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Preliminar

Durante los primeros meses de 1986 tuve la oportunidad de discutir
con algunas compaferas y compaiieros del Departamento de Planifica-
cion y Administracion de la Escuela Nacional de Salud de la Fundacion
Oswaldo Cruz, en Rio de Janeiro, los materiales correspondientes al libro
Pensar en salud. En esas conversaciones surgieron, como es natural, nu-
merosos interrogantes, cuestionamientos y propuestas que abrian espa-
cios de reflexion en torno a puntos oscuros o simplemente no tratados en

‘el material analizado. Frente a esta situacion, las opciones eran completar

las formulaciones realizadas en ese material, profundizindolas en cuanio
fuera pertinente, reformulindolas si acaso, o produciendo otros materia-
les que llenaran las lagunas existentes. Ante la alternativa opté por corre-
gir algunas de las cuestiones criticadas pero sin modificar sustancialmen-
te los textos originales; quedaba por tanto un vacio que fue la base de un
proyecto para intentar llenarlo. Inicialmente se propuso como trabajo en
colaboracién con el jefe del departamento mencionado (Adolfo Chorny),
pero las circunstancias del quehacer interno —de la Escuela Nacional de
Salud— y externo —Ila Conferencia Nacional de Salud y las reuniones y
discusiones preparatorias de la Asamblea Constituyente— en Brasil, difi-
cultaron la participacion de Chorny, lo que lamento porque hubiera sig-
nificado un indudable enriquecimiento del texto presentado.

Las preguntas que se intenta responder aqui partieron de una funda-
mental: ;cuil es 1a relacion entre la estrategia y la programacién?, pregun-
ta que es otra manera de interrogarse acerca de como se supera el nivel
de la critica —que es el que sienta el tono de Pensar en salud— para
transformarse en base de sustentacién de propuestas que no renuncien a
ninguna de las dos criticas implicitas (a veces explicitas) en ese texto: la
de la salud y la de la sociedad. Ese intento requeria cumplir con algunas
condiciones relativamente complejas, como realizar de comienzo una cri-
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Hca de la critica, en particular una critica de la planificacion estralégica,
ya iniciada ¢n Pensar... y completada —al menos en la intencién— en el
texto presente; por eso aqui se habla de pensamiento estratégico y no de
planificacion estratégica, pero no como un simple cambio terminologico
sino como una expresion del cambio de significado —politico y cientifi-
co— contenido en esa modificacién. Mis claro: a pesar del indudable
avance del concepto de planificacién estratégica frente a la planificacién
normativa,® la idea de planificaciébn estralégica mantiene subrepticiamen-
te un cierto apartamicnto metodoldgico (por otra parte imposible —en el
limite— de superar) entre la formulaci6n cientifica y la intervencion poli-
tica. El tratamiento que damos aqui a este tema avanza un paso en la di-
reccién de la integracién buscada.

Este texto debe mucho, mis de lo que estid en mis posibilidades ex-
presar, a las discusiones mencionadas. Para ser un poco mig especifico,
diré que la doble visidén que da el titulo a la obra corresponde a Chorny,
que los escenarios estratégicos (institucionales, programaticos) me fue-
ron sefialados por Mario Hamilton, que la distincién en los usos de los in-
dicadores derivd de un comentario de Celia Almeida, que alguna refle-
xi6bn de orden,administrativo u organizalivo proviene de observaciones
de Maria Eliana Labra, que el entusiasmo por realizar el trabajo recibié un
fuerte estimulo de todo el grupo participe de las discusiones (imposible
no recordar a Ligia y Marco). Esto no significa, como es obvio, que inten-
te eludir mi responsabilidad en el resultado de la tarea emprendida; por
el contrario, el trabajo presente es una continuacién de otros anteriores,
en particular de Pensar en salud, citado con frecuencia en el texto hasta
tal punto que ciertas partes del mismo pueden resultar de dificil com-
prension sin recurrir a esa referencia. _

El trabajo comenz6 a desarrollarse a mediados de 1986, cuando yo
era investigador del Centro de Estudios para la Transformacién Argentina
(CETRA), de la Fundacién Banco Patricios (FBP) y del Centro de Estudios
Sanitarios y Sociales (CESS) de la Asociacion Médica de Rosario (AMR),
ambas instituciones que resultaron importantes nacleos para la discusion
de los conceptos bisicos desarrollados. El aporte recibido se realizé de
diversas maneras. La parte 2 del texto —logica de programacion— que
fue la primera en ser redactada, fue revisada por los economistas Gusta-
vo Lugones y Andrés Lopez (del CETRA), quienes impidieron —median-
te sus observaciones— que se cometieran algunos errores garrafales en la
visidon econbmica de las cuestiones programiticas; otros temas como la

Véase “Tendencias en planificacién” en Pensar en salud.
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concepcibn cientifica implicita, el fundamental papel del Estado y aspec-
tos globales de la teoria politica fueron discutidos con el resto de los in-
vestigadores del CETRA: Oscar Moreno (su director), Alfredo Pucciarelli
(uno de cuyos aportes es especificamente mencionado en la seccion
1.3.1. de la primera parte) y Jorge Fontanals. En cuanto al CESS, 14 opor-
tunidad de la discusion se present6 en el desarrollo de un curso realiza-
do 2 lo largo del afio 1986, con la fundamental participacién de todo su
personal; en realidad, mis que un curso (que requiere una cierta estruc-
turacién temitica, pedagbgica, organizativa) se realizd un seminario
desestructurado (por lo tanto creativo) que fue la ocasibn precisa para re-
coger las observaciones y aportes de Carlos Bloch (director del CESS), Su-
sana Belmartino (cuya visién histérica resulté un apoyo imprescindible
para conformar mi concepcién actual de los problemas tratados), Maria
del Carmen Troncoso, Graciela Enria y Ena Richiger; por cierto que el res-
to de los participantes constituy6 un permanente estimulo y desafio, so-
bre todo por su insistencia en poner sobre la mesa de discusion la reali-
dad que muchas veces perturba la reflexion del investigador.

A partir de comienzos de 1987 recibi el apoyo de dos instituciones,
sin lo cual hubiera sido dificil completar el trabajo: la representaci6n de la
Organizaciébn Panamericana de Salud (OPS) en el pais y el CONICET, cu-
yos aportes financieros me liberaron de enfrentar las necesidades repro-
ductivas mediante otros procedimientos mis desgastantes para mi salud
mental y fisica, por lo que comprometen mi agradecimiento.

En la Gltima fase del trabajo recibi el auxilio de Beatriz Olivier (tam-
bién por la mediacién de OPS), historiadora, que corrigid textos, fortale-
ci6 el apoyo bibliogréfico y sefal6 otras aperturas que ameritan nuevas
reflexiones futuras, como corresponde con todo texto no puramente des-
criptivo sino reflexivo. Creo que la principal de esas temiticas abiertas es
la que corresponde a la constitucién de los actores de salud, planteada en
la parte 1 del trabajo.

Espero sinceramente, con toda la sinceridad y la esperanza de que
soy capaz, que este trabajo resulte un apcrte para poner —como digo en
un escrito previo— la ciencia social en mar.os del pueblo, Gnica manera
de hacer de 1a misma algo Gtil y necesario en el largo y tortuoso camino
hacia la liberacién.



Las siglas que aparecen a lo largo del trabajo corresponden a los si-

guientes textos:

“AUD
“CC’I
“EM”
“Tp"
“PSCN”
“APPS”
g
“CSSA”
martino)

Autocritica

¢Cuil ciencia?

Ensefiar medicina

Tendencias en planificacién

Problemas sociales y cuestiébn nacional

Atenciébn jprimaria o primitiva? de salud

Tecnologia y salud (con Carlos Bloch)

Ciencias sociales y salud en Argentina (con Susana Bel-

todos ellos en:
PS Pensar en salud




1

PENSAMIENTO
ESTRATEGICO






¢Qué es el pensamicnto estratégico? Hay varias respuestas posibles pa-
ra esta pregunta, segin la definicién que aceptemnos de estrategia. Este 16r-
mino, de origen militar, ha sido incorperado a 1a terminologia de varias dis-
ciplinas con sentidos algo diferentes, pero que en general tienen que ver
con comportamientos organizacionales destinados al manejo de situa-
ciones en que hay que superar obstidculos que se oponen al logro de un
objetivo. La estrategia no ¢s una manera de alcanzar la meta, sino una ma-
nera de ponerse en situacién de aproximarse a alcanzar la meta: ganar
espacio, ganar liempo, establecer condiciones favorables a nuestro propio
desempento, son algunas de las formulaciones alternativas que ejempli-
fican la idea de estrategia, sintctizadas en la excelente definicién de
Beaufre:! la estrategia es una maniobra destinada a ganar libentad de ac-
cion. Més adelante darernos una definicion alternativa que relacione me-
dios y fines.

“lLas disciplinas que incorporan el término estralegia lo hacen cuando
entienden quc licnen que confrontar la resolucion de algan tipo de en-
frentamiento, sca este un enfrentamiento entre enemigos —la guerra— o
cntre amigos—cl juego, a veces la politica— pero también entre seres hu-
manos y objetos no humanos —la naturaleza— o entre instituciones y
circunstancias externas -—la administracion o la planificacion— que cjem-
~ plifican variantes de la significacion general antes menaonada. Al decir
quc el término es incorporado cuando se entiende que hay que confron-
tar algun enfrentamiento, sc cstd afirmando por sentido contrario que eso
puede no entenderse asi, lo cual llevaria a no incorporar el término, que
no es demasiado grave; pero lo que si es grave es creer que 6é puede ac-
tuar'en situaciones de enfrentamicnto sin pensar estratégicamente —aun-
que no se incorpore el término cn la conceptualizacion—-, lo cual condu-
ce al fracaso —parcial o total— de las propuestas que se realizan en esas
circunstancias. Por esa razén es que desde hace algin tiempo se habla de

adminislracion estratégica, en un intento por superar las insuficiencias de

! Citado en e trabajo del Centro Panamericano e Planificacién de Salud *Formulacién

de politicas de salud®, mimeo, Santiago de Chile, 1975.



csa disciplina frente a circunstancias complejas y conflictivas® y también
de planificacion estratégica, como consccuencia innovadora frente a los
reiterados fracasos de la planificacién normativa en los paiscs capilalistas,
subdesarrollados y dependientes.? Quicre decir que estas dos disciplinas
incorporan ¢l término cuando sus analistas enticnden que se encuentran
¢n una situacion de enfrentamicnto que los vicjos procedimientos no pue-
den resolver, 0 sea que esa incorporacion se traduce también en nuevas
maneras de operar.

En otros.casos la estrategia forma parte desde el inicio del arsenal de
categorias que constituye la disciplina: la guerra, el juego (no como expre-
sidn ladica sino competitiva), la polilica. En todos ellos existe una cir-
cunstancia comin que cs la presencia de dos o mis contrincantes qucestan
dispuestos a disputar para alcanzar ¢l triunfo sobre sus oponentes. Tam-
bién comparien cl hecho de que para que los contrincantes puedan entrar
en esa disputa deben disponer de alguna forma de poder, aunque esas for-
mas son, con frecuencia, de un tipo particular correspondiente a cada ca-
so. Estas similitudes han llevado a utilizar categorias y procedimientos ana-
liticos comunes en el entendido de que hay un homomorfismo entre las
distintas disciplinas que justifica esa extrapolacion. No seguiremos por el
mismo camino por las razones que damos en otro lugar,* aunque conser-
varemos las catcgorias puesto que entendemos que las mismas surgen co-
mo abstraccion de la realidad que queremos analizar y no como imposicién
homomorfica. Lo que en cambio haremos seri intentar seguir de manera
sintética el desarrollo histérico de las grandes estrategias politicas que han
marcado de manera indeleble a nuestra época.

1.1. Lo estratégico historico

En esta primera seccién examinaremos las dos estrategias que han si-
do sugeridas por la historia como manera de acceder al poder de decisién
sobre las politicas de un pais. A esas dos opciones clisicas se las conoce
como las estrategias de asalto al podery guerra de trincheras, ambas ori-
ginadas en las inacabadas polémicas inauguradas por la gran transforma-
cion de la sociedad moderna que inicia la conquista del poder en la vie-
ja Rusia por las fuerzas del comunismo. Esa transformacién —cualquiera
sea la opiniébn que se tenga al respecto— modifica radicalmente la din4-

2 Queenla terminologia sistémica son caracterizadas —mediante una maniobra semén-

tica a la que nos tiene acostumbrados el funcionalismo— como ambiente turbulento,
3 Véase “TP" en PS.
¢ Veéase "CC" en Ps.




mica histérica, por la razoén de que introduce un pensamicnto novedoso
en la politica. A partir de entonces, la idea de que sc puede cambiarla for-
ma de dominacién vigente no solo estard presente de man ::1 constante ¢n
los grupos que sc oponen a las autoridades constituidas —que ven ¢sa po-
sibilidad como una esperanza— sino también en estas mismas —que laven
como un riesgo— v ello signari todo ¢l desarrollo politico del siglo XX de
una mancra particular.

El peligro comunistaes lal vez el argumento mis utilizado por las fuer-
zas politicas partidarias del stalu quoen los paises capitalistas en su lucha
contra los grupos partidarios de la transformacion, de donde resulta que
de una u otra manera —como ejemplo posilivo 0 negativo— la historia
politica del siglo actual en los paises capitalistas se encuentra ligada a lo
ocurrido en la vieja Rusia —o la nueva Union de Republicas Socialistas
Soviélicas— a partir de 1917. Esa historia, la de la revolucion soviética
—demasiado contada y conocida para que la volvamos a referir aqui—,
tiene importancia para nucstro propdsito de identificar el pensamiento es-
tratégico porque sus episodios y sus consecuencias se han cristalizado en
las concepciones de muchos grupos de intelectuales y —mucho mis im-
portante— en muchos activistas, militantes o simples participantes u ob-
servadores de la politica —global, de salud— con efectos que considero
negativos para los propositos de transformacién —de la sociedad, de la sa-
lud— que es mi confesado interés. '

El asalto al Palacio de mviemoen octubre de 1917 enla ciudad de San
Petersburgo, que poco después pasaria a llamarse Leningrado, es el cpi-
sodio que desencadena una nueva historia.® Pero el episodio pasa también
como concepto a la ideologia de quienes traducen asalto al Palacio por
asalto al poder. Detrds de esta traduccion lineal —si no literal— hay una
seric de supuestos que al quedar implicitos dificultan‘la correcta evalua-
cion del contenido ideologico, es decir no s6lo como saber, sino y sobre
todo, como prdctica que la propuesta incorpora. Dedicaremos esta seccion
a analizar esos contenidos.

Uno de los mencionados supuestos implicitos, tal vez el principal,
es la confusién de un episodio historico con la historia, que en el terreno
intelectivo —es decir como saber— cs'la interpretacion de lo abstracto
como concreto. Aclaremos: un episodio historico €s una abstraccion,
porque estd despofado de sus muiltiples determinaciones quedando some-
tido a una Gnica determinaci6n: la circunstancia que pone en marcha el
cpisodio. Esta abstraccion deshistoriza la historia, la transforma en una
simple secuencia de hechos anecdbticos, mis ¢ menos interesantes pe-

5 lenin hablari de aceleracién de la historia.



ro deshilvanados, sin una l6gica que los interconecte en una secuencia
probable.

El segundo gran supuesto implicito es una consecuencia del anterior;
entendido el episodio historico como historia, entonces la 16gica del pri-
mero sc transforma en la logica de la segunda, con lo cual se completa y
perfecciona el saber de la estrategia de asalto al poder. Si el asalto al Pa-
lacio de Invierno es entendido no como simple anécdota, sino como la con-
crecion historica de la lucha revolucionaria, entonces la estrategia de
enfrentamiento total es eficaz para conquistar el poder y transformar la
socicdad.

(Cuiles son las derivaciones de esos supuestos en cuanto précticas?
Esta pregunta ya esti respondida en el pirrafo anterior; la prictica es el
enfrentamiento total, entendido como enfrentamiento fisico, material,
puesto que se trata de ocupar el Palacio para hacer efectiva la conquista
del poder. El saber y la prictica descritos cierran el circulo perfecto que
clausura la historia: la conquista del poder s6lo puede hacerse efectiva
asaltindolo. :

Los supuestos analizados no son los Gnicos: hay toda una serie de otros
supuestos —y determinaciones— que tienen que ver, bisicamente, con las
caracteristicas de las ciencias sociales. En suma, se trata de la manera co-
mo se relacionan la logica, los ticmpos y la historia, por una parte, y los
episodios histéricos con la historia por otra, que tratamos en varios traba-
jos de PS, en particular en “CC” y “IP”. Uno de los nicleos ordenadores
de esas relaciones es el papel que las organizaciones juegan en ellas, tan-
to desde el punto de vista de la logica organizativa (de gestion, de orga-
nizaci6n y de procesos, que se cxaminan en la parte siguiente) como de
las organizaciones en cuanto cristalizacién de la historia. En este Gltimo
sentido es como las organizaciones desempefian su papel intermediador
y como se explica, en consecuencia, la relacién entre episodio histérico e
historia. o

Una dificultad especificamente historica que surge en el anilisis de los
hechos y de sus conceptualizaciones, es que los hechos efectivamente fun-
cionan de la manera que sc nos presentan,® es decir que el asalto al Pala-
cio condujo realmente a que el poder del Estado zarista caycra en manos
de los comunistas. Si, ademds, la historia muestra algGn episodio similar en
apariencia, tal como la entrada en La Habana del ejército guerrillero del
26 de julio cl 1° de enero de 1959, es casi imposible no /inealizarla con-
clusiéon y decir que esa apariencia corresponde a la determinacién concre-
ta de la realidad politica, contraviniendo asi una de las prédicas mas cons-
tantes de la epistemologia marxista que es la critica de las apariencias.

§  la unica verdad es la realidad.
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-El sabery Ia prictica descritos en los parrafos precedentes constituye-
ron —y siguen conslituyendo— la ideologia de muchos grupos que en 1ds
paises del continente (y también en otras rcgiones del mundo), lucharon
en las décadas rccientes por transformar las sociedades actuales en otras
mis justas. Salvo cscasisimas excepciones, todos fracasaron. Es menester,
por tanto, reflexionar acerca de esa ideologia para tratar de encontrar las
determinaciones reales de los procesos transformadores. Lo haremos en re-
ferencia particular al campo de la salud porque es nuestro objeto de tra-
bajo especifico, aunque tal vez algunas conclusiones puedan extenderse
a otros 4mbitos, pero no entraremos en esc lerreno que queda por cuen-
ta exclusiva del lector.

Pero antes de scguir elaborando en torno a la estrategia de asalto al
poder, veamos la que corresponde a la propucsta que surgié comu alter-
nativa y que se conoce como la guerra de trincheras. Sc trata de una for-
ma de lucha desde posiciones adversas a las dominantes, pero que en lugar
de privilegiar una accién répida y definitiva plantea la ocupacién paula-
tina de espacios que van siendo transformados paso a paso en posiciones
firmes —trincheras— desde donde es posible realizar nuevos avances cn
la medida en que se presenten coyunturas favorables, o simplemente man-
tener la posiciébn esperando la oportunidad.

¢Cuil es el saber que sostiene esta postura?: es la conviccion de que
la sociedad modcrna brinda los espacios sociales virtuales que pueden
convertirse en los espacios reales de lucha politica, que no se encuentran
cerrados los caminos de avance hacia propucstas transformadoras. La pric-
tica de ese saber no es otra que la democracia formal que postulan los pai-
ses capitalistas democriticos, de modo que la ideologfa de la guerra de trin-
cheras es la ideologia democritica, que para quicnes comparten la otraide-
ologia —la del asalto al poder— cs mmcdla[amcnlc catalogada con sen-
tido peyorativo como reformismo.

La diferencia fundamental que existe entre las dos cstrategias anali-
zadas es que la scgunda es no s6lo postulada por algunas de las fucrzas
sociales que luchan por la transformacion, sino también por las que son
partidarias de la reproduccion de la sociedad sin cambios. Esto crea las con-
diciones para generar una contradiccion en ¢l campo de las fucrzas que
postulan cambios, al definirse por una u otra de las estrategias planteadas,
con el agravante de que una de cllas es compartida por los grupos a los
que supuestamente se intenta derrotar,

Pero antes de proseguir analizando esta contradiccion, volvamos la mi-
rada de nuevo hacia la historia para buscar el origen de aquélla. La histo-
ria ¢s una pero sus relatos —o quizds sus apariencias— dichos por distin-
tos investigadores, son cambiantes, debido al énfasis que se pone en las .
descripciones de los episodios —en el sentido que le ddbamos m4s arriba



a esle término— historicos; el acentuar uno u otro episodio es lo que cam-
bia la apariencia de la historia y cllo se transmite a la interpretacion que
se hace de 1a misma por distintos grupos de la sociedad. Pero a veces no
es necesario enfatizar un episodio para lograr ese resultado distorsivo, por-
que ¢l episodio es tan notorio en el curso de la historia —tiene una visi-
bilidad tan notable— que no necesita ser destacado para que se produz-
ca la sustitucion que scfialibamos antes: la de la historia por el episodio.
Y esto es un fendmeno quc no ocurre en Ja descripcién histérica sino en
la conciencia de las personas. Aclaro: el relato historico puede ser hecho
de manera correcta, pero la lectura que se realiza del mismo lo transfor-
ma en el relato de un episodio, con algunos antecedentes cuya importancia
relativa —en la interpretacion— es totalmente secundaria Y accesoria.

La historia de la revolucion soviética ha sido contada varias veces por
algunos de sus actores principales o secundarios. Casi todos los relatos
—Creo, aunque no soy ni lejanamente un especialista en esa historia ni en
ninguna otra— coinciden en las lineas descriptivas fundamentales, des-
tacando por una parle el deterioro progresivo de la aristocracia rusa
gobernante y por otra el lento trabajo de los grupos que desde distintos
angulos luchaban por la transformacién de la sociedad, hasta llegar al epi-
sodio del asalto al palacio. Lo que todos los relatos dicen, con claridad me-
ridiana, es que la conquista del poder no se produce ni por una estralegia
de asalto alpalacio, ni tampoco por una guerra de trincheras, sino poruna
estrategia combinada que incluye en distintos momentos episodios de uno
y otro lipo, que no pueden entenderse aisladamente sino bajo la condicién
estricta de destruir la logica de la historia, perdiendo de esa manera la opor-
tunidad de utilizar la historia para lo que debe servir, que es la creacion de
una conciencia social verdadera.

El fendmeno de la falsa conciencia se constituye basicamente como
consecuencia de la deshistorizacion, de la anecdotizacién de la historia. Es-
to tiene ademds otras consecuencias que se extienden a un tefreno aun mis
confuso que es el de la concepcion de las ideologias, que no voy a ana-
lizar en profundidad —jojald pudieral— pero que quiero dejar enunciado
aqui. Una de las interpretaciones que los estudiosos del tema hacen del
concepto de ideologia la opone radicalmente al concepto de ciencia: la
ideologia no es ciencia y por sentido contrario la ciencia no es ideologia.
Creo que la raiz de esta concepcién, que no comparto, coincide con el fe-
némeno que estdbamos analizando; porque la falsa conciencia puede
transformarse en una practica —apareciendo entonces el elemento faltan-
te para conslituirse en ideologia en otro de los sentidos posibles: como
prictica constructora de sujetos— la cual, si estamos en lo cierto, serd una
practica que puede ser eficaz en los términos limitados de su quehacer, pe-
ro no como practica transformadora; de aqui a la identificacion de la ideo-
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logia como la no cenciahay s6lo un pequefio paso, que consolida las con-
fusiones anteriores. ;Por qué?, porque al operar como ideologfa en el se-
gundo sentido sefalado va a construir sus sujetos, es decir los va a conso-
lidar en su saber—que es una falsa conciencia— y por lo tanto en su prdc-
tica, incapaz de construir una nueva historia.

Es claro que lo anterior obliga a definir lo que se entiende por una ideo-
logia cientifica, o por lo menos una ideologia que no entre en contradic-
cion con la ciencia. En primera instancia podria afirmarse que sc trata de
un saber acerca de la historia—no existiria una ideologia sine materig—
que deriva de una interpretacién que obedece a la 16gica histérica —sea
ello lo que fuere— y que conduce a una prictica eficaz. Sefalemos que el
problema presentado es el de como responder a la pregunta: ¢qué es la 16-
gica histérica?, muy dificil para mi y que por lo tanto dejo —por ahora—
en manos de los especialistas, hasta que la dinimica politica encuentre la
respuesta de los hechos: la que da la historia.

Hasta aqui hemos presentado de manera extraordinariamente sucin-
ta los elementos que van a formar parte del anilisis que emprendemos en
este libro, pero que ya han sido elaborados en parte en otros trabajos an-
teriores, citados a lo largo de esta seccion. Destaco solamente el doble pla-
no de la discusion: el aspecto metodologico, presente en la formulacion de
categorias ¢ interpretaciones posibles, y el que corresponde a los aspec-
tos concretos o la consecuencia prictica de la discusi6én metodolégica: la
politica que hacemos o la historia que vivimos. La obvia recursividad de
la historia como prictica y de los problemas metodologicos que plantea la
elucidacion de la historia, ubica la temitica de las proximas secciones. En
las restantes partes se hablard nuevamente de l6gica, para volver al final
al tratamiento de las politicas, en las formas de su concrecion.

1.2. Polftica y estrategia

La contradicciébn que sefialamos en la seccién anterior dentro del
campo de las fuerzas que estdn a favor del cambio, es una contradiccién
estratégica en cl sentido de que se origina al colocar de manera diferente
elénfasis en los polos conceptuales de la estrategia, pero esa contradicciéon
no es una contradiccion polilica, en el sentido de que ambos grupos estin
a favor del mismo objctivo —por lo menos en sus términos mis genera-
les— que s ¢l cambio social. Esto da la base para intentar otra definicion
de estrategia que, coincidiendo con la anterior en sus aspectos funda-
mentales, agrega elementos que van a ser Gtiles cuando se quiera operar
estratégicamente. Para hacerla es menester diferenciar claramente los sig-
nificados de los dos términos que intervienen en la contradiccién anterior:



el propoésito de transformacion o de conservacion es un prop6sito politi-
€0, en tanto que la mancra de alcanzar ese propbsito es lo que vamos a de-
nominar estrategia,

Tal como lo planicamos en otros trabajos, definimos politicacomo una
propucsta de distribucion de podery estrategia como forma de implemen-
lacion de una politica, pero estas definiciones no estin pensadas desde
una diferenciacién entre contenidos y formas —aunque la manera de ca-
racterizar la politica puede aparecer como lo primero y la estrategia como
lo segundo— sino como expresiones que destacan uno u otro de los as-
pectos operativos correspondientes a lo que en general puede llamarse el
manejo de la cosapriblica. Quiero decir que entiendo que no existe mucha
diferencia entre afirmar que se intenta lograr un desplazamiento de poder
hacia determinado grupo social o que se van a tomar tales o cuales medi-
das operativas.

Hay otras maneras de considerar la politica y la estrategia. La defini- -

cion tradicional se refiere a cuestiones relativamente vagas, aunque apunta
también en la direccién sefialada: las orientaciones generaleso las medidas
que permiten acceder a situaciones intermedias respectivamente para am-
bos términos concretan la ambigiiedad y dejan amplio espacio para que se
bueda hablar de cualquier cosa sin compromiso.

La tendencia funcionalista especifica un poco mejor las definiciones al
englobarlas en la discusion mis general de medios y fines: la politica es el
objetivo y la estrategia el instrumento para alcanzarlo. Coincide notable-
mente con nuestra propuesta, a no ser porque separa claramente una cues-
tion —el fin— de otra —el medio— que rechazo explicitamente. La con-
secuencia més obvia de este rechazo ha sido mi permanente objecién al
planteo clisico de la planificacion —aglobal, sectorial— que comienza por
la construccion de una imagen objetivo. Y a pesar de que explicitamente
en este trabajo noestoy hablando deplanificacior, considero necesario de-
jar aclarado el punto.

La raz6n por la que rechazo la idea de imagen objetivo se basa en los
mismos argumentos de fondo —la misma epistemologia— utilizados pa-
ra descartar la existencia de dos estrategias separadas como se postula en
la seccién precedénte. Es decir, se trata de la historia. He argumentado en
esa direcci6én en mi trabajo “TP” en PS, pero aun a riesgo de repetirme voy
a insistir. La planificacién, como prictica social —si se quiere como cien-
ciasocial— es una priclica —una ciencia— histérica; lo cual significa, por
lo menos, que sus categorias —analiticas, operativas— deben estar pues-
tas en el contexto correspondiente. Digo, entonces, que la planificacién en
los paises subdesarrollados, capitalistas y dependientestiene que utilizar las
categorias adecuadas a esa circunstancia la cual —sobre todo en este mo-
mento (fines de 1986)— no permite de ningin modo establecer pautas fir-
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mes que autoricen a pronosticar —ni siquiera como lendengia secular,
mucho menos como intencién— los desarrollos futuros de las sociedades
latinoamericanas. Hacer ese prondstico scria entrar en el mas destructivo
de los voluntarismos (acerca del cual realizamos un anilisis en la parte fi-
nal). Es claro que estamos hablando de tiempos (también tratados m4s ade-
lante), pero la manera como la planificacion tradicional ha manejado es-
te problema es ¢l de los largos plazos, en los cuales la imagen objetivo, en
América Latina, se transforma en un ejercicio ridiculo que tranquiliza las
falsas conciencias de la gente progresista. Aqui, lo que hace falta es desen-
cadenar un proceso.

Al hablar de desencadenar un proceso estamos estableciendo plazos
cortos, es decir comienzos y no puntos de llegada, de modo que nuestra
objecion sc solventaria si se hablara de fmdgenes objetivo de corto plazo,’
lo cual no ticne mucho sentido.

De manera que en nuestra conceptualizacion la politica puede apa-
recer como el objetivo de 1a estrategia, tal como ésta es el insirumento de
la politica, en un didlogo que sec muerdela cola o, para decirlo en términos
mas académicos, en un movimiento recursivo que no tiene principio ni fin.

La definicién que utilizo tiene una particularidad adicional, que es el
establecer un nexo claro entre los problemas sociales y sectoriales, tema
que también ha sido tratado en trabajos anteriores y que sintetizo aqui de
la siguiente manera: en primer lugar.destacando el caricter analitico de la
categoria socialy el operativo de sectorial, 1o que las diferencia radicalmen-
le en su capacidad explicativa cuando se trata de la investigacion —tanto
la que corresponde a la investigacion cientifica como a la que conforma los
diagnosticos de situacién— y en la orientacion que debe darse a la misma;
en segundo lugar y como consecuencia de lo anterior, la definicién mis-
ma de politica excede el continente sectorial, al referirse en forma direc-
ta a una de las categorias analiticas centrales de la dinimica social en los
paises capitalistas, subdesarrollados y dependientes, que es el poder.

Quiere decir entonces que el contenido que se discute —la politica de
la salud en el sentido tradicional de lo que se quiere hacer en el terreno de
la salud— pierde interés relativo frente al continente que es la estrategia,
que sale del sector salud —aunque se plantea dentro de sus limites con-
vencionales— para abarcar al conjunto social. Quiero enfatizar delibera-
damente este punto porque pienso que existe aqui una confusion dentro
del campo de las fuerzas progresistas, que permanentemente asignan una
significacion menor a la discusion sobre salud. La medicina social, salud
colectiva o como se llame, es la pariente pobre de las ciencias sociales co-
mo consecuencia de un error conceptual de los grupos que favorecen el

7 La vaguedad de la discusién sobre el horizonte temporal de la imagen objetivo es prue-

ba de su irrelevancia. Véase el trabajo del CPPS citado.
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cambio social, al que se suma una maniobra 1deolégica de quienes inten-
tan mantener el statu quo dentro del campo de la salud.

La desdiferenciacion de hecho que proponemos en el pérrafo anterior
va a ser una de las caracteristicas permanentes del procedimiento meto-
dolbgico que seguiremos a lo largo de estas pdginas, en este caso referi-
da a la anulacién de la separacién entre continente y contenido, en otros
respecto de forma y fondo, pero siempre dirigidos en otro plano a la anu-
lacion de la distancia entre el pensamiento y la accién, simbélicamente
representados por esas otras categorias. Sin embargo, esa anulacién se re-
fiere al terreno de la propuesta, como sefialamos en un anilisis mis deta-
llado de este tema en la Glima parte, pero ello no obsta para mantener la
diferenciacion en la fase de observacion y anilisis del problema, como in-
tentamos realizar de inmediato.

Examinemos la pertinencia de nuestra definicién de politica frente a
las otras propuestas mencionadas, tanto la que la caracteriza como los ob-
jetivos a alcanzar como la que la define como orientaciones generales. Si
utilizamos el criterio popperiano de falsabilidad —¢cOmo podriamos no
hacerlo?— resulta de inmediato evidente que en distintas circunstancias un
mismo objetivo o una misma orientacion general es distintas politicas. Pa-
ra que no haya dudas: si el gobierno que postula la salud para todos en el
arnio 2000es el de la Cuba del presidente Fidel Castro, la politica de salud
10 es la misma que para la misma postulacion del gobierno en el Chile de
Pinochet. Surge la pregunta inmediata de ipor qué no es la misma? cuya
respuesta se encuentra en las estrategias que van a seguir cada uno de esos
paises, necesariamente diferente por las condiciones que las determinan
que no dependen en absoluto de lo que sucede en el sector salud. Este
ejemplo muestra dos cosas: la inaceptabilidad de 1a definicién cuestiona-
da y la inextricable relaciéon —en los hechos— de politicas y estrategias.
Hay que reconocer —so pena de salirse del discurso popperiano— queello
no permite afirmar la veracidad de nuestra definicion, lo cual es obviamen-
te imposible —porque volveriamos a salirnos del universo del discurso de-
limitado— pero no es necesario, basta que sea util.

La politica es, pues, una propuesta de distribucién del poder. Veimos-
lo como objetivo de la estrategia. Para ello volvamos al cuadro que formu-
liramos implicitamente en la seccién precedente:

Estrategia
Politica Asalto al poder Guerra de trincheras
. .
‘Transformaci6n
Conservaciéon
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Lo que quiere decir 1a columna de politica, en el cuadro, es que las pro-
puestas estin dirigidas hacia favorecer el acceso al poder de las fuerzas so-
ciales partidarias de la transformacion social, o de salud —en la primera
linea— o del statu quo —en la segunda—. Las estrategias son las descri-
tas en la secci6bn anterior, y aunque se haya senalado su falta de correspon-
dencia con el caso historico mencionado, se las mantiene por la razén de
su vigencia ideolégica -——~comao saber y como prictica— actual en muchos
de los grupos que forman el contingente de fuerzas sociales que compo-
nen los paises subdesarrollados, capitalistas y dependientes.

Vamos a suponer por ¢l momento que la celda correspondiente a la
primera columna y la segunda linea del cuadro es vacia, puesto que las
fuerzas que quieren conservar las cosas tal como estin no necesitan asal-
tar el poder (mis adelante volveremos sobre esta afirmacion) y examine-
mos las relaciones que pueden establecerse entre las fuerzas sociales que
se ubican en las otras posiciones posibles. Como es obvio, el anilisis que
estamos emprendiendo es un anilisis abstracto, puesto que en situaciones
reales existen mis de tres fuerzas politicas -—debido a una gama de ma-
tices y posibilidades que introducen variantes ideolégicas en las estrate-
gias— que es lo que estamos postulando aqui. Las relaciones que se pue- -
den establecer son de enfrentamiento o de alianza entre cada dos grupos,
de manera que la combinatoria nos indica ocho casos posibles (conside-
rando el enfrentamiento o la alianza.entre cada dos grupos) que pasamos
a examinar.

Algunas situaciones parecen improbables, por ejemplo 1a que aliaa los
tres grupos entre si, aunque sin embargo ninguna puede descartarse da-
da la experiencia historica de la existencia de circunstancias en las que el
convencimiento de la inmodificabilidad de la situacion actual, por razones
internas o externas, lleva a tales tipos de alianza: eso parece ser —visto des-
de lejos, en la distancia y el conocimiento— lo que ocurre en algunos de
los paises europeos capitalistas mis desarrollados (la ola de atentados te-
rroristas recientes —fines de 1986 y algunos no tan recientes en algunos
de esos paises, no esti destinada al asalto al poder local, sino al reclamo
por una modificacion del esquema de relaciones internacionales). Pero no
en los latinoamericanos, salvo que se trate de cuestiones nactonalestal co-
mo se plantea en “PSCN” en PS. Es importante sefialar que en el caso de
esa triple alianza, el postulado de coherencia (véase “TP” en PS) funciona
de una manera particularmente distinta al caso de nuestros paises. Es ne-
cesario, a mi juicio, que la relacion insinuada entre el postulado y las alian-
zas politic- estratégicas sean examinadas empiricamente para poder ex-
traer de esa relacidn las ensefianzas histbricas que corresponda.

La relacién que debiera ser la mas frecuente (la moda) es la de alian-
za entre los grupos que apoyan la transformacion y el enfrentamiento de
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ambos con el conservador, pero curiosamente esta forma es bastante rara,
lo cual da pie para pensar que la razén estratégicaticne, por lo menos, tan-
to peso como la razén politica. Siendo esto verdad, lo que corresponde es
analizar cuiles son las determinaciones que conducen a la configuracion
presentada lo cual, dadas las consideraciones realizadas en el parrafo an-
terior, hace pensar en una suerte de extension del postulado. Dejaremos
este andlisis para después de pasar revista a otros casos.

El enfrentamiento global —todos contra todos-— no es lo mis [re-
cuente pero tampoco aparece dentro de lo menos probable, ocupando una
posicion intermedia en la distribucién correspondiente. Este caso expre-
sa un cierto equilibrio entre las dos razones mencionadas recientemente,
sugiriendo asi la existencia de una tension’ moderada entre las diversas
fuerzas sociales, que distingue por una parte los objetivos politicos y por
otra los recursos estratégicos, pero de una manera que al separarlos los
confunde.

Aunque prima facie puede parecer extraiio, no es raro el caso en que
"ambos grupos partidarios de la transformacién se encuentran enfrentados
y ambos estdn aliados a la fuerza conservadora. El viejo proverbio divide
y vencerdsencuentra aqui una concrecidn inesperada, al lograr que quie-
nes quieren el cambio se enfrasquen en una disputa por apropiarse del
espacio de lucha correspondiente. Esto introduce otro elemento que pos-
teriormente se intentard integrar en el anilisis: la cuestién del espacio
social.

De los cuatro casos restantes dos pueden aparecer como totalmente
anbmalos, como son los que combinan la alianza del grupo conservador
con el transformador que impulsa el asalto al poder y 12 oposicion al otro.

. Sin embargo no es una situacién excepcional y aunque en algunos casos
no es deliberada ni consciente, existe de hecho en no pocas circunstancias,
por lo menos si no como alianza como coincidencia entre grupos que por
distintas razones —politicas— tienen interés en ver debilitado el orden
constitucional. Las dos variantes son la alianza —en aparicncia y casi siem-
pre en la realidad imposible— o el enfrentamiento —normal— entre los
grupos transformadores.

Los casos pendientes de examen son posiblemente los que pueden
pensarse como mis normales (si es que hablar de normalidad tiene algin
sentido en este contexto): el enfrentamiento del grupo transformador que
sigue la estrategia de asalto al poder con el grupo conservador y la alianza
de éste con el otro grupo transformador, con las dos variantes correspon-
dientes a la alianza o el enfrentamiento entre los grupos transformadores.

Veamos si es posible extraer algunas conclusiones generales de este
camulo de relaciones. En primer lugar destaca la existencia de numerosos
casos cuya probabilidad pareceria pequefia, pero se trata de la probabili-
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dad a priori® lo cual nos obliga a revisar los supuestos en que se susten-
ta esa presuncion: se trata de ia concepcién corriente de que en la politi-
ca lo dominante es la politica. Lo cligo de esta manera para destacar el con-
trasentido —la contradiccion— existente, para reforzar la ya anunciada
dificultad en el mantenimicnto por separado de las dos categorias que
cstamos analizando. Me refiero a la separacion conceptual, porque de he-
cho la politica si se manticne separada de la estrategia, de lo contrario no
podria concebirse la existencia de 8rupos que seidentificanporiapropues-
ta politica pero se diferencian por la propuesta estratégica. Esa separacion
seguird ocurriendo en tanto no se logre unificar conceptualmente las ca-
legorias, que ¢s lo que estamos intentando plantear en esta parte. Pero esa
unidad de conceptos tan arraigados en la discusion intelectual y en la
disputa politica no es sencilla: intentemos avanzar un paso mds.

Creo que una segunda conclusién a extraer de los diagramas plantea-
dos es la correspondencia insinuada entre las formas que puede asumir el
postulado de coherencia y los casos concretos analizados. Una primera
aproximacion indicaria que la base de la relacién se encuentra en la no-
cion de fase dedesarrollo del capitalismo. La propuesta ledrica es que cuan-
to mas maduro el capitalismo, menos importancia tienen la razén politica
y la razon estratégica en la estructuracion de las relaciones, conduciendo
entonces a los esquemas de maltiples alianzas, lo cual seria coincidente
con una determinacion de métodos y propositos a partir de las organiza-
ciones. Los casos donde predominan los enfrentamientos, en cambio, co-
rresponden mis bien a las fases menos maduras del capitalismo —las que
Nosotros conocemos— y generan la forma del postulado que es —a mi
juicio— tipica de nuestros paises, inversa respecto del capitalismo desa-
rrollado.

El apdlisis sugiere también una tercera conclusion: que en tanto se
mantengan separadas —conceptualmente y cn los hechos— las dos su-
puestas estrategias tendientes 2 la transformacion, la iniciativa estratégica
Se encuentra siempre en manos de las fuerzas conservadoras. ;Por qué?,
porque puede privilegiar uno u otro de los términos de la contradiccién
buscando alianzas circunstanciales que nunca debilitan su posicién y
siempre debilitan 1a de sus enemigos. No sélo eso, sino que puede mani-
pular esas alianzas para definir situaciones particularmente conflictivas, co-
mo por ejemplo la que le lleva a aliarse con el peor enemigo utilizindo-
lo para debilitar a su contrincante mis poderoso; esto, que mis que una
estrategia es una tictica de guerra, es relativamente frecuente en la poli-
tica de los paises capitalistas, subdesarrollados y dependientes, muchas ve-
ces apoyado desdc el exterior por agencias de los paises centrales. M4s aGn,

5 Eltemadela probabilidad a priori y a posteriori se explora en la parte 3.
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la celda que hemos dejado como vacia no siempre lo estd, las fuerzas con-
servadoras también asaltan elpoder y no s6lo cuando son las fuerzas trans-
formadoras las que lo ocupan (aunque sca formalmente); esa estrategia
ocurre en circunstancias en que siendo gobierno, las fuerzas conservado-
ras consideran que existe una dispersién excesiva del poder social y resuel-
ven retomar, por medio de ocupar con mayor firmeza un espacio que ya
ocupan, el control decidido de la situacién.

Este comentario respecto del uso alternativo de una doble estrategia
por parte de las fuerzas conservadoras ¢s significativo en cuanto a que esa
doble estrategia es un desdoblamiento y no una duplicacidén, como hemos
venido reiteradamente comentando. Veamos algunas consecuencias de es-
tas digresiones.

1.2.1. Cuestiones de transparencia y opacidad

La manera como nuestra definicién plantea el problema —porque es
claro que cualquier definicién es, al mismo tiempo, una forma de plantea-
miento de un problema’— no deja dudas acerca de la extrema sensibilidad
del tema, porque afirma sin eufemismos la intencién y el procedimiento
para afectar una de las relaciones sobre las que se construyen las socieda-
des modernas que es el poder. Pero antes de entrar en el tratamiento dis-
cursivo de esta categoria (tema central del libro), delinearemos algunas
cuestiones previas que fijan el marco dentro del cual puede pensarse el tra-
tamiento efectivo, en la realidad, de las relaciones de poder. Este &s otro
de los problemas que no ha sido claramente analizado en su significacion
por las fuerzas que estdn a favor del cambio y por lo tanto creo que es vi-
lido intentar reformularlo para incorporarlo a la discusion. .

Compario la idea —utdpica en las presentes circunstancias, lo cual no
le resta valor— de que la sociedad progresa cuando ha eliminado las re-
laciones de dominacién, en todos los niveles donde esta forma de poder
est4 localizada. Voy mds all4, pienso que la sociedad ideal es la que ha con-
seguido eliminar todaslas formas de poder existentes en la sociedad (y es-
ta no es, pese a su apariencia, una propuesta anarguisia), a través de for-
mas organizativas democriticas y participativas (aspectos que se tratan en
la Gltima parte). En una sociedad de ese tipo, las relaciones sociales no es-
tin sometidas a las permanentes tensiones que son nuestra cotidianeidad:
en el seno de la familia, de la cultura y el ocio, del trabajo, del Estado, es
decir en la sociedad civil y en la sociedad politica; desde el punto de vis-
ta de las personas podria describirsela como una sociedad solidaria, pero

9 Respecto de este punto, véase “CC" en PS.
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desde el punto de vista del conjunto social es mejor utilizar el término
transparente, pcro no en el sentido de los economistas que hablan de
transparencia del mercado, sino como expresion de la innecesaria
construccion de barreras protectoras que oculten, a los ojos de los demds,
nuestros pequefios dominios personales, los espacios sociales donde nos
hacemos fuertes para sobrevivir econémicamente, intelectualmente y afec-
tivamente. La sociedad solidaria en cuanto relacion personal, transparen-
te en cuanto relacion social, es el objetivo al que debieran tender las fuer-
zas sociales que estin a favor de la transformacion.

El tema que no quiero eludir aqui, causa para mi de no pocas per-
plejidades, es el siguiente: ces suficiente haber llegado a una conclusion
como la que cierra el Gltimo pérrafo para comportarse ghora como si nos
encontriramos en la situacion ideal descrita? Pienso por ejemplo en un
conocido slogan que afirma que la verdad es revolucionaria y no tengo
ninguna duda que ello es cierto en la sociedad transparente, pero las du-
das se me multiplican cuando sitio esa verdad revolucionaria en nuestra
sociedad que se caracteriza por el hecho de que quien deja ver su juego,
pierde. Puesto en términos 16gicos, estoy replanteando el problema de los
criterios de verdad, o si se quiere de si la verdad existe en forma absolu-
ta, sin necesidad de recurrir a referencias inmediatas en el mundo real.
Hemos dado respuesta a estas inquietudes en otros trabajos (*CC" y “EM”
en PS), donde afirmamos la necesidad, en particular para las ciencias so-
ciales, de contextualizar las categorias que utiliza. Con esa justificacién,
vamos a intentarlo en el caso presente. Pero antes de entrar en ese anili-
sis, deseo mencionar una similitud entre el anilisis epistemolégico que se
hace en “CC” para la relacion entre niveles (sintetizado en la transforma-
cion de un hecho bisico en un nivel en su opuesto en otro, a través de las
intermediaciones organizacionales) y el problema que estamos desa-
rrollando, que podria caracterizarse de la siguiente manera: ;puede utili-
zarse un instrumento para construir relaciones que lo antagonicen?, en
otros términos: ;puede usarse el poder para destruir las relaciones de
poder?

{Qué quiere decir contextualizar las categorias politicay estrategia?
Quiere decir, por lo menos, que hay que reconsiderar las definiciones
aceptadas para constatar que responden a las circunstancias y necesidades
histéricas actuales, lo cual ha sido hecho en las secciones anteriores al
descartar los términos tradicionales para adecuarse a la manera como nues-
tras sociedades —capitalistas, subdesarrolladas, dependientes— funcio-
nan en tomo a relaciones de poder. Pero hay una segunda significacion,
que en nuestro caso asume una importancia primordial: el reconocimien-
to de que esas relaciones de poder establecen una situacién de opacidad,
en la que se desarrollan las actividades que motivan nuestras reflexiones.
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Ambas cuestiones se encuentran, como es obvio, interrelacionadas, pero
es convenientc mantenerlas separadas con propésitos practicos, que son
los que desarrollamos a continuacion.

En el trabajo del extinto Centro Panamericano de Planificacién de Sa-
lud: Formulacion de Politicas de Salud, impreso en Santiago de Chile en
1975 v lamentablemente inédito, figura la afirmacién de 1a necesaria reser-
va de algunos documentos que formalizan la politica. Se dice textualmen-
te o siguiente:

Teniendo en cuenta que el enunciado de las politicas y sus cursos de ac-
cién puede tener gran significado estratégico, se comprende que la “for-
malizacién” de politicas contiene dos grandes categorias de informacion:
a) la reservada, se refiere a objetivos v cursos de accion con viabilidad y/
o factibilidad no aseguradas en el presente y futuro inmediatos, que se
evita exponer prematuramente a la oposicién de intereses “contrarios”
mientras se mejoran las condiciones de su viabilidad. Adema4s, contiene
las medidas de control o correccién a adoptar, con caricter coyuntural an-
e reacciones previstas, comao consecuencia de las decisiones hechas po-
blicas y de las acciones para la implermentacién y ejecucidon de las mis-
mas. b) La publica.;

a pesar de que en ese texto las nociones de politica y estrategia se utilizan
en ¢l sentido de objetivos e instrumentos, la descripcién de los documen-
tos reservados se aproxima a una de las dos ideas de opacidad que mane-
jamos aqui. Esa doble opacidad se refiere, por una parte, a la sociedad en
su caricter de no transparente, por otra a la reserva que es necesario man-
tener frente a los fntereses contrarios. Esta doble significacion da respues-
1a a la pregunta retdrica de un par de pirrafos atris, en el sentido de que
si puede utilizarse el poder para destruir las relaciones de poder.

La doble opacidad es una situacioén de hecho al mismo tiempo que un
instrumento de la politica, lo mismo que la estrategia —en el segundo sen-
tido— de manera que puede considerarse que, en cuanto instrumento, la
opacidad forma parte de la estrategia. Es decir, las formas de instrumen-
tar la politica no siempre pueden hacerse explicitas, so pena de derrotar
su proposito. Operan, por asi decir, de forma inversa respecto de una de
las mis vilidas /eyes del comportamiento pablico —si no politico— que es
la de la profecia autocumplida: la que desencadena o acelera el proceso
que pronostica. En el caso de la opacidad estratégica su publicidad frena
o dificulta su éxito. En suma, no es posible anunciarque se intenta favo-
recer ta} o cual distribucion de poder sin limitar sus posibilidades de triun-
fo. Sin embargo, el ocultamiento no puede ser total, porque la implemen-
tacion de las medidas va a revelar, aunque parcialmente, los contenidos
reales de la distribucién propuesta. A ello se debe nuestra afirmacién (rea-
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lizada en otro sitio) de que los contenidos politicos de la politica se encuen-
tran en la estrategia,

En este juego —dinimica, dialéctica— de oposiciones, revelaciones y
ocultamientos, hay también otros niveles conceptuales y ficticos aun mas
reveladores de la significacion de esta discusion en los paises latinoame-
ricanos: el hecho de que desde el punto de vista politico, el objeto de cual-
quier propuesta reviste una importancia solo relativa, pues lo que verda-
deramente interesa es la estrategia (esto es lo que fundamenta el titulo del
trabajo: no se habla de pensamiento politico sino estratégico). Y a pesar de
que ello pueda aparecer como una suerte.de maguiavelismo del tipo que
habla de una cosa —salud— pero que en realidad se esta refiriendo a otra
—el poder, la politica—y en parte es verdad, también es cierto nuestro pro-
fundo convencimiento de que es imposible hablar seriamente de salud sin
referirse basicamente al poder y a la politica.

Podemos resumir ahora el tema de la transparencia y 1a opacidad,
sefialando que ambas categorias operan al mismo tiempo como objetivo
—Pposilivo en un €aso, negativo en otro— y como instrumenio, siendo 1o
primero facilmentie perceptible al decir que se busca aumentar 11 transpa-
rencia o, reciprocamente, disminuir la opacidad. En cuanto a lo segundo,
la utilizacién de ambas categorias como instrumentos, requicre una elabo-
racibn mayor, coincidiendo con la mayor significacion de la estrategia so-
bre la politica.

La utilizacién de la transparencia de manera estratégica surge de la
necesidad de cualquier decision o propuesta de incrementar la legitimi-
dad (de la medida, del decisor). Esa legitimidad se encuentra en relacion,
entre otras cosas (mis adelante se vuelve sobre el tema), con la credibi-
lidad que un decisor disponga. Esta categoria —la credibilidad— co-
rresponde a una situacién global y no particular, es decir, no se trata de la
credibilidad de una medida o propuesta particular, sino de una atmésfe-
ra que engloba a la propia propuesta que se intenta legitimar y a todas las
otras que la misma fuente haya realizado. La propuesta mis honesta y
verdadera que un decisor pueda proponer, serd considerada falsa si el
espacio social donde se la formula tiene una configuracién que no da cré-
dito a ese decisor en particular. La caracteristica de no credibilidad apare-
ce asi como perteneciente a un determinado personaje y es asi en muchos
casos, pero el problema excede lo individual. Como en muchas cuestio-
nes sociales, hay distintos niveles en los que se manifiesta el problema.
Veamos.’ :

Hay una credibilidad individual, que corresponde a cada uno de los
personajes que conforman una situacion; este es un caso limitado y de im-
portancia relativa menor, salvo cuando el personaje ocupa una posiciontal
que hace de esa caracteristica personal un elemento central de la sociedad
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donde sc desenvuelve ' El segundo nivel es el institucional, que ocasio-
na la pérdida de confianza en una institucion particular, de ocurrencia fre-
cuente en algunas institucionces de salud, en especial centros asistenciales,
que son evitados porlos pacicentes debido a su mala fama, de nucvo, cuan-
do la institucién ocupa un lugar importante en la sociedad, la pérdida de
credibilidad puede tener consecuencias graves.” Pero lo mds grave es
cuando la situacion sefalada se generaliza, constituyéndose un espacio
social donde nada es creible, trasladindose el problema del decisor al re-
cipicnte de la decision; esta es'la condicién que conduce posiblemente a
situaciones de anomiay a las mas graves irregularidades en el funciona-
micnto social.’

La credibilidad es uno de los fundamentos de la legitimidad, porque
ninguna medida puede ser legitima si no es creible, aunque esta no es una
determinacién sino un condicionamiento, puesto que ia credibilidad noac-
tia positivamente para establecer la legitimidad, sino que despcja el cami-
no para que otras circunstancias lo hagan. Esta es lamancra en que la trans-
parencia, al generar condiciones creibles, interviene como instrumento, es
decir como estrategia, en la consolidacion de una politica. Reitero: {a
transparencia no puede dejar de existir, en alguna medida, en el disenio es-
tratégico.

La opacidad es el negativo del objetivo de la transparencia, pero ope-
ra también como instrumento, s6lo que presenta elementos internamen-
te contradictorios.' Esta difcerencia dentro de la equivalencia entre trans-
parencia y opacidad, diferencia dada por la existencia de un mismo signo

10 Tal vez el mis conocido de la historia reciente sea el caso Walergate, que provocd la cai-
da del presidente de los Estados Unidos de Norteamérica Richard Nixon. El episodio cerca-
no —diciembre de 1986— en que el presidente Ronald Reagan aparece como responsable
de una accién internacional moral y politicamente incalificable (Ja venta secreta de armas
a Irin —un supuesto enemigo— Yy el desvio del dinero recibido a los contras que intentan
derribar al legitimo gobierno nicaragilicnse), va en camino de desplazar del puesto de pri-
vilegio al desliz del sefior Nixon.

' Ocurrié en el nivel internacional, en la década que precedié a la primera gran guerra

mundial, con la Sociedad de las Naciones, cuya inoperancia para resolver conflictos signi-
ficativos entre los paises fue uno de los elementos que contribuyé a abrir el camino de la
agresion interimperialista. Algo similar podria estar ocurriendo en la actualidad con la ins-
titucién que reemplazd a la Sociedad de las Naciones: 1a Organizacién de las Naciones Uni-
das (ONU), cuya ineficacia sustantiva y burocratizacion patolégica, podria conducir a resul-
tados similares.

12 A riesgo de pecar de excesivamente pesimista, pienso que la Argentina al finalizar el afio
1986 se aproxima, aunque parcialmente, a la situacion descrita.

'3 Como es frecuente en procesos de transicién o, en los términos que tratamos el proble-
ma en "CC", como una intermediaciébn que cambia el caracter de la ley que rige diferentes
niveles de la realidad: transformacién de la rigidez en flexibilidad —en el ejemplo del tex-
to citado— o de la opacidad en transparencia, en ¢l actual.
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—positivo— para la transparencia considerada como objelivo y como
instrumento y de un signo distinto para la opacidad —negativo en cuanto
objetivo y positivo en cuanto instrumento-— y equivalencia en tanto ambas
categorias expresan el mismo obfetivo: aumentar la transparencia = dismi-
nuir la opacidad, determina la preferencia de la opacidad sobre la trans-
parencia en cuanto instcumento, o mejor dicho, hace de la opacidad una
determinacion de la viabilidad transformadora. (Por qué?. porque es a tra-
vés de la resolucion de la contradiccion interna sefialada como se puede
superar el cambio de caricter de las leyes que rigen el comportamiento so-
cial. Esto es lo que fundamenta que en las sociedades capitalistas, subde-
sarrolladas y dependientes, la verdad no siempre es revolucionaria.

Al afirmar que la opacidad es un instrumento positivo estamos di-
ciendo que es una determinacién y no un condicionamiento como en e!
caso de la transparencia. Porque lo que la opacidad contribuye a construir
es nada menos que la viabilidad de la politica propuesta. Y esto la colo-
ca en la posicién esencialmente conflictiva que hemos senalado, puesto
que sus dos valores contrastantes generan al mismo tiempo la contradic-
ci6n y la dificultad de su visualizacién, por consiguiente la dificultad de su
resolucion.

El uso de la opacidad como instrumento cstratégico debe contemplar
dos categorias que describiremos como el nivel de reserva y el tipo de es-
trategia a desarrollar. La primera se refiere al limite que separa a quiencs
quedan dentro o fuera de la reserva y la segunda a la orientacidn acerca
de hacia quiénes estd destinada principalmente la accion estratégica. Un
tercer aspecto es el que se refiere a aquello sobre lo que se guarda reserva,
pero este es el mis sencillo puesto que casi nunca se publicita la politica
real: no se afirma que se intenta desplazar poder desde un grupo social a
otro salvo en situaciones de conflicto extremo, o como forma de propagan-
da politica sin contenido estratégico, en cuyos casos la cuestion se plan-
tea entre enemigos declarados —material o intclectualmente— que no tie-
nen nada que ocultar; de.modo que el tema de la opacidad instrumental
se ejerce siempre —con las excepciones anotadas— sobre la estrategia, es -
decir sobre las formas operativas, instrumentales ¢ acciones propuestas o
previstas. )

El nivel de reserva se define, en cierto sentido, por el tipo de contra-
diccién o de conflicto enfrentado, puesto que cualquier politica esta des-
tinada a resolver algin'tipo de contradiccién o conflicto. Estas dos catego-
rias expresan una confrontacién de intereses contrapuestos, que existe de
hecho pero sin manifestarse en forma explicita en el espacio social que le
corresponde cuando se trata de una contradiccién y que se transforma en
una pelea —un enfrentamiento que asume muy diversos aspectos— en ese
mismo espacio o en otro y hasta involucrando a personajes que no inter-'
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vienen en la contradiccién originaria, cuando alcanza expresién abierta
como conlflicto. Esta descripcion sugiere un cambio en el nivel de concien-
cia social en ¢l pasaje de una forma a otra, aunque no significa una prio-
rizacidn entre los mismos.

Los posibles niveles de reserva pueden establecerse preliminarmente
mcdiante la siguiente enumeracion: Estado, gobierno, instituciones, gru-
pos sociales, personas. Para cl primer nivel, el Estado, 1a contradiccion in-
volucra siempre una cuestion nacional, es decir que la reserva incluye al
conjunto de la comunidad nacional, como ocurre con el ejemplo paradig-
matico de la guerra contra un enemigo (o supuesto enemigo) externo; en
€slos €asos no es necesario —o mejor dicho es inconveniente— que todos
los que se encuentran dentro del espacio social de reserva conozcan lo que
hay que mantener en reserva, lo que se necesita es el compromiso de no
facilitar su revelacion,

Para el gobierno se trata generalmente del problema de su legitimidad,
quc podria verse cuestionada si se publicitaran algunos de los compromi-
s0s y/o las acciones que ¢se ve obligado a realizar? en el terreno econdmi-
ca o politico; en Argentina de finales de 1985 pueden considerarse los ejem-
plos de algunas negociaciones con el Fondc Monetario Internacional de lo
primero y con los militares responsables de la represion contra el pueblo
de lo segundo. El énfasis en el interrogante se debe a que el gobierno no
actia por obligacion sino que decide una politica y luego la instrumenta
como si estuviera obligado a ello. En este nivel de reserva es donde la -
transparencia como instrumento puede jugar su rol principal, sobre todo
en siluaciones tan conflictivas como las sefialadas.

El caso de las instituciones es complejo, debido a la multiplicidad de
este nivel, que contiene cuestiones tan diversas como el ejército, la igle-
sia, los partidos politicos, los sindicatos, hasta las empresas productivas y
todos los estamentos intermedios que constituyen los componentes de lo
que se conoce como la sociedad civil y la sociedad politica. La con-
tradiccion o el conflicto que trata especificamente cada una de esas ins-
tituciones no se puede generalizar como en los casos anteriores —Estado,
gobierno— sino que se define en términos especificos, entrando en esa
definicidn la institucion pertinente pero también, cuando el tema tiene rele-
vancia suficiente, otras instancias sociales. Pongamos, para ejemplificar, el
caso del ejercito: en la Argentina reciente el ejército ha redefinido su pa-
pel, entendiendo que los conflictos en los que debe intervenir son tanto
¢l externo como el interno, llegando al intolerable extremo de subordinar
¢l primero al segundo; esto transforma al ejército argentino en un ejérci-
to antinacional. Frente a esto la sociedad civil debiera intervenir para mar-
car los limites donde corresponde, pues de lo contrario el conjunto de la
sociedad se cncuentra permanentemente amenazada por la distorsién or-
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ganizativa que se genera: en lo que respecta a lo que estamos analizando
que son los niveles de reserva, esa distorsion aparece con la creacién de
unared de scrvicios de inteligenciadestinados a la represion contra el con-
junto del pucblo.

En cuanto a las instituciones de salud, de nuestro especifico interés,
se examinarin mis adelante. La-misma indefinicion general sefialada pa-
ra las instituciones rige para los grupos sociales y las personas, de las cua-
les ya se han dado previamente algunos ejemplos, que se ampliarin en la
parte 3.

Queda por examinar brevemente ¢l tipo de estrategia, que rcsumi-
remos (ya que es el tema de la Gltima parte) diciendo que la construccidn
de la viabilidad va a depender criticamente del tipo de cambio —la poli-
tica— previsto: cuando la transformacion buscada es de gran envergadu-
ra —estructural en la terminologia cepalina o de los estructuralistas hist6-
ricos— la construccion de la viabilidad requiere de la constitucion de una
basesocial de apoyo alproyecto transformador, si en cambio se trata de mo-
dificaciones menores —no estructurales— es suficiente con el estableci-
miento de una negociacién con las fuerzas amigas y opositoras —en tér-
minos de alianzas, maniobras de debilitamiento, transacciones— que
permita la aprobacion en las instancias de decision correspondientes,

En cualquicra de los casos —tipos o niveles— es ineludible la consi-
deracién central del poder.

1.3. El poder

El status teorico de la categoria poder en el desarrollo de la investiga-
cion es el de ser el objeto de la reflexion: el pensamiento estratégico es un
bensatiento sobre el poder. Pero no se trata de una calegoria heuristica si-
no de una abstraccién de la realidad observable cctidianamente: el poder
€s una caracteristica de las sociedades opacas, generado por y al mismo
tiempo sostenedor de esa opacidad. Pero es algo mis que eso, pues
también es la categoria que, a nuestro juicio, puede conducir —a través del
$¢5g0 que introduce en el anilisis— a explicar y por consiguiente a mo-
dificar los comportamientos de la actividad sectorial estudiada. Estas dos
condiciones —abstraccién delarealidad y ca pacidad explicativa—definen
al poder como una categoria analitica. La importancia de esta afirmacion
estriba en que ubica nuestra investigacion —nuestra bracticatedrica— pe-
ro también nuestra prictica prdctica, en un marco teérico derivado de la
experiencia observada de los paises capitalistas subdesarrollados y depen-
dientes, al escapar a las formulaciones derivadas tanto del esquematismo
funcionalista norteamericano como a las rigideces del marxismo tradicio- -
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nal. Esta parte tienc esa pretension tedrica, entendiendo que de esa ma-
nera se contribuye a llenar un vacio en el pensamiento sobre salud.

Hemos realizado algunas consideraciones sobre el tcma del poder en
el terreno de la salud, en varios trabajos previos, en particular en “TP” en
PS, que serin retomados aqui intentando profundizar su elaboracion, aun
a riesgo de incurrir en ciertas repeticiones.

1.3.1. Determinacion, tipos y plazos

La idea de poder se encuentra, a partir del desarrollo histdrico de los
paises capitalistas, indisolublemente ligada al Estado, lo cual adquiere su
expresion m4s concreta cuando se afirma que el Estado tiene asignado co-
mo su funcién mis importante el ejercicio de la violencia legitima, con el
propssito de mantener el orden social. Si partimos de la observacion an-
terior para comenzar a desmenuzar la relacion entre Estado y poder, con-
vendri analizar cada una de las partes de esa definicién, cn un intento por
identificar las determinaciones de nuestra categoria clave.

Se trata del ejercicio de violencia —una coaccibn para obligar a un cier-
to comportamiento— lo cual requiere disponer de la fuerza necesaria pa-
ra ejercerla. Esa fuerza es, en este caso, una fuerza fisica —la policia, el ejér-
cito— basada en las armas de fuego que les son asignadas por el conjun-
to social. Quiere decir que debe diferenciarse el poder, de los recursos que
utiliza para su efectivo ejercicio. La disponibilidad de fuerza es insuficien-
te para caracterizar el poder del Estado pues se trata de un uso de violen-
cia legftima, es decir de algo que es aceptable y aceptado por el conjun-
to de la sociedad; esa validez —su raz6n— remite a uno de los problemas
centrales de los Estados capitalistas modernos que es su legitimidad. Si su-
ponemos por un instante (en seguida vamos a liberarnos de este supues-
to restrictivo) que la violencia ejercida es efectivamente legitima, queda
adn una cuestién pendiente y es la de la legalidad de los procedimientos
que ponen en ejecucion la legitima violencia; la ausencia de este requisi-
to transforma el poder del Estado en tervorismo de Estado, como bien co-
nocen muchos pueblos de paises capitalistas, subdesarrollados y depen-
dientes, en particular el argentino. Esa legalidad, forma de intermediacion
entre razébn y acciéon, debe diferenciarse claramente de la legitimidad so-
cial pues su confusién conduce a pricticas que pueden ser totalitarias.’

En la descripcion precedente se menciona el poder como una catego-
ria que contiene una accién, el uso de un instrumento O rECUrso, la razén

4 La relacién entre legitimidad y legalidad es examinada en la pante 3.
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que legitima esa accién y el procedimicnto 0 norma que debe cumplirse
para llevarla a cabo. Lo que no aparece en la descripcibn —aunque si en
la definicion original del poder del Estado— es el objetivo al que sc des-
tina esa accion (¢l mantenimiento del orden social). Y esto nos remite a una
determinaci6n de orden superior que es lo que justifica ese objetivo. Se tra-
ta del Estado como continente de la politica -—en el sentido del proceso
politico— tanto en cuanto espacio social donde se desarrolla la accién po-
litica como en lo que respecta al papel del Estado mismo en esa accién.
Dada la relacion planteada entre Estado y poder, es necesario dilucidar es-
ta significacion para aproximarnos a una de las determinaciones funda-
mentales del poder.

Dos grandes teorizaciones disputan la preeminencia acerca de la in-
terpretacion del papel politico del Estado: la que parte de la formulacién
liberal y la que se origina en el marxismo. Sin entrar en un examen por-
menorizado de ninguna de las dos, expondremos lo que consideramos
esencial de cada una de ellas con la Gnica intencién de marcar las diferen-
cias fundamentales.!® Ambas se encuentran actualmente en el centro de la
discusiébn académica y politica.

Para la doctrina liberal, el Estado moderno surge como consecuencia
de la complejidad que se genera en la sociedad moderna y que conduce
—esa complejidad— a una situacién potencialmente anérquica debido a
la actividad competitiva entre individuos que no puede resolverse en ese
mismo nivel social, propia de la nueva sociedad; esto conduce a un acuer-
do fundacional sobre la base del pacto para construir el Estado. Este Es-
tado —liberal— regula los conflictos sobre la base de respetar los derechos
individuales: la propiedad en particular, la opini6én, la movilizacién. La ba-
se sobre la que se asienta el pacto es el supuesto de que la sociedad es un
agregado de individuos iguales que pueden tener derechos politicos igua-
les. Esa igualdad politico juridica cimenta la concepcién de la ciudadania
en funcién de relaciones juridicas pero no econdmicas, pues si la conside-
rara —la ciudadania— en este Gltimo sentido deberia reconocer las enor-
mes diferencias existentes.

Podria reconocer —dice Pucciarelli— dos cosas: 0 que hay enormes
diferencias y ya no son todos los ciudadanos iguales, o que esas enormes
diferencias son producto de situaciones de poder social, de relaciones in-
ternas a la vida social que no pueden hacer surgir relaciones igualitarias en
el interior de la vida politica. Esta contradiccién, nunca resuelta por la teo-
ria, se expresa en que si la igualdad juridica es racional, deberia tener co-

15 Estas notas estin redactadas sobre la base de una exposicion de Alfredo Pucciarelli so-
bre sistemnas politicos, en un curso realizado a mediados de 1986 en el Centro de Estudios
para la Transformacién Argentina, CETRA/FBP. : '
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mo equivalente una igualdad social: o dicho de otra manera: 1a desigual-
dad social genera igualdad politica. _

En el centro de la contradiccibn anterior se coloca la teorfa marxista
de lo politico, una de cuyas versiones posibles la expresa Pucciarelli de la
siguiente manera: en la sociedad capitalista los individuos son iguales en-
tre si cuando se encuentran en el mercado, en el intercambio de equiva-
lentes, s6lo que la transaccion de la mercancia fuerza de trabajo introdu-
ce un elemento de distorsién pues genera una relacién de desigualdad al
producir—en la esfera productiva— un valor mayor que el que recibe co-
mo contrapartida en el mercado.

Esta relacion producién/mercancia se extiende a la relaciéon sociedad/
politica; los individuos son vistos en la politica como son vistos en el mer-
cado: como iguales. Pero asi como el mercado tiene la funcién de ocultar
la relacion en la produccion, el Estado considerando a los individuos igua-
les entre si tiene la funcion de ocultar las relaciones de poder que se dan
en la vida social. Hasta aqui una sintesis aproximada de la exposicion de
Pucciarelli. La conclusién que podemos sacar para nuestro anilisis es que
en la interpretacion liberal el Estado se constituye en una sociedad de igua-
les con el prop6sito de mantener la igualdad, puesta en riesgo como con-
secuencia de las apetencias individuales: la pelea por la desigualdad. La
interpretacion marxista no admite esta formulacién y sefiala —para los pai-
ses capitalistas— la constitucién del Estado como consecuencia del intento
de mantener la desigualdad existente. De ser cierto esto Gltimo, el discur-
so liberal se constituye como una pantalla de legitimacién.

De todas maneras, surgen varios interroganies que ameritan una
exploracién cuidadosa; el poder ¢es siempre un poder del Estado?, ¢se trata
en todos los casos del mantenimiento de una desigualdad?, stodo recurso
de poderes equivalente a violencia?, stodo podertiende a alcanzar situacio-
nes de equilibrio? Intentaremos dar respuesta a algunas de estas pregun-
tas en el resto de esta seccién, aunque sea de manera provisoria 0 como
modo de abrir un espacio de reflexion, con el propésito de acercarnos a
las formas concretas a partir de las cuales se puede resolver el dilema plan-
teado entre la opacidad como instrumento en busca de la transparencia.

Lo primero que parece sencillo responder es la pregunta relativa a la
violencia, si aceptamos que el conocimiento confiere la capacidad —el po-
der, en una de sus posibles acepciones— de transformar la naturaleza. De
modo que no todo poder es violencia, lo cual plantea que existen otros re-
cursos para el ejercicio de esta capacidad y en consecuencia una forma de
caracterizarlo que vale la pena explorar. En nuestros trabajos anteriores so-
bre el tema (véase “TP" en PS) hemos desarrollado una tipologia del po-
der —referida al sector salud— que se basa en un criterio similar al de los
recursos aunque con alguna diferencia significativa. Plantedbamos un tri-
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ple punto de vista que consistia en identificar los 4mbitos donde se desen-
vuelve la accion que expresa reladiones de poder; esos 4mbitos son: el que
corresponde a Jas actividades en cuanto procesos que manejan recursos
(incluidos los supuestos recursos humanos) lo cual conducia a la definicién
de un poder administrativo; el que se define a partir de los conocimien-
tos que se utilizan en cualquiera de los niveles de funcionamientoen el sec-
tor salud, al cual denomingbamos poder técnico, y el que funciona parala
- defensa de los intereses de los diversos grupos que, por una u otra razén,
se encuentran interesados en lo que pasa en el sector, al cual didbamos el
nombre —no totalmente satisfactorio— de poder politico. En esas carac-
terizaciones el poder estaba definido, como una capacidad —de manejo
de recursos (en el sentido econ6mico del término), informaci6n, intere-
ses— en manos de alguna persona, grupo social, institucion.

La nueva categoria introducida —recurso de poder— permite redefi-
nir el poder desde este nuevo punto de vista, en cierto sentido similar al
anterior porque se basa en un aspecto instrumental del manejo del poder

.—e€n un caso recursos, en otros dmbitos donde se desenvuelve la accion—
lo cual permite estudiar sus interrelaciones. Resulta relativamente sencillo
establecer una cierta equivalencia entre ambas clasificaciones, mediante la
identificacién de los recursos de poder que se utilizan en cada 4mbito: el
poder administrativo usa recursos ——los intrumentos mediante los cuales
realiza su actividad— administrativos (no es para asombrarse) que consis-
ten en las normas, la gestién y la organizacion; el poder técnico recurre a
las diversas formas de conocimiento —formal o informal, cientifico o po-
pular, del campo de la biologia, la medicina, la salud, 1a administracién
y las otras disciplinas que permiten configurar un marco teérico integra-
tivo— que tienen que ver con la teoria y la prictica de las actividades de
salud y que son del interés de los grupos que por diversas razones se en-
Cueliran en contacto con esas actividades; por fin el poder politico tiene
a su disposicién una gama amplia de recursos de muy distinto tipo que las
diversas circunstancias de las coyunturas sociales definen y que incluye los
votos, las afiliaciones, las discusiones en ambitos decisorios —el parla-
mentario por ejemplo—, las movilizaciones, el apoyo de grupos sociales,
la presién que puede ejercerse en forma corporativa —el lobbysmo—, la
violencia. o

La equivalencia entre 4mbitos donde se ejerce el poder y recursos que
se usan en ese ejercicio —evidenciada por la no superposicién de los items
que corresponden a cada una de las categorias— no es razén suficiente
para eliminar una de las dos, ya que ambas pueden servir a prop6sitos
distintos: el 4mbito forma parte del escenario donde se desenvuelve la
accion, en tanto los recursos de poder pueden ser vitales al momento del
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diseiio de la estrategia. Ambas cuestiones se tratan mas adelante en esta

misma parte.

Fl segundo interrogantc que puede encontrar una respuesta relativa-
mente sencilla, aunque mis compleja que en el caso anterior, es el de si
todo poder tiende a una situaciéon de equilibrio. La respuesta inmediata
parece Ser negativa, puesto que se han utilizado fuerzas poderosas en la
bisqueda de objetivos radicalmente distintos a los perseguidos tradicional-
mente por la sociedad donde se produce esa situacion: los cambios revo-
lucionarios, 0 aquellos que modifican la situacion de desigualdad socioe-
condémica por una igualdad no sélo en el terreno politico sino también en
esc otro. Pero la duda surge al pensar si es posible que una sociedad se
encuentre someltida a un proceso de cambios permanentes, 1o cual parece
extraordinariamente dificil. Esta cuestion la tratamos en el texto previa-
mente citado, desde el punto de vista de los prop6sitos del espacio —per-
sona, grupo, institucibn— decisorio, planteando la triple posibilidad si-
guiente: cada decision estd destinada a promover cambios, crecimiento,
y/o legitimidad. De estos tres propbsitos posibles el Gnico permanente es
la legitimacion (ningGn decisor —en capacidad de decidir— se suicida), en
tanto los dos restantes son prop6sitos posibles, no imprescindibles.

Ocurre algo similar al caso anterior, en cuanto es posible establecer
equivalencias entre prop06sitos y objetivos, aunque no son exactameniela
misma cosa, ya que se puede proponer cambiar con una gama de obijeti-
vos diversos, pero lo mismo ocurre entre 4mbitos y recursos de poder. La
dificultad que se crea es que el proposito de cambios es ambiguo, como
ya fue sefalado en el trabajo citado, de manera que no es tan facil estable-
cer 1a equivalencia entre propdsitos de cambio y objetivos a alcanzar; es
mis sencillo hacerlo entre el propésito de legitimacién y sus objetivos (por
ejemplo aumentar la credibilidad de los voceros del gobierno) y también
entre el propdsito de crecimicnto y los objetivos correspondientes (1a mo-
demizacion, en los aspectos pertinentes). Si a esta dificultad agregamos la
observacion anterior respecto de la imposibilidad de no tender a algin
equilibrio en algin momento, llegaremos a la conclusion de que la pregun-
ta plantea un dilema irresoluble, lo cual conduce a su reformulacion pa-
ra no caer entre los cuernos mortales de un falso problema. Para esa refor-
mulacion debemos tomar en consideracion la cuestion de los plazos. Pe-
ro antes de hacerlo revisemos las preguntas restantes.

No es sencillo responder a ninguno de los dos interrogantes pendientes,
a pesar de su aparente inocencia. Dado que existe un imbito privado, que
por definicion escapa al espacio que constituye el Estado, habria la posi-
bilidad de la constitucién de un poder que no estuviera en relacion con el
mismo —el ejemplo obvio es el de las relaciones interpersonales—, pero
un somero examen de algunos de 10s procesos que estin ocurriendo ac-
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tualmente en muchos de los paises capitalistas —y también en los socia-
listas— nos puede revelar un panorama que desmiente nuestra impresion
inicial. :

Es imposible hacer un examen en profundidad de este tema —no
porque nolo merezca, pero nos desviaria por completo de la intencion per-
scguida— pero anotaremos s6lo algunas ligeras reflexiones a modo de lla-
mado de atencibn: institucionalizacion de nuevas costumbres sexuales,
movimientos de liberacion no tradicionales, defensa de 1a ecologia, son al-
gunos de los 4mbitos que han pasado de la esfera privada a la pablica,
incorporindose a la sociedad civil a través de su institucionalizacion én pri-
mer lugar y transformindose en un problema de Estado a poco andar. Es-
tos movimientos tienen, en muchos casos (como es natural) su correlato
legislativo (leyes que hacen al status de minorias o de cuestiones hasta
ahora al margen de la preocupaciéon gubernamental y cstatal).

Como contrapartida de esta incorporacién de lo privado a lo pablico,
se produce también un movimiento inverso que privatiza lo puiblico —en
el terreno de la 2conomia, la cultura y hasta la politica, a través de la in-
formética—, lo cual tiene numerosas manifestaciones que No vamos a ana-
lizar,’® pero que marcan también una manera de inmiscuirse —el Estado—
en la intimidad de los comportamientos personales. Frente a este pa-
norama, no es de extraiar que las formulaciones mis reaccionarias de la
tendencia liberal acusen al Estado de ser responsable de todos los males
que aquejan a la sociedad.V

La otra pregunta, si todo poder mantiene una desigualdad, es m4s f4-
cil de responder pero tal vez es m4s perturbadora, porque vuelve sobre el
aspecto clave de la cuestion en cuanto hace referencia a la relacién poder
como instrumento versus igualdad como objetivo. Este es el dilema, pero
no es del mismo tipo que el anterior que nos planteaba una contradiccién
irresoluble; en este caso surge un asomo de respuesta al analizar lo que ya
habiamos anunciado unos pirrafos atris: el tiempo del poder. . ‘

Hay una doble dimensi6n temporal referida al poder, una de las cua-
les 1a hemos tratado en el texto citado como el corto y el largo plazoy la
otra la retomamos en la parte final como los tiempos técnicos y politicos.
Ambos ejes categoriales se encuentran en el centro de las consideraciones
estratégicas, constituyéndose en el nicleo explicativo de la transformacién

6 pero que impacta desde las formas de producir —cada vez mis automatizadas y requi-
riendo menos trabajadores colectivos— hasta el entretenimiento, que se desplaza de las re-
laciones interpersonales y ludicas a las relaciones con miquinas y competitivas. Sin un de-
liberado maquiavelismo, es obvio el desplazamiento a procesos individualizados, visibles
también en otros 4mbitos de la vida social.

7 1o que no obsta para reclamar su intervencién cuando se trata de crear las condiciones’
de infraestructura necesarias para el desarrollo de las inversiones privadas.
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buscada (la del instrumento en el objetivo). El corto plazo define la ope-
racién cotidiana —quehaceres y comohaceres en nuestra formulacion
previa— en tanto que el largo plazo es el lapso de preparacion de 1a trans-
formaci6bn buscada: la bisqueda de las condiciones. Ambos se integran en
una Gnica estrategia que reunifica lo que en las secciones anteriores llami4-
bamos la guerra de trincheras —el largo plazo— vy el asalto al poder —el
episodio histérico—. El tomar s6lo extremos puntuales de una distribucion
continua —la que corresponde al tiempo— se hace con intencién ejem-
plificadora; por ello en la realidad hay que considerar también, por lo me-
nos, el mediano plazo como el perfodo que transforma las actividades del
corto plazo en las de largo plazo. Es decir se trata del lapso durante el cual
operan las instituciones intermedias como forma de mediacién entre unas
y otras actividades —o como transformacion del instrumento en objetivo—
revelindose asi la coherencia necesaria entre metodologia y contenido de
los procesos. '

Se pueden combinar ambos ejes; el resultado define algunos de los
entornos de la estrategia: para el largo plazo técnico se trata de problemas
que tienen que ver con la tecnologia y con la organizaciébn o, puesto en
términos mis generales, con el desarrollo de las fuerzas productivas, el lar-
go plazo politico, en cambio, se refiere a la consolidacion de apoyos sus-
tantivos a los proyectos transformadores, basados en formas organizativas
que estin ligadas con las relaciones de produccion. Para el corto plazo téc-
nico el tema son las cuestiones organizativas y administrativas a nivel de
los servicios, en tanto que el corto plazo politico enfoca las contradiccio-
nes y conflictos que se generan en ese mismo nivel. Estos cuatro espacios
temporales'se encadenan en secuencias que abren el caminopara las fases
siguientes del proceso transformador, partiendo siempre de la organizacion
y administracién de los servicios (corto plazo técnico) que determina las
contradicciones y conflictos institucionales (corto plazo politico), pu-
diendo intervenir también en la dinimica de crecimiento de las fuerzas pro-

ductivas: el proceso tecnologizador correspondiente al mediano y largo.

plazo técnico. Los conflictos institucionales (de corto plazo), influyen a lo
largo del tiempo, 0 sea en el mediano y largo plazo, a las relaciones de pro-
ducci6n. Lo que no estd claro —como se sabe por la polémica histérica a
ese respecto— es cuiles son las condiciones que definen la direccién prin-

cipal de las determinaciones entre las fuerzas productivas (largo plazo téc-

nico) y las relaciones de produccion (largo plazo politico). En las secuen-
cias descritas el mediano plazo juega un papel fundamental, pues es alli
donde se gestan y desarrollan los procesos transformadores —la interme-
diacién que recoge los problemas de corto plazo y produce las instancias
institucionales y operativas que conducen al largo plazo—en cuya relacion
entre tiempos técnicos y politicos puede encontrarse la respuesta al inte-
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rrogante sobre la direccion de la determinacién entre fuerzas productivas
y relaciones de produccién.

'I‘IEI\iiPOS I - corto plazo largo plazo

técnicos org. y adT. servicios $  fuerzas pro?uctivas
{

politicos contrad. y conf. instit.  relaciones produccién

Veamos por Gltimo las relaciones que pueden establecerse entre es-
tos tiempos (tomados simultineamente en sus dos dimensiones, es deci
como corto plazo tcnico, corto plazo politico, largo plazo técnico y largo
plazo politico) y las distintas clasificaciones del poder analizadas previa-
mente. Aqui se evidencia como la contrastacion de tiempos con 4mbitos
—administrativo, técnico, politico— y propssitos —legitimacién, cambio,
crecimiento— es poco productiva, porque es obvia: los 4mbitos admi-
nistrativo y técnico aparecen ligados a los tiempos técnicos de corto y lar-
80 plazo, lo cual no agrega ninguna informacién a la ya existente, lo mismo
que la combinaci6n entre el 4mbito politico y los tiempos politicos. Del
mismo modo es ficil prever que el propdsito de cambio se encuentra en
relacion con el mediano y sobre todo con el largo plazo técnico, que el cre-
cimiento lo est con el corto y el mediano en el mismo caricter y que la -
legitimacién corresponde a los tiempos politicos.

Es distinto lo que sucede con los recursos de poder y los objetivos, en
tanto que su combinacion da pautas valiosas como guia de orientaciénen
la secuencia indicada y sirve hasta para calibrar las duraciones de las fa-
ses correspondientes, aunque en el caso de los objetivos la relacion s6lo
puede establecerse en términos concretos, como estudio de caso, por lo
que no seri analizada en esta instancia. Para los recursos administrativos
—gestion, organizacion, normatizacion—'"* y técnicos —los distintos tipos
de saber sobre salud—" la relacion ocurre con los tiempos técnicos de cor-s
to, mediano o largo plazo, cuya distribucién como propuesta tedrica que
pudiera proporcionar una base conceptual —discutible, como toda pro-
puesta tedrica— para el examen empirico del problema, hacemos de la si-
guiente manera: la gestion corfesponde a lapsos cortos, la normatizacién
a medianos y la organizacidn a largos. Los conocimientos de salud y ad-
ministrativos encuentran su mayor correspondencia con el corto o el me-
diano plazo, los médicos y biolégicos sélo con el mediano y el largo y el

'8 Véase parte'2.
19 véase "TP" en Ps.
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tharco tebrico con el corto y el largo. Los recursos de poder politico, por
Gltimo, 1o hacen con el corto plazo politico en la afiliacion, la votaciébn o
la negociacion, quedando para el largo plazo la constitucion de bases
amplias de apoyo o el uso de la violencia (sin significacion en el caso de
salud). Lo que importa destacar es la significacion para el diseno de la es-
trategia, para lo cual faltan 2Gn algunos elementos imprescindibles que
examinamos en las secciones siguientes.

1.3.2. Formas organizativas y significacion social

Al hablar de formas organizativas del poder nos estamos refiriendo a
una caracteristica de las organizaciones que destaca las relaciones internas
entre sus miembros. Esta temitica, exhaustivamente analizada por Max
Weber® y que ha sido uno de los temas favoritos de los sociblogos orga-
nizacionales, tiene implicaciones de extrema importancia para la vida so-
cial en general, puesto que esas relaciones internas, se externalizan para
constituir 1a base de las formas como las personas se relacionan en gene-
ral Ta +bién Marx trata el tema?' como una de las piezas centrales de su
argumentacion, al adjudicar a las relaciones sociales de produccion el pa-
pel de ordenador principal del comportamiento social. De manera que
cualquiera sea la perspéctiva que se adopte, la consideracién de esas re-
laciones excede la simple significacién organizacional para constituirse en
una de las claves de la comprensién de los comportamientos globales de
la sociedad y, mis all4 de ello, en una de las claves de comprensién de la
permanente interrogacion de las ciencias sociales acerca de qué es lo so-
cial. .

Tratamos este tema en el trabajo citado desde el punto de vista de la
consideracion del poder como una ideologia, es decir, comoun saberyuna
prictica que autoconstruye sus sujetos —y en consecuencia consolida su
prictica— sefialando con ejemplos las diversas combinaciones posibles de
conocimientos empiricos y cientificos con pricticas hegemonicas o de
dominacién. Retomamos el tratamiento en la parte final de este libro don-
de incorporamos la relacién entre tipos de organizacion y de poder para
identificar las principales formas (postuladas) como se ejerce este Gltimo.
En esta seccion intentaremos analizar el impacto que cada una de esas
formas ticne sobre la sociedad, esto es la significacion social de las formas
del poder. '

Debemos intentar definir con mis precision el objeto de esta parte del
trabajo emprendido, para lo cual comenzaremos por examinar algunos de

20 En Ecomomia y sociedad.
' En El capital
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los aspectos que componen ese objeto. Se trata de una forma, en
consecuencia del continente, de algo que es, en general, una decisibn, la
cual puede consistir en poner en ejecuciéon un proceso operativo previa-
mente construido, o puede ser necesario construir ese proceso sobre la
marcha, en cuyo caso la decision es disenarlo; existen posibilidades inter-
medias —procesos construidos @ medias que hay que completar en sus de-
talles— que es innecesario comentar. Estas decisiones son las que requie-
ren —en lo que a nosotros nos interesa que es la dinimica organizacional
y su impacto social— del ejercicio del poder. Ello se realiza a través de sus
formas que consisten en un espacio donde se hace efectivo —se ejerce—
esc poder, de una conexién emisor-receptor, que es la relacidon que se es-
tablece entre los actores intervinientes y de ciertos procedimientos de trans-
mision de la orden. Lo que llamamos forma del poder consiste en la com-
binacién del espacio, la relacion y el procedimiento nombrados. Los tres
aspectos pueden ser pensados desde el punto de vista de la formalidad in-
formalidad, con distintas gradaciones en cada caso, pero también es po-
sible realizar una descripcion alternativa. Veamos.

El espacio de la forma de poder, o espacio de decision, puede ser
considerado como virtual en un extremo de la escala de distribucién y
como real en el otro. En el primero no existe un espacio material que
corresponda al locus de la decision, lo cual es equivalente a decir que esa
decisién se encuentra totalmente formalizada e inserta en la corriente de
un proceso que sblo requiere, a lo sumo, la firma de un funcionario que
lo autoriza. En el otro extremo de la escala existe un espacio fisico que con-
creta la materialidad del acto de decisién: una sala de reuniones —o me-
jor de trabajo— por ejemplo (y en el margen cualquier otro espacio dén-
de se encuentran los actores).

La relacion que hemos ltamado del emisor con el receptor es la que
se establece entre el responsable de tomar la decisién y el que tiene que
ejecutarla. Esta relacion —nicleo s6lido de todas las consideraciones que
contiene este trabajo, como veremos repetidamente— depende par-
cialmente de —o en términos mis cfentificos estid determinada por— las
caracteristicas individuales de los actores, determinacién que es fuerte o
débil segin las circunstancias organizacionales: 1o primero en organiza-
ciones pequefias y tradicionales, 1o segundo en grandes, pero sobre todo
complejas y modernas, lo cual es de mayor importancia para nuestro
propbsito. Habiendo caracterizado a los actores como emisor y receptor,
parece conveniente describir a la relacién como unidireccional —el emi-
sor emitey el receptor recibe— o bidireccional, en cuyo caso habri un in-
tercambio que puede ser de distinto tipo: instrucciones de un lado y
comentarios u opiniones del otro, o un verdadero didlogo donde se pier-
de el caricter de emisor y receptor para constituirse en una unidad de otro

33



tipo. Como es obvio, la relacion unidireccional es mis formal que la bidi-
reccional.

El tercer aspecto es el de los procedimientos de transmisién de la de-
cision, que pueden deducirse de las consideraciones anteriores en forma
casi directa: habri procedimientos formales cuando los espacios sean vir-
tuales y las relaciones unidireccionales, e informales en el caso contrario.
Esto Gltimo pone de relieve que existe una homogeneidad entre espacio,
relacién y procedimientq;?? la cual determina los tipos organizacionales
que se analizan en las dos partes siguientes. Espacios, relaciones y proce-
dimientos formales son tipicos de organizaciones burocriticas; en el otro
extremo estin las creativas y en el medio las que caracterizamos como mix-
tas (en la seccién 3.3.2) y como ingenieriles o lexcluyente] artesanales (en
la seccion 2.7). ,

Resulta mis interesante ver lo que sucede cuando no se cumplela ho-
mogeneidad postulada. Lo que ocurre es que —desde el punto de vista de
la investigacion— destaca claramente la dominancia de la relacion emisor-
receptor sobre los espacios o los procedimientos, lo cual es precisamen-
te lo esperado dada la centralidad anotada de esa relacion, coherente con
otras teorizaciones previas que ponen de relieve las contradicciones entre
grupos saciales como la determinacién principal del comportamiento so-
cial; pero lo que tiene mayor relevancia —desde el punto de vista del com-
portamiento organizacional— es que se crean formas no tradicionales de
organizacibn, formas novedosas para las cuales no hay teoria que. permi-
ta su interpretacién dentro de los modelos habituales. Examinemos los dos
casos mis obvios (formalmente, es decir como combinatoria, tomando los
extremos y dada la dominancia de la relacién): el de espacio real y procedi-
~ miento informal con relacion unidireccional y su opuesto simétrico: espa-
cio virtual con procedimiento formal y relacién bidireccional.

El primero define una forma de poder y organizativa —ahora pode-
mos afirmar que hay una equivalencia, aunque no una fdentidad, entre
una y otra— no institucionalizada, es decir que carece precisamente de
los elementos formales que son los que.dan ese caricter a una orga-
nizacibn; esta es nuestra manera de ver la relacién entre organizacion e
institucionalizaci6n: una institucién es una organizacion formalizada. En el
caso que estamos examinando quiere decir que no hay una sede de la
organizacion, ni tampoco reglamentos que, establezcan las pautas de
comportamiento de sus miembros, que en muchos casos ni siquiera estin
identificados. Y sin embargo la relacién es unidireccional. Lo que mis se
asemeja a esta descripcion en la realidad es un movimiento politico conun

1 Que sugi&e un interesante homomorfismo —que no vamos a examinar aqui— con el
postulado de coherencia del texto citado.
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lider carismitico: el espacio es la plaza, el procedimiento el discurso pa-
blico y la relacion una conduccién que no se discute. El caso restante com-
parte con el anterior, en forma invertida, las caracteristicas formales, pero
se trata de una organizacibn —una forma de poder— institucionalizada,
con un permanente diilogo —virtual, porque ese es su espacio— entre sus
actores que estin obligados a dialpgar segan ciertos procedimientos for-
malizados —lo cual significa mantenerse dentrodel mismo universo del dis-
curso a través de publicaciones o debates— que implican un orden crea-
tivo. Me parece haber descrito lo que yo creo debiera ser la institucién uni-
versitaria, desde el punto de vista estrictamente académico (desde otros
puntos de vista la universidad excede esta descripcion).

Estas consideraciones sugieren importantes vacios en la teorizacién
sobre las organizaciones, que ejemplificaré mencionando los problemas
contenidos en la ideologia del poder, a la luz de la homogeneidad postu-
lada. Deciamos en el trabajo citado que la ideologia del poder consiste en
la relacion establecida entre el saber y 1a prictica del poder y poniamos co-
mo ejemplos el machismo, la burocracia, el liderazgo y el poder politico de
clase, de cada una de las combinaciones posibles. Salvo el caso de la buro-
cracia, que es la forma tipica mis comian de organizacién, 1a que compar-
te la formalidad de los tres aspectos, las otras formas de poder correspon-
den a estructuras heterogéneas, lo cual dificulta no s6lo su comprensi6n
(porque no hay teoria), sino también los comportamientos adecuados res-
pecto de ellas. Su importancia estriba en el impacto que estas formas de
poder —homogéneas o heterogéneas-— tienen sobre la sociedad.

El estudio de los impactos sobre la sociedad de las formas de poder
requiere dilucidar varias cuestiones como las siguientes: jexisten distintos
tiposde impactos?, ;cuiles sonlos 4mbitos o espacios sociales sobre los que
recaen?, ;a través de qué mecanismos se hacen efectivos? Antes de inten-
tar alguna respuesta parece necesario aclarar sobre qué se produce el im-
pactode las formas de poder, aunque la reflexion inmediata —el reflefoque
suscita este planteo— nos devuelve otras preguntas que nos conducen a
un circulo vicioso sin solucidon, como todo vicio. De manera que en lugar
de proseguir buscando el hilo que desenrede la madeja, cortemos en
cualquier parte para ver si de ese modo conseguimos orientarnos en el
laberinto.

~ Digamos que existen distintos tipos de impactos: econdmicos, socia-
les, politicos, culturales, y que se producen en distintos niveles de las ins-
tancias sociales: individuos, grupos sociales, instiniciones. Tratemos de
buscar ejemplos que cumplan con la condicién de existencia (si hay
ejemplos verosimiles la afirmaci6n es verdadera). Un programa de expor-
taciones que requiere financiamientos importanies puede recurrir a los
mecanismos bancarios para obtenerlos, pero si el procesamiento de las so-
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licitudes no es sometido a un control estrictamente Jformalizado, es decir
a2 una forma de poder de caracteristicas formales, en el buen sentido bu-
rocritico del término, puede desembocar en el fracaso oel robo de los fon-
dos destinados a esa actividad? lo cual significa, por sentido contrario, que
esa forma es una condicion necesaria para esa actividad econémica. Un
partido politico de organizaci6n burocritica se encuentra en peores con-
diciones para dar respuestas politicas en situaciones conflictivas, que otro
cuya forma de poder se aproxima a los espacios reales, al didlogo y los pro-
cedimientos creativos. La cultura puede ser concebida como una actividad
abienta, quc solicita la participacién del pueblo, 0 como una actividad
contemplaliva para solaz de las élites; sus formas organizativas y sus conse-
cuencias van a ser radicalmente distintas. Parece innecesario, desde Argen-
tina, hablar del impacto social de una estructura rigidamente autoritaria,
después de transcurridos los afios que van de 1974 a 1983. Estos ejemplos
son —a mi modo de ver— suficientes para aceptar que existen diferentes
tipos de impactos, aunque es necesario sefialar que los ejemplos dados no
significan que la negatividad resultante de una cierta forma de poder obli-
gue a preferir siempreuna forma distinta; el ejemplo s6lo sirve para lo que
dijimos antes: probar la existencia de distintos tipos de impactos.

‘ Ahora resulta mis sencillo proseguir conla indagaci6n iniciada: en pri-
mer lugar para mencionar que lo impactado puede estar efectivamente en
distintos niveles de la sociedad, pero que siempre afecta a las personas de
una manera similar, esto es a través de la modificacion de su conciencia.
De modo que a pesar de la diferencia de niveles sefialada, esa diferencia
s6lo afecta a la forma organizativa que concreta las consecuencias del im-
pacto sobre las conciencias individuales o sobre 1a conciencia social. Esto
abre el camino para entender cémo se realiza el impacto, ya que la trans-
formacién —o la consolidacion— de la conciencia es un proceso de ideo-
logizacién, de manera que es transmitiendo ideologia como se llega a la
difusién del impacto de las formas de poder sobre la sociedad. El proce-
$0 —que en parte hemos analizado en *EM” en PS— se realiza —en su fa-
se inicial— a través de los contenidos abstractos del proceso de trabajo en
las pricticas sociales. Insisto, no en el trabajo concreto sino en el trabajo
abstracto, el cua) esti determinado precisamente por las formas de poder
que crean las condiciones en que el trabajo se realiza: un trabajo realiza-
do en condiciones autoritarias va a conformar sujetos autoritarios (los mi-
litares por ejemplo), aunque la actividad en si —el trabajo concreto— sea
creativa. Lo cual significa que si se desea construir sociedades no autori-
tarias, el problema del autoritarismo debe ser considerado primordialmen-

2 Cualquier similitud con el escindalo financiero del Banco Alas en setiempre de 1986 en
Argentina es por completo deliberada.
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te en el nivel de la ideologia, ya que en la sociedad moderna es imposi-
ble —en apariencia— eliminar por completo los trabajos en condiciones
autoritarias. La extension del impacto originado en el proceso de trabajo
como construccion ideologica del sujeto, a la sociedad exterioral proceso
de trabajo, se hace a través de las restantes précticas sociales —reproduc-
tivas— que realizan los sujetos fuera de su trabajo. El ciclo se cierra: la préc-
tica dentro del proceso productivo construye la concicriziz del sujeto, esa
conciencia en el proceso reproductivo reproduce ademdsla forma de po-
der contenida en aquella prictica.

La Gltima afirmacion intuitiva que cierra esta seccién es que las formas
de poder que se identifican con las organizaciones creativas van a tener un
impacto mis positivo que las que constituyen su opuesto, pero esta obser-
vacién deberi ser sometida a un examen riguroso en una de las proximas
secciones, donde trataremos la cuestion de la cultura en su aspecto estra-
tégico. Por ahora plantearemos solamente que la respuesta tiene que to-
mar en consideracion ese contexto cultural, para lo cual serd necesario pro-
fundizar en el anilisis de los personajes del drama.

1.4. Los actores del drama estratégico

Lo dicho hasta aqui reclama las dramatis personae, que son quicnes
cargan sobre sus hombros la responsabilidad de poner en movimiento las
fuerzas descritas en las secciones precedentes. Estos personajes son lo que
en la literatura socioldgica se conoce como actores sociales, cuyos compor-
tamientos son el objeto de la reflexion del pensamiento estratégico, puesto
que es a través de esos comportamientos como se logra alcanzar los obje-
tivos que ese pensamiento formula. Es imprescindible por tanto su estudio,
el cual puede ser emprendido desde varios puntos de vista: puede comen-
zarse, por ejcmplo, por una enumeracién de los actores sociales que se pre-
sume intervienen en la actividad estudiada —salud en este caso— lo cual
tiene el inconveniente potencial de incurrir en generalidades exteemas, ya
que todossomos —de una manera u otra— actores de lo que ocurre en sa-
lud. Se requicre, por tanto, algan criterio de especificidad (mis adelante,
en la parte tres, tratamos esto con la necesaria amplitud). Otra manera de
enfrentar el problema es el estudio de casos, pero aqui estamos intentan-
do dar pautas generales, incompatibles con ese procedimiento. Partamos
entonces del supuesto, no demasiado irrazonable, de que sabemos quéson
actores y tratemos de describirlos mediante un enfoque clasificatorio pa-
ra un anilisis en profundidad que permita, partiendo de su descripcion,
identificar sus determinaciones.
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Aceplemos la existencia de dos categorias: actores individuales y co-
lectivos —conformados por una sola o maltiples personas— para intentar
deducir desde aqui sus otras caracteristicas. Un actor individual es un su-
jeto que tiene intereses en el sector salud y que ocupa una posicion que
lo coloca cn situacién de peso dentro del mismo. Surge el interrogante de
si exisic una identidad entre el concepto de individuo y el de sujeto actor.
Las discusiones anteriores respecto del concepto de sujeto social sugieren
que se trata de un individuo que posce —ges pasefdo por’— una ideolo-
gia, de manera que hace falta esa mediacion para transformar a un indivi-
duo en un sujeto social. Habiamos afirmado también que la construccion
ideologica del sujeto es una consccuencia de la realizacién de su trabajo
abstracto, lo cual lo caracteriza como un proceso inconsciente, no apren-
dido y dependicnte de las.condiciones en que se desenvuelve el proceso
de trabajo, o en otros términos, de las relaciones sociales de produccion.
La pregunta retérica incluida en este parigrafo es la que marca la incon-
ciencia —la falta de auloconocnmncmo— de esta constitucion del sujeto so-
cial individual.

Elactor colectivo es alguna agrupaci6n de sujetos sociales individuales
transformada en actor social. Aparece en primera instancia una subdivision
importante, que ha ocasionado no pocas perplejidades, disputas y confu-
siones durante el Gltimo siglo: los sujetos colectivos pueden ser grupos o
clases. Es obvio que no intentaremos aclarar la confusion, ni pretendemos
entraren la disputa, pero tal vez podamos eludir la perplejidad si sefialamos
algunos aspectos que diferencian esas dos categprias y también otros que
las aproximan. Un grupo social es claramente identificable, sin ambiglie-
dad, lo,que se demuestra por la posibilidad de enumerarlo; si digo las pro-
Jestonales de salud, se trata sin duda de un grupo social del cual puedo dar
suficientes sefiales identificatorias (por ejemplo nombre de cada uno de sus
componentes) como para cumplir con el requisito anterior. Eso no lo
puedo hacer con la clase social, lo cual significa que hay una materialidad
del concepto de grupo de la que carece el concepto de clase. Como he-
mos dicho en otro trabajo, el concepto de clase es una categoria anali-
tica —por lo tanto una abstraci6n de la realidad— en tanto que el de gru-
po es un concepto operacional —por lo tanto definido sobrela realidad—

- A esta diferencia se superpone, sin embargo, una importante similitud y -
es que tanto el grupo como la clase estan contenidos por una comunidad
de intereses concretos, lo cual sugiere, a su vez, que esos intereses con-
cretos se generan —en muchos casos— en el trabajo concreto de los in-
dividuos agrupados. De manera que en los dos casos examinados —el de
actores individuales o colectivos-— el proceso de trabajo aparece como un

-

24 «cC” en PS.
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clemento fundamental —una determinacion— en la constitucién de los
actores. .

La otra conclusién inmediata que resulta de la discusion precedente es
la relevancia que tiene, para la comprensién de cualquier situacion social,
la constitucién de sus actores que sintetizamos de la siguicnte manera: todo
individuo se constituye como sujeto a través del proceso de ideologizacion
que se produce por las condiciones generales en que realiza su proceso de
trabafo (su rabajo abstracto); la transformacion de un sujeto individual en
un sujeto colectivo —grupo o clase— va a depender de los intereses co-
munes del conjunto, los cuales estarin relacionados, casi siempre —por lo
menos en los paises capitalistas, subdesarrollados y dependientes— con
las circunstancias generadas en las condiciones especificas en que se rea-
liza el proceso de trabajo conjunto (el trabajo concreto).

Hasta aqui han aparecido las categorias —sujeto individual, sujeto
colectivo, actor social— que forman la base del anilisis a realizar, el cual
consiste en establecer sus determinaciones, en particular las que corres-
ponden a la constitucion de los sujetos, a la transformacion del sujeto in-
dividual en sujeto colectivo, de ambos en actores sociales y de éstos en ac-
tores de salud. '

1.4.1. Conformacion de los actores

Al referimos al sujeto individual se trata del sujeto social individual y
no del que corresponde a lo que la teoria psicoanalitica postula como la
identificacion del yo, diferenciando de ese modo los dmbitos de la subje-
tividad —lo que corresponde al sujeto individuo— de la objetividad del
mundo exterior a nosotros.?

La idea de sujeto social, como la hemos definido previamente, presenta
alguna similitud, aunque también algunas diferencias, con ottas concep-
ciones acerca del término, en particular con la utilizada por Martin Hopen-
hayn,? quien se refiere indirectamente al sujeto como al individuo conte-
nido, privado en parte de su libertad por la relacion que establece con el
Estado.?”” Para nosotros el sujeto social es el individuo (sujeto personal)
ideologizado como consecuencia de la realizacion de un trabajo abstrac-

25 Tema que se examina brevemente en "EM” en PS.
26 gn ;Por qué Kafka?, Paidés, Buenos Aires, 1983.

27 Esia concepcidn deriva de la formulacion althusseriana acerca de los aparatos ideologi-
cos del Estado, que tantos debates ha ocasionado dentro del campo marxista en los dltimos
anos. (Althusser, Louis Ideologia y aparatos ideologicas del Estado, Nueva Visién, Buenos Ai-
res, 1970). Para una critica 2 esa posicién, véase el aniculo que le dedica Emilio de lpola en
ldeologia y discurso populdisia, Folios, Buenos Aires, 1983.
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t0;®® esa ideologizacion es la adquis ci6n de una manera de entender el
mundo préximo en el que nos movemos, un conocimiento que no parti-
cipa de las condiciones habituales de otras formas de conocimiento en el
sentido de que no es plenamente consciente. La similitud con la propues-
ta de Hopenhayn se debe a que las condiciones de realizacién del traba-
jo abstracto se encuentran en estrecha dependencia con la composicion del
Estado, de manera que la ideologia que se transmite a través de esa rela-
ci6n establece una cierta sujecion a las reglas del fuego fijadas por el acuer-
do de clases que constituye el Estado, sin las cuales se dificultaria extra-
ordinariamente el funcionamiento de una sociedad altamente compleja.

La diferencia con el autor citado se encuentra mis bien en el terreno
de las consecuencias implicitas de una u otra posicién, en su caso porque
establece el papel del Estado como una limitacion negativa para un mejor
funcic pamiento social,® en el nuestro porque ve la constitucién de los su-
jetos :%)ciales —individuales o colectivos, muy especialmente la clase so-
cial— como uno de los pasos necesarios para el desarrollo de actividades
sociales transformadoras. En verdad, consideramos que se trata de la de-
terminacién mis importante del proceso de transformacién.

Nuestro sujeto social individual es, por tanto, un sujeto individual ideo-
logizado, lo cual establece otra similitud, al mismo tiempo que otra dife-
rencia importante con algo que es un tema habitual dentro de la literatu-
ra sociol6gica que es el de la socializacion: el proceso a través del cual un
individuo se constituye como un participante adaptado a la sociedad. Hay
relaciones entre esta socializacion y la ideologizacién o 1a sujecion anterio-
res, dado que el proceso de socializacién también esti referido a marcos
que establece el Estado: la familia y la escuela, como sus principales 4m-
bitos de realizacion. El proceso de socializacién puede ser entendido de
una doble manera: como el que determina porcompletola insercién de un
individuo en la sociedad, o como la primera fase de 1a constitucion del su-
jeto, que deberd ser completada por la prictica del trabajo abstracto. La di-
ferencia, que puede ser considerada sutil, es vital puesto que define dos
significaciones totalmente opuestas, ya que en el primer caso los cambios
sociales van a estar en dependencia de los procesos formativos que se rea-
lizan en las instancias familiares y educativas, en tanto que en el segun-
do se van a inscribir en la dinimica econdmica y social global. Este es uno
mis de los ejemplos posibles que muestran las relaciones de lo cientifico

28 El que agrega valor a los materiales y objetos de trabajo para obtener los nuevos pro-
ductos, valor que es un nuevo valor generado por la inespecificidad del trabajo realizado.

¥ Claro esti que el rabajo de Hopenhayn se refiere principalmente al anilisis de la obra
de Kafka, lo cual no puede dejar de introducir un sesgo negativo en la interpretacion del Es-
tado, dada la circunstancia hisiorica en que se lo plantea.
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con lo politico, evidenciada en la forma como la interpretacion de un cier-
to fendbmeno —en este caso la constitucion del sujeto individual social—
repercule en las concepciones politicas en sentido lato.

Las repercusiones de lo cientifico sobre lo politico se manifiestan no
s6lo en el terreno interpretativo, sino también en el de los procesos socia-
les a que dan lugar las transformaciones de unas categorias en otras. Una
de esas transformaciones es la que ocurre a partir de la constitucién del
sujeto social individual, con las dos opciones que consisten en la constitu-
cion del sujeto colectivo y la transformacidn en actor social individual. Exa-
minaremos la primera de ellas, en parte ya analizada previamente al sefialar
la determinacién por el trabajo concreto para su realizacién, pero esta de-
terminacién requiere una mayor explicitacién, pues constituye uno de los
procesos fundamentales de las sociedades capitalistas modernas, tanto en
los paises subdesarrollados como desarrollados. Aun cuando no podamos
avanzar mucho en este anilisis, consideramos indispensable dejarlo plan-
teado por su significacién social, es decir, como categoria analitica expli-
cativa cuya concrecion es la que puede permitir una accién politica trans-
formadora mis eficaz que la que habitualmente se desarrolla.

Deciamos mis arriba que el sujeto colectivo (aqui no existen dudas res-
pecto de que sc trata del sujeto social colectivo) contiene dos variantes que
son el grupo y la clase, y que ambas tienen como fundamento un interés
concreto comin, en gencral relacionado —pero no siempre— con el traba-
jo concreto, que es el que transfiere el valor de los materiales y objetos de
trabajo a los nuevos productos. De manera que ya no se trata de las condi-
ciones generales que fijan las reglas de juego definidas por el Estado para
la realizacién de cualquier trabajo, sino que se trata de las normas —o de
la ausencia de ellas— que definen el proceso de trabajo que cada—y no
cualquier— trabajador realiza. La diferencia con el anterior criterio es abis-
mal y es lo que determina, casi con el sentido de una causacién lineal, la
diferencia entre el grupo (determinado por el trabajo concreto) y la clase
(por el trabajo abstracto). Tratemos de explicarnos.

Una de las temiticas de actualidad surgidas a partir de las reflexiones
recientes que han aparecido en el campo del marxismo como consecuen-
cia de los cuestionamientos desde las formulaciones politicas de los par-
tidos comunistas occidentales o los ambientes de la izquierda intelectual,
es el de la constitucion de las clases, como manera de entender los com-
portamientos de las clases sociales en distintos contextos econdmico socia-
les —distintas formaciones econdmico sociales— o en el enfrentamiento
de situaciones historicas diferentes —el contexto historico—, por la disi-
militud de esos comportamientos que no estdn justificados por la teoria.
Puesto en otros 1érminos, el problema que se quiere dilucidar es: ;por qué
una misma clase social, considerada por la teoria como el sujeto portador
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de la historia, se comporta de manera revolucionaria en ciertas situacio-
nes y de manera anti o contrarrevolucionaria en otras? Ante este dilema
cientifico politico, la basqueda de una solucién implica con frecuencia una
ruptura en ambos sentidos, es decir politicas (que se expresan en separa-
ciones partidarias) o cicntificas (los adioses al proletariado, simb6licos de
que esta clase ha dejado de ser el sujeto histérico transformador).

En la perspectiva de la constitucion de las clases, lo que se estudia es
el proceso histérico que da origen a la misma, como proceso donde inter-
vienen dos grandes determinaciones que son la economica y la politica ®
Lo que me interesa destacar en este momento es que esa constitucion de
la clase puede hacerse sobre la base de un mismo tipo de enfrentamien-
to para todos los componentes —los sujetos sociales individuales— de la
clase objetivamente definida, o puede hacerse sobre la base de enfrenta-
mientos disimiles para agrupac pnes de sujetos sociales individuales que
confrontan situaciones similare:'para el conjunto pero diferentes de otros
conjuntos a su vez similares entre si. El primer caso, que podria ejempli-
ficarse con las fases de 1a acumulacion primitiva y del capitalismo salva-
Je generaria una efectiva y concreta comunidad de intereses que estaria en
la raiz de la constitucién de una clase social objetivay subjetivamente defi-
nida, entanto que en el segundo caso, la clase ensino tendria condiciones
para transformarse en clase para si, constituyéndose en este caso como
grupoy no como clase. ;Cudl es la importancia de esta diferencia? Para ver-
la' vamos a considerar la expresion epistemoldgica de la misma, que ya ha
sido discutida como la identificacion de la clase en cuanto categoria ana-
litica y del grupo como concepto operacional. A partir de aqui pueden rea-
lizarse varias interpretaciones de las consecuencias implicitas en esa cate-
gorizacion,

» Enprimerlugar, la clase no tiene concrecion real, de manera que para
poder ejercer influencia politica —para tener poder politico— tiene nece-
sariamente que transformarse en un grupo, lo cual obviamente no sucede
con este Glimo; pero en este caso —es decir cuando se mantiene la mul-
tiplicidad de los grupos originarios— los intereses de cada 8MUpo no son
totalmente coincidentes —en ocasiones ni siquiera parcialmente— lo que
ocasiona luchas fragmentarias y a veces contrapuestas entre grupos que
forman —en apariencia— parte de la misma clase 3 En segundo lugar, la
resolucion del problema anterior —Ila transformacién de la clase en gru-
po— requiere posiblemente de la existencia de ciertos impulsos prove-

3% Para un anilisis de c6mo operan estas dos determinaciones véase “PSCN” en #5.

3! En realidad forman pante de la misma clase en sien cuanto son trabajadores directos que

producen valor y plusvalor, pero no forman parte de la misma clase para si en cuanto sus
intereses divergentes les impiden autoidentificarse sobre la base de una misma conciencia
de clase.
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nicntes del exterior de la clase para lograr esa transformacién. Estas reper-
cusiones de la visién epistemologica propuesta nos lievan a revisar nues-
tro punto de partida: la nocion de clase jes siempre una categoria analiti-
ca? las consideraciones precedentes ¢no sugicren fuertemente que esa no-
cibn es utilizada alternativamente como categoria analitica ycomo concep-
to operacional?; si asi fuera, ¢hay una manera correcta y otra incorrecta de
tenerla en cuenta? Nuestra opinidn no comparte la idea ambivalente del al-
imo interrogante, sino que considera incorrecto confundir las dos posibles
posturas, ambas vilidas en circunstancias diferentes. La confusion, en cam-
bio, puede dar lugar a errores interpretativos en el terreno intelectual pe-
ro, 1o que es mucho peor, a comportamientos politicos que van en con-
tra de los intereses concretos de la propia clase -—gencrando en la misma
una falsa conciencia— o de grupos particulares a los que hace desviar de
los objetivos de su propia lucha.

La categoria analitica clase social es cxprcswa de la contradiccidn esen-
cial del capitalismo —la que existe entre la burguesia como clase explo-
tadora y el proletariado como clase explotada—, en tanto que el concep-
to operacional de clase revela diferencias que existen entre los grupos. Si
se acepta el primer criterio de modo excluyente se llega a la conclusion de
que la dinimica social se basa s6lo en ¢sa contradiccion y la formulacion
politica correspondiente es la de la lucha de clases antagonicas. Si se pri-
vilegia el segundo criterio lo que corresponde es tratar de equilibrar las di-
ferencias entre los grupos, implicitamente mediante la colaboracion entre
las clases. Hemos regresado, de este modo, al dilema con que comenza-
mos el anilisis: asalto al Palacio o guerra de'trincheras.

Mis concreto: 1a nocion de clase que tenga un grupo de trabajadores
va a definir la manera de enfrentar sus problemas. La institucionalizacion
de esa interpretacion da el cardcter que tienen los sindicatos, federaciones
y centrales obreras. La historia de los paises capitalistas, subdesarroliados
y dependientes, que es la que determina —segin lo que afirmamos en los
pirrafos precedentes— la constitucion de las clases y por ende el carcter
de sus organizaciones, nos muestra que esa constitucion es un verdadero
mosaico de fragmentaciones y condiciones particulares verdaderamente
abigarrado: desde la colonizacion —y aun antes— es posible percibir la
multiplicidad de los grupos que forman parte de la poblacion y las diferen-
cias entre las condiciones de trabajo y las condiciones de vida que son su
consecuencia; diferencias expresivas de los diferentes origenes de la po-
blacién (indigena, inmigrante, nacional, rural, urbana, andina, llanera,
porteria o costena y del interior, pertenecientes 6 no a polos de desarro-
llo o a regiones ricas o pobres, etc.) que hacen que sus formas de incor-
poracién al proceso de trabajo capitalista se realice en condiciones muy di-
ferentes para cada grupo generando por lo tanto la diferente concepcidn
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de los miltiples grupos que forman 1a clase en sfy su imposibilidad para
transformarse en clase parasi, o para unificarse en un Gnico grupo de com-
portamicnto uniforme. Los grupos (en el sentido que podriamos llamar es-
tructural del término) en cuanto sujeto colectivo, son otra de las caracte-
risticas del capitalismo subdesarrollado y dependiente.

Resta examinar la cucstién de la transformacién de los sujetos en ac-
tores sociales y en actores de salud, transformacién que no se realiza en
forma inmediata sino que requiere de ciertas condiciones para hacerse
efectiva. De lo que se trata es de lo que en otros términos se conoce como
la conformacién del Estado, puesto que se puede considerar equivalente
—para cierta concepcion de esta categoria— el hecho de serun actor social
con el de formar parte del Estado. Otra manera alternativa de considerar
el problema es mediante los conceptos de sociedad politica y sociedad ci-
vil; aunque la polémica en torno de estas categorias 3s ain mis confusa
que la anterior, vamos a aceptar que un actor social ))rma parte indistin-
tamente —y hasta simultineamente— de uno de esos dos segmentos de
la conformaci6n del Estado. De modo que en cualquier perspectiva, es es-
te Gltimo continente el que condiciona la transformacion del sujeto en ac-
tor. Decimos que la condiciona porque es lo que hace, a través de ejercer
una presion negativa para el ingreso de nuevos actores sociales, puesto que
esto significa la necesidad de redefinir el Estado, cambiar sus limites (que
marcan mis lo que queda fuera que lo que permanece dentro) y sus ar-
ticulaciones internas, lo cual es siempre un proceso perturbador para los
actores actuales.??

Nuestra basqueda sc refiere a la determinacién de la transformacion,
no a su condicionamiento, aunque es pertinente tenerla presente, pues no
se pueden independizar por completo esas dos relaciones que en conjun-
to establecen la coherencia de los fendmenos analizados. Si hay un con-
dicionamiento desde el Estado, las determinaciones deben partir, preferen-
temente, desde los sujetos —individuales o colectivos— lo cual plantea al
menos dos interrogantes: las determinaciones ¢son las mismas para unos
u otros tipos de sujetos?, jen qué condiciones puede partir una determina-
cidbn desde el Estado?

La primera pregunta admite varias respuestas, no siempre coinciden-
tes, pues pueden coexistir varias determinaciones a partir del sujeto para
las cuales haya divergencias o que generan nuevas preguntas sin respues-
ta, por ejemplo: todo actor social ;debe ser un sujeto consciente? A esto po-
dria contestarse en principio que si, pero la reflexion confirmaria la afirma-

3% Piénsese por ejemplo en las grandes migraciones de pobres rurales hacia los centros ur-
banos: el aluvion zooldgico, como fue definido hace unos cuarenta afios en Argentina, des-
de Buenos Aires, por un personaje politico democritico.
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tiva en el caso individual pero crearia alguna duda respecto del sujeto
colectivo (1a masa rural en el medio urbano citada un par de pirrafos atris
puede incorporarse como actor social, aun sin tener ni conciencia de clase
ni de grupo, lo cual genera, incidentalmente, una de las discusiones im-
portantes en torno al populismo, al caracterizar a esa supuesta masa como
actor social). Lo cual genera una pregunta derivada acerca de la deter-
minacién en sujetos colectivos conscientes o no conscientes. Podemos
ahora identificar una similitud entre actores individuales o colectivos
conscientes, en el sentido de que su incorporacidén como actores sociales,
va a depender de la biisqueda de un espacio en la socledad politicao en
la soctedad civil. Esa basqueda, para el sujeto colectivo, es una lucha que
se lleva a cabo en las condiciones fijadas para el Estado, o cuando esas
condiciones establecen un bloqueo total, contra el Estado. Para el sujeto
individual, en cambio, la biisqueda de un espacio social se realiza siem-
pre dentro de los marcos fijados por el Estado, a través de la ocupacién de
cargos de relevancia en las instituciones que forman parte del mismo.

La similitud en la basqueda de un espacio social para los sujetos cons-
cientes es nuevamente fuente de perplejidades, como la de si puede un
individuo ser un actor que encarne un proceso transformador, o si los pro-
positos egoistas no permiten la construccion simultinea de un proceso
social que trascienda la intencion inicial de la persona que lo desencade-
na. Parecen interrogaciones intrascendentes, pero se encuentran perma-
nentemente (al menos en nuestro pais) en el centro del debate politico. En
cierto modo, lo mismo sucede con el actor colectivo constituido por el gru-
po (y ya hemos visto antes que en alguna medida siempre es un grupo),
el cual puede buscar objetivos limitados y sectoriales que no afecten al con-
junto de la sociedad. Esa es la raz6n por la que se habla de objetivos his-
16ricos de las clases, es decir de aquéllos que trascienden sus intereses par-
ciales, de grupo. La observacion atenta muestra que hay aqui un proceso
dinimico, aunque seria mis correcto decir dialéctico, que tanto en los in-
dividuos como en los grupos se establece sobre la base de la contradic-
cién marcada por privilegiar los intereses parciales —individuales, grupa-
les— o globales —colectivos, sociales— que existen siempre en ambos
sujetos. La resolucion de esta dindmica contradictoria se da por la via de
la prictica, puesto que €s la que construye —o mejor reconstruye— a tra-
vés de sus componentes ideologicos, a los sujetos que la realizan; pero es-
ta resolucion, equivalente a una eleccion por el sujeto, no es una cuestion
que se produzca en un vacio social, sino que se trata también de un pro-
ceso dinamico, estimulado o dificultado por el acontecer social global: esa
un tanto indefinible atmdsfera politica que intentaremos definir con mas
precision algo mis adelante.
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Un casoen el que fa dindmica social resulta particularmente interesan-
I¢ para nucstros paises es el del sujeto colectivo inconsciente —la zaran-
deada masa de tantos estudiosos del tema— y las condiciones de su trans-
formacion en actor social, sobre todo por las relaciones que se establecen
¢n esle caso y que hacen a la eleccién recién mencionada de sujetos in-
dividuales: ¢s la incorporacion al Estado de un actor hasta entonces inc-
xistente, a través de la coincidencia de un cuerpo —esa masag— inarticu-
lado con la cabeza —el sujeto individual— que establece su coherencia.
Se trata del tan maltratado —y tan vigente— populismo, cuya evaluacion
correcta como proceso politico adn requiere de un amplio debate y de for-
mulaciones tebricas que aclaren su significacion actual, pasaday futura®

Un comentario adicional para cerrar esta seccién sobre la conforma-
ci6n de los actores versa sobre la cuestion sectorial, al sefialar brevemen-
te que solo se diferencia en la prictica —no conceptualmente-— de los ac-
tores sociales de los que estamos hablando por el interés especifico en la
temitica de la salud, objeto central de nuestro trabajo.

1.4.2. Los actos del drama: duracion Yy periodizacion

Cuinto durala historia? La pregunta es retérica, porque la historia
dura siempre, sigue adelante (en el tiempo, no en el progreso) aun en las
mis dificiles de las circunstancias: en el teatro de la vida, la historia es un
drama continuo. Pero no se trata de eso sino de las caracteristicas que nos
hacen decir, gn algunos €asos, que cierta cuestibn es una historia termi-
nada, o que esa historia contintia. Eslo nos plantea dos problemas, por
una parte el del tiempo con que vamos a medir la duracion de la historia
y por otra la manera de diferenciar historias distintas, lo que en cierta for-
ma se conoce como la periodizacion histérica.

La medida del tiempo histérico no es igual a la de otros tiempos, en
particular el fraccionamiento que hacemos con las medidas convenciona-
les para el tiempo material: horas, dias, meses, afos. La diferencia es esen-
cial, porque lo que ocurre es que no hay un Gnico patrén de medida para
momentos diferentes del transcurrir histérico, como fue sefialado, aunque
indirectamente, en la discusion de una seccion precedente sobre historia
vy episodio histérico. De ahi surgen las nociones de velocidad y aceleracion
de Ia historia, un tanto perturbadoras porque establecen un nexo entre dos
disciplinas —la fisica, la historia— dificiles de conciliar en el nivel de sus
categorias bisicas. Pero no es posible eludir la discusion, dada la impor-

33 En ambos sentidos es importante el trabajo de Ernesto Laclau: Politica e ideologia en la
teoria marxista, Siglo XX1, Barcelona, 1974, donde dedica un extenso articulo que fundamen-
ta la significacién buscada. )
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lancia que liene la historia en toda 1a construccion del pensamiento social
y en particular para nosotros en el de salud, puesto que la historia ticne en
el ranscurrir en el tiempo su caracteristica fundamental y nuestro proble-
ma cs la construccién de la historia futura.

¢Qué significa que la historia avanza con ritmos diferentes en distin-
tos momentos? Esta pregunta puede ser respondida desde varios puntos de
vista: el de la historia misma, el del Estado, ¢l de la sociedad, el de las per-
sonas. La condicion de las respuestas verdaderas es que pueda establecer-
se un nexo de coherencia entre sus maltiples versiones, es decir, que ha-
ya una relaciéon de determinacion o condicionamiento entre esos diversos
niveles de realidad.»

La respuesta desde la historia quiere decir, a mi juicio, que hay perio-
dos enlos que en aparienciase acumulan una serie de hechos en un lapso
(material) breve, creando esa ilusion que lamamos antes el episodio hist6-
rico. Al enfatizar . |acumulacion aparente se est4 destacando la visibilidad
del hecho, pero de ninguna manera ese destaque va parejo con la impor-
lancia real que el hecho tiene; el atentado de Sarajevo, desencadenante de
la primera gran guerra mundial, no es determinante de la misma, pero es
mucho mis noticia que las determinaciones reales de la contienda, de la
misma manera que también lo es el asalto al palacio de invierno pocos afos
después, pero no la persistente construccién de un partido que asume la
conduccion de las luchas del pueblo en su enfrentamicnto con la domina-
cion de los zares. La pregunta que surge de estas consideraciones es si el
concepto de velocidad en la historia tiene algan significado real, o si se ago-
(a en la apariencia senalada. Antes de intentar una respuesta examinemos
los otros niveles de vision del problema.,

Pensemos desde el Estado. Aqui es fici! percibir ritmos distintos, si se
acepta que hay lapsos prolongados en que no existen cuestionamientos se-
rios a la forma de articulacion de clases vigente, lo cual quiere decir que
no hay nuevos actores sociales que pugnen denodadamente por incorpo-
rarse al Estado y que las formas concretas de articulacién entre las clases
—lanto los aspectos econdmicos como politicos: la relacién del Estado con
el desarrollo y con la sociedad— no se encuentra en discusién en forma
significativa.”® Puede ocurrir que haya pedidos de modificaciones meno-
res y hasta polémicas que revelen la persistencia de aspectos contradicto-
rios en la sociedad, pero ello no ocasionari conflictos que hagan replan-
tear la conformacién del Estado. Alli podria decirse que la historia trans-
curre con ritmo normail. En otros periodos, ¢n cambio, las contradicciones

34 Entre los hechos que ocurren en —no las leyes que rigen a— esos diversos niveles de
realidad; véase "CC" en PS.

3 Yos paises nordicos europeos, por ejemplo.
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politicas y econbmicas de la sqciedad se expresan fuertemente reclaman-
do cambios profundos en la constitucién del Estado, que pueden llegar a
extremos de conflictividad —las revolticiones burguesas o proletarias— en
los que no s6lo se cuestiona la legitimidad del Estado, sino que se expre-
sa muy materialmente mediante la violencia que recupera para el pueblo
la capacidad reservada al Estado de ejercer la violencia legftima. Esta ace-
leraci6n es algo mis que una simple apariencia, en la medida en que pos-
tula el cambio de las normas bisicas del comportamiento social global, al
mismo ticmpo que establece una coherencia con la acumulaciéon de hechos
en un lapso corto: esta acumulacion (en el sentido matemdtico, no econ6-
mico) estd determinada, en parte, por la fuerza del reclamo.

¢Qué ocurre en la sociedad en lapsos de velocidad normal y de ace-
leracion? En los primeros hay, como es obvio, un statu quo, lo cual defi-
re el mantenimiento de las relaciones establecidas entre los grupos socia-
les que conforman esa sociedad. Esas relaciones, en los paises capitalistas,
cestan constituidas de manera principal por las relaciones sociales de pro-
duccion, lo cual quiere decir que no hay cambios importantes en el mo-
delo de desarrollo econémico desde un doble punto de vista: desde la com-
posicion sectorial de las macrovariables econémicas (produccién, empleo)
0, en otros términos, de la articulacion que se establece entre las distintas
fracciones del capital, y desde los procesos de trabajo que sustentan el
modelo, lo que implica una constancia relativa —un desarrollo que no
afecta al paradigma vigente— de la tecnologia que se utiliza. Pero las re-
laciones sociales también estdn constituidas por formas de articulacién po-
liticas que, en esas condiciones, son el continente de las contradicciones
existentes, las cuales transcurren dentro de normas de convivencia civili-
zada y democritica. El otro caso, la aceleracién de la historia, marca con-
flictos en los dos niveles: el econémico y el politico, en tanto cambian las
fracciones del capital dominante o los procesos de trabajo, como resulta-
do de movimientos que pueden tener su origen en cualquiera de los dos
LCrrenos, pero cuyas consecuencias van a verse expresadas necesariamen-
e en ambos; este conflicto abierto tendrd manifestaciones muy diversas y
no sicmpre coherentes entre si, ¢s decir, las manifestaciones politicas del
conflicto no sicmpre serin expresiéon de las mismas contradicciones que
se suscitan en el terreno econdmico, creando en ocasiones un cuadro abi-
garrado de dificil interpretaciéon. Este nivel —social— es la contraparte
directa del nivel Estado, por lo que la coherencia se establece de manera
automdtica: la misma determinacion opera en uno u otro caso.

Hay una vision personal det ritmo histérico, la que cada uno de noso-
tros ticne al haber pasado por situaciones de una u otra indole —aunque
no es frecuente la existencia de ritmos normales en América Latina, cuyos
paiscs han sido calificados como de excepcion permanente— en circuns-
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tancias o paises distintos.-Una acotacion a esta Gltima obscrvacion es que
un ritmo normal en paises distintos no quiere decir necesariamente el mis-
mo ritmo, nocion que liene que ver con otras cuestiones que cxaminare-
mos en la seccidn siguicnte. La percepcion de un ritmo normal ¢s la de un
periodo de tranquilidad, en ¢l que al decir de los jovenes no pasa nada,
como si el tiempo se hubicra detenido. En el ritmo acelerado, en cambio,
pasa de lodo, creando un ambiente social donde existen maliiples formas
de relacionamiento ripidamente cambiantes. Lo que interesa, desde el
punto de vista personal, es la manera como cada situacion impacta a ca-
da persona y al conjunto social. Digamos que no hay uniformidad en la
manera como se afecta 1a conciencia y la conducta individual enuna u otra
circunstancia (la referencia a los jovencs en este mismo pardgrafo es ex-
presion de esa heterogenecidad): esta heterogeneidad deriva a su vez de
componenies —delerminaciones— tanto sociales como biolégicos, pucs
estd en relaciébn con la respuesta inlerna ente a los estimulos que se re-
ciben del medio. Lo que es cstimulante para distintos grupos varia consi-
derablemente: con la edad por ejemplo, pero también y bisicamente con
la cudtura, lo cual amerita su exploracién.

En cuanto al impacto sobre el conjunto, los estimulos indudables de
los momentos de aceleracion se manifiestan de varias maneras, en parti-
cular creando lazos inexistentes o que se refuerzan en estos periodos. Una
de las notables expresiones de la solidaridad creada o fortalecida duran-
te la aceleracién, es la puesta en evidencia por estudios empiricos realiza-
dos en los Fstados Unidos de Norteamérica, donde se muestra como, en
los afios mis conflictivos del Gltimo siglo dc la historia de ese pais, medi-
dos entre otras cosas por el nimero de huelgas realizadas por los trabaja-
dores junto con la disminucién de sus retribuciones y otros indicadores de
sufrimiento social, 1a salud de ¢sos mismos grupos mostrd indicadores mas
favorables que en los periodos de ritmo mas normal® Esle es un tema
que requicre muchas mis exploraciones del tipo de la mencionada, que
recojan los maltiples aspectos donde se da el impacto del ritmo historico
y no sélo de mancra positiva (¢l consumo de drogas puede ser el contra-
ejemplo que ya ¢s un lugar comin en la literatura sobre el tema y en la vi-
da cotidiana).

La relacidn que se establece entre lo personal y lo social es otra de las
maneras como se muestra la relacion entre lo individual y o politico, sien-
do su determinacidn clara aungue no su intermediacion. Con los conoci-
mientos ya adquiridos mediante la investigacion, 1a relacion entre el papel
del Estado, ¢l proceso de trabajo y los comportamientos individuales —in-
cluidos los comportamientos biologicos-— es innegable; lo que falta por

36 Eyer, Joseph, "Does unesployment cause the death rate peak in each business cicle?, n-
ternational Journal of Health Services, 7 (4), 1977.
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dilucidar son los mecanismos a través de los cuales se realiza la interme-
diacién, algunos de los cuales estin sicndo puestos en evidencia por las

. investigaciones de la epidemiologia social, en base a los nuevos marcos

tedricos que se proponen en sustitucion del viejo paradigma. Las coheren-
cias mostradas son la prucba de validez de la afirmaci6n de que la histo-
ria cambia efectivamente su ritmo a lo largo del tiempo material, lo cual
lleva a pensar que la historia no es el transcurrir de los hechos, sino lo so-
cial en permanente recomposicion,

Nos queda por analizar el segundo tema planteado al inicio, también
en relacion con el tiempo historico: la periodizacion, esto es la fragmenta-
cioén de la continuidad historica en segmentos autocontenidos que ex-
presan una unidad de desenvolvimiento, lo que en términos més simples
podriamos llamar las historias completadas. Suena extrafio: jes posible
plantearse una fragmentacién de la historia?; si lo es, si aceptamos como
verdadero que lo que decimos en la altima parte del parrafo anterior signi-
fica que puede haber diferencias netas entre dos composiciones sociales
a lo largo del tiempo. Lo que marca el fin de un periodo histérico es, en
consecuencia, el cambio necto de la composicion social, lo cual traslada el
problema a la identificacién de esta nueva categoria en términos mis pre-
cisos que los habituales.

Volvamos a plantearnos el problema de otra manera: preguntémonos
¢qué es un periodo histérico? y pensemos en las cuestiones acerca de la du-
racion de la historia que hemos estado examinando previamente; la res-
puesta que surge a nuestro interrogante es que un periodo histdrico es el
lapso de tiempo material que contiene una historia, lo cual vuelve a trasla-
dar la pregunta a la identificacion de como se define una historia, no la
historia. El homomorfismo teatral —Ia historia como drama— puede lle-
varnos a pensar que una historia se define por la presencia de los mismos
actores, aunque una somera reflexion nos dird que esto no es asi (ni siquie-
ra lo es en el teatro); una segunda manera de verlo es a través de la con-
tinuidad del proceso que se desenvuelve, lo cual es vilido para el teatro
pero no necesariamente para la historia, que puede ser tremendamente dis-
continuz, no en el sentido de interrumpirse, sino.en el de presentar dis-
continuidades, es decir, quiebres en sus articulaciones —la conformacion
del Estado— que es lo que se conoce como c¢risis. Cuil es, entonces, el
nexo interno —pues no puede ser provisto desde fuera— que establece
la condicion historica? Ese nexo es ¢l hecho de que lo que sucede —el
contenido de la historia— le sucede no a los mismos actores'sino a {@ mis-
ma scciedad. Lo cual nos desplaza a una nueva pregunta: ¢cémo hace una
sociedad para seguir siendo la misma?, que abre la temitica de la repro-
duccién social.



Una sociedad permanece en tanto mantenga actualizados sus meca-
nismos reproductivos de modo que le permitan regenerar, una y otra vez,
sus relaciones esenciales. Las relaciones esenciales, en el terreno econd-
mico, son las relaciones sociales de produccion, basadas en los procesos
de trabajo y la estructura de clases y generadoras de los procesos repro-
ductivos en la esfera de la distribucion y el consumo,® de modo que la per-
manencia de la sociedad se encuentra bisicamente ligada al 4mbito repro-
ductivo: el de la circulacion del capital, de la distribucion del ingreso, de
los hibitos sexuales, de la austeridad o el consumismo, de la vida social,
del uso del tiempo libre —el ocio creativo o generador de todos los vicios—
0, en sintesis, en el terreno de la cultura. En lo que se relaciona con nues-
tro campo de interés, que en este momento puede definirse como la razén
por la que resulta relevante la periodizacién hist6rica, 12 importancia de la
permanencia de una misma sociedad —y por ende sus mecanisn ';)5 re-
productivos— reside en que esa permanencia implica también la e los
Sundamentos epistemologicos de las teorias cientificas. Esta afirmacion
coincide con la que hacemos al examinar el postulado de coherencia®
acerca de la determinacion de la teoria por la historia y por el papel del Es-
tado. En realidad es m4s que una coincidencia, es una identificacién total,
que se hace efectiva a través de —es intermediada por— la nccesidad de
contextualizar las categorias analiticas que son la base fundamental de to-
da ciencia.

Micntras la sociedad sigue siendo la misma —no idéntica, pero la mis-
ma-— se manticne la unidad y la identidad del marco teérico interpretati-
vo de la investigacion, pero cuando la historia cambia, es decir, cuando la
sociedad deja de ser la que cra para transformarse en olra, ese marco de-
be ser redefinido junto con las categorias analiticas que forman parte del
mismo. No sabria c6mo enfatizar suficientemente esta afirmacion, la cual
es de una importancia tan fundamental que su no consideracién me pare-
ce la principal fuente de errores en la invest igacion cientifica®' —por lo me-
nos en el drea de las ciencias sociales— y en la actividad politica.

El impacto de estas consideraciones sobre el pensamiento estratégico
es lo que define en qué fase del periodo nos encontramos —cuil es el ac-

> Lo cual confirma que no son los actores quienes mantienen vigente la historia, sino es-
tas relaciones que los interconedan de una manera abstracta.

¢ Ninguna implicacién respecto de la validez de las nociones de infraestructura y superes-
tructura.

3 En “TP" en FS.
40 veéase *CC” en ps.

‘' También de las polémicas que en ocasiones se suscitan entre cientificos de paises capi-
talistas y socialistas aun estando de acuerdo en el apoyo al socialismo.
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to del drama en desarrollo— [o que ¢s imprescindible porque determina
ciertas caracteristicas del discio de la estrategia, que se examina mis ade-
fante. Esta idea de 1a fase de desarrollo de una historia es la que da origen
a la identificacion de subperiodos dentro del periodo global, por eso se
pucde hablar del capitalismo en la fase de acumulacién primitiva, o del ca-
pitalismo maduro, o tardio, o de la fase de construccidn del socialismo, etc.,
cada una de las cuales implica una diferente distribucion del poder entre
8rupos o fracciones de clase. De lo que se trata es de saber si estamos al
comienzo de una historia, si al final de |a misma en transicién hacia otra
nueva, o si marchamos sin altibajos imponantes — histéricamente im-
pontantes— dentro de la corriente de la historia. Pero al mismo ticmpo la
necesidad de esta identificacion arroja una sombra de duda sobre la vali-
dez de la misma, porque en la periodizacion el criterio de permanencia es
claro (aunque su identificacion empirica puede no serlo tanto), pero ese
crilerio ya no puede ser vilido para la subperiodizacion, lo cual nos de-
ja frente a la necesidad de encontrar otro que justifique esta prictica inves-
tigaliva. A mi juicio, ese criterio puede estar dado por la ambigiedad de
la idea de cambio, consistiendo entonces en que la diferencia entre dos
subperiodos est4 dada por aquellos cambios que no modifican la caracte-
rizacion global de la sociedad ——que sigue siendo la misma— pero que si
modifican algunas de las relaciones que la definen, en particular la confor-
macion del Estado. Si este criterio es aceptable, entonces la subperiodi-
zacién, aunque manteniéndose dentro de la misma historia, también va a
afectar, aunque parcialmente, las bases epistemoldgicas del pensamiento,
por su capacidad de determinacion sobre 1a teoria (segun el postulado de
coherencia).

Los aspectos que se han mencionado hasta aqui en esta seccidn, de-
ben ser tomados en consideracion en forma conjunta, es decir, identifi-
cando al mismo tiempo por lo menos las siguicntes tres cuestiones: el pe-
riodo historico, la fase o subperiodo dentro del mismo y el ritmo con que
se desarrolian los hechos histéricos. Nuestra reileracion en este trabajo de
que nucstros paises son capitalistas, subdesarrolladosy dependientestien-
de a lo primero (los dos calificativos del capitalismo establecen un nexo
con la fase), en tanto que la insistencia en ¢l papel del Estado como deter-
minacion de los propésitos del gobiernoy de las teorias cientificas —lo cual
conlleva la necesidad de identificar concretamente a ese Estado en su com-
posicion y sus relaciones— es evidencia de lo segundo; no se trata tanto
de una cuestion operativa, sino del trasfondo que ubica un marco desde
donde pensar estratégicamente. En cuanto al ritmo, se trata de la politica,
ligada en consecuencia a la cuestion del Estado y también a los compor-
tamicntos individuales o colectivos que hacen a la cultura, lo que exami-
namos a continuacion.
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1.4.3. La cultura como problema estralégico

Comenzamos con una pregunta retbrica: ¢qué quiere decir que la cul-
tura es un problema estratégico?, Cuya respucesta tiene que ver con uno de
los hilos conductores del pensamiento que se desarrolla en este texto: la
integracion entre las pricticas y los conocimientos que pertenecen al 4m-
bito de lo politico social y las que corresponden al del comportamiento in-
dividual. Esta es una de las posibles maneras de decir, ademis, que no se
acepta el concepto que isigna a lo cultural el caracter de superestructura,
correspondiente a la formulacién marxista en alguna de sus versiones.*? Pe-
ro la respuesta a la pregunta inicial debers esperar al final de esta seccién
para completarse.

Para empezar digamos que no sélo hay un malestar en la cultura, hay
algo miés grave que eso que es una contradiccion interna de muy dificil,
tal vez imposible, resolucion, dado el rumbo que ha tomado el desarrollo
—tanto enlos paises capitalistas como en los socialistas— en la Gltimas dé-
cadas. La contradiccion es interna a la cultura, si se l1a entiende como los
comportamientos que rigen la vida cotidiana de las personas o las comu-
nidades. Para evidenciarlo, digamos que esa cultura tiene dos aspectos, el
primero de los cuales podria caracterizarse como cultura técnica—aunque
no es s0lo la contrafigura de la fase productiva de la sociedad— o en tér-
minos mis comunes como las Jormas en que un pueblo segana la vida. El
segundo aspecio se corresponde con mayor precision a la fase reproduc-
tiva, en cuanto se reficre a los saberes y las pricticas —los comportamicn-
tos— que se desarrollan fuera de los procesos de trabajo, lo cual podria
definirse como lo que se hace con la vida que uno se gana.

El concepto de cultura técnica ha sido relativamente relegado en la dis-
cusion vigente acerca de algo que estd en el centro del debate politico
actual de muchos paises subdesarrollados —en particular Argentina— des-
de hace algunos afios y que forma parte también de la preocupacitn de
los paises avanzados: la cuestion de la tecnologia, a la que se le asigna una
de las claves de mayor importancia para acceder a los beneficios de la épo-
€a moderna, solucionadora universal de problemas sociales. Sin entrar en
el debate ni insistir en 12 ironia (que debe tomasse s6lo como €S0, una iro-
nia), digamos que el desarrollo tecnoldgico actual implica, entre otras co-
sas (véase“TS” en F’S) un comportamiento a nivel individual que abarca no
s6lo a los productores sino también a los consumidores —por eso supe-
1a esa clisica divisién entre ambas esferas sociales— quienes comparten
una misma forma de relacionarse frente al objeto produdto de la tecnolo-

“* En realidad lo que debe ser desechado es 1a nocién misma de superestructura como lo
plantea Ludovico Silva en E estilo literario de Marx.
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gia moderna; digamos que hay una domesticidad de esos productos® que
comparten el espacio reproductivo de una intimidad que se va transfor-
mando, como consecuencia de esa invasién. '

Esta forma de la cultura abarca los dos 4mbitos sefialados —las esfe-
ras producliva y reproductiva— pero con algunas diferencias entre ambos.
La cultura técnica de un trabajador productivo se diferencia de la del
consumidor en el sentido de que se trata de un saber y una prictica que
se manifiesta al mismo tiempo a través de su trabajo abstracto y de su tra-
bajo concreto, es decir, se relaciona adecuadamente tanto con las miqui-
nas que debe manejar (ese es su trabajo concreto) CpmMo con sus compa-
fieros —iguales, inferiores, superiores— de trabajo; esta Gltima relacién es
la que crea las condiciones de realizacién del trabajo abstracto, el cual se
revela como prictica inconsciente generadora y sustentadora de ideologia.
El consumidor, en cambio, no puede relacionarse —en su caricter de
consumidor— ni con las miquinas productoras ni con los trabajadores di-
rectos; su relacion se establece con los productos terminados frente a los
cuales adquiere un conocimiento —que le permite su manejo aun sin
entender los fundamentos de su funcionamiento—y una prictica deter-
minada por las condiciones sociales globales, en ambos casos semejantes
al saber y la prictica inconscientes del trabajo abstracto, lo cual la identi-
fica (por eso se trata de la misma cultura) con la ideologia generada en el
trabajo. '

La cultura que no es técnica —cultura sin apellidos— proviene de
origenes mis remotos, que aunque no necesariamente distintos de los
anteriores se encuentra enraizada en la historia de una manera diferente,
habiendo adquirido otras caracteristicas que son las que generan la con-
tradiccion aludida mis arriba. Queda definida mediante las actitudes que
una comunidad tiene respecto de todas las cuestiones cotidianas que in-
ciden sobre ella: relaciones intrafamiliares, con el trabajo, uso del tiempo
libre, educacion, religién, amistad, masica, plastica, deporte, etc.; dentro
de este cimulo de cosas diversas es ficil percibir una dimensién histéri-
ca: la influencia de las grandes vivencias comunes, tradiciones, valores
consagrados y personajes reconocidos como héroes nacionales, que en los
paises de larga y densa historia tiende a mantenerse a través del tiempo sin
cambios de alguna relevancia. En paises donde ello ocurre puede decir-
se que tienen una cultura auténoma, que existe un cardcter nacional que
lo distingue de otras circunstancias y lugares. Al mismo tiempo, resulta f4-
cil pensar que esta cultura es una de las bases sobre las que se asienta el
pais futuro. Cuando no se ha forjado una cultura auténoma, se carece del
marco de referencia que nos permite pensaren el futuro, con todos los in-

“ Piénsese en nosotros mismos antes y después del televisor y lo que estd ocurriendo con
las microcomputadoras. "
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convenientes de inseguridad y desorientaci6n y todas las ventajas de liber-
tad de acci6n que ello implica. Hay culturas que por haber sido exitosas
en algin momento, se cristalizan y transforman en un elemento de resis-
tencia al cambio, lo cual es desventajoso si lo que se desea —o se nece-
sita— es cambiar.

Estos dos 4mbitos de la cultura técnica y la cultura a secas interactgan,
generindose en esa interaccion la contradiccion sefialada, porque la intro-
duccién de una nueva técnica requiere la construccién de la cultura corres-
pondiente y esto impacta necesariamente a la cultura en general. Esto no
requiere la importacion de miquinas ultramodernas para hacerse efectivo;
basta con que un campesino migre a la ciudad para que el fenémeno se
manifieste con toda la intensidad del caso. El resultado va a ser un dolo-
r0so proceso —en el nivel personal— adaptativo lo cual significa que se
van a perder valores preexistentes para adquirir otros mis compatibles con
la cultura técnica requerida. 4

El problema que se genera en la interaccién tiene que ver, otra vez,
con la dimensi6n temporal, porque el desarrollo econémico de los paises
capitalistas tiene una dinimica tecnol6gica que no ha hecho otra cosa que
acelerarse desde sus comienzos hasta la actualidad, en que la introduccién
de modificaciones —a veces sustantivas— en las industrias de punta —bio-
tecnologia, microelectronica, para no mencionar sino dos de las mis
propagandizadas recientemente— ya no se mide en décadas como en el
siglo pasado sino en meses, ¢Cuil es la consecuencia?: que esa velocidad
de cambio en la cultura técnica se enfrenta con la lentitud que es caracte-
ristica del cambio en Ia cultura sin apellidos. En este sentido, la cultura ac-
tda como un freno —noes impertinente preguntarse si no se trata mis bien
de una defensa, por lo menos en ciertas circunstancias— para el cambio,
0 como se usa decir actualmente: la modernizacién. Esto plantea otros pro-
blemas respecto de cuinto Y qué tipo de cambio queremos, ejemplifica-
dos de la siguiente manera: hay cambios técnicos que son compatibles con
la cultura de un pueblo, en el sentido de que s6lo exigen pequenos cam-
bios psicosociales, en tanto que otros son incompatibles pues liquidan su
cultura (como es el caso de tantos pueblos primitivos que fueron civiliza-
dos) o terminan siendo rechazados, Esto no es una apelacién al primitivis-
mo tecnoldgico sino un reconocimiento de que existen riesgos en la adop-
cion de cambios si no se prevén sus efectos culturales.

Lo que deseamos mencionar es que este problema de la cultura se
transforma en un verdadero problema estratégico —una cuestion del po-
deren el terreno de la politica cultural— que no puede dejar de ser toma-

% Rluso de miquinas promueve la eficiencia, la inteligencia geométrica otros valores oc-
p 8 8

cidentales,

55



do en consideracién, lo cual sc traslada al examen de si es posible que sea
la cultura a secas la que oriente el cambio técnico para que sea el propio
pais el que decida sobre su futuro y no que éste le sea impuesto por las
circunstancias exteriores. Estas afirmaciones pueden aparecer obsoletas
frentc a una economia mundial cada vez mis globalizada, pero hagamos
un nuevo esfuerzo de anilisis, refiriéndonos a la situacién actual (fines de
1986) de Argentina, que confronta una grave decisiébn en cuanto a los fu-
turos caminos de su desarrollo. Desde el punto de vista que estamos exa-
minando el pais se encuentra en una situacién original, pues muchos de
sus valores tradicionales han sido destruidos como consecuencia de las ac-
ciones del terrorismo de Estado —no sélo en el terreno politico sino tam-
bién en todos los que hacen a la vida social, incluida la cultura— a cargo
de la dictadura asesina. Se conjugan entonces dos cuestiones cuya reso-
lucién debiera pensarse en forma conjunta, aunque no es posible realizar-
los como un solo proceso: la reconstruccion de una cultura técnica junto
con la reconstruccién de la cultura no técnica, lo cual plantea varios proble-
mas conexos: esa reconstrucciéon cultural ;se hard con los mismos valores
tradicionales?, ;cuil va a ser el elemento determinante de la reconstruc-
¢ion: la tecnologia o los valores?, ;cOmo se construyen -—o reconstruyen—
los valores perdidos? '

Las preguntas formuladas se ubican de preferencia, pero no en forma
exclusiva, en campos distintos del conocimiento y la prictica: la primera
es una reflexién que se inclina sobre los aspectos €ticos de 1a cuestion y
po:'ria reformularse de la siguiente manera: json buenos los valores tradi-
cionales?, el segundo cuestionamiento se hace sobre todo en el terreno de
lo politico de modo que podria expresarse en términos de preferencias, en
tanto que la tercera pregunta se refiere a los aspectos que podriamos lla-
mar metodologicos. Sin embargo, reiteramos que en los tres casos hay una
mezcla de los tres componentes mencionados. De todos modos, el examen
de los dilemas planteados requiere su interconexion, pues ninguna de las

“ preguntas puede responderse en forma aislada, ya que hacerlo va a generar
los mismos interrogantes que se ha intentado eliminar de la consideracion
del problema. Preguntarse por los valores remite a la pregunta de ivalores
para qué?, que es lo mismo que la duda sobre cuil es la determinaci6n; es-
ta Gltima es una de las claves para saber cuil es el procedimiento de re-
construccién, etc. De cualquier lado que se lo mire, no hay solucion lineal,
el dilema continda sin resolverse.

La respuesta s6lo puede construirse como respuesta politica, por eso
es que la cultura es un problema estratégico y no sblo eso, también es vi-
tal: la existencia misma de una sociedad depende de la respuesta que se
le dé. De manera que no hay respuestas univocas, ni soluciones que pue-
da inventar un planificador, sino procesos que pueden ser desencadena-
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dos desde el mancjo de ciertos resortes de poder, pero estando conscien-
tes de los encadcnamientos que csos procesos significan. En general es
pdSible actuar en el terreno de la cultura técnica, pues depende del tipo
de inversiones que sc privilegien, con algunas decisiones fundamentales:
édimportacion de tecnologia de avanzada creada en los centros superdesa-
rrollados o creaci6n de una tecnologia propia, mis modesta pero quizis
mis adecuada a las necesidades y capacidades locales? Y esta jno es una
pregunta retbrical, en el sentido de que no esti contestada de antemano
a favor de la segunda opcibn, sino que es una legitima interrogacién que
debe ser debatida como una cuestion nacional (véase “PSCN” en PS). Es
mucho mis dificil actuar en cl terreno de la cultura, aunque no es impo-
sible, pero es un proceso muchisimo mis complejo y menos comprendi-
do que el anterior, pues se realiza en el nivel colectivo pero a través de la
reflexién individual; para decirlo con las palabras —extraordinariamente
precisas y adecuadas— de Vicente Galli: crear cultura es elaborar duelos,
y sigue mencionando los duelos que los argentinos debemos elaborar hoy:
los miles de compatriotas —para mi también compaferos— desapareci-
dos, torturados y asesinados en los campos de la represién, la bandera que
no habia sido atada jamis al carro triunfal de ningtin vencedor de la tie-
rra, el futuro de grandeza reservado al pais. Recién después de elaborado
el duelo podremos dar respucsta a las preguntas angustiantes que nos per-
mitan transitar el camino hacia otras formulaciones posibles para nuestro -
destino.

1.5. El escenario

La idea de escenario implica la de un espacio donde se desarrolla la
accién que es objeto de las actividades estudiadas, pero esta nocion preli-
minar debe ser examinada detalladamente por las repercusiones que tie-

“ne sobre la conceptualizacién misma de lo social. Reaparece de este modo
la dindmica investigativa que parte de una vision parcial y clasificatoria de
un fendmeno, para liberarse —y por eso puede categorizarse como inves-
tigacibn— de esos supuestos iniciales, redefiniéndolos e integrindolos en
una nueva dimension del pensamiento que aclare e interprete de forma
verdadera su transcurrir como proceso histérico. Esto significa, en su apli-
caci6n a lo que se debate en esta seccion, que el escenario como espacio
continente de la accion es insuficiente para dar cuenta de su significacién

’ q’ue debe ser, por tanto, buscada a través de sus articulaciones con el fe-

- ndmeno mismo, en un movimiento similar al que hemos descubierto en

otras instancias de la investigacion; es decir, no puede diferenciarse neta-
mente el espacio de la accién de la accion misma ni de sus actores, pera
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esta integracién no puede hacerse de manera instantinca, sino a través de
la identificaci6n de la mancra como el espacio influye —determina, con-
diciona— sobre la accion y los actores y reacciona con una respuesta re-
ciproca.

El escenario de una accién social se define como un espaciosoctal, que
puede contener 0 no un espacio fisico pero que no puede ser definido a
partir de este Gltimo. Quicre decir que hay una mutua implicacién entre las
categorias actor social, accion social y espacio social, que no pueden en-
tenderse de manera autébnoma, aislada cada una de las otras. El espacio
social es una relacién entre los actores, que se gesta al desarrollarse una
accion. Intentemos delimitar con mis precision estas nociones. Para ello,
digamos que el espacio social puede ser caracterizado como un campo de
Juerzas. Habiendo definido el poder como una capacidad, la fuerza es esa
capacidad puesta en movimiento. La politica de salud, a su vez, cs la re-
sultante de las propuestas que hacen los diversos actores del drama de sa-
lud, sometidas a los campos de fuerza existentes o, lo que es 1o mismo, la
expresion de la puesta en actividad de la estructura de poder del sector.

Un campo de fuerzas no es un concepto dindmico —aunque la fuer-
za, siendo el poder en movimiento, si lo es— sino estdtico; no ¢s un pro-
ceso sino la expresién delineada de un momento del mismo; tampoco es
una estructura sino la resultante de las tensiones que se gencran ¢n la
misma. Por ello el campo de fuerzas puede cambiar ante situaciones co-
yunturales diversas, aunque las estructuras que lo generah no se modifi-
quen. Como ejemplo: si lo que se debate en el 4mbito sectorial es el se-
guro de salud (o el servicio Gnico), el campo de fuerzas generado por la
estructura de poder va a ser distinto que si la polémica se centra en torno
al control de Ia natalidad. Ese campo es ¢l escenario donde se desenvuel-
ve la accidn.

Cada problema en discusién va a generar su campo de fuerzas; la
combinacitn articulada de todos ellos conforma el sector salud en un mo-
mento determinado. Este —el sector— deja de ser, en consecuencia, un
conjunto de instituciones para constituirse en un espacio social donde
transcurren los procesos —discusiones, confliclos, decisiones, acciones—
de salud. Al ser un espacio social se redefinc permancntemente, tanto en
términos coyunturales como historicos o, dicho en la dimensién del poder,
como espacio donde se disputa el poder cotidiano y como espacio don-
de'se disputa el poder societal. Considerado el sector de esta manera, su
estructura de poder se genera en la articulacion con el Estado. La des-
cripcion diagnostica de esta estructura —Ila interrelacion entre el espacio
social generaly el especifico de salud— deber reflejar las circunstancias
sociales, la estructura de clases y la dindmica historica que gestaron la si-
tuacién actual. A partir de esta descripcion inicial de lo que se conside-
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ra el espacio scctorial, vamos a cxaminar otros espacios mis delimita-
dos que es dondc se desenvuelven habituaimente los actores de salud, pa-
ra examinar después los espacios mis generales de la definicion de las
politicas.

1.5.1. Estrategias institucionales

Una estrategia institucional es la que se desarrolla en y desde el espa-
cio institucional, ¢l cual ya fue definido en una de las secciones preceden-
tes como la formalizacion de una organizacion. Esa formalizacion es lo que
le confiere especificidad, lo que hace que sea diferente de otras organiza-
ciones, aunque compartiendo con csas otras las caracteristicas de estar
constituida por actores sociales relacionados de cierta manera y produ-
ciendo hechos de distinto tipo, segtn los objetivos organizacionales y las
formas de relacionamicnto interno de los actores entre si y con otros ac-
tores sociales extrainstitucionales. Esos dos tipos de relaciones —internas
y externas— son, por consiguiente, las que nos pucden dar las claves de
identificacion de las cstrategias institucionales, de modo que serdn uno de
los objetos de anilisis en esta seccién. Otra de las preocupaciones que ge-
nera la consideracion de las estrategias institucionales es la del papel que
las mismas ocupan cn la configuracion de las politicas de salud o en el di-
sefio de las estrategias globales del sector, a través de su articulacién con
otras estralegias particulares —institucionales, programiticas— o genera-
les. Comencemos por el principio. :

Las relaciones institucionales internas pucden ser examinadas desde
dos puntos de vista: el de la l6gica inlerna de esa relacién basada en la teo-
rizacién sobre las organizaciones —tema que se trata cn la parta si-
guiente— vy el de las contradicciones o conflictos que no segeneran en la
logica interna pero que se expresan en el espacio institucional Este serd el
enfoque que utilizaremos para el anilisis en esta seccién; para hacerlo,
partiremos de la consideracién de los actores que intervienen puesto que
cada uno de ellos formula una estrategia que enfrenta a las de los restan-
tes actores institucionales, por lo cual debemos encontrar una manera
significativa de categorizarlos, es decir, identificar los grupos que tengan
comportamientos uniformes en el disefio de las estrategias internas. En
general, puede afirmarse que en los espacios institucionales hay agrupa-
ciones de trabajadores (todos los trabajadores, incluidos los que no son
productores directos) que se ordenan segin dos criterios bisicos: la di-
vision social'y técnica del trabajo, junto con la propiedad de los medios
de trabajo y el dominio de sus procesos. Estas no son las Gnicas lineas di-
visorias; otra muy utilizada es la de trabajo intelectual y trabajo manual, 0
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grupos funcionales segtn la jerarquia de la ocupacion, el status que con-
lleva, etcétera. . .

Cada una de estas divisiones puede ser interpretada como una fuen-
te de contradicciones, aunque las categorias analiticas —las que permiten
una explicacién mis acabada del fen6meno— son las que establecen las
divisiones social y técnica, junto con la propiedad de los medios de pro-
duccibn y la posesién de su proceso, en las cuales todas las otras pueden
ser subsumidas. Sin embargo, el que sea una u otra de las categorias se-
fialadas la que asuma la significacién principal en la determinacion de la
estrategia interna en un caso concreto, dependers de circunstancias que,
como siempre, lienen que tomar en cuenta su génesis en la interrelacién
con el espacio m4s amplio de lo social general. Este es el aspecto que tra-
tamos a continuacion, destacando su validez para las estrategias programi-
licas que se examinarin en la seccibn siguiente.

El problema consiste en identificar las condiciones sociales en las que
la contradiccion que enfrenta a distintos grupos de trabajadores pasa por
alguna de las categorias mencionadas en el pirrafo anterior, teniendo pre-
sente las afirmaciones previas acerca de la constitucién de los actores so-
ciales. Esto quiere decir que una instituciébn puede ser distintos espacios
sociales, en la medida en que la constitucién de sus actores se encuentre
en distinta etapa de conformaci6én. El miximo nivel de contradiccién a que
se puede llegar en una institucion esti representado por la contradiccién
de clase —el proletariado explotado contra la burguesia explotadora— cu-
ya expresién requiere no sélo la existencia de conciencia de clase para sf
en los trabajadores directos explotados, sino su agrupacién en una entidad
rcal y representativa de sus intereses: un sindicato, el cual, si es verdade-
ramente representativo, excede el nivel institucional; este nivel de contra-
diccion o de confliclo es raro en las instituciones de salud, por varias ra-
zones: porque para alguno de los grupos de trabajadores del sector —en
particular los médicos— la identificacion de clase es extraordinariamente
compleja, entre otras cosas porque se trata de la provision de un servicio,
porque no es claro en qué condiciones de la prestacién del mismo se ge-
nera un excedente de valor que permita definir al trabajador directo como
explotado, por el mismo status teérico de 12 discusién en torno de la exis-
tencia estructural de una clase media donde los médicos estarian en par-
te contenidos; pero ademis de estas razones —de por si suficientes para
justificar la rareza de esa fuente de contradicciones— se encuentra el he-
. cho de la superposicién de una contradiccién que pesa mucho més y que
examinamos de seguido.

Lo que se observa con mayor frecuencia es la contradiccion basada en
la divisién técnica —que es la predominante— y social del trabajo, gene-
ralmente ocultas bajo la apariencia de una jerarquizacién de conocimien-
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tos o de una separaci6n de status social. Esta contradicciébn se manifiesta
en los agrupamientos que genera, gremios por una parte sindicatos por
otra, donde los gremios estin enfrentados con los sindicatos —esta es la
contradiccién entre las distintas divisiones sociales— pero también estin
enfrentados entre si —esta es la contradiccion técnica— lo cual es fuente
de frecuentes conflictos, que no se expresan abiertamente sino a2 manera
de dificuitades en el funcionamiento de lo que se conoce como el equipo
de salud.® Esta es la base fundamental de g estrategia intemna institucio-
nal, que es al mismo tiempo una de las fuentes frecuentes de confusion
en la discusién en torno a los comportamientos en el interior de las insti-
tuciones de salud, argumentindose que el reclamo desjerarquizador sig-
nifica Ia introduccién de /g Dpolitica en una institucién técnica, lo cual se-
ria fuente de ineficacias e ineficiencias, cuando lo que en realidad ocurre
es que la forma en que se interpreta la conformacién del equipo de salud,
con una estructuracion patolégicamente burocratizada bor razones politi-
cas, es la condicion de muchas de las dificultades encontradas én el fun-
cionamiento institucional %

La estrategia institucional internd no agota el problema, aunque es par-
te fundamental de su solucién. No lo agota porque la cuestién institucio-
nal est4 ligada con otras determinaciones que la relacionan con el cuadro
de situaciébn que enfrentan los paises capitalistas, subdesarrollados y
dependientes, a través de las caracteristicas organizativas globales que es-
tablecen los nexos del postulado de coherencia. Hemos dicho que la la-
bilidad organizativa es la principal de esas caracteristicas, que explica en
buena medida el funcionamiento del postulado en nuestros paises. Esa la-
bilidad es equivalente a la falta de institucionalizacién, en un sentido que
intentaremos ir aclarando, comenzando por sefalar su responsabilidad en
la inestabilidad que es corriente en nuestros paises, los cuales han sido
caracterizados como regimenes de excepcion permanente, lo cual quiere
decir que hay una alta probabilidad —esto es lo permanente — de que se
interrumpan los procesos normales de comportamiento en una sociedad
democritica, con la modificacién o la desaparicién —esto es la excep-
cibn— de las organizaciones fundamentales del gobierno o de otras orga-
nizaciones que forman parte del Estado.

4 Se conoce, pero no funciona como un equipo de verdad, es decir como una organiza-
¢ién solidaria y colaborativa que enfrenta un problema con las capacidades de que dispo-
ne sin establecer diferencias jerirquicas entre las personas que lo forman, sino fortalecien-
do la conduccién que en cada momento de la labor que hay que cumplir se define a par-
tir del problema mismo. '

‘¢ Estas cuestiones se analizan en el resto del trabajo desde distintos puntos de vista pro-
poniéndose también algunas ideas parciales para su tratamiento operativo, las cuales sélo -
Pueden ser concretadas ante situaciones definidas, )
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Las consideraciones precedentes abren un espacio para la reflexi6n en
torno a la temética institucional, puesto que plantcan varios interrogantes
de no f4cil respucsta: en primer lugar cuestionan la definicién previa en es-
ta misma seccion, que afirma que una institucién ¢s una organizacién for-
malizada, pucsto que si la institucionalizacion invicrte 1a incstabilidad de
los procesos sociales al consolidar la permanencia de las organizaciones,
ello no es coherente con una percepcion solamente formal de esa transfor-
macién; en un scgundo plano de reflexién, este cuestionamiento vuelve
a poner sobre el tapete la indiferenciacion de formas y contenidos, reitera-
damente mencionada en este trabajo y base metodoldgica de nuestras for-
mulaciones. A partir de aqui pueden formularse algunas preguntas que
orientenel anilisis requerido: ;qué es una instituciéon?, o mejor ;c6mo se rea-
liza la transformacién de una organizacion en una instituciéon?, jtoda institu-
cionalizacion es una burocratizacién?, ;cuiles son las relaciones de una ins-
tituciébnr con otras instancias organizativas o institucionales de la sociedad?

Los interrogantes revelan que el tema presenta una complejidad inad-
vertida en la formulaci6n original, ya que abre diversos ejes de pesquisa,
no todos ellos convergentes. Lo primero que surge es que el criterio que
permite caracterizar la institucionalizacién no esti claramente planteado,
pues si solo se reficre a una cuestion interna a la organizacién se identi-
fica con la burocracia, en tanto que sus conexiones con fendmenos exter-
nos lo hace aparecer perdiendo las caracteristicas formales que son las que
lo definen en primera instancia. El problema es integrar por lo menos es-
tos dos aspectos en una especificidad que le dé contenido concreto, lo cual
lleva a considerarlo desde cl punto de vista de la insercion del proceso
formal en las instancias de la vida social: los procesos productivos y re-
productivos. Quiere decir que una organizacién se transformard en una
institucién, en sentido al mismo tiempo formal y sustantivo, cuando no s6-
lo consiga establecer normas adecuadas para su comportamiento interno
—que seri un proceso de burocratizacion si las normas burocriticas son
adecuadas para el caso— sino cuando se encuentre enraizada —cuando
sea util, o en términos académicos: cuando esté insertada estructuralmen-
te— en los procesos productivos y reproductivos fundamentales de la so-
ciedad. El ejemplo que en Argentina resulta tal vez mis impactante sca el
de la Universidad, organizacion formal que no ha conseguidouna verdade-
ra institucionalizacién en ¢l sentido mencionado —lo que en algin
momento se defini6é como la Universidad necesaria—, puesto que se en-
cuentra al margen de los procesos que conforman la vida real del pais: no
contribuye al desarrollo de sus fuerzas productivas y cada vez influye me-
nos en el mantenimiento de algunos de los mecanismos de reproduccion
social —a través del reforzamiento de las relaciones sociales de produc-
cibn— del cual fue alguna vez garante privilegiado.
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Podriamos responder a la prcgunta de qué es una institucion en tér-
minos abstractos diciendo quc se trata de la forma organizativa que invicr-
te las determinaciones 2 partir del componente organizacion, de la forma
tipica del postulado de coherencia en los paiscs capiltalistas, subdesarro-
llados y dependicntes, respuesta que no presenta mayores dificuliades
cuando se trata de la relacién con propdsitos y métodos, es decir cuando
sc afirma que es la organizacion —la forma organizativa— Ia que determi-

.na anto los métodos que utiliza como los propdsitos que formula, ¥ pero
que ocasiona ¢iertas perplejidades cuando lo que se¢ postula es que la or-
ganizacion determina la historia. Lo que esto quicre decir es que en este
€aso no se invierte la determinacién de la organizacién por la historia si-
no que se produce una determinacion reciproca —de la organizacion por
la historia y de ésta por la organizacion— a partir de la construccion de ia
historia desde el espacio organizacional. Esta redefinicién del status te6-
rico de las organizaciones modifica por completo el funcionamiento del
postulado de coherencia. Pero esta respuesta, importante como pueda ser
debido a las consccuencias que sc van a generar en eslas nuevas Cir-
cunstancias, no da cuenta de la pregunta acerca de como se realiza la trans-
formacién de una organizacién en una institucion, aunque en las conside-
raciones precedentes se encuentran los elementos que permiten elaborar
alguna aproximacién al fespecto, que requiere examinar por separado
cada una de las determinaciones desde las organizaciones.

La determinaci6n del método por la organizacion quiere decir que ha-
bré, por lo menos, algunos procedimientos formalizados,® es decir que las
relaciones internas responderdn al criterio de institucionalizacién como
formalizacién, o como establecimiento de normas de comportamiento pa-
raalgunos segmentos organizativos. Del mismo modo, la determinacién de
los propésitos establece condiciones similares, aunque menos rigidas, pe-
ro que de todas maneras implica la introduccién de comportamientos no
azarosos sino deterministicos, basados en la adquisicién de capacidades
profesionales que los aproximan al comportamiento weberiano. Otra co-
sa es con la historia, cuya construccién plantea el problema de la volun-
‘tad de construtr la historia, tema que ha generado'y continda generando
largos y confusos debates en los medios intelectuales y politicos, pero que
nos permite escapar de la maldicion weberiana, quc consiste en la incvi-
tabilidad de la concentracion del podery la transformacion de la sociedad
€N una estructura autoritaria. Nuestra afirmacién enfitica es que la cons-

," Por otra parte esto parece ser lo normal, en la teorizacién que parte de los paises desa-
frollados, por supuesto.

8 Cusles Y €6mo se analiza en la parte siguiente, al discutir las l6gicas de organizacién, '
8estién y procesos.
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truccibn histérica puede ser una construccién democritica. Pero examine-
mos este problema en mayor detalle, lo cual implica explorar la relacién
entre institucionalizacién y conservatismo. Este tema ha preocupadoa mu-’
chos autores —a partir de Weber— casi todos los cuales han tomado una
posicién similar, paradigmiticamente expresada por Foucault en base al
anilisis de lo que denomina lo instituyentey lo instituido, siendo lo pri-
mero un comportamiento que se aparta de lo que es aceptado para la so-
ciedad en que aparece como anormalidad o, en términos mis simpiticos,
como rebeldia, pero que en todo caso constituye un cuestionamiento a lo
instituido, lo que es normal'y acepiado; el argumento prosigue diciendo
que todo instituyente tiende a constituirse en un nuevo instituido, es de-
cir en una nueva instituciébn, que necesariamente va a estar en contra de
las anormalidades o rebeldias. Para Foucault, en consecuencia, no hay
opciones entre la rebeldia total y la conformidad total (aunque no queda
* claro qué es lo que &l privilegia entre los dos extremos), de modo que jins-
titucion es idénticamente igual a conservatismo. Nuestra posicion, como ya
debe resultar obvio, es que esto no es necesariamente asi, puesto que de-
pende del tipo de institucionalizacion en cuanto mecanismo formal y en
cuanto relacién con otras determinaciones externas a la institucion. La ins-
titucion es conservadora cuando estd determinada por los propésitos y es-
tos privilegian el crecimiento; de lo contrario el caracter conservador 0
transformador de una institucién deberi ser examinado en su especifici-
dad, generada —insistimos ad nauseam— en sus relaciones intemmas y sus
determinaciones externas. ' .

El Gltimo punto que deseo destacar en esta seccion es el papel privi-
legiado que tienen las instituciones en cuanto objeto del pensamiento es-
tratégico, como consecuencia de la integracion que en este escenario de-
sarrollan sus actores en tanto portadores de un poder cotidiano —el de los
quehaceres'y comohaceres— que se transforma a-través de esa dindmica
institucional, en un poder de mayor envergadura que puede definirse co-
mo societal —el que construye la historia— €s decir que decide c6mo va
a ser la sociedad futura. Claro que esta relacion entre ambos poderes no
es lineal ni se realiza sin otras intermediaciones, las cuales asumen gene-
ralmente la forma de condicionamientos sociales, es decir que es facilita-
da o dificultada segin la situacién social global, que no depende-del sec-
tor salud. Esas condiciones son una construccion politica, que en lo que
. corresponde a salud —a las politicas de salud— serd examinada en la Gl-
tima parte, pero la intencién es enfatlzar la significacién institucional, pues
no hay ningin otro escenario en el que se puedan desarrollar las acciones
que den solidez permanente —en la medida en que puede haber algo per-
manente en la sociedad— a las transformaciones sectoriales en los distin-
tos niveles en que éstas pueden expresarse: como resultados y como pro-

64



cesos 0 estructuras. Esta Gitima es una-afirmacion fiernte, cuya validez de-
be ser cuestionada y puesta a prueba hasta su confirmacién o negaciéon por
la Gnica instancia posible que es la historia.

La reflexi6n final sobre el escenario institucional tiene que hacerse, por
lo dicho en el p4rrafo anterior, sobre las condiciones que facilitan Ia trans-
formaci6n entre los poderes cotidiano y societal, las cuales establecen el
nexo entre lo sectorial y la sociedad en su conjunto. Esto tiene las dificul-
tades propias de una relacién entre una categoria analitica —la sociedad
global—y un concepto operacional —el sector salud— que implica un do-
ble nivel conceptual y en consecuencia no puede resolverse sino a través
del examen de situaciones concretas, las cuales irdn apareciendo a lo lar-
go del trabajo.

1.5.2. Estrategias programaticas

La idea de una estrategia programitica se refiere a la implementacién
de una politica (propuesta de distribucién de poder) por via de realizaci6bn
de un programa, lo cual prefigura algunas preguntas: ;qué es un progra-
ma?, los actores de un programa ;son los mismos que los de una institu-
cién?, icudl es la diferencia entre institucién y programa?, un programa ses
una organizaciéon?, todas las cuales podrian resumirse en la siguiente: ;qué
tipo de espacio social es un programa? Tratemos de contestarlas separada-
mente para encontrar una sintesis en la respuesta final.

Un programa consiste en un ordenamiento de recursos que tienen un
destino especifico, con un objetivo prefijado y bajo una conduccién nor-
mativa —en ocasiones también administrativa— tnica. ;:Qué significan es-
tas condiciones?, significan que no hay imprecisi6n respecto de lo que se
quiere hacer, que es mis dificil cometer el error burocritico de la desvia-
cién de los objetivos organizacionales, que hay un cilculo previo mis o
menos preciso de los recursos a utilizar, los costos en que se va a incurrir,
la eficacia y la eficiencia de las acciones a realizar, que se ha estudiado y
se congqge bien el caricter y el dimensionamiento del problema a.enfren.
tar y que se han evaluado las metas a alcanzar y los plazos correspondien-
tes, plazos que ocupan una posicién central en la concepciébn programi-
tica al fijar los tiempos de duracién del programa, o sea su liquidacion pre-
vista desde el inicio. Todo esto nos habla de dos cosas: de una limitacién
de los alcances —pero por lo mismo una precisi6n de los objetivos— y de
una rigidez eficfente de los procedimientos administrativos que es la ga-
rantia —junto con la limitacién de alcances sefialada— de la eficacia del
programa. Esta es la teoria, lo cual no es ninguna garantia de que todas estas
bellezas se cumplan. debido a procesos de patologia administrativa de los
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cuales el principal es la eternizacion del programa, es decir su persisten-
cia —lo cual significa el mantenimiento de su personal en tareas que pue-
den calificarse de rituales— una vez desaparecido el problema a resolver,
alcanzadas las metas a alcanzar, 0 reducidos los recursos por debajo de lo
necesario para las acciones que hay que realizar. :

Tal como est4 definido un programa en el pérrafo anterior, sus acto-
res son los mismos que los que forman parte de una institucion, en el sen-
tido de que forman parte de la fuerza de trabajo (los supuestos rectrsos
humanos) asignada al programa la cual, al menos en teoria, no tiene por
qué ser diferente de la que se asigna a una institucién, aunque en gene-
ral se conforma de mancra mis especifica que ésta. Esta mayor especifi-
cidad crea condiciones un tanto diferentes para las relaciones que se es-’
uablecen en el interior del programa, puesto que el proceso de trabajo del
mismo se distribuye de una manera que lo aproxima mucho mis a la con-
formacién de un equipo verdadero. Dicho en términos mis vulgares: hay
un cierto sentido de mision en el personal que forma parte del programa,
lo cual genera un ambiente interno de solidaridad que puede sobreponer-
se a las contradicciones seialadas en el imbito institucional. Este aspec-
to favorable desde el punto de vista estratégico pucde perder valor, sin
embargo, frente a la transitoriedad que es, supuestamente, una de las ca-
racteristicas de los programas lo cual, como es sabido, no siempre se cum-
ple; esta es una manera de destacar que la actividad misionera no es la mis
favorable cuando se quiere influenciar los procesos estructurales de la so-
ciedad, que obviamenle se encuentran €n relaciébn con sucesos y activida-
des que no tiencn ese cardcler sino que se inscriben enlas necesidades per-
cibidas y sentidas por el conjunto de las personas. Un Glima aspecto que
también puede ser desfavorable —encl sentido estratégico mencionado—
es que la solidaridad conformada de esa manera, en base a un criterio ex-
terno que se postula como unificador, es decir por encima de las barreras
de clase, dificulta la constitucion de los actores sociales la cual se desarro-
112, como sefalamos anics, frente a las contradicciones existentes; si éstas .
son artificialmente eliminadas —por el espiritu misionero— la contradic-
cion deja de cumplir su papel genésico. _

Algunas de las diferencias entre institucion y programa ya han sido
anotadas, tanto en cuanto a sus especificidades como al comportamiento
de sus actores, pero hay otras que completan esas caracleristicas y que con-
tribuyen a definir mcjor las posibilidades de utilizacion de los programas
con propdsitos estratégicos. Tal vez la mis importante de esas diferencias
es que generalmente los programas carecen de un espacio material pro-
pio, lo cual los subordina en ese sentido, es decir en el sentido geogrifi-
co espacial, que no seria demasiado grave si no fuera acompafado con
frecuencia por una subordinacion administrativa que sobredetermina las
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lineas jerdrquicas del programa. La base fisica, el asentamiento territorial,
se transforma asi en una variable estratégica que puede constituir un ele-
mento clave del diseio del que hablaremos mis adelante. Lo destacable
¢n este momento es el problema de la sobredeterminacién, que puede ser
observada en numerosas instituciones que funcionan simult4neamente co-
mo continentes de programas, es decir cuyas actividades se encuentran or-
denadas en esos términos creindose una doble dependencia jerdrquica y
funcional: las actividades se encuentran bajo el control técnico de la
conduccion del programa, indispensable para el mantenimiento sin des-
viaciones de los objetivos, pero al mismo tiempo estin bajo el control ad-
ministrativo de la institucién, que no pucede renunciar a ese control so pe-
na de perder una de las fuentes del poder institucional, de manera que se
conslituye un claro conflicto entre los poderes técnico —en manos del pro-
grama— y administrativo —a cargo de la administracién institucional—
que marca los extremos de las diferencias entre ambos componentes.

No cabe duda de que un programa es una forma organizativa, en cuan-
to respondc a la definicién funcional de un grupo de personas que acuer-
dan para alcanzar algin objetivo predeterminado; pero la intencién de la
pregunta va mis alla, al referirse a la posibilidad del programa de lograr
la institucionalizacion que es el destino de las organizaciones que tienen
capacidad estructurante® o, en otros términos, que intervienen so6li-
damente cn la construccion de la historia.

Desde este punto de vista la respuesta no es clara, asemejindose al
status tedrico de los movimientos sociales, cuya labilidad pone en duda su
capacidad estructurante. En el caso de los programas el problema no es
igual al de los movimientos sociales, porque estos son libiles porque son
politicamente riesgosos, en tanto que aquéllos lo son porque tienen fecha
—aunquc aproximada— de terminacién. Lo que ocurre con frecuencia es
que los programas adquieren una patologia que es la seudoinstituciona-
lidad, caracterizada por su prolongacion en el tiempo con pérdida de los
objetivos, patologia también frecuente en las organizaciones de otro tipo.
Ahora podriamos formular la pregunta de otra manera: ées posible que un
programa sc inscrte estructuralmente cn la sociedad que le da cabida? Mi
respuesta es afirmativa, en la medida en que los objetivos del programa
hayan sido fijados frente a un problema que surge de circunstancias que
acompanian a las redefiniciones de una soctedad que se recompone des-
bués de una crisis, incluidos los problemas que esa redefinicion suscita.
¢éQué significa esto?, significa que el programa recibird demandas sociales
crecientes a las que s6lo podri responder si se institucionaliza 5

49 véase "CC” en PS.

30 Un ejemplo actual en muchos paises —el nuestro incluido— puede ser el de la droga-
diccién, atacado por programas destinados a la poblacién joven, pero que paulatinamen-
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‘I'odas estas disquisiciones acerca de caracteristicas, actores, relaciones
con instituciones y organizaciones, son insuficientes para abarcar la signi-
ficacion del programa, por lo que se tratari de responder a la Gltima
pregunta que inicia esta seccion de modo que se destaque esa significa-
cién. La pregunta se refiere al tipo de espacio social que constituye un pro-
grama, cuya respuesta debe tomar en consideracién todos los elementos
contemplados en las respuestas a las preguntas anteriores, articulindolos
en torno a la nocién de espacio. Lo que aparece ante la reflexion es que
las articulaciones se pueden réalizar de varias maneras, por lo que el pro-
grama tendria la posibilidad de constituir maltiples espacios, segin la for-
ma especifica que tomara esa articulacién. La clave principal se encuentfa
en la manera como el programa se diferencia de la institucion, o mejor di-
cho de la manera como se articulan ambas organizaciones. Las formas pu-
ras de esa articulacioén son las siguientes: el programa no tiene ninguna re-
lacién con una institucion (salvo, iclaro estd!, la que decide su realizacion),
en el sentido de que no hay una institucién que contenga al programa, o
su reciproco en el que el programa esti totalmente insertado en las acti-
vidades de una instituciéon.® Las formas intermedias de estos extremos
polares son la insercién parcial (en parte dentro y en parte fucra de una
instituciéon) o la insercion maltiple (en varias instituciones, incluida la po-
sibilidad de un segmento no institucional). Veamos las consecuencias.

La existencia de un programa aislado puro es extraordinariamentc ra-
ra, pero de interés para nosolros porque nos permite analizar, aunque en
términos especulativos, las caracteristicas del espacio social que genera. Se
trata, como es obvio, de una organizacion sin continente material (no exis-
te una sede para sus actividades), es decir que desarrolla sus actividades
en el espacio social general, lo cual la pone en contacto inmediato con la
poblacién destinataria; podria decirse que se trata de una organizacion de
base poblacional, parecida a la conformacion de algunos movimientos de
la iglesia posconciliar.? La integracion del programa con la poblacion lo
define como esencialmente participativo, es decir no es participativo por
definicién sino porque no tiene mis remedio que serlo, si deja de serlo de-
ja de existir, por la simple raz6n de que su fuerza de trabajo es la pobla-
ci6bn misma, salvo el personal directo que el programa ticne asignado; es

te parece irse transformando en un problema que requiere soluciones generalizadas: una ins-
titucionalizaciébn que se ocupe en forma permanente de resolver lus situaciones enfrentadas
en todo €l 4mbito social.

3t Una variante de este extremo es €l de una institucién cuy as actividades se encuentran
todas enmarcadas en programas.

52 En Brasil sobre todo, conocidos como movimientos eclesiales de base.
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. decir, hay un personal del programa cuya funcion es meramente desenca-
denante de las actividades, pero desde las tareas que conforman las acti-
vidades hasta las decisiones que se requicre tomar, pasando por la gene-
racion y elaboracion de la informacion, corren por cuenta de la poblacion.
Es posible pensar una variante de este tipo de programa al que se le asig-
ne los recursos de personal (el uso de esta denominacion es intencional
en este caso) suficientes para la realizacién de los trabajos de recoleccion
de informacion, procesamiento de la misma y toma de decisiones, dejando
para la poblacion sélo la realizacion de las tareas decididas autoritaria-
mente; en este caso se lrata de programas destinados a un uso puramen-
te ideoldgico (establecer o reforzar en la poblacion una ideologia autori-
taria que la lleva a no cuestionar las decisiones del gobierno) basados en
la creaci6bn de una falsa conciencia y una prictica manipulativa.

El otro extremo es el programa contenido en la institucién. Es posible-
mente lo mis frecuente y por lo tanto de gran interés prictico, por lo que
ampliaremos las observaciones realizadas al hablar de las diferencias en-
tre programa e institucion. La contradiccion entre el control técnico y el
control administrativo del programa es un aspecto particular de la contra-
diccion general —en el sector salud— entre la eficacia y la eficiencia de las
actividades, s6lo que en el caso que examinamos hay mejores argumen-
tos para defender la eficacia por parte de la conduccion técnica, esto es la
del programa. La razén es que habiendo una definicién mas precisa de ob-
jetivos, metas y, en general cuestiones a resolver mediante el programa, re-
sulta mis ficil medir la eficacia de las acciones lo cual no ocurre, como
repetidamente sefialamos, en las actividades institucionales; pero por lo
mismo existe una probabilidad alta de que esta contradiccion se transfor-
me en un conflicto abierto, probabilidad que se refuerza por otra cuestion
un tanto marginal pero de peso, que tiene que ver con los actores paru-
cipantes en esta circunstancia, ya que €s posible que exista un doble me-
canismo —desde los puntos de vista administrativo, financiero o conta-
ble— de asignacion de personal al programa: por un parte la asignacion
directa, que generalmente consiste del personal profesional sobre el que
recae la realizaciébn de las tareas especializadas del programa —aquéllas
para lo que fue creado—y por otra la asignacion institucional: personal au-
xiliar, que muchas veces comparte tareas del programa con otras que le son
asignadas por la linea jerdrquica administrativa. Esta doble dependencia
confiere a la conducci6n institucional una posibilidad de reforzar su ma-
nejo de la situacién (por ejemplo dificultando la realizacion de las tareas
que tiene el personal bajo su control). El espacio del programa dentro de
1a institucioén es internamente contradictorio con alta potencialidad conflic-
tiva, Jo cual lo hace dificilmente utilizable para implementar politicas par-
ticipativas: asi como los programas de base poblacional se encuentran di-
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rigidos hacia afuera, cstos s¢ encuentran dirigidos hacia adentro, por lo
cual sus objetivos ideolbgicos son de indole diferente a los anteriores.

Corresponde examinarg ahora las formas mixtas, las cuaies participan
de las relaciones que mantienen ambas formas puras, volcindose hacia
uno u otro lado en dependencia de cucstiones que no estin contenidas en
el espacio del programa, pero que ¢l programa puede contribuir a crear.
Veamos en primer lugar ¢l ¢aso de un programa contenido parcialmentc
en una institucion: al ocupar ambos espacios simultincamente s¢ €n-
cuentra en inmejorables condiciones para actuar como mecanismo de
interconexion entre el interior institucional y el espacio social, lo cual quie-
re decir dos cosas: que pucde llevar de uno al otro las preocupacioncs de
cada uno —necesidades o demandas en un caso, procedimientos de reso-
lucibn en olro— y que pucde converlifse en un mecanismo de ruptura det
blogue ; que desde dentro y desde fucra aisla al espacio scctorial de la
socied: ' global. Pero para que cumpla estas funciones deben darse cier-
1as condiciones internas y externas —pero sobre todo internas— que con-
sisten en la superacion, aunquce parcial, de las contradiccioncs marcadas
entre el programa y la institucion y en la acepracion desde el programa de
que estas son legilimas actividades del mismo. Las dificultades se concen-
tran en ¢l terreno ideologico, por lo que ¢l programa, si s¢ lo quiere uti-
lizar en sentido estratégico, debe tener claro sus objetivos de ese lipo en
la doble dircccién en que aclaa, lo que en el parrafo anterior llamabamos
adentro y afucra, ¢n referencia al espacio institucional. Hacia adentro, la
constitucion de los actores muestra 1a relevancia de 1a fuerza de trabajo del
sector, por 1o que los objetivos ideologicos (como saber y como practica)
tenderan a la destruccion de la [alsa conciencia del personal de salud y 2
la realizacion de una préctica democratica. Hacia afuera, la existencia del
sujelo poblacidon mucestra 12 necesidad de su constitucion como actor
social, lo cual puede ser impulsado desde el programa a través de la prac-
tica participativa. El requisito imprescindible para la actuaciéon en esc do-
ble sentido es la conslitucion misma de los trabajadores del programa co-
mo actores sociales de salud.

1a variante del caso anterior que €s la insercion maltiple —u7n progra-
ma, vanias instituciones— manteniéndose el espacio social también como
insercion, es frecuente y €s aun mas favorable como espacio estratégico
que cuando s trala de una sola institucion, debido a que la multiplicidad
diluye cl control institucional, aunque pucde caotizar la situacion. Uncjem-
plo de este Upo de programa puede ser el de }a lucha antimalarica, 0 an-
tichagasica, que por 1o general se definen como programas verticales pero
que son asignados parcialmente a instituciones asistenciales —hospita-
les— en sus aspectos diagnosticos y terapéulicos. Se trata de una insercion
institucional a medias, que libera al programa del control administrativo

70



rigido pero, al mismo tiempo, le hace perder la posibilidad de influenciar
con mayor enjundia el interior institucional. Por Gltimo, cuando se trata de
un programa con insercién multiinstitucional sin insercibn en el espacio
social global, sus posibilidades se ven anuladas en este Gltimo y reducidas
en el primero, por lo que es una de las peores opciones posibles.

Las politicas que pueden generarse a partir de la constitucion de es-
tos espacios se analizan en la parte final, donde aparecen las combinacio-
nes entre distintos tipos de programas para crear viabilidad a diferentes
propucstas estratégicas. Lo importante de estas consideraciones es que
apuntan a destacar la preferencia por el cambio de los espacios generados
en los programas, en tanto que los institucionales tienen vocacion de per-
n.anencia. En términos mis en consonancia con las descripciones previas
se podria hablar de la coyuntura de los programas y de la estructuracién
de las instiluciones. En cualquier caso, el haber introducido la nocién de
espacio social en esta problemitica, nos abre el camino para discutir uno
de los niicleos temiticos del pensamiento estratégico en el nivel sectorial,
que s la relacion entre el espacio del sector, representado aqui por los es-
pacios de programas y de instituciones, y la sociedad global, que es lo que
analizamos a continuacion.

1.5.3. Estrategias sociales

Las estrategias sociales referidas a salud son las que se definen en el
espacio social general, por lo tanto son las que concretan las politicas de
salud. Se trata, en consecuencia, de una cuestién de Estado. Esta afirma-
cién inicial genera —como sicmpre-— algunos interrogantes que puntua-
lizaremos de la siguicnte manera: écuidl es el espacio social general?, équé
relacién existe entre ese espacio y el espacio de salud?, jexiste alguna di-
ferencia entre el espacio social general y la sociedad a secas? Para iniciar
las respuestas es conveniente repasar las afirmaciones que inician la dis-

. €usi6n en torno al escenario de la estrategia, donde encontraremos las pis-
tas que nos conduzcan a dilucidar las perplejidades anotadas.

En primer lugar retomemos la idea de campo de fuerzas, representan-
te de la tension generada entre los distintos actores ante una accién
propuesta por alguno de ellos. Cada accién propuesta, deciamos, genera
Su campo de fuerzas, debido a la intervencién de aquellos actores socia-
les a quicnes esta accion resulta de interés por razones particulares
(propias, individuales) o generales (de grupo: partido, sindicato, gremio,
o del conjunto social: el bien publico). Quiere decir que no toda accién
moviliza a todos los actores sino s6lo a algln subconjunto de los mismos;
en realidad es dificil que alguna accién movilice a la totalidad de los ac-

71



tores sociales, de manera que el espacio social va a estar constituido por
el conjunto de acciones propuestas —en proceso de discusion o reali-
zacion— junto a la superposicién de las tensiones generadas entrc los
distintos actores movilizados por cada una de esas acciones. Cuando las
acciones se reficren a campos especificos de actividad: salud, educacion,
economia o cualquier otro, lo que se genera es un espacio sectorial, en
tanto que la integracién de todos esos espacios, o mejor la consideracion
conjunta de todas las acciones propuestas es lo que genera el espacio so-
cial global, en el cual se definen las politicas que abarcan al conjunto de
la sociedad. ‘

Hay un problema en relacién con los espacios sectoriales y global,
mencionado en otros trabajos,? que se refiere a su status categorial —ca-
tegoria analitica o concepto operacional— y que ahora puede ser carac-
terizado con més precisién, a partir de la conceptualizacion misma de los
espacios sociales: la constitucion de los sujetos en actores sociales no se
realiza con especificidad sectorial, sino que es indiferenciada respecto de
los sectores, puesto que éstos no son una parte del espacio social global,
sino una construccién heuristica que define un segmento de lo que Karel
Kosik llamaria el mundo de la seudoconcrecion> Quiere decir que no exis-
tirfa un espacio social sectorial puesto que no hay actores sectoriales, si-
no, como se dice en la discusién sobre los actores, actores sociales que tie-
nen intereses sectoriales. Y aqui llegamos a otro de los nudos criticos de la
cuestibn estratégica, pues es en esta relacion donde se establece la signi-
ficacién de su proceso, porque si lo anterior es cierto, entonces toda ac-
ciébn en el supuesto espacio sectorial afecta necesariamente al conjunto so-

" cial; si 1a acci6n es una accion estratégica —que cuestiona las relaciones
de poder sectoriales, o su estructura de poder— entonces se esti cuestio:
nando la distribucién del poder en la sociedad.

(Como quedan entonces las estrategias institucionales y programa-
ticas? Quedan como lo que efectivamente son, parte del mundo feno-
ménico que hace a la concepcidn sectorial, cuya existencia no es menos
real que el de las determinacioncs bisicas del fenomeno, pero que no
puede ser aprehendido sin referirse a las categorias analiticas correspon-
dientes, en este caso las estrategias sociales. La independizacion de ese
mundo fenoménico, que muchas veces se nos propone desde el nivel
sectorial, es lo que esteriliza las propuestas de politicas —seudopoliticas—
de salud o de cualquier otra cosa. Mantendremos entonces 1as estrategias
institucionales y programiticas, pero teniendo en mente qué el espacio
sectorial es un concepto operacional que sblo nos permite el manejo de

33 *CC*, en PS

54 En Dialéctica de lo concreto, Grijalbo, México, 1967.
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las variables operativas dentro de ese €spacio, pero no nos permite su in-
terpretacion correcta —la identificacion de sus determinaciones— si no lo
referimos al espacio social global —ahora si una categoria analitica— don-
de se definen las politicas sociales.

Podemos enfocar la tercera pregunta inicial, diciendo que ¢l espacio
social general puede ser considerado como el espacio del Estado, en don-
de se encuentran los actores cuyas interrelaciones tienen como resultado
la formulacion de las politicas en los diversos terrenos de aplicacién, en
tanto que la sociedad es el espacio donde se 8estan los actores del Estado,
es decir que la sociedad est4 conformada por actores sociales por una par-
te, pero también por sujetos que 1o son actores Y que serin conformados-
como tales por la actividad que transcurre en la sociedad. La sociedad no
es el Estado, pero es uno de los elementos clave, por el papel que desem-
peiia, para su génesis. Las sucesivas respuestas encontradas abren el espa-
cio para nuevas preguntas: la primera y tal vez la m4s importante es ;por
qué no es posible encontrar la explicacién de las politicas sectoriales en
el espacio de las estrategias programiticas o institucionales? Demos un ro-
deo para contestarla, mencionando la aparente aleatoriedad de las decisio-

-nes que definen las opciones que se transforman en las grandes politicas
de salud.

Pongamos un ejemplo para no diluirnos en la teorizacion. En algin
momento de la vida sanitaria de los paises de América Latina se comen-
zaron a desarrollar programas de atencién materno infantil, pero no en
todos los paises simultineamente, a pesar de que en todos los paises ha-
bia médicos ilustres preocupados por el problema, reclamando desde
mucho tiempo atris decisiones firmes que solventaran las deficiencias con-
frontadas por la madre y el nifio para recibir una atencién adecuada pa-
ra el cuidado de su salud. La incorporacién de los programas de atencién
materno infantiles y su posterior institucionalizacién no se hace, general-
mente, porque se decida en el espacio sectorial, sino porque se decide en
el espacio social global, es decir en €l Estado. Su discusién en el primer

‘espacio mencionado se hace en torno a los aspectos biol6gicos y técnicos
—Su necesidad desde el punto de vista de las personas afectadas por el pro-
blema (los que mis contribuyen a la abultada tasa de mortalidad infantil
0 materna) o las formas organizativas para realizar las actividades perti-
-nentes— pero esa discusion no conduce —salvo raras excepciones—a la
aprobacién y puesta en prictica de las propuestas discutidas, sino cuan-
do la discusi6n gana el espacio del Estado. La raz6n es que tratindose de
una politica social, s6lo serd aprobada cuando se Insente estructuralmen-
te en las necestdades del Estado. Lo cual significa que es en este espacio
donde hay que buscar las determinaciones de esa politica, por ejemplo en
la necesidad de garantizar la reproduccion.de largo plazo de la fuerza de
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trabajo debido al agotamiento de la fase capitalista salvafe durante 1a cual
1a oferta de fuerza de trabajo es infinita’ ‘ ‘

El ejemplo dado puede repetirse en muchos otros casos de politicas
de salud importantes, con distintas justificaciones —determinacioncs—
que habri quc investigaren cada caso, pero lo permanente es la repeticion
de la doble discusion: en el espacio —concepto operativo— sectorial, pro-
gramitico o institucional y en el espacio —categoria analitica— social glo-
bal: en el Estado.

La pregunta que debemos enfrentar en este momento es la siguicnte:
siendo asi las cosas, ¢cuil es el papel que juegan las estrategias —y las poli-
ticas— programaticas e institucionales? El papel de las estrategias es claro,
en cuanto se trata de la implementacion de las politicas que se deciden en
el espacio del Estado, es decir que no hay coincidencia entre los espacios
de la politica y de la estrategia, lo cual no es motivo de asombro a poco
que se reflexione sobre ello: una vez alcanzada una decisibn, la implemen-
tacién pasa a los segmentos operativos de la sociedad los cuales, general-
mente —no solo en salud— tienen un ordenamiento sectorial. En este
pasaje surge un nuevo problema, fuente de perplejidades y contradicciones
que se transforman en sustantivas ineficacias politicas, que ameritan un
examen cuidadoso. Pero antes de embarcarnos en csa discusion, veamos
el papel de las politicas en el espacio sectorial, el cual —si nuestro anali-
sis es correcto— no puede ser fuente de decisiones firmes en ese espacio;
en tal caso, la discusion s6lo puede tener una funcion ideol6gica: una prac-
tica —la discusion— cuyo resultado —no necesariamente consciente— €s
cl de construir los sujetos para una prictica —la decision— que se reali-
2a en'otro espacio, de manera que de nuevo hay un intercambio de espa-
cios, ahora del sectorial al global, que refuerza las complejidades, contra-
dicciones y conflictos potenciales que pasamos a revisar.

Repasemos el esquema: hay dos espacios, el sectorial y el global, en
los cuales se discuten politicas con significados distintos, discusion ideo-
l6gica en el espacio sectorial y discusion de decision en el espacio global,
la implementacion de la cstrategia se hace siempreen el espacio sectorial
y esta es la raiz de la contradiccion, porque los actores del espacio secto-
rial no son los mismad$ que los del global y pueden implementar las accio-
nes de manera contradictoria con la politica decidida. La ocurrencia de esto
se debe a las razones que hemos analizado en las secciones precedentes:

‘1a confusién entre los contenidos sustantivos de la politica por una parte
y la opacidad instrumental por otra (la decisién politica no es una orden
a la administracion para que se desplace el poder hacia tal o cual grupo
social). El problema consiste en que el objetivo ideolégico de la discusion®
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politica ¢n ¢l nivel sectorial son los actores del espacio global que actian
en la decision politica, pero no los actores del espacio sectorial que la
implementan; la forma de resolver el problema planteado es lograr el des-
plazamiento de ese objetivo hacia este segundo grupo de actores o, alter-
nativamente, hacer que la decision contenga explicitamente un diseiio cs-
tratégico. Veamos un cuadro (incompleto) de situacion: '

ESPACIO
Scclorial Global
Politica idcologia +>  decision
— L
Estrategia implementacion ¢ disefio

En un modelo de comportamiento abstracto —ideal, dicho de otra ma-
nera— el discilo estraiégico debicra estar ubicado en el cspacio sectorial,
porque es lo que estd mas proximo a la implementacion, con la que se con-
funde cuando no hay diseo estratégico explicito y porque de ese modo
se elimina ¢l autoritarismo que significa ubicar el disefio en el espacio
global, dejando a la administracion sectorial s6lola ejecucion de las tareas
asignadas; esta ¢s una mala praclica porque acelera la burocratizaciéon pa-
tolégica de la administracion hasta llevarla a los extremos del ritualismo.
Pero resulta que nos enfrentamos a situaciones concretas, no a modelos
abstractos, donde muchas veces es imposible, ¢ inconvenicnte, la basque-
da de soluciones optimas, de modo que seri necesario pensar cuales son
las circunstancias que determinan la conveniencia de una u otra ubicacién
para cl diseiio estratégico, lo cual se examina en la seccién siguicnte.

Lo que a esta altura de la discusion resulta claro es que el espacio so-
cial global es ¢l espacio del Estado: el lugar social del conflicto y el acuer-
do, pero falta aun la vision totalizadora que nos permita entender las re-
laciones internas de esc espacio, ¢l escenario de la politica. El problema
puede tener un principio de aclaracion -—o puede aumentar la confusién—
si se introducen las nociones gramscianas de sociedad politica y sociedad
civil, interpretindolas como los espacios de la decision —Ia sociedad po-
litica— y del diseio —la sociedad civil— cuya integracion constituiria el
Estado.

Hace sentido decir que la sociedad politica es ¢l espacio de la decision,
pero es necesario precisar el significado de la manera como se gesta la de-
cision de la politica. Esa decision no es del mismo caricter que la que s¢
toma en una oficina —por mis alto que sea su nivel en la administracion—
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cn ¢l sentido que no es una orden de proceder de una determinada ma-
nera, sino que es un acuerdo no escrito —seria excepcional que lo fuera—
acerca de lo que hay que hacer. Ese acuerdo es el resultado de una discu-
si6n, a veces de una negociacién, en el que cada uno de los actores inte-
rcsados en el tema que se debate expresa su opinidn, o sus reclamos, o sus
propucstas, haciéndolo de las diversas maneras que la forma de anticula-
cion que es el Estado le permite: en ocasiones serd sentindose a una me-
sa de ncgociacién entre representantes gubernamentales y de los sectores
sociales intcresados (partidos politicos, sindicatos u otras agrupaciones de
la soctedad civil), en otros casos el reclamo se hars recurriendo a2 meca-
nismos de presion mi4s abiertos (movilizaciones populares, huelgas) o me-
diante debates que se mantienen a través de los medios de masa o de los
lugares especialmente destinados a esa discusion (Parlamento). El acuer-
do no es necesariamente explicito, de modo que los actores pueden seguir
manteniendo sus puntos de vista, declarindose vencidos pero no conven-
cidos, lo cual significa que existen varios niveles de acuerdo: el primero es
el de las decisiones concretas, en el que puede haber acuerdo o desacuer-
do entre los distintos actores sociales y la decisi6n se tomar4 por mayoria
—cuando ese sea el procedimiento para tomar la decisibn— o por impo-
sicion de los grupos aliados que reGnan mayor fuerza (mayor poder mo-
vilizado); el segundo es el del espacio social que es el Estado y aqui nopue-
de haber desacuerdos, puesto que si los hay, y los grupos contestatarios
tienen fuerza suficiente, el espacio del Estado debe ser redefinido.

Enla anterior descripcién surge algin problema, al mencionarse como
formando parte de la sociedad politica algunas instituciones caracterizadas
como de la sociedad civil. ;Qué es, entonces, la sociedad civil? La confu-
sion se establece al identificar sociedad politica con gobierno —en otras
circunstancias también se establece esa-eonfusi6n entre ambos términos
con el Estado— entre otras cosas por la extrema variabilidad con que se
dan las relaciones entre sociedad politica y sociedad civil, en especial en
los paises capitalistas, subdesarrollados y dependientes. La sociedad civil
esta conslituida, desde la perspectiva que sostengo en este trabajo, por los
actores sociales que se retinen en torno a los problemas del disefio estraté-
gico, consistentes en las formas especificas de accién en los diversos terre-
nos de la actividad social; esos mismos actores pueden reunirse en torno
a los problemas de la decision politica, por eso no se puede diferenciar a
los actores como pertenecientes a uno u otro imbito, sino como ocupan-
tes transitorios de uno u otro espacio, o de ambos en forma simultinea. Fs-
tas confusiones se patentizan en periodos de anormalidad, jtan frecuentes
en el capitalismo subdesarrollado dependiente!, en los que se producen
avances y superposiciones entre ambos segmentos de la sociedad global,
identificindose entonces conceptualmente —en casos extremos— socie-
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dad potitica con Estado (como durante el proceso en nuestro pais), lo cual
significa el bloqueo transitorio del cspacio de diseno, la congelacién de las
relaciones de poder, junto con la desaparicion —a veces fisica— de los ac-
tores en la sociedad civil.

1.6. La puesta en escena

Nos encontramos ya én posesion de todos los elementos pertinentes
para el desarrollo del drama estratégico, conocemos sus antecedentes, el
contenido de la accién, los intereses puestos en juego, los actores que van
a desempediar los diversos papeles y el escenario donde va a transcurrir.
$6lo nos falta poner al conjunto en movimiento. Esta homologia entre cl
teatro y la vida debe detenerse aqui, puesto que estd sugiriendo la existen-
cia de un directc | de escena, que es el personaje con el que muchas veces
se identificaron - '-nos identificamos— Jos planificadores, error fundamen-
tal que aln se sigue cometiendo. La puesta en cscena de 1a homologia tca-
tral —1la movilizacién de los actores en la vida real— s6lo puede partir de
los actores —sociales, no teatrales— mismos a partir del disefio —impli-
cito o explicito— de una estrategia de accion.

~ La primera pregunta que debemos responder es si la capacidad de di-
sefio es patrimonio de cualquier actor social, lo cual en principio deberia
contestarse aflrmativamente pues estd implicita en la definicion de actor,
pero en la prictica es delegada en ciertos grupos o ciertos personajes den-
tro de ciertos grupos, que la concentran y en ocasiones la monopolizan,
pudiendo generar un proceso patoldgico o por lo menos contradictorio.
De modo que diremos que 'a capacidad de disefio se encucntra desigual-
mente distribuida entre los actores sociales. A pesar de esta Gltima afirma-
ci6n, también es cierto que cada actor con un interés particular disefhard
una estrategia que deberi estar de acuerdo con el tipo de interés de que
se trate y con el poder de que disponga. Como es obvio, también los ac-
tores en el espacio social global disefarin estrategias referidas a ese espa-
cio; entre éstos destacan los grupos que quieren conquistar el poder en
manos del gobierno y el gobierno mismo que quicre mantenerlo, favore-
ciendo al mismo tiempo a ciertos grupos sociales. Con estos elementos en
mente, pasaremos a analizar los problemas del disefio de la estrategia.

1.6.1. El diserio de la estrategia

Hay dos cuestiones principales a tomar en cuenta para este diseno, ya
mencionadas en el parrafo anterior: el tipo de interés que moviliza al ac-
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tor y el poder a su alcance. En cuanto 2 lo primero, existen dos grandes
campos u objetos en que se manifiesta esa cualidad de los actores, que
pueden ser ficilmente confundidos con los espacios global y sectoriales,
puesto que se trata de intereses generalizados, que se refieren a toda la so-
ciedad, o particularizados en algunos de los problemas de la misma. La con-
fusion es natural pero debe ser evitada, porque la clara diferenciacion de
esas dos dimensiones es una de las claves de la correcta ubicacién del ac-
tor respecto del problema, ubicaciébn que es una de las condiciones de la
eficacia de la estrategia. Insistamos: un actor en el espacio social y global
puede tener interés —y es frecuente que asi sea— sobre cuestiones muy
particularizadas y sectoriales, del mismo modo que un actor en el espacio
sectorial puede tener interés —y también es frecuente que ocurra— sobre
cuestiones generales de la sociedad, en particular sobre la conformacién
misma de la sociedad. La combinacion de las dos variables aparece en el
siguiente cuadro:

INTERES
General Particular

Global
Espacio

Sectorial

Sise interpreta al cuadro en sentido funcional, la primera columna es
donde se define lo que generalmente podria considerarse la funcién es-
tratégica de las decisiones que se toman, en tanto que la segunda hace lo
mismo respecto de la funcion politica; quicre decir que el interés gencral
¢s una preocupacion por la manera de hacer las cosas (la eslratcgia), cn
tanto ¢l particular lo es por qué cosas hacer (la politica). En cuanto a las
lincas, la de arriba define una funcion activa —una prictica prdctica— vy
la de abajo una funcion ideolégica —una priclica teérica—. Con esta des-
cripcion preliminar, veamos los contenidos especificos de los cuatro casos,
combinando las caracierizaciones de los dos ejes. El espacio global de in-
lerCs general relaciona la funcion estratégica con la prictica del poder, lo
cualimplica el disenio de las estrategias politicas, o la concrecion de la ma-
nera de operar en el manejo del poder (con quién aliarse, contra quién
combatir, cOmo crecer). Si se mantiene el espacio global pero se trata del
interss particular, la relacion establece una prictica de actividades socia-

les diversas, es decir una funcién politica que se hace real a través de su
ejercicio concreto (la puesta en ¢jecucion de un programa, de salud por
cjempla). El espacio sectorial de interés general es una prictica tedrica en
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funcién estratégica, o sca, se trata de la formulacién de una propucsta es-
tratégica (cobmo levar adelante cierto proyecto) cuyo destinatario ¢s la con-
ciencia de los sujetos en cl espacio sectorial —con ia intencion de trans-
formarlos en actores— para que intervengan en la funcién activa y ayuden
a construir la viabilidad en el espacio global. Por Gltimo, el espacio secto-
rial de interés particular es también una prictica ideoldgica pero cn fun-
cién politica, lo cual significa que también se reficre a la constitucién de
los actores pero ahora en el terreno de la conciencia especifica del campo
correspondiente al interés particular de que sc trate (crear en los sanitaris-
tas la conciencia de que la militancia politica es condiciéon —necesaria pe-
ro no suficiente— de su eficacia). Este doble aspecto de la constitucién de
los actores —como prictica idcologica estratégica y politica— se trata mis
adelante, para el caso de la salud, como ¢l de la doble conciencia sanita-
ria y social que se analiza en Ia parte 1ercera %

La conceptualizacién realizada has {1 aqui respecto de la interrelaciéon
reflejada en el cuadro, noesuna especificacion de los espacios donde se ubi-
can los actores, sino una caracterizacion de los posibles roles que un ac-
tor puede desempeiiar, segin sus posibilidades objetivas y el nivel de con-
ciencia alcanzado. Quiere decir que la ubicacién de un actor es en cierta
medida —bastante amplia— voluntaria y ademis no es permanente, ad-
mitiendo desplazamientos y hasta ubicaciones simultineas en posiciones
distintas. En verdad que el cuadro deberia considerarse s6lo como un re-
curso descriptivo no totalmente asimilable a situaciones reales, puesto que
hace aparecer como separadas posiciones que raramente ocurren de esa
manera. Esta dificultad descriptiva debe ser solventada por el lector, admi-
ticndo por lo menos la simultaneidad de ubicacion y la flexibilidad del des-
plazamiento, tanto entre las filas como entre las columnas.

A partir de este primer momento de ubicacion, habri que explorar las
determinaciones que en el parrafo anterior se mencionan comao las posibi-
lidades objetivas de los actores. Comencemos sefialando que la ubicacién
elegida no es aizatoria, ¢s decir no se elige cualquier posicién, sino que se
utilizan criterios de decisién dados por las posibilidades objetivas. Vuelve
a aparecer aqui algo que deberd demorar su tratamicnto hasta el momen-
lo de examinar estrategias concretas de salud, que es la cuestion del vo-
luntarismo (para cjemplificar podriamos decir que la ubicacion inicial se
elige voluntariamente pero no voluntaristicamente). Esto significa una
elecciobn positiva (aunque no necesariamente conscicnte y mucho menos
necesariamente eficaz), que se basa en la evaluacion de dos criterios de
decision: el tipo de poder y la fuerza con que cuenta el actor en cuestion.
Las modificaciones que se producen en cualquier momento en el curso de
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la accion estratégica, sc deben a la permanente reconsideracion de esas
dos variables que funcionan —en este caso— como conceptos opera-
cionales.

Si volvemos al cuadro de relaciones espacios/intereses y recordamos
las definiciones de los tres tipos de poder que describimos para el sector
salud, podremos considerar la conveniencia —no la necesidad— de
identificar ¢l espacio global con el ejercicio del poder politico, el espacio
scctorial con el del poder técnico y el interés particular con el poder
administrativo, lo cual genera dos intersecciones en la columna del inte-
rés particular y ninguna en la de interés general. Estas combinatorias sig-
nifican que si la evaluacion hecha por el actor acerca del tipo de poder de
que dispone es correcta, le convendri ubicarse en el espacio global pro-
moviendo los intereses generales si solo dispone de poder politico, en el
espacio sectorial promoviendo esos mismos intereses si sélo dispone de
poder técnico, en ¢l espacio global promoviendo intereses particulares si
dispone de poder politico y administrativo (alternativamente puede ocu-
parse lambién de los intereses generales) y en el espacio sectorial promo-
viendo intereses particulares si dispone de poder técnico ¥ administrativo
(también de los intereses generales). Por supuesto que la ubicacién elegi-
ble es cualquiera si se dispone de los tres tipos de poder.

Para cntender sin confusiones las relaciones (de apariencia muy
Suncional) que existen entre los conceptos analizados, hay que prestar es-
pecial atencion a las nociones de elegibilidad y preferencia, que son ca-
racteristicas ligadas a la adecuacion de los espacios y la actuacion de los
actores, frente a la determinacién o el condicionamiento, que implican una
relacion de tipo causal entre variables, la que sin duda interviene en la efi-
cacia de las acciones que se llevan a cabo, pero que tienen un status di-
ferente: en un caso se trata de un comportamiento cuyo fundamento es
bésicamente psicologico; en el otro sc trata de una relacién logica, que si
coincide con la fundamentacion psicolégica aumentari la probabilidad de
la eficacia politica de lo que se decida; en cambio cuando no hay coinci-
dencia esa probabilidad disminuird notoriamente.

‘Estas coherencias o incoherencias se percibirdn mejor si se analizan las
relaciones del scgundo tipo (lbgicas) entre los tipos de poder y las dos va-
riables que denominamos espacio e interés, la primera ligada a la cuestién
de la elegibilidad del espacio y la segunda a la preferencia de los actores;
entre ambas hay una diferencia importante que conviene puntualizar de
partida: la relacién poder-espacio se refiere a las cuestiones que se discu-
ten en cada uno de los espacios segin el tipo de poder de que disponen
los actores que entran en la discusion, independientemente de Ia posicion
delos actores que discuten; la relacion poder interés, en cambio, se encuen-
tra dominada precisamente por la posicion del actor que discute, s decir
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sc refiere a cada actor cn particular Yy no a todos los actores cn general co-
mo en el caso anterior.
Veamos la primera relacién, representada en el siguiente cuadro:

PODER
Administrativo Técnico Politico
Global Economia Teoria politica Gobierno

ESPACIO

Sectorial | Asignacién recursos| Marcos teéricos Grupos sociales

La discusion que relaciona el poder administrativo con el 1Spacio
global gira en torno de la economia y en particular de fa politica coné-
mica, que en el espacio sectorial se transforma en la asignaci6n sectorial
de recursos —uno de los dilemas clisicos de cualquier administracién—
a nivel del gobierno central. La teoria politica que figura en el segundo ca-
sillero de Ia primera linea del cuadro, se reficre a la prueba de las diferen-
tes teorias politicas que postulan los distintos grupos que discuten —no ne-
cesariamente que poseen— el poder técnico en el espacio global,"” en tan-
to que en el espacio sectorial se trata de aclarar los marcos tedricos —el
cuestionamicento actual al paradigma epidemiolégico tradicional es un
ejemplo claro de esta relacion— de las distintas disciplinas que fundamen-
tan la actividad en ese sector. Por fin, al poder politico Ie interesa el go-
bierno —Ila politica del gobierno— en el espacio global y latransformacion
de los sujetos en actores —Io que se define cominmente con el horroro-
$o término de concientizacion— en los distintos grupos sociales donde se
encuentren.

La relaci6bn marcada en el cuadro anterior expresa los grandes temazs
que se definen a partir de las caracteristicas del tipo de poder y del espacio
donde ocurre la discusién, lo cual no implica que el conjunto de los acto-
res que discute posea el poder que define el tema (no hace falta disponer
de poder administrativo para discutir la asignacion de recursos a los secto-
res o de poder politico para discutir la politica de gobierno), de donde se
deduce que se trata de una relacion objetiva(si es que este término conser-
va algln sentido para las ciencias sociales actuales). La objetividad —o
supuesta objetividad— de la relacion quiere decir que s6lo si la discusién
S€ enmarca en esos limites, tiene una probabilidad alta de ser eficaz, es-

37 Hoy se discuten dos temnas de esa indole: 12 crisis del marxismo y el ascenso del libera-
lismo.
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to es de alcanzar sus prop6sitos especificos que serdn influir en la defini-
cién de politicas —econdmicas aun sectoriales, de conduccion politica, de
gobicrno— en el espacio global, o de estrategias en el sectorial. Dentro del
limite marcado, existe sin embargo una gran amplitud de temas cuya se-
leccion escapa a la relacidon poder-espacio. Su especificacion requiere to-
mar en cuenta lo que ocurre con los actores, ahora desde un punto de vis-
ta que no hay mis remedio que denominar subjetivo.

El cuadro que establece 1a posible relacion entre la variable interésy
los tipos de poder es un cuadro vacio, salvo cuando se especifica para un
actor en particular, puesto que cada actor puede tener un interés diferente
dentro de cada gran parte definido en cada espacio; tiene el mismo aspec-
1o que en el caso anterior, s6lo que en las lineas van a aparecer los inte-
reses generales o particulares. Damos un ejemplo de un actor supuesto:

PODER
Administrativo Técnico Politico
Pagar o no pagar Transicidn al Ejercicio real
General | la deuda externa socialismo del gobierno
INTERES
Particular | Atencién médica | Investigacién epidem. Formacién sind.
primaria 0 no del trabajo en salud

En este caso se trata de un grupo cuyos intereses son los senalados sin-
téticamente en el cuadro, lo cual no quiere decir que cualquier otro gru-
po tenga estos mismos intereses. En la primera linea se especifica la deu-
da externa en ¢l terreno administrativo, la transicion al socialismo como
cuestion de la teoria politica y el ejercicio real del gobierno®® como inte-
és de poder politico general. La segunda linea establece la preocupacion
por los programas de atencion médica, por la investigacion epidemiologi-
ca del trabajo y por la formaci6n sindical en torno a estos problemas, res-
pecto de cada uno de los tipos de poder. Estos temas se concretarin en la
discusion de los espacios si, y s6losi, coinciden con la evaluacién que otros
grupos —cuya fuerza sumada sea significativa— hagan de los mismos. Por
eso esta identificacion ~——de los intereses propios y de los grupos amigos o
enemigos— es un elemento fundamental en el disefio de la estralegia, pues
es cl que permite abrir el espacio de la discusion.

3% Es decir coémo se gobicrna en situaciones verdaderas, lo cual puede ser analizado —si
el actor es un pantido politico— mediante un gabinete sombra como es de pridtica en al-
gunos paises.
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La fuerza que se menciona en el pérrafo precedente tienc un doble pa-
pel en el disefio: por una parte, como ya fue apuntado, sirve para evaluar
la eleccion de la ubicacion preferente de un actor en cada momento del
proceso, al mismo tiempo que es un indicador cuantitativo de la acumula-
cioén de poder, uno de los objetivos centrales de 1a estrategia; por otra parte,
la suma de las fuerzas que coinciden en un mismo tema lo hace elegible
para la discusi6n en el espacio correspondiente. Estos aspeétos se tratan
en la seccién que sigue.

Por las razones apuntadas —especificidad de los problemas, subjeti-
vidad de las formulaciones— no es posible avanzar mis en la discusion del
disefio estratégico sin hacer referencia a casos concrelos, pero eso debe-
rd esperar hasta la Gltima parte donde tomaremos al toro por las astas. Sélo
resta examinar lo que corresponde al papel de diferentes actores, en don-
de se sintetizarin muchos de los aspectos que forman parte del conteni-
do del trabajo hasta este punto.

1.6.2. Dialéctica de la direccion y la accion

En esta seccién intentaremos aclarar —-conceptualmente jclaro esti!—
los problemas operacionales de la estrategia, una vez resueltos los de dise-
fio planteados. Siendo la estrategia una forma de implementacion, se trata
de la manera como se realizan las acciones que la concretan; al referirse
a una politica que es una propuesta de distribucién del poder, su objcto
es la movilizacion del mismo —el poder— junto con su construccion y
afianzamiento. De modo que debemos retomar las consideraciones hechas
acerca del poder, examindndolas desde este nuevo punto de vista.

Hemos definido tres tipos de poder en salud: administrativo, técnico
y politico, junto con dos limites temporales dentro de los quce ese poder
se utiliza: la cotidiancidad y la historia futura; a estas aplicaciones las
denominamos poder cotidiano y poder societal. Nuestro problema gene-
ral s como construir esa historia en base a las acciones sobre las que po-
demos tener algin dominio real, lo cual encuentra una traduccion —jco-
mo problema!— en las relaciones que se pueden establecer entre los tipos
de poder y sus horizontes temporales. Fsa relacion se refleja en el siguien-
te cuadro:

PODER — TIPO
APIJC?\CI()N Administrativo Técnico Politico
Cotidiana Gestion Practica Direccion
Socictal Estrategia Militancia Conduccion




Las caracterizaciones que aparecen como definicion de cada una de
las relaciones requiere repensar que se trata de una forma de aplicacién del
tipo de poder correspondiente, que difiere sustantivamente de las relacio-
nes planteadas en la secci6n anterior, por eso aparece lo técnico como la
realizacién de un conocimiento —una prictica cientifica o politica— en
correspondencia con lo administrativo como el procedimiento que facili-
ta esa prictica —mediante la gestion o la estrategia— configurando entre
ambos aspectos —poder técnico, poder administrativo— la accién cotidia-
na o societal. El otro componente es el polo dialéctico de esa accidn, re-
presentado por la direccién organizacional y la conduccién politica.

La reformulacién implica plantearse algunas preguntas tales como:
¢cO6mo se hace la direccion de 1a prictica, utilizando los recursos de la ges-
lién, de manera que en ese proceso se vaya construyendo la conduccion de
una militancia para el desarrollo de un proyecto estratégico!, que sinteti-
za todos los problemas sobre los que este trabajo intenta avanzar algunas

) respuestas. Respuestas que requieren desmenuzar la pregunta en sus par-
tes componentes para ir analizando sus parcialidades, que en una fase pos-
terior habrin de redefinirse e integrarse en una solucion conjunta del do-
ble plano de la pregunta: por una parte los problemas de la racionalidad
del comportamiento administrativo, es decir la necesidad de lograr un
funcionamiento que sea eficaz y eficiente desde el punto de vista organi-
zacional, puesto que estas son condiciones cotidianas necesarias para la
construccion del largo plazo; en segundo lugar los problemas de la racio-
nalidad del comportamiento politico o la intermediacion entre el corto y
el largo plazo, de modo que se alcance el propésito fundamental de la re-
alizacién eficaz de la estrategia: la redistribucién del poder planteada en
la propuesta politica. Estas son las cuestiones que componen el resto del
trabajo, presentadas en las partes dos y tres, pero antes de pasar a las mis-
mas vamos a exarminar {as determinaciones que definen lo que hemos de-
nominado dialéctica de la direccion y la accion.

¢Por qué dialéctica?: porque es un proceso cuyo desarrollo consiste en
ir resolviendo —en sucesivas instancias autoconstruidas— las contra-
dicciones y conflictos que se suscitan en las acciones cotidianas que consti-
tuyen nuestro quehacer como ciudadanos en la naciéon y como actores
sociales en el Estado: el ejemplo mas claro que podemos pensar en esta
dinidmica es el que se plantea en la pane siguiente, donde aparece la ne-
cesidad impostergable de seguir los dictados de l1a 16gica de programacion,
pero poniendo en evidencia que ello no resuelve los problemas —las con-
tradicciones — generados por esa misma logica, que requieren otro nivel
de reflexion y de accion.

La direccion es un uso de poder politico en el nivel cotidiano, que se
traduce concretamente en la aplicacién de algunos recursos de poder so-
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bre ciertos segmentos de la organizacion, cuyo resultado s una accion que
se ejecuta via las fuerzas correspondientes a los poderes administrativo y
1écnico en sus respectivos 4mbitos. Es indispensable, por lo tanto, la refle-
xién en torno a los conceptos de fuerza y recursos de poder, el primero
de los cuales fue definido en secciones precedentes como el poder movi-
lizado. Pero la fuerza y los recursos de poder pueden ser estudiados des-
de otros puntos de vista, algunos de los cuales ya han sido mencionados.
Estos puntos de vista son el criterio de decisién acerca de la ubicacion del
actor, el criterio para la evaluacion de la construccion de viabilidad, la for-
ma de aplicacién del poder en sus diversas manifestaciones —cualitati-
vas— posibles segin los tipos de recursos utilizados y en sus aspectos
cuantitativos.

Antes de tratar otros aspectos es conveniente discutir las cuestiones
cualitativas y cuantitativas de las formas de aplicacién del poder, puesto
que en éstas es donde se encuentra la capacidad de explicar la generacion
de los criterios mencionados a través de los recursos que se movilizan. La
fuerza que concreta un poder es una caracterizacion del mismo que se ase-
meja a una magnitud, medida por la cantidad —el volumen— de los re-
cursos de poder que la organizacion que lo contiene comanda. Ademis de
ese volumen, los recursos no son siempre homogéneos respecto de una
forma de poder, lo cual quiere decir que un mismo poder puede disponer
de recursos cualitativamente distintos: un partido politico pucde contar con
sus afiliados pero también con su capacidad de movilizacidon de personas
que no cumplen con esa condicion, asimismo una administracion puede
aplicar las normas que le confieren autoridad de decisidon, pero también
ejercer un liderazgo al margen de las mismas.

De manera que hay dos decisiones —por lo menos— que se deben
tomar cuando se emprende una accidn estratégica: en primer lugar cudles
de los recursos con que cuenta una organizacion van a ser volcados en la
accibén, en segundo lugar cudnto de esos recursos va a ser utilizado. Debe
entenderse aqui la dimension cualitativa del aspecto cuantitativo, o lo que
es lo mismo a qué se refiere el cudnto de la frase precedente: si el recurso
que se aplica es una norma —cualitativo— lo cuantitativo estara presente
en cuanto esa norma sea la letra de un contrato o la sancién penal prevista
por un codigo para sancionar una irregularidad administrativa; del mismo
modo, la necesidad de expresar una protesta ante las autoridades guber-
namentales puede conducir a un partido a recurrir a sus afiliados masiva-
mente o s6lo a una representacion de los mismos —cuantitativo—, aun-
que también puede convocar a la ciudadania —cualitativo-— a manifestar
piablicamente su desacuerdo. La importancia que tienen los aspeclos cua-
litativos y cuantitativos del uso de los recursos de poder estriba en las con-
secuencias que esa utilizacidn tiene para las mismas organizaciones que los
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ponen en accidn y para los resultados de la acciébn emprendida. Quiere de-
cir que la aplicacién de fuerza tiene dos consecuencias: la resolucién de
un conflicto a favor de uno de los grupos sociales que intervienen ¢n el mis-
mo y el desgaste o la acumulacién de poder como resultado del proceso
mismo de intervencidon. Hay varias propuestas que intentan aproximarse
a una manera de medir estos resultados —en ambos sentidos— utilizan-
do procedimientos mis 0 menos formalizados.>

La discusién precedente plantea el uso de la nocién de fuerza y de re-
cursos de poder como indicador evaluativo de la construccion de la via-
bilidad de las propuestas realizadas. Este ¢s uno de los temas centrales del
pensamiento estratégico, tratado sobre todo en la Gltima parte. Aqy 1 s6lo
haremos referencia al uso de los conceptos para la formulacién del indi-
cador de esa construccion. La idea central es la expresada en el pirrafo an-
terior al marcar la doble funcién de una accidn estratégica: la resolucidn
de una contradicci ;n que es su propodsito especifico y el crecimiento o de-
crecimiento del pcder utilizado, que es un resultado espontaneo o busca-
do por la intervencibén. El pensamicnto estratégico consiste en destacar la
importancia de la busqueda permanente de ese resultado. Esto requiere su
andlisis en varias dimensiones, algunas de las cuales ya han sido examina-
das, cuyo centro se encuentra siempre en el poder: la relacion poder-fuer-
za, poder-recursos de poder, poder-actores sociales, poder-estrategia. Las
preguntas que hay que intentar responder se refieren a cuiles son las cir-
cunstancias, respecto de cada una de esas relaciones, en que se fortalece
o debilita el poder organizacional. Respuestas dificiles de dar por lo com-
plejo y multiple de las conexiones que se establecen y por el efecto varia-
ble dec las condiciones de contorno que tornan muchas veces impredicti-
ble el resultado.

Podemos establecer algunos supuestos en torno a las caracteristicas
que conviene evaluar en cada una de las relaciones propuestas: el equi-
fibrio entre poder y fuerza, la adecuacion respecto del uso de recursos de
poder, el dimensionamiento de los otros actores sociales, el prondstico de
las acciones estratégicas realizadas. El riesgo del tratamiento metodologi-
co en los términos planteados, es ¢l sutil pero inevitable deslizamiento que
se rcaliza desde el inicio en el sentido de privilegiar el poder como obje-

3% Entre los primeros es sumamente interesante el trabajo de E. Calcagno, P. Sainz y J. de
Barbieri Estilos politicos latinoamericanos, FLACSO, Santiago de Chile, 1972; entre los segun-
dos es fundamental C. Matus, Planificacion de situaciones, CENDES/Alfar, Caracas, 1978. En
el primero de los trabajos mencionados se utiliza una formalizaciébn matemitica de los pro-
cesos politicos, cuya dificultad principal reside en la medicién de los parimetros de com-
portamiento; el segundo trabajo citado, con una mayor elaboracién teérica, adolece a mi jui-
cio de una excesiva formalizacién pero no en el terreno de los procedimientos de cilculo,
es decir meatodolégica, sino en lo conceptual politico.
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tivo central de las acciones, dcsplazﬁ'ndose asi nuestro objetivo principal
que anunciamos como la disminucién de las relaciones de poder. Ese des-
lizamiento seri tanto mis inevitable en la medida en que se pretenda ha-
cer de este pensamiento un quehacer cientifico, tal como enticnden la cien-
cia quienes hacen de ella una actividad no contaminada con la politica.
Nuestra posicion es que s6lo esa integracién entre ciencia y politica es la
garantia de la cientificidad de la ciencia... por lo menos de las ciencias
sociales.

El equilibrio entre poder y fuerza se refiere a la necesidad de preser-
var alguna reserva —cuantitativa y cualitativa— de poder que permita ga-
rantizar la continuidad de la accién estratégica. Sin embargo, aqui como en
muchas otras circunstancias de la politica, la regla de oro es que no hay re-
gla de oro, debido en particular a la extrema circularidad que caracteriza
a este proceso, con retrocausaciones permanentes y de signo cambiante.
Esta circularidad es con frecuencia de caricter explosivo, en el sentido de
que su retrocausacion positiva alimenta permanentemente la necesidad del
fortalecimiento del poder mediante el incremento constante de sus recur-
505.% Las alternativas son complejas: si se utiliza mucha fuerza y el conflic-
to se prolonga demasiado, el resultado puede ser el agotamiento y el fra-
caso, pero de lo contrario la derrota puede llegar antes y transformarse en
una pérdida mayor.

El problema es que estos dilemas son irresolubles, de manera que se
tornan en falsos problemas, hay que formularse las preguntas correctas pa-
ra llegar a alguna solucion sensata, de lo contrario oscilaremos permanen-
temente entre dos respuestas extremas, ambas falsas. Pero estd busqueda
no puede resolverse como una cuestion de equilibrio entre poder y fuer-
za, pues es inmediatamente perceptible que no existe ninguna pregunta
correcta para el mantenimiento de ese equilibrio. Y este obsticulo lo va-
mos a encontrar repelidamente en la medida en que tratemos de hallar res-
puestas parciales a la formulacion en términos de planteos bipolares del
tipo de los realizados mas arriba. La evaluacion acerca de la construccion
de la viabilidad de las propuestas sdlo puede ser hecha tomando en con-
sideracién el conjunto de las relaciones que se establecen entre la nocion
de poder, sus recursos, los actores implicados y la fuerza aplicada en ca-
da situacién concreta. La mejor respuesta metodologica dada hasta el pre-
sente a este problema es a través de la construccién de modelos matemi-
ticos del tipo que Oscar Varsavsky llamé de experimentacion numérica,’

60 En el terreno internacional, la acumulacién de poder de fuego crecientemente crecien-
te por las grandes potencias, es uno de los ejemplos paradigmiticos de la dindmica de es-
ta l6gica perversa.

81 véase O. Varsavsky y A. E. Calcagno (compiladores), América Latina: modelos matema-
ticos, Editorial Universitaria, Santiago de Chile, 1571.
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los cuales requicren ¢l cumplimiento de cientas condiciones —institucio-
nales, de conformacion del equipo de trabajo— no siempre faciles de sa
tisfacer en los paises subdesarrollados.$ No abundaremos en cste tema,
para cuya revisién remitimos a los textos citados,®? pero insistimos en su
pertinencia como componente metudologico en la evaluacion diagnosti-
ca de la viabilidad de una propucsta y en ¢l andlisis de su construccion.

El tema que resta por tralar para cerrar esta parte es el del uso del po-
der en cuanto fuerza como criterio de ubicacion del actor en los diversos
espacios descritos. Esa ubicacion ¢s uno de los elementos centrales del di-
sciio estratégico, pues es el que pucde dar la pauta de la eficacia politica
que es dable alcanzar en la accion, tanto cotidiana como socictal; debe te-
nerse presente que la eficacia politica es el indicador conceptual del triun-
fo del pensamicnto estratégico, por lo que aquella ubicacion se torna en
uno de los movimientos que forman la contrapartida activa de ¢se pensa-
micnto. |

La relacion entre las dos variables pucde observarse simplificando la
escala continua de uso de fuerza en dos extremos, como hemos hecho en
otros casos —recordando que se trata de una simplificacion esquemaliza-
dora— para generar ¢l siguiente cuadro:

PODER
FUERZA Politico Técnico Aministrativo
!
Mucha global sectorial sectorial
Poca scctorial global global

El cuadro dice que cuando se ticne poder politico y sc esta dispues-
to a utilizar mucha fuerza —equivalente a poner en jucgo una buena par-
te de los recursos de poder a los que se tiene acceso— entonces existe la
capacidad para ubicarse en el espacio social global, que se corresponde
con la decisidn politica, en particular la que se cjerce desde las estructu-
ras de gobierno (pero no solo de éstas), en cambio si la fuerza a utilizar
es poca, entonces la tendencia debicera ser a ocupar espacios secloriales,

62 yease "Modelos de salud, las condiciones para su desarrollo”, M. Testa, Saude em deba-
te, n° 1, Rio de Janeiro, 1976.

63 Vease, para una aplicacién a salud: M. Bernacchi, A. Chorny, S. Novaro y M. Testa: "Mo-
delos numéricos: su aplicacion para el anilisis de una politica de financiamiento de la aten-
cibn médica”, en Atencién Médica, diciembre 1972/marzo 1973, vol. 1, n® 3/4 [70-136].
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mas ligados a las estrategias de implementacion y la difusion.ideologica en-
tre grupos sociales potencialmente afines. Los otros dos poderes ticnen un
comporiamicnto similar entre si e inverso respecto del poder politico, con-
formando entonces una unidad que se conoce en la terminologia habitual
como la tecnoburocracia (o sea el poder 1écnico y administrativo), para la
cual fa disposicién a utilizar mucha fuerza la ubica de preferencia en los
€spacios scctoriales entanto que si se quiere —o puede— usar menos fuer-
za scrd mejor intervenir en el espacio global. No se puede insistir dema-
siado cn el necesario caricter esquemitico, ambiguo y alicrnativo de cs-
tas formulaciones, las cuales deberan ser contrastadas permanentemente
con las situaciones historicas concretas como referente decisivo de las acti-
tudes a tomar que, insistimos, resisten a la formalizacion exagerada. Estas
propuestas solo pueden servir como instrumental heuristico para el ani-
lisis, pero sera riesgoso guiarse exclusivamente por las conclusiones que
se derivan de su aplicacion acritica. La dialéctica de 1a direccidn y la accibn
en los paises capitalistas, subdesarrollados y dependientes es, posiblemen-
te, una mezcla de ciencia, politica ¢ intuicion a la que podemos aproximar-
nos intelectualmente, pero que requiere de nuestra pasion por la construc-
cibn permanente de la historia.
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Vamos a entender por el término ldgica de programacién al conjun-
to de relaciones que establecen lazos mis o menos permanentes entre los
diversos componentes —procesos y objetos materiales— que forman
parte del anilisis y la formulacién programitica. Por lo tanto esta logica
es parte principal —o debe.ia serlo— de las tareas y actividades que con-
forman la prestacién de servicios,a la poblacién.

La logica de programacién no ] depende sélo de los objetos materiales
que son uno de sus objetivos de reflexion; también depende de los pro-
cesos a que esos objetos son sometidos, es decir, a las diversas maneras
de considerar los objetos de trabajo, segn el nivel en que se realice el
procesamicnto correspondiente. Como ejemplo: un recurso de salud —el
algodon— puede analizarse como problema en un consultorio externo,
en la administracién del hospital, en el ministerio de salud o en el nivel
superior de la administracién; en cada uno de esos niveles el objeto es el
mismo, pero ei punto de vista, el proceso a que es sometido anaiitica-
mente, difiere para cada nivel: en el consultorio se trata de un aprovisio-
namiento colidiano, para el hospital se trata de un item presupuestario
distribuido a lo largo del periodo correspondiente (los dozavos anuales),
¢l ministerio debe pensar en los problemas de apropiacion, almacena-
miento y distribucién y el responsable general en lo relativo a la produc-
cibn interna y la importacién (o expQrtacién) para su debida distribucién
intersectorial.

El objeto es un objeto abstracto pues estd siendo considerado en ba-
se a esa Gnica determinacion: la de ser un objeto material sometido a una
logica que no implica consideraciones de tiempo o lugar; el proceso de
anilisis, en cambio, no puede dejar de considerar el nivel desde donde es
analizado. Manicner separados el objeto del proceso es lo que permite
examinar sin confusiones la 16gica de programacién, en cada uno de los
niveles pertinentes.

Quiere decir que habri que examinar el objeto en cuanto tal, como
materialidad, pero también la funcién que cumple y las formas de su ad-
ministracion segin ¢l nivel desde el que se lo analiza y administra.

Para cada uno de los items que se estudian a continuacién —en par-
ticular los insumos— vamos a utilizar los niveles local y central, diferen-
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ciando en ¢l primero el servicio de su administracién y en el segundo lo
sectorial de lo global; quicre decir que en el nivel local se realiza 1a doble
funcién de administrar y prestar el servicio en tanto en el central sélo se
administra. Esto origina visiones diferentes y es causa frecuente de con-
tradicciones y aun de conflictos. En algin caso introduciremos alguna de-
sagregacion adicional o variaremos parcialmente ¢l enfoque cuando sca
necesario para una adecuada descripeidn o explicacion de las cuestiones
analizadas, mencionando sicmpre la significacion de la modificacion uti-
lizada.

- 2.1. Logica de insumos

Los insumos son los recursos reales corrientes que se utilizan en cual-
quiér actividad productiva de bienes o servicios y que se consumen du-
rante la realizacidn de esa actividad. Algunos de esos bienes son efectiva-
mente consumidos o transformados completamente en la realizacién de
la actividad para la que se lo destina: una jeringa descartable por ejemplo,
cn tanto otros se van desgastando paulatinamente pudiendo ser utiliza-
dos en forma repetida hasta que deben ser repuestos: 1a ropa de cama. En
este segundo caso la duracidn del bien es uno de los criterios que lo dis-
tingue de los bicnes lamados de capital.

En los paises capitalistas se utiliza 1a convencion de categorizar como
insumos aquellos bienes cuya duracién, hasta su desgaste total, abarca
menos de un lapso presupuestario, ésta es la convencion adoptada para
realizar el registro, porque para los economistas un bien de capital se ca-
racteriza no s6lo por su duracién sino porque contribuye al proceso pro-
ductivo sin sufrir transformaciones significativas, salvo el natural desgas-
te de cualquier objeto por el uso o el envejecimiento. De modo que la
manera de tratar los recursos es doble: por una parte tienen que ser toma-
dos en cuenta en su materialidad —como recursos reales— y por otra es
necesario su registro de modo que se haga factible su manejo en cuanto
volimenes manejables en forma global: como cuentas.

La duplicidad de tratamicnto revela su doble significacién: de un la-
do expresa la materialidad de la actividad: la consulta, la intervencién
quirirgica; pero también es representativa de la necesidad de administrar
esos recursos. Esto se refleja en la 16gica con que van a ser considerados
€sos mismos objetos, tanto en los diferentes niveles de la administraciéon
como desde los puntos de vista de salud y econémico, el primero ligado
directamente a la prestacion del servicio y el segundo al manejo de los
recursos destinados a ello. La preocupacion por el recurso real se eviden-
ciard tanto mis cuanto mis proximo al consumo final por el usuario, lo
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cual diferencia la administracion de esa materialidad, que es caracteristi-
ca del nivel local, de la administraciébn como cuenta, tipica del nivel cen-
tral; al mismo tiempo, esto puede generar conflictos organizalivos entre

el personal ligado a la prestacién, enfrentado con el responsable por la
administracion.

2.1.1. El nivel local

El caricter especifico de los insumos hace que estén ligados a 1a ac-
tividad cotidiana de manera estrecha, por lo que ocupan un papel central
en la programacion de las actividades para la prestacion de los servicios,
los cuales sufren un inmediato deterioro en 1a medida en que se produz-
can escaseces temporarias de estos recursos. ,

Considerados como objetos, los insumos admiten va jas descripcio-
nes; la ya mencionada segin su consumo o transformacion en el acto de
su utilizacion: alimentos, medicamentos o implementos no reutilizables
como el algodén, la gasa o las jeringas descartables, frente 4 insumos que
pueden ser reutilizados varias veces: ropa y utensilios, los cuales exigen
tratamientos —especificos para cada insumo-— que garanticen el uso re-
petido en buenas condiciones. Otra clasificacién que interesa es la de
bienes perecibles o durables, debido a los distintos requisitos para su al-
macenamiento y manipulacién: en el primer caso estin ciertos alimentos
y productos biolégicos que pueden requerir almacenamiento refrigerado
o que tienen fecha de vencimiento fija. La no durabilidad puede ser abso-
luta, como en los is6topos radiactivos de vida corta, o relativa como en
los alimentos frescos o productos biologicos, entanto la posibilidad de reu-
tilizacién se define por si o por no. La condicién de durabilidad es de es-
cala continua, la de reutilizacién es discreta. Considerando ambas como
discretas, habria tres tipos de insumos (el caso perecible reutilizable es va-
cio) que son: perecible no reutiiizable (isé6topos radiactivos de vida corta,
algunos alimentos, algunos medicamentos), durable no reutilizable (alimen-
tos, medicamentos), durables reutilizables (implementos que se desgas-
tan: sondas, jeringas, ropa). Estas categorias son bisicas en cuanto definen
la forma de manipulacién de los insumos que entran en cada una de ellas,
e indirectamente apuntan a procesos y formas organizativas en el nivel lo-
cal. Quiere decir que este nivel debe conocerla materialidad de los insumos
-—sus caracteristicas en cuanto objetos— para su adecuada manipulacion.

Ademis de los aspectos materiales hay que conocer también la _fun-
cionalidad de los insumos: el uso al que estan destinados y ¢n particular
en cuanto insumos de los servicios finales o intermedios para la atencion
de salud, frente a la aplicacion para tareas de apoyo en servicios genera-
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les y en algunos intermedios. Los primeros -—destinados a la atenciéon de
salud— requieren de un doble manejo administrativo: por el personal de
la administraciébn en tanto se trate dc su obtenci6bn, almacenamiento y
aprovisionamiento oportuno, y por el personal de salud para su utiliza-
cion final en Ia realizacion del servicio. Este trinsito es un posible espacio
de conflicto.

El criterio de manipulaci6én adecuada se basa en una doble conside-
racion: la administracion eficiente y la utilizacion eficaz, que son catego-
rias claves de cualquicr administracidon pero que encierran en si mismas
la potencialidad de generar otro conflicto interno, debido a la parcializa-
cioén con que se enfrenta el problema.

La eficiencia es un indicador econdmico basado en la productividad
de los recursos, que se expresa como la relacion entre el volumen de
producto obtenido respecto del volumen de (todos o alguno de) los re-
cursos utilizados.

La nocidn de eficacia es de mayor complejidad conceptual; en el
lenguaje comin lo eficaz es lo que sirve para algo, lo que tiene alguna
utilidad. En el terreno econdmico se utiliza el término para referirse al
cumplimiento de las metas fijadas dentro de un proyecto o programa.
Cuando se aplica la nocidon de utilidad al terreno econdmico, surgen
algunos problemas dificiles de resolver debido a la ideologizacion que
generan las doctrinas econdmicas, con las inevitables consecuencias que
estos procesos vuelcan sobre las pricticas sociales. Veamos en forma
sintética las dos visiones principales acerca de la utilidad en el capita-
lismo. Para el marxismo las mercancias ticnen valor de cambic en base a
que tienen walor de’uso, lo <ual significa que pueden satisfacer una
necesidad de los consumidores y en ese sentido son ritfles. Para las es-
cuelas burguesas la utilidad se encuentra mis bien atada con la demanda
de algn grupo de poblacion; el supuesto es que si hay demanda es pa-
ra satisfacer una necesidad; el hecho de que algunas demandas sean
mis 0 menos perversas —cocaina, prostitucion, loteria— implica un
juicio de valor sobie la sociedad pero no afecta al razonamiento eco-
némico capitalista burgués. Como es obvio, el problema sigue sin solu-
cidn conceptual, aunque genera pricticas similares en sus resultados pe-
ro diferentes en sus procesos: en los paises capitalistas el trifico de
drogas, la prostitucién y el juego son legitimas actividades economicas,
aunque las dos primeras son ilegales (en algunos paises) y reprimidas por
los aparatos de Estado que se encargan de ello, en tanto que en los pai-
ses socialistas el Estado decide cuiles son los bienes o servicios que tie-
nen valor de uso y el resto estid automiticamente excluido —no son Je-
8itimos— de la actividad legal, generando también la represion corres-
pondiente.
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Por eso, la eficacia en el capitalismo no tiene —para el punto de vis-
ta econdmico burgués— la impertancia de la eficiencia, debido a que se
supone a prion que toda actividad productiva que se emprende es una
actividad ¢l de manera que el problema de la eficacia sélo va a apare- .
cer en la economia capitalista como un problema de control de calidad.

Por otra parle, en lo que hace a esta discusion especifica, la eficacia
tampoco es un indicador que se refiera directamente a los insumos (lo
cual se evidencia en la férmula de célculo), aunque indirectamente c¢o-
rresponde su tratamiento en el caso de la salud, pues de lo contrario no
podria considerarse correctamente el indicador de eficiencia, como se
muestra mis adelante,

Para la salud, debido a las caracteristicas de sus procesos y objetos de
trabajo, el problema de la utilidad aparece separado de la actividad del
servicio, porque el uso al que estd destinada la prestacién involucra a la
persona misma del consumidor: el objelo de trabajo —directa o indirecta-
mente— es el cuerpo de las personas, de tal modo que no se puede ad-
mitir en la misma forma el supuesto de utilidad —vilido para la actividad
especificamente econdmica.

De modo que el paralelismo entre actividad econdmica y actividad
de salud llega hasta un cierto punto, mis alld del cual aparecen diferen-
cias irreductibles. La interpretacién economicista de las escuelas burgue-
sas acerca de la utilidad en el terreno de la produccidn de servicios de sa-
lud, se liga a la mera produccion del servicio, en lugar de establecer una
relacidbn con las consecuencias efectivas sobre la salud —en el sentido
preventivo o curativo— de la poblacion destinataria.

Sobre la base de estas consideraciones, en salud definimos la eficien-
cia como el namero de actividades que se pueden realizar con un volu-
men dado de recursos (0 con su expresion monetarial) y la eficacia como
el porcentaje de actividades que resultan utiles, pero utiles en el sentido
sustanlivo —no economicista~— de Ia actividad de salud: la actividad que
resuelve algin problema real.

eficiencia = nro. de actividades totales / volumen de recursos
eficacia = nro. de actividades Wtiles / nro. de actividades totales

En el caso de la eficiencia, el volumen de recursos aplicados se con-
tabiliza como una suma de dinero (la sumatoria de la cantidad de cada
uno de los insumos muitiplicada por su precio), por lo que el indicador
representa el namero de actividades que se efectian por cada unidad
monetaria gastada en recursos para esa actividad.

En cuanto a la eficacia, el rango del numerador es un nimero mayor
o igual a cero y menor o igual al denominador, lo cual lo hace equivalen-
te al rango de una probabilidad: 1a probabilidad de que una actividad sea
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atl, en el sentido mencionado lineas atris. Lo que resulta claro és que
para obtener un indicador sensato —que indique algo verdadero— ha-
bri que multiplicar eficacia por eficiencia, de lo contrario una eficacia nu-
la —o muy baja— derrotaria la bondad de cualquier nivel de eficiencia;
con esa multiplicacién se obtendria el nimero de actividades Gtiles que
se logran con una unidad de gasto. Este es el indicador com sentido.
namero de actividades utiles/volumen de recursos, representativo de la
eficacia eficiente.

La parcializacién del personal de administracién a favor del primer
indicador puede llevar a intentar disminuir el volumen de rfecursos man-
teniendo el nimero de actividades totales 0, reciprocamente, aumentar el
nimero de actividades manteniendo (o disminuyendo) el volumen de
recursos. la parcializacion del personal de salud a favor del segundo
indicador lleva al intento de aumentar el namero de actividades utiles
respecto de las totales, lo cual en general requerird un incremento en el
volumen de los recursos o la disminucién del nimero de actividades
manteniendo ei volumen de recursos, es decir el opuesto simétrico al ca-
50 de la eficiencia. Esta es la raiz de la posible conflictividad entre el en-
foque econémico y el de salud.

Quiere decir que las categorias de durabilidad y reutilizabilidad de
los insuinos destinados al uso para el servicio de la salud, importantes pa-
ra la administracién de los mismos, son insuficientes al momento de in-
tentar una evaluacion de la eficacia de su utilizacién. La cuestién de la ca-
lidad de los servicios de atencion de salud es un problema abierto, que
requiere complejas investigaciones para su solucion.

En suma, en el nivel local el manejo de los insumos requiere el cono-
cimiento de su materialidad y su funcionalidad, basadas en las categorias
de durabilidad y reutilizabilidad para lo primero y en el destino de uso
para lo segundo, como forma de alcanzar una utilizacién eficiente de los
mismos. Sin embargo, ello no garantiza un uso eficaz. Los indicadores de
eficiencia y eficacia revelan también la existencia de una doble lé6gica: la
que corresponde al enfoque administrativo y la del enfoque de salud. Es-
tos dos enfoques presentan aspectos contradictorios, particularmente en
el nivel local que estamos considerando, que es donde se realizan las ac-
tividades propias de los servicios.

Los aspectos contradictorios mencionados pueden expresarse como
conflictos temporarios de diverso tipo, pero una de sus consecuencias
mis permanentes va a aparecer como un fenémeno organizativo, genera-
do en parte por la ausencia de indicadores vilidos de la eficacia del ser-
vicio. Asi como la existencia de indicadores de eficiencia ciertos induce
tanto procesos administrativos como formas organizativas en los diversos
departamentos —generales, intermedios, finales— de los establecimien-
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tos (ionde se prestan servicios, no existen criterios similares que permitan
derivar propuestas para la prestacion eficaz del servicio provenicntes del
enfoque de salud. Por eso los departamentos finales —los que prestan el
servicio a la poblacién— estin organizados de mancra mis o menos arbi-
traria, sin justificacion real en muchas circunstancias, en basc a la expe-
ricncia del personal de salud, en el mejor de los casos, o a la tradicion he-
redada e irreflexiva, en el peor. Tal vez ¢l ejemplo paradigmitico de esto
Gltimo sea la institucién manicomial jtodavia vigente en la mayoria de los
paises de América Latina!, pero podrian citarse muchos otros.

Ademas del manejo interno de los insumos ~—el que se realiza dentro
de la institucién— se realiza también un mancjo externo. Sc trata del pro-
blema del abastecimiento local, tanto de los insumos de uso administrati-
vo como de salud, que se encuentra siempre a cargo de la administracion,
salvo en muy raras excepciones para algunos insumos de salud de mane-
jo material excepcionalmente complejo (el caso de los isétopos, por
cjemplo).

La cuestidn del abastecimiento no pucde ser resuelta en forma aisla-
da —como problema en si— pues depende no solo de las caracteristicas
materiales descritas de los insumos, sino de formas organizativas y proce-
sos administrativos locales —por ello es que algunas cuestiones internas,
como el almacenamiento, aparecen descritas ¢n esle momento— y del
nivel central y, en los paises capitalistas, de los mercados correspondien-
tes. Como es claro, muchas de estas variables cscapan al control de la ad-
ministracién local. Vamos a analizarlas individualmente para después in-
tegrar sus determinaciones de modo de configurar una visidn nica que
permita pensar las formas de solucién.

La perecibilidad de un insumo definc una cronologia para su abaste-
cimiento, manipulacidn, aprovisionamiento, que pucde Hegar a extremos
como el ya mencionado de los isdtopos, o requerir una manipulacion es-
pecial —el caso mis obvio es el de los insumos que requicren refrigera-
cion simple, o congelacion, como algunos alimentos y productos biologi-
cos— si se trata de perecibilidad relativa (por eso csta escala no puede
ser tratada —en la realidad— como discreta, como se hizo en paginas
previas). Hay casos que por obvios dejan de ser considerados en su ma-
terialidad —los alimentos, el agua, la electricidad, el cléfono— tratindo-
seles sOlo como cuentas; sin embargo, en situaciones de abastecimiento
dificil o critico —por mal funcionamiento general de los servicios o por
dificultades financieras— debe preverse su posible carencia material y to-
marse las debidas previsiones programiticas (alternativas de funciona-
miento o cierre de servicios).

En el otro extremo de la escala, la durabilidad también genera
complejos problemas pero de otro tipo, pues un bien durable implica la
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necesidad de su almacenamicnto, salvo que se programe su abaste-
cimiento de la misma mancra que para los insumos pereables (cuando
cllo es posible). Pero aun si se lo hace de ese modo, los insumos du
rables reutilizables requicren una manipulacion especifica para cada
tipo de insumo, con el propasito de ponerlo en condiciones de ser reu-
ulizado cada vez que es utilizado (hay que lavar, sccar y planchar la
ropa, lavar los utensilios de cocina, lavar y esterilizar los vidrios del labo-
ratorio y el instrumental quirargico, elc). Siempre existirin, en con-
sccuencia, necesidades de almacenar insumos de distinto tipo, 1o cual
genera requisitos de espacio fisico y procesos administrativos diversos.

La cuestion del almacenamicnto es sumamente compleja porque in-
volucra multiples alternativas de solucion, que tienen costos diferentes;
combina ademis cuestiones internas y externas, tal como fue menciona-
do, que se reicionan con espacios fisicos internos (disponibilidad de lu-
gares para al )la(‘cnar insumos ¢n la institucion) y externos (existencia de
almacenes o centros de distribucion que surten a varias instituciones),
medios de comunicacion y transportes fluidos o rigidos, sistemas de pro-
cesamicnto administrativo local y central quc puedan realizar gestiones
adecuadas y hasta mecanismos de produccion vy comercializacion (nacio-
nal e internacional) que garanticen la disponibilidad de los insumos re-
queridos en el momento oporuno.

Este complcjo de variables interrelacionadas de forma mualtiple pue-
de requerir un tratamienio acorde con esa complejidad, para lo cual han
sido discnados procedimicntos analiticos que permilen aproximarse a so-
luciones aptimas: la teoria de stocks, cl problema del transporte y, en
general, las téenicas de investigacion operativa que pueden ser de suma
utilidad cuando el problema enfrentado es de suficiente magnitud para
recurrir a cllas.

Una palabra de prevencion, sin embargo, en los paises capitalistas
dependientes: esas t¢éenicas requicren de alguna constancia en los para-
metros de comportamiento (en particular los ticmpos de respuesta de
algunas variables: ¢l procesamiento del pedido, la fabricacion del pro-
ducto, el tramite de importacion, el transporte hasta ¢l lugar de destino,
ete) que no siempre se cumplen (en realidad raramente se cumplen) en
las circunstancias apuntadas, lo cual crea una incertidumbre que derrota
¢l propésito de optimizacion. En ese caso deberin utilizarse aproxima-
ciones parciales para cada uno de los segmentos del problema, sin inten-
lar su consideracion de conjunto en busca de la mejor solucion sino eri-
sayando aliernativas razonables.

Por fortuna el caso gencral con que se enfrenta la administracion lo-
cal es mucho menos complejo, debido a que muchas de las variables ya
han sido tomadas en consideracion —o no— y resucltas historicamente y
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Su revision no corresponae al nivel local sino al central, enanto otras ¢s-
lin condicionadas fuertemente por la infracstructura fisica. la cuestion
interna, al alcance de la administracion local, puede utilizar, si lo conside-
ra necesario, los recursos de la investigacion operativa mediante modelos
relativamente sencillos, que tiendan a disminuir costos, o utilizar ¢l espa-
cio disponible de la mejor manera posible, en forma limitada segin las
condiciones enfrentadas, como una de las aproximaciones parciales
mencionadas en el pirrafd anterior.

Considerado desde el doble eje de materialidad y funcionalidad, jun-
o con las formas organizativas predominantes en las instituciones loca-
les, conviene que el almacenamiento de insumos se picnse también en
un doble eje: el del destino funcional (scrvicio, administracién) y el del
nivel de almacenamiento (institucional, perilérico).

El primer eje —destino funcional— separa los insumos para salud de
los correspondientes a la administracion: los primeros son medicamentos
y otros productos biblégicos mis algunos implementos livianos, los se-
gundos comprenden todos 1os materiales requeridos para el funciona-
miento cotidiano del establecimiento, su mantenimicento y para el proce-
sarniento administrativo.

El segundo eje —nivel de almacenamiento— se refiere al espacio or-
ganizativo correspondiente al control fisico de los insumos. Se lo divide
en institucional —o central— y periférico, el cual puede estar en relacion
con lugares de servicio individuales (en el caso de insumos para salud) o
con departamentos generales ligados a la administracion.

La combinacién de los dos ejes produce el siguiente cuadro:

Insumos para

Ni\['cl Salud Administracion
W
Institucional Farmacia Almacén
Periférico Servicio Departamento

En los departamentos del nivel institucional, la farmacia y el almacén,
es donde sc¢ deben utilizar las técnicas para el manejo de stocks, cuya
base es el control del nivel existente v la determinacién —obviamente li-
gada a lo anterior— del momento de la reposicion, lo cual conlleva el re-
gistro del vencimicnto (cuando es pertinente) de cada uno de los items
almacenados, la periodicidad del uso y otras caracteristicas que tienen
que ver con cuestiones externas: proveedores y tiempos de respuesta. Es-
te nivel no s¢ ocupa, como es obvio, de insumos perecibles.
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En el nivel periférico —servicios y departamentos administratives—
habrd una pequefa cantidad de los insumos necesarios para el funciona-
micnto por periodos cortos —desde un dia a una semana— que deberd
actualizarse en esos lapsos. Entre los departamentos administrativos que
forman parte de este nivel hay uno de importancia particular para las ac-
tividades cotidianas, que en algunos casos recibe ¢l nombre de economa-
toy es el que sc ocupa de los insumos reutilizables; su importancia deri-
va de la combinacién entre almacenamiento y procesamicnto que consti-
tuye su funcién.

Asi como el almacenamiento establece un nexo entre lo interno y lo
externo, pero volcado mids hacia lo primero que lo segundo, el abasteci-
miento hace lo mismo en forma inversa, es decir prolonga ese nexo hacia
afuera. Esta similitud va mis alld /le una simple comparacién formal pues
sc trata —en el fondo— de un | misma operacién, ya que el abasteci-
micnto puede ser considerado como el procedimiento mediante el cual
se reconstituyen los niveles de almacenamiento cuando éstos alcanzan o
superan el umbral de reposicién. Por esta razén las variables que los
determinan son las mismas en cuanto problema interno y también en los
aspectos organizacionales externos ya mencionados (existencia de cen-
trales de distribucion, de transporte, eic.). Cuando esas cuestiones est4n
histdricamente resueltas —como ¢l almacenamiento— el problema admi-
lc variantes que pasamos a considerar.

St existe una central de abastecimiento, que puede ser general (todos
los insumos) o parcial (alimentos, medicamentos, etc.), el problema se re-
duce, para el nivel local, en el sentido de su traslado a ese otro nivel, mis
central. Si ello no existe, o es sélo parcial, ¢l nivel local debe ocuparse de
obtener los insumos necesarios, para lo cual debe operar coordinada-
menle en base a las pautas dictadas por los lugares de almacenamiento o
de utilizacion directa de insumos perecibles (alimentos). El conocimiento
para esta funcion es ¢l de los mercados proveedores, bisicamente los
precios y las condiciones de venta, pero también la certidumbre de la dis-
ponibilidad de los productos. Esta certidumbre, que en condiciones nor-
males no es un problema, puede transformarse en el problema central
del abastecimiento en cendiciones de excepcion (término que ha sido
utilizado —en otro contexto pero pertinente a éste— en la caracteriza-
cion de los paises capitalistas dependientes). Precios y centidumbre son,
por lo tanto, las variables a mancjar para programar los sitios y la oportu-
nidad de las compras, en tanto que su cronologia estar4 definida por las
variables internas ya analizadas.
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2.1.2. El nivel central

El tratamiento de los insumos desde el nivel central tiene una dife-
rencia importante con el local, debido a la ya anotada circunstancia de
que en el central no existen servicios; en consccuencia prevalece el enfo-
que administrativo. Las funciones que se cumplen estdn en relacion con
las que también se realizan, hacia afuera, en ¢l nivel local, es decir con el
almacenamiento y abastecimiento, combinadas con algo que las conecta
que es la distribucion. .

El almacenamiento central comparte los mismos problemas y varia-
bles que el local. Para su planteamicnto es conveniente el examen con-
ceptual mediante los modelos de la investigacion operativa, en particular
la teoria de stocks y el problema del transporte, los cuales permiten acla-
rar todos los elementos involucrados, aunque no se los utilice para la
basqueds de soluciones éptimas, por las razones apuntadas mis arriba.
La aclaracién conceptual sirve, entonces, para la realizacién de propues-
las razonables en cuanto al manejo de las variables claves: ubicacién de
los almacenes, tamafio de los depésitos, umbrales criticos de los insumos
almacenados, itinerarios y tiempos de distribucion a las instituciones lo-
cales. La modificacion de cualquiera de estos componentes implica la re-
consideracion del almacenamiento local.

La otra cuestién que debe ser revisada es la del abastecimiento, pues
aqui aparecen algunas variantes respecto de la forma en la que este tema
se trata por la administracion local. En el abastecimiento pensado desde
el-nivel central las cuestiones a resolver se presentan en forma cualitativa-
mente distinta, debido a que resultan significativas por su impacto en la
¢conomia nacional, ya que es distinto el abastecimiento local de medica-
mentos que el plantearse el problema de la industria nacional de medica-
mentos como alternativa a la importacion.

Conviene entonces pensar en algunas categorias adicionales a las
mencionadas, tales como la nacionalidad del insumo, es decir si se trata
de bienes producidos en el p_is o en el exterior, incluyendo en este ulti-
mo caso el pais de origen para estimar la posible seguridad de 1a conti-
nuidad del flujo —tanto desde el punto de vista econdémico como politi-
co— cada vez més en duda frente a las presiones y hasta las amenazas de
los paises acreedores en torno de 12 cuestion de la deuda externa de los
paises periféricos, amenavzas que casi siempre se refieren, en primer lu-
gar, a medicamentos y alimentos.

El origen nacional de los insumos plantea una cuestion adicional que
es la relacion juridica entre el productor y el Estado, porque de esa rcla-
cidn dependeri la forma de asignacion del insumo respectivo al sector; es |
decir, si la fibrica que lo produce es de propiedad del Estado, la asigna-
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cion pucde hacerse en forma directa, en tanto que si ¢s privada habri
que comprar en el mercado correspondicente, en condiciones que tam-
bi¢n variardn si la empresa se encuentra dentro o fuera del sector, porque
la ncgociacion puede realizarse en términos diferentes (créditos, plazos)
¢n una u otra crrcunstancia.

Las negociaciones que implican ¢l abastecimiento de insumos a nivel
de 1a administracion central (sectorial o nacional), aproximan este anilisis
a la t¢enica de evaluacion de proyectos, por lo que conviene referirse a
¢stos en la basqueda de alternativas mis favorables, ligadas a las politicas
globales de desarrollo (intencion de impulsar el crecimiento de cierto ti-
po de industrias, scguridad de abastecimicntos criticos, politicas financie-
ras, ¢n especial prcsupucs[o de divisas, etc).

La relacion con las politicas globales, desde ¢l punto de vista de los
insumos, s¢ establece en este nivel central y puede ser percibida en su
significacidon con mayor claridad cuando se analizan en conjunto los dos
¢jes conceptuales —forma de asignacion, nacionalidad-— marcados mis
arriba. Estos dos ejes se ejemplifican aqui en extremos polares, pero
ambos admiten formas intermedias que, sin conformar opciones conti-
nuas, apuntan a la necesidad de profundizar su estudio en érminos con-
cretos, es decir en términos de negociacion. Al senalar que lo concreto
implica una ncgociacion, se estd introduciendo un elemento aparente-
mente ajeno a la programacion en sentido estricto, pero clio es conse-
cuencia de intentar ser realistas frente a las condiciones de los mercados
nacionales, que estin regidos por definidos intereses de grupos empresa-
riales —nacionales y fordncos— y no empresariales: todos los que se
encuentran ligados por algan vinculo con la actividad sectorial; mis alla
de esto, marcar —reiteradamente— la necesidad de negociar, es destacar
la insuficiencia del enfoque programaitico aislado y Ia imprcscindibilidad
de la consideracion estratégica.

Asi, para cl eje nacionalidad se abre un abanico de posibilidades que
va de la produccion exclusivamente nacional (y aun aqui bajo distintas
dependencias como ya se senald) al abastecimicnto exclusivamente im-
portado, lo cual establece —para cada pais— requisitos particulares.® En
los puntos intermedios existen combinaciones o formas mixtas y —mas
interesante— perspeclivas como los mercados comunes de acuerdos
entre paiscs de la regidén o del tercer mundo. Para los mecanismos de
asignacidon, el mercado —tipico de los paises capitalistas— y la asigna-
cion directa —distintiva de los pafses socialistas— también admite formas
intermedias, mixtas o combinadas que incluyen desde las cooperativas

84 veasc Katz, J., "Estadios dec desarrollo ¢ industria quimico-farmacéutica”, en Cuadernos
Meédico Sociales nro. 18, CESS/AMR, 1981.
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hasta las correcciones al mercado mediante precios sombra, precios de
cuenia o precios de opontunidad, inroducidos para evitar la atroz desi-
gualdad de distribucion que la mano invisible del mercado genera.

En el cuadro que sigue figuran los cjes en sus extremos, s6lo como
muestra de la significacion de las propucstas limite:

produccién

asignacji(')n por nacional importada

mercado

directa

Para comprender esa significacion, debe reflexionarse sobre la situa-
cion historica de los paises donde se realiza la investigacion. En nuestro
caso, el del capitalismo subdesarrollado dependiente, la asignacion porel
mercado profundiza la desigualdad, pues favorece a los sectores ricos de
la poblacion —en su caracter de productores o consumidores— frente a
los consumidores pobres y frente al Estado como productor; en cuanto a
la produccion importada es una de las manifestaciones de la dependen-
cia, tanto més cuando se liga a los mecanismos de financiamiento que
son habituales en las empresas transnacionales —forma organizativa que
tienen la mayoria de las que proporcionan los insumos para la atencion
de salud— y los paises capitalistas centrales, en particular los Estados
Unidos de Norteamérica. De modo que la combinacion asignacién por ¢l
mercado y produccién importada junta lo peor de los mundos posibles;
€sa es la situacién habitual a la que se aproximan nuestros paises.

En el otro extremo polar —produccion nacional y asignacion direc-
ta-— se¢ encuentra la posibilidad de atenuar la desigualdad y de combatir
la dependencia, pero esa posibilidad requicre de capacidades econo-
micas y técnicas que no todos los paises estin en condiciones de alcan-
zar® v de cambios de gran envergadura en el modelo de desarrollo na-
cional, lo cual evidencia la importancia del tratamicnto de los insumos
para salud a nivel central y Ia relacion estrecha que guarda con las condi-
ciones globales del pais.

Las dos situaciones restantes —produccion nacional con asignacion
por el mercado y produccion importada con asignacion directa— tienen
significaciones intermedias que se aproximan a modelos distintos: la pri-
mera a una forma de capitalismo nacional, es decir que privilegia a la

65 Véase el anticulo de Katz citado.
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burguesia interna del pais ¢n alguna de las variantes de ese modelo; la se-
gunda tiende a! fortalecimiento de politicas sociales cuya significacién no
¢s automitica, dependiendo de la particular configuracion del Estado y
por ende del papel que desempenia en la circunstancia historica presente.
Insistimos en que la descripciébn precedente es s6lo un ejemplo de
cOmo debe estudiarse la significacién de las propuestas posibles y su rela-
cinn con los proyectos globales en cuanto modelos de desarrollo. En ca-
sos reales es menester desagregarlos puntos de las escalas o, mejor aun,
no utilizar cuadros para el anilisis sino estudios que reflcjen mis adecua-
damente las combinaciones posibles de las situaciones enfrentadas.

2.2. Logica de bienes de capital

Los bienes de capital son recursos de uso repetitivo y de larga dura-
¢idn, es decir que se desgastan lentamente, utilizados para la produccién
de servicios que directa o indirectamente se prestan a la poblacion. En tal
sentido se diferencian de los insumos por su duracion, convencional-
mente fijada para los primeros en un lapso mayor al de un periodo pre-
supuestario, generalmente un afio, pero también por su aporte significa-
livo a la capacidad productiva, que aumenta considerablemente a partir
de la introduccidon de estos bienes, exclusivamente destinados a un uso
productivo. )

Las convenciones que se utilizan crean algunas confusiones y proble-
mas que intentaremos aclarar (en su problematicidad, no en su solucién).
En primer lugar, esas convenciones se realizan para resolver (mal) la
cuestion del registro de los recursos como cuentas, las cuales miden can-
tidades que se refieren por un lado al recurso mismo y por otro a la con-
tribucion del mismo a la produccién de algin bien o servicio.

Una de las diferencias importantes entre insumos y bicnes de capital
es que las cuentas referentes a los primeros son una representacion bas-
tante mis adecuada de su significacion real que en el caso de los se-
gundos; es decir, cuanto mis breve la duracién del bien es mis ficil su
cuantificacién abstracta, por ejemplo mediante su precio, lo cual tiene 1a
ventaja de homogeneizar bienes distintos, lo cual es un requisito para
realizar cuentas agregadas que sc reflejan en las magnitudes macroeco-
némicas. Pero esta ventaja esta contrabalanceada por un cdmulo de in-
convenicntes y confusiones, que han dado lugar a criticas acerca del va-
lor de la contabilidad nacional

66 vease el capitulo 2 del libro de Oscar Varsavsky Proyectos Nacionales, Periferia, Buenos
Aires, 1971,
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El problema con respecto a los bicnes de capital es el siguicnte: el
bien en cuanto objeto —miquina, edificio, instrumento— tiene una
existencia real definida por su materialidad y por su capacidad de produ-
cir —o contribuir a producir— otros bienes. Ademis tiene un valor que
en los paises capitalistas ests fijado por su precio. El bien objeto se
desgasta en la medida del paso del tiempo o en la medida de su utiliza-
cibn lo inclusivol, requiriendo mantenimicnto, reparaciones o sustitucion
—en alguna medida intercambiables— en algin lapso. Esos cambios ma-
teriales son registrados mediante asientos contables que los representan,
pero el mantenimiento, la reparacion o la sustitucién —que en leoria
recuperan el valor del bien— lo hacen a un nuevo valor: el actual. De
manera que las variaciones reales de la materialidad, no son adecuada-
mente representadas por el asiento contable. Hay mis problemas, debido
a que la cuenta que se lleva representa a veces desembolsos efectivos de
dinero y a veces es nada mis que una anotacién, cuyo Gnico propésito es
favorecer los intereses de algln grupo social; por ejemplo: las reservas
para depreciacion y obsolescencia, teéricamente simbélicas del desgaste
fisico —la depreciacion— y del retraso tecnolégico —la obsolescencia—
del bien de capital, en la prictica son una ficcion para favorecer a ciertos
empresarios.

Ademds de cstas confusiones entre el bien real y su valorcontable, o
en los asientos que se hacen en las cuentas para representar los gastos
que se hacen para recuperar la capacidad fisica del bien, existen los pro-
blemas propios de la significacion de los valores expresados en dinero,
los cuales ocultan las diferencias de calidad y funcién de distintos bienes
de capital, de mancra que un mismo valor —en las cuentas— puede re-
presentar muy distintas capacidades y destinos: para producir bienes sa-
lario destinados a la poblacién de menores ingresos, o para abastecer el
ocio de los ricos. Si agregamos a este caos el proceso inflacionario, esto.
es el cambio del propio patron de medicion, debido a la pérdida de valor
del dinero, nos encontramos con un panorama que transforma en total-
mente ilusorio el intento de reflejar en las cuentas habituales la materiali-
dad de la légica de los bienes de capital.

Por estas razones es menester volver a examinar el proceso real de
€sos bienes para después pensar de qué manera ello podria registrarse en
forma conveniente para el proposito que nos guia, que es la programa-
cién en el nivel local y la planificacion en el central.

Lo primero que surge es el diferente caricter de distintos bienes de
capital: edificios, vehiculos, méiquinas, muebles, instrumentos; esas dife-
rencias van desde su materialidad a su funcionalidad y su nivel tecnologi-
co. Dentro de la misma categoria global se ubican un edificio de 25 pisos,
un avién, un bisturi, un torno, una pala y una computadora electrénica.
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Frente a esle cambalache parece sensato decidir alguna categorizacion
que ordence ¢l conjunto, pero csa categorizacion no puede ser cualquiera,
licne que seguir una légica que es lo que estamos buscando, de lo con-
trario podriamos llegar a un orden no pertinente para nuestro proposito.
Por eso conviene replantearse la pregunta: ¢qué queremos lograr con cs-
ta clasificacion? Lo que queremos lograr es una informacién que nos per-
mita tomar decisiones sobre el manejo de los bienes de capital, en cuan-
v a mantenimiento, reparacion o sustitucion de los mismos, para lo cual
¢s necesario visualizar los problemas especificos que esas decisiones
resuelven, en cuanto a la materialidad de los bienes y no en su caricter de
cucntas.

El mantenimiento de un bien de capital es una accion preventiva que
mantiene (no es de extranar) la capacidad del bien de funcionar correcta-
mente durante el periodo estimado de su vida atil, a través de la revision
periodica de su estado fisico y funcional y de las maniobras a que ese
diagnéstico dé lugar (limpieza, lubricacién, ajustes, cambios de piezas
menores desgastadas, etc.). Estas maniobras son entonces especificas de
cada bien, como también lo son los lapsos en que cada uno de ellos debe
ser sometido a la revision. Esos lapsos dependen de dos caracteristicas
principales: el tipo de desgaste a que es sometido el bicn —dcbido al me-
ro paso del tiempo o a la forma de funcionamiento— vy el riesgo que pue-
de generarse debido a la posibilidad de su funcionamiento defectuoso.
En cuanto a lo primero —el desgaste—~ no se realiza en forma pareja en
todos los elementos que componen el bien en cuestidn, sobre todo si s¢
trata de un bien complejo como un edificio o un vehiculo, en cuyo caso
conviene establecer esquemas de mantenimiento diferenciado para los
diversos componentes (en el caso del edificio los ascensores, el sistcma
eléctrico, los desagiies, las paredes, etc). En cuanto a lo scgundo —el
riesgo— conviene en primera instancia diferenciar el tipo de uso al que
se destina el bien, con el propésito de detectar los posibles lugares de
riesgo (una sala de cirugia, un avién en vuelo); riesgo que ademis va a
depender del tipo de desgaste de las 'piezas componentes del bien: no es
lo mismo los asientos que los frenos del vehiculo. Estos elementos —ries-
go y desgaste— son los que determinan junto con las caracteristicas
materiales del bien en cuestién, los lapsos y el tipo de mantenimiento a
realizar. Conviene que la programacién del mantenimiento se realice en
el nivel local, pues centralizar la informacién que se necesita para hacerlo
no tiene sentido —¢para qué otro propdsito sustantivo podria utilizar-
se?— y es enormemenie costoso. En cambio, en el nivel local es relativa-
mente sencillo poder disponer de un esquema que identifique de mane-
ra suficientemente precisa las variables mencionadas, en basc a ellas se
puede, si es necesario, definir prioridades de mantenimiento si las previ-
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siones presupuestarias no permiten cubrir todos los requerimientos; esas
previsiones se realizan de 1a misma manera quc para los insumos.

La reparacion es una actividad curativa que recupera la capacidad
funcional de un bien de capital; perdida total o parcialmente por desgaste
o accidente. Cuando la necesidad de reparacion surge como conse-
cuencia del desgaste, ello revela, en general, un error de mantenimiento
0 un defecto de calidad en el bien original, que ocasiona su desgaste
acclerado por encima de lo previsto en la vida il calculada para ¢l nivel
de utilizacion realizado. La vida atil ¢s el iempo de duracion previsto
para el bien de capital, con cotas que dependen de la intensidad de utili-
zacion (para una miquina, por cjemplo, ¢! namero de horas diarias de
funcionamicnto). El accidente, en cambio, ¢s imprevisible, aunque se
puede realizar alguna aproximacién a1 csa imprevisibilidad, de nuevo a
traves de la nocion de riesgo, ahiora corso caracteristica propia de cada ti-
po de bien y del uso al que se lo destina, es decir, como una probabilidad
de ocurrencia, mayor para los bienes que son moviles (vehiculos) o que
ticnen partes mecdnicas moviles (idem) y para los usos pesados y mane-
jos dificiles.

Las reparaciones pueden diferenciarse segon su necesidad en la
prestacion del servicio, lo cual es til para definir la prioridad de su rea-
lizacion, junto con el grado de pérdida de la capacidad funcional del
bicn. Por otra parte, asi como el mantenimicnto pucde considerarse co-
mo una aliernativa preventiva de la reparacion, la sustitucion es otra al-
ternativa curativa mis radical, que se realiza cuando el bien ya no puede
recuperar su capacidad funcional mediante la reparacion, o ¢n base a la
comparacion entre los costos de ambas actividades, es decir, cuando el
costo de la sustitucion es menor que el costo actualizado de las reparacio-
nes para una vida util similar,

Del mismo modo que el mantenimiento y por las mismas razones, la
reparacion debe decidirse en el nivel local como cuestidn coyuntural,
aunque ¢s convenientle que la prevision presupuestaria se haga a nivel
central, distribuyéndose localmente su realizacion en la medida en que
$Ca Necesario.

La compra de un nuevo bien de capital debe examinarse desde dos
puntos de vista que se superponen parcialmente: la ya mencionada susti-
tucidon que es el reemplazo de un bien de capital existente y la que se rea-
liza con el propésito de introducir una nueva tecnologia, o un avance tec-
noldgico, que puede ser considerada como una nueva actividad en la
prestacion del servicio o en las actividades de apoyo. Este segundo caso
cs lo que sc conoce como inversion ncla, s decir, como un agregado
que se suma a los bienes de capital existentes, cuya importancia es que
introduce una actividad nueva o amplia una que ya se realizaba, o modi-
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fica la tecnologia aplicada hasta ese momento en las prestaciones del ser-
vicio. Cuando se realiza en 4mbitos que no estin ligados a la prestacion
en forma directa, modifica las condiciones del apoyo que se establecen
en los departamentos generales o intermedios o amplia su capacidad.

La cuestién de la inversién neta, en este Y €0 olros terrenos, tiene una
significacién particular debido a que es a través de ella que crecen las
SJuerzas productivas, esto es que se transforman los procesos de trabajo,
lo cual es una condicién para —en el corto plazo— el aumento de la pro-
ductividad y —en el largo plazo— el reordenamiento de las relaciones de
produccion, cuya expresion en el terreno sectorial de salud es el propio
reordenamiento sectorial: la composicion subsectorial del sector. Por
cierto que no es esta variable la Gnica que interviene en-ese reordena-
miento, pero es fundamental en cuanto expresion técnica del fenbmeno
social subyacente.

Desde el punto de vista técnico econémico la inversion neta se en-
cuentra ligada a la cuestién de la tecnologia, de tanta importancia y re-
percusion actual en todos los terrenos. En salud los desarrollos tecnolégi-
cos recientes han producido —estin produciendo— otra revolucion epi-
demioldgica cuya aceleracion puede preverse en base a los descubri-
mientos cientificos de los Gltimos afios en el terreno de la inmunologia y
la genética, que abren un espacio para la biotecnologia, interpretada por
algunos analistas como una de las nuevas —junto con la microelectroni-
Ca— industrias dindmicas de las proximas décadas, tema que debe ser
cuidadosamente analizado en todas sus implicaciones para no cometer
—una vez mis— errores que pueden resultar dramiticamente dafiinos
para nuestra situacion econdmica, tecnolégica y social.

Estos enfoques y la dimensién que asume Ia cuestién de la inversion
neta —en particular los volimenes de recursos involucrados— hacen
que las decisiones a este respecto escapen por completo del nivel local,
pasando a ser un tema exclusivo del central; el nivel local sélo podri ex-
presar, en general, sus intereses en este terreno, o su aplitud para partici-
par en los desarrollos que se realicen, pero las decisiones tienen que ser
consideradas en el nivel organizativo mis alto.

El tema de la tecnologia excede la intencion de analizar Ia i6gica de
los bienes de capital, porque implica un conjunto de determinaciones
muy amplias de la vida nacional.” La complejidad de las interrelaciones
requiere prestar especial atencion a la coherencia del conjunto, pero no
lralaremos aqui ese problema.

Las formas de registro tradicional rclativas a los ftems descritos —man-
tenimiento, reparacion, sustitucién e inversién neta— aparecen de distin-

7 Véase “TS" en Ps,
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ta mancra en las cuentas nacionales: ¢l mantenimiento y la reparacion
forman parte de las cuentas corrientes de las cmpresas o del gobierno, en
su condicion de insumos o de fuerza de trabajo, aunque los gastos de re-
paracion también pueden ser registrados en la cuenta de capital si son su-
ficienicmente grandes y han sido realizados para recuperar una capaci-
dad productiva perdida. La sustitucién aparece de una doble manera: en
la cucnia corriente de las empresas (no en la del gobierno, salvo que se
tratc de: las empresas del gobierno) como reservas de depreciacion, es de-
cir, como un fngreso de la empresa que va a ser destinado —en la cuenta
de capital— a la sustitucion del capital depreciado, es decir, ¢l que ha lle-
gado al limite de su vida Gtil, o sea aparece como un gasto —!a parte bru-
ta dc la inversion bruta— en cuenta de capital; si esa reserva no se gasta
cfectivamente, pasa a ser considcrada como un ahoro —en la cuenta co-
rricnte— de la empresa lo cual constituye parte del saldo que entra en la
cucnta de capital de la cual pasa, si no s wiliza, al circuito de los Dbapeles
JSinancieros en la cuenta de fuentes y usos de fondos. La inversion neta,
por altimo, sc anota como un gasto en la cuenta de capital, que sc finan-
cia con ¢l saldo de la cuenta corricnte o que genera un.saldo a financiar.

Estos asientos contables no reflejan, como se ve, el movimiento real
de los bienes, lo cual dificulta, en la gestion, el tratamiento del problema
a nivel central. Ello se refleja en la imprecision de los planes respecto de
estos items, en particular los que s¢ anotan en la cuenta de capital: la in-
version bruta o inversion neta mas sustitucion; en cambio el tratamiento
de los flems en la cuenta corricnte permite una mejor aproximacion a la
materialidad de esos bicnes: en cuanto a mantenimiento y reparacion. Es-
to es lo que justifica la realizacion de los censos y actualizaciones periddi-
cas del estado en que sc encuentran los bienes de capital y su utilizacion,
informaci6n clave para su mancjo.

2.3. Logica de personal (recursos humanos)

Una brevisima aclaracion inicial para despejar posibles confusiones o
contrabandos ideoldgicos acerca de los nombres utilizados. Al hablar de
personal se insinda un manejo administrativo de la cuestion: el objeto de
trabajo de los departamentos de personal de las empresas o instituciones,
lo cual es limitativo de la 16gica que intentamos examinar. 1a denomina-
cion recursos humanos despierta la respuesta airada de algunos analistas:
ilos seres humanos no son recursos?, lo que esta implicito es una logica
que acentia 14 alienacién y la cosificacién de los enfoques mis rigida-
mente productivistas de la sociologia organizativa. La forma mis adecua-.
da de mencionar el tema seria hablar de fuerza de trabajo, pero su con-
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nolacion terminologica, propia de la literatura marxisia podria desviar-
nos del prop6sito de analizar su 16gica parcial como si la aisliramos dc
los conflictos sociales. Por estas razones vamos a utilizar el primer térmi-
no, ampliando su extensidn para abarcar todo lo que sc relacione con la
gestacion, la actividad, la transformacion y la sustitucion de la fuerza de
trabajo, destacando los ndcleos problematicos que pucden aparecer ¢n
este proceso.

El personal de salua estd constituido por una amplia gama de traba-
jadores que abarca nume.osos niveles de Capacitacion en distintas ramas
de actividad. Esta doble clasificacion —niveles y ramas— es lo que en
forma mids rigurosa se conoce como la division técnica —correspondicn-
te a niveles— y social —segan las ramas de actividad— del trabajo. La
cuestion es confusa, pues una division originalmente técnica puede trans-
formarse en una division social; de hecho es posible que éste sea el pro-
¢eso genético habitual. La importancia reside ¢n la centralidad de la divi-
sion del trabajo en los paises capitalistas, por su relacién directa con uno
de sus procesos fundamentales —el proceso de trabajo— y por su impli-
cacion en la formacion y el relacionamiento de las clases sociales con sus
consecuencias para la conformacion del Estado y el conflicto politico. De
modo que en esta aparentemente ingenua y muy funcional calificacién
de los trabajadores —en este caso de salud— reside una de las claves
mids importantes para la identificaciéon de los nicleos problemdticos men-
cionados mis arriba.

La division social del trabajo es la que se establece entre distintas
profesiones, entendiendo éstas no como las que derivan del otorgamien-
to de un titulo profesional, sino como las caraclerizadas por un conjunto
de conocimientos y practicas que permiten la realizacién de una tarea
significativa.

Asi, medicinay panaderia son profesiones que pertenccen a distin-
tas divisiones sociales del trabajo, en tanto que medicinay paramedicina
pertenecen a la misma. La diferencia en cste Gltimo caso esti en el nivel
técnico en que se ejerce la profesion, es decir, se trata de una division téc-
nica del trabajo.

Lo que media entre esta taxonomia y la constitucion de los nticleos
problematicos es el proceso a través del cual se llega a la categorizacion.
Ese proceso es una fragmentacion —el nombre division lo indica con cla-
ridad— del proceso de trabajo que, como se sciialaba mis arriba, puede
surgir como una necesidad intrinseca del mismo debido 2 su complejiza-
cion. Cuando —durante el siglo pasado— las tareas que realizaban los
médicos empiricos que se dedicaban a la atencion de los enfermos co-
mienzan a complejizarse debido a los conocimientos que se van incorpo-
rando a la prictica, comienzan también a diferenciarse funciones de esa
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prictica que se desprenden del practicante tradicional y que gestan la
aparicion de nuevos personajes que toman a su cargo partes de la practi-
ca original. Estas diferenciaciones, técnicas parciales en su inicio, profe-
sion nueva a poco andar, sobre todo cuando se sanciona 3 través de una
formaci6n especifica (un titulo universitario, por ejemplo) son, al mismo
ticmpo, una profundizacion de! conocimiento y una fragmentacion —ne-
cesaria para esa profundizacion— del mismo. Esta necesidad es real en
cualquier campo del conocimicnto y de la practica y scguird existiendo
micntras subsista algin problema —de conocimiento o de practica— por
resolver.® De modo que la division del trabajo no es criticable en si, pe-
ro si lo es cuando la forma en que se la realiza tiene consccuencias en el
terreno de la ideologia —siempre las tiene—® que tienden a fragmentar
la personalidad de quiencs realizan esa prictica, cuya forma extrema no
es otra que la alienacién. El problema consiste entonces ¢n como conser-
var la profundizacion del conocimiento —y de Ja practica— al mismo
tiempo que se impida la fragmentacion de la personalidad del trabajador
y —mis alla de ello— que sc¢ genere un refuerzo —un nuevo nivel de
integracion— de esa personalidad en un nuevo 4mbilo social. Ello no se
resuclve, en consecuencia, renunciando a la fragmentacion y la profundi-
zacion —es decir volviendo a formas de pricticas primitivas u obsole-
tas— sino creando formas organizativas nuevas que conslituyan una Sy-
peracion de la contradiccion enfrentada. El tratamiento de este tema se
retoma ¢n una parte posterior.

Después de esta larga digresion —necesaria para ubicar las raices de
los conflictos que deberin vencerse para construir la factibilidad y viabi-
lidad de las propucstas programiticas— vamos a retomar la logica del
personal, en los aspectos mencionados en los pérrafos iniciales de esta
seccion. Para cllo comenzaremos por considerar resucltos los problemas
de factibilidad, ponicndo el énfasis en el recuento de las necesidades y su
dindmica.

La gestacion del personal de salud en los diversos niveles requeridos
puede estar a cargo de procedimicntos formales o informales. Cuanto
mas alto el nivel técnico, mas formal va a ser, ¢n general, el procedimien-

68 Digamos durante el resto de la historia de la hurnanidad.

69 La formade la prictica sicmpre liene consecuencias sobre la ideologia, en l1a medida en
que se entienda que la ideologia es una prdctica constructora de sujetos —ambas construc-
ciones son equivalentes— pero no siempre sus consecuencias tienden a fragmentar la per-
sonalidad del trabajador, lo cual permite justificar que no toda divisién del trabajo es criti-
cable. Es ficil hacer esta afirmacién, no lo es tanto reconocer su problematicidad, en tanto
se constituye en el nicleo problematico central de la actual dindmica social, del que ob-
viamente no podemos dar cuenta aqui.
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to de gestacion. Su anilisis requiere el estudio de las cohortes demogrifi-
€as que van a producir, al cabo de un cierto lapso, un volumen de profe-
sionales determinado por las normas de ingreso al sisterna (de gestacion)
y sus leyes de transformacién (tasas de promocibn, repitencia y deser-
ci6bn). Dados esos parimetros, el volumen de ingresos en cada periodo al
sistema formador define el aporte que en cada periodo llega al sistema
prestador.

La gestacion de personal es un problema enormemente complejo
cuando se lo piensa desde la perspectiva de los mecanismos de apren-
dizaje social o, dicho de otro modo, de la conformacién de una cultura
—aun dentro de las limitaciones de la cultura técnica—, en lugar de pen-
sarlo como una simple transmisién de conocimientos consolidados, basa-
dos en el consenso de la comunidad cientifica.”™ Pero aqui vamos a ana-
lizar sélo el aspecto cuantitativo —las cuentas— que permita seguir la
16gica formal del personal que siempre —en cualquier perspectiva— tie-
ne que ser tomada en consideracion.

El cilculo del nimero de personas existentes en una categoria y en
un periodo puede realizarse en base a una f6rmula simple que actualiza
permanentemente el stock: la existencia en el periodo anterior, mis los
que entran menos los que salen; como las entradas y salidas se distribu-
yen a lo largo del periodo se introduce un sesgo que, en el caso general,
tiene muy poca importancia.” Lo que hace falta es disponer de la existen-
cia de algin periodo y estithar las entradas y salidas probables; esto pue-
de hacerse de muchas maneras y dependeri del nivel de precision que se
desea y de los prop6sitos de la estimacion. Se puede, por ejemplo, traba-
jar con un parimetro global —una tasa de crecimiento— estimado en ba-
se a una tendencia historica, o realizar un anilisis cuidadoso de cada uno
de los componentes que intervienen en la conformacion de la entrada y
la salida por separado. Esto requiere, a su vez, una teorizacién respecto
de lo que determina el comportamiento de la entrada y la salida. Veamos
un ejemplo, comenzando por la salida porque es mis facil.

El stock de personal existente se desgasta por una serie de razones
que pueden enumerarse de la siguiente manera: muerte, jubilacion,
abandono. El nimero de muertes puede estimarse mediante una tasa glo-
bal —lo cual quiere decir que todo el grupo es homogéneo para morir—
o diferenciarse por edades y sexo. Para la jubilacién en cambio no
existen esas diferencias, aunque pueden existir otras: distintos sistemas

7% Véase un anilisis en *CC” y "EM” en Ps,

71 Podrian acortarse los périodos para lograr una mejor aproximacion, pero ello genera
otros problemas en cuanto a la precisién de la informacién requerida, su distribucién,
etcétera.
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jubilatorios para distintas categorias profesionales. Con el abandono se
pueden elaborar maltiples hipotesis, del tipo que las mujeres jévenes sol-
teras que trabajan como enfermeras tiene una tasa de abandono muy al-
ta para casarse (0 no), ete. Lo importante de esta conceptualizacién es
que cada hipotesis genera requisitos de informacion que complican los
sistemas de registro y el seguimicnto de la logica del modelo de compor-
tamiento, el cual pucde hacer necesario el uso de instrumentos de cilcu-
lo electrénico.

Las hipétesis no sc agotan con las mencionadas: puede haber salidas
parciales como permisos temporarios para actualizar conocimientos (m4s
frecuentes en los mis jovenes, o viceversa) y también salidas locales en el
€aso de la migracion interna. La migracion hacia el exterior es una salida
definitiva que puede ser considerada dentro de las formas de abandono.
La teorizacién puede seguir extendiéndose para abarcar todos los casos
particulares posibles: permisos especiales, enfermedades crénicas, etc.

Es algo mds complicado estimar las entradas dcbido a la complejidad
de las fuentes de origen. Para algunas categorias de personal la fuente es
a su vez un sistema formal —o sea un subsistema del sistema de presta-
cion— que puede ser tratado de manera similar al tratamiento que esta-
mos dando al stock de personal, es decir, como un stock de estudiantes
que se desgasta y que licne entradas y salidas, una de las cuales es una
de las entradas al sistcma prestador. Esto plantea de inmediato la decisién
de como vamos a tratar esta entrada, si mediante algin procedimicento
global —una proyeccion de la tendencia histérica, por ejemplo— 0 a tra-
vés de la complicacion que significa 1a construccion del modelo que ge-
nere ¢l personal capacitado que se incorpora en cada periodo.

Esta decision no se debe tomar como consecuencia del deseo del
analista sino mediante una evaluacién de la significacion que tiene la ri-
gurosidad del anilisis segin el proposito de la investigacion y —de ma-
yor relevancia aun— segin el conocimiento que se tenga de la circuns-
tancia histérica: el examen de la regularidad en la tendencia es uno de los
indicadores que oricntan para la eleccion de uno u otro de los procedi-
micntos, siendo otro el peso de esa entrada particular en el conjunto de la
misma. Si s¢ decide la construccion del modelo del subsistema educativo
habrd que incluir su base demogrifica, lo cual replantea la decision acer-
ca de la inclusién de este nuevo subsistema en el sistema global.

La entrada a partir del sistema formal de educacion no es la Gnica.
Muchas veces existe también un sistema informal de formacién para al-
gunas categorias de personal —no para todas— que es de suma impor-
tancia y que plantea algunos problemas de comparabilidad entre paises y
a veces entre regiones de un mismo pais, con las consecuencias logicas
para cl tratamiento global —en el nivel central— de esta cuestion. La es-
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timacion de esta fuente presenta complejidades para las cuales no existen
formas rigurosas de lratamicnto, debido a la misma informalidad de su
logica; en ciertos casos puede tratarse como una variable de ajuste, en
otros habra que analizar los recursos con que sc¢ cuenta para ¢stos propod-
sitos en ¢l nivel local y en base a ellos realizar e cilculo de gestacion pro-
bable. Otras fuentes que presentan incertidumbres no menores a las
senaladas son la reincorporacién de personas que hubieran salido previa-
mente ~-mujeres jévenes para casarse— o que salen formalmente pero
se quedan —jubilados— o los migrantes internos o externos y los que
vuelven de las diversas salidas parciales mencionadas.

Mediante este cilculo de entradas y salidas se pucde actualizar en ca-
da periodo el volumen de personal existente, disponible para cumplir
con las funciones que se definen para cada tipo de personal, pero ello no
quiere decir todavia que todo ese personal vaya a ser utilizado —en rea-
lidad seria muy extrafio que lo fuera— pues sc trata solamente de la ofer-
ta o disponibilidad de personal.

La utilizacion del personal —la demanda— es también una cuestiéon
de una gran complejidad, entre otras cosas porque la misma nocién de
demanda debe ser esclarecida, incluyendo no sélo el conceplo econdmi-
co implicado sino también la especificidad del servicio de salud.

El concepto econdmico abstracio de demanda —su definicion — es
la cantidad de un bien o servicio que estd dispuesto a comprar un sufeto
economico,’”” que en su aplicacion al personal equivale a la basqueda, en
el mercado de trabajo, de personas dispuestas a trabajar por la remuncra-
cibn fijada por las relaciones que sc cslablecen en ese mercado. Cada
bien que se transa en el mercado, en este caso la mercancia fuerza de tra-
bajo, obedece a una ley de demanda, expresada en una curva que rela-
ciona los precios y las cantidades que un demandante estd dispuesto a
aceptar simultineamente.’

En nuestro caso —la demanda de personal de salud— debemos acla-
rar algunas cuestiones antes de poder entrar de licno en el anilisis. Hay,
por lo menos, dos problemas centrales: quiénes son los demandantes? y
équé es lo que se demanda?

El examen de la primera pregunta revela que la respuesta no es Gni-
ca, dado que en distintos 4mbitos organizativos las cosas se plantean de
muy diferente manera, pues es necesario tomar en cuenta el tipo de rela-
cion que se establece entre el personal y la forma de remuneracion del
mismo. En el subsector pablico y en la seguridad social, existe un cierto

7 Napoleoni, Claudio, Diccionario de Fconomia Politica, Ediciones Castilla, Madrid, 1962.

> faley dice que —dentro de ciertos limites— cuanto menor sea el precio, mayor seri la
cantidad que el demandante est4 dispuesto a adquirir.
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namero de cargos en cada calegoria de personal, cuyos precios se fijan
merced a algin procedimiento de discusién-convenio entre los cmplea-
dores (ministerio de salud, obras sociales) y el personal. En el subsector
privado organizativo o institucional, el procedimiento es semejante, aun-
que sc aproxima algo a una relacién mids similar a un mercado clisico en
el que los duciios de los establecimientos compran fuerza de trabajo; su
posibilidad de expansion estard —en parte— definida por el costo —en-
tre otros— del personal. En el subsector privado no organizado —los
profesionales fiberales— no existe, estrictamente hablando, demanda de
personal, salvo que se considere que el profesional mismo es su propio
demandante (no asustarse, la ciencia econdmica nos ticne acostumbra-
dos a este tipo de ficcion). De modo que sblo en ¢l subsector privado or-
ganizado existiria una curva de demanda de personal, ya que habiendo
un plantel fijo —en los subsectores puablico y semipiblico— no hay cur-
va, aunque si demanda, segin la definicion.

Estas confusiones derivan en parte de la respuesta a la segunda
pregunta —iqué se demanda?— la cual tampoco tiene una respucsta Uni-
¢4, entre otras cosas porque no es independienie de la primera. En
cfecto, si en un caso los demandantes son entes abstractos que actian en
nombre del bien priblico. los representantes del gobierno central o local y
de la seguridad social, en otro son personajes reales —los duenos de los
establecimientos privados— que actian bajo una motivacién comercial:
obtener ganancias vendiendo servicios, y en el tercer caso no existen.
Pero ademids esta segunda pregunta debe ser reinterpretada en el si-
guicnte sentido: cualquier demanda de personal se realiza para producir
algo —un bicn o un servicio— cuyo destino Gliimo es un consumidor fi-
nal, de modo que la pregunta tiene que trasladarse a ese consumidor
pucs de lo contrario carece de sentido; de esta manera, en cambio, el
problema se reformula profundizdndose su significado.

El hecho de que se trate de un servicio introduce dificultades adicio-
nales, pues implica una relacién directa entre el productor y el consumi-
dor —lo que no ocurre en el capitalismo cuando se trata de la produccidén
de bienes— creando un 4mbito de intercambio desigual donde se gene-
ran muchos de los problemas que afectan al sector, cuyo significado lo
excede para trasladarse a lo social; éste ¢s, en consecuencia, uno de los
nicleos problemiticos de la salud.

En el subsector pablico el llenado de los cargos con personal tiene
como propdsito ofrecer servicios de diverso tipo al conjunto de la pobla-
cidn; es un consumo —un gasto— que sc hace en nombre de la pobla-
cion. La disociacion entre necesidades y gasto crea una ambigiiedad eco-
ndmica, pues el consumidor final no es quien desembolsa directamente ‘
¢l costo del servicio, lo cual es una transgresion al funcionamiento de las
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leyes de mercado en una economia capitalista, transgresion que permite
que algunos sectores de la poblacién tengan acceso a esos servicios. De
modo ‘que en este caso tampoco hay demanda indirecta, en cambio si
existe una necestdad, que da origen a una demanda —no en el sentido
econdmico sino social— o mis bicn un reclamo o solicitud de solucion
por el subsector piblico.

El subsector semipablico —la seguridad social— también abastece
necesidades de un segmento de la poblacion, el cual s6lo paga parte del
costo del servicio que recibe y una parte de esa parte sélo en forma indi-
recta (no como pago por la prestacion); podria hablarse aqui de una cua-
st demanda de servicios. ‘

Los dos altimos casos, ambos correspondientes al subsector privado
—organizado y no organizado— corresponden solo parcialmente a una
demanda de servicios basada en la movilizacién de un demandante por
una necesidad percibida internamente. Porque lo que ocurre es que este
consumidor final no controla —casi en absoluto— el servicio que recibe:
hay una necesidad més o menos ambigiiamente definida que origina un
pedido de solucion, pero el servicio que se recibe es determinado bisica-
mente por el prestador del servicio. Se trata sin duda de una demanda,
pues el demandante paga el costo total del servicio que recibe, pero una
demanda que se ejerce en un mercado que no es transparente para el de-
mandante, sélo para el oferente.

Todas estas cuestiones —sobre las que volveremos mis adelante—,
introducen una grave dificultad cuando se intenta aplicar la nocion de
utilizacion de personal en el caso de la salud. Por eso es que el tema
debe estudiarse subscctorialmente, para poder entender las determina-
ciones especificas de cada subsector. Esto introduce a su vez un sesgo
adicional, debido a que un trabajador en particular 7o pertenece a un sub-
sector cualquiera, sino que puede realizar actividades en todos ellos al
mismo ticmpo.

Resumiendo: en el subsector pablico y en los establecimientos de la
seguridad social habri un plantel de personal que se define centralmen-
te en cada subscctor; en cambio en el subsector privado cada estableci-
miento define en cada momento sus necesidades de personal, en tanto
que la parte no institucional queda librada al funcionamiento del merca-
do no transparente de scrvicios de atencion de salud. Esto Gltimo —pro-
bablemente— funciona como ajuste de las otras demandas parciales de
personal en cada periodo.

Lo que estas consideraciones muestran, es que la logica del personal
basada en el enfoque econdmico cuantitativo presentado, es insuficiente
para fundamentar propuestas muy ajustadas acerca de la formacién de
personal para salud. Lo grave, desde el punto de vista de la planificacion,
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¢s que cualquier otro enfoque que intente tomar en consideracién los
factores sociales, politicos o culturales, no hard mis que agregar comple-
jidad e incertidumbre al anlisis. La conclusiéon que puede extraerse de
eslo es que, en las condiciones en que se presenta el problema en los
paises capitalistas dependientes, no existe solucién optima para la forma-
cibn y utilizacion de personal, lo que quiere decir que no habrd mis re-
medio que tolerar un cierto nivel de desperdicio por exceso en algunas
categorias y de nsuficiencia por defecto en otras.

Los excesos y defectos autogeneran mecanismos de ajuste, uno de
los cuales ya fue mencionado (el dimensionamiento del subsector priva-
do no organizado).

Otro, de mayor importancia que el anterior porque modifica las formas
de prictica, es la redefinicion de las funciones de las categorias —téc-
nicas y sociales— del personal: el déficit de enfermeria es suplido con
médicos —en exceso— vy auxiliares —con escasa o nula capacitacion—
en una combinacién caracteristica de muchos paises latinoamericanos.
En zonas periféricas los médicos —en defecto— son reemplazados por
una exlensa gama de terapeutas oficiales y no oficiales. Lo que es me-
nester destacar es que cualquiera de estos mecanismos tiene como
consecuencia una pérdida de eficacia, o de eficiencia, o de las dos
€Osas.

La experiencia hist6rica de los paises latinoamericanos —salvo Cu-
ba— es que ésta es una cuestién inmanejable, entre otras razones por el
divorcio existente entre las decisiones que afectan a las instituciones for-
madoras de personal y las decisiones acerca de la utilizacién. Este cons-
tituye, entonces, otro de los niicleos problemiticos.

2.4. Logica de dinero

Una aclaracion preliminar para despejar la confusién creada en torno
del dincro, tratado por algunos autores como un recurso financiero. Asi
como la consideracién de los seres humanos como recursos revela un in-
dudable sesgo economicista, la del dinero en ese mismo caricter es sim-
plemente un error conceptual econémico. Siendo los recursos elementos
materiales o intelectuales que entran en la produccion de un bien o ser-
vicio, el dinero no puede ser considerado como uno de esos elementos
ni siquiera mediante la méis extrema extension de sentido. Sin embargo,
en el proceso productivo capitalista cumple una importante funcion que
es la de financiamiento: la asignacion de los legitimos recursos y el perso-
nal a ciertos usos o funciones. Un segundo punto pertinente es que el fi-
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nanciamiento no es Ia Gnica forma de asignacién, ni siquicra en los paiscs
capitalistas.™

Ademis de la funcion de financiamiento el dinero cumple otra fun-
cibn cn el proceso circulatorio en tanto equivalente universal, que es lo
que permite las relaciones de intercambio y distribucion en paises capita-
listas y socialistas. Desde el punto de vista de la planificacion hay una ter-
cera funcion que es la representacion simbélica de recursos, productos y
personal, 0 su uso como  homogencizador para poder establecer las
cuentas de csos elementos. En esta tercera funcion es donde se generan
problemas que hay que tener presentes para que las cucntas establecidas
pucdan ser leidas sin distorsiones. Las fuentes de error son dos: la que
proviene de confundir la funcion simbolica —las cuentas— con las fun-
ciones materiales —asignacion, intercambio, distribucién—— y la que se
gencera como consecuencia de la dificultad -——o la imposibilidad— de re-
presentar adecuadamente lo que ocurre con los valores que se consignan
en los registros. El primer error es subsanable: no hay que incurrir en la
confusion, en cambio el segundo no lo es, veamos por qué,

El valor del dincro puede cambiar con el paso del tiecmpo lo cual se¢
refleja en los cambios de precios de los productos, fenomeno conocido
como inflacion. La relacion de precios entre dos periodos —el actual y
Olro que sc toma como base— sc expresa como tasa de inflacion, calcu-
lada para distintos tipos de bienes: canasta familiar, de capital, insumos,
importados, etc., y en diferentes niveles de comercializacion: mayoristas,
minoristas, al consumidor, en granja (para ciertos productos agricolas),
antes o después de impuestos, elc. El cambio de valor del dinero repercu-
le inmediatamente en ¢l costo de vida que, si no es compensado por ma-
yores ingresos, es un deterioro de la calidad de vida en tanto 1a misma
cantidad de dinero compra menor cantidad de productos u obliga a cam-
biar la cstructura del consumo hacia bienes de menor calidad.

Ouo ajuste que se realiza respecto ‘del valor del dinero es el re-
presentado por las tasas de interés, las cuales —en teorfa— son el pago
que hay que realizar por el uso del dinero ahora como contrapartida por
la postergacion de la satisfaccion que produce su uso por parte de quien
lo presta. En la tcoria neoclisica, la relacién entre esos dos tipos de tasas
—Ilas de inflacion y las de interés— puede hacer que al cabo de un cier-
to tiempo el valor del dincro, incrementado por la tasa de interés, sea me-

7% En los paises socialistas es relativamente frecuente la asignacién directa de bienes, sin
recurrir 2l dinero; de hecho, la eliminacién del dinero fue una de las postulaciones inicia-
les de la prédica socialista en una versién que hoy tiende a ser considerada como uicpi-
¢a o, como dice ¢l economista Ricardo Cibotti: el dinero es tan imporiante en cualquier
economia moderna que si no existiera habria que inventarlo. T problema es que puede ad-
quirir demasiada imponancia.
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nor que su valor segin alguno de los indices de costo. Lo que estas con-
fusiones plantean es el significado del valor del dinero.

En los paises capitalistas se utilizan patrones de medida como refe-
rencia: en algin periodo (antes de la reunién de Bretton Woods) ¢l oro,
actualmente cl dolar de los Estados Unidos de Nortcamérica. Fsos patro-
nes son variables, como puede comprobarse facilmente siguiendo los
cambios experimentados durante las décadas recientes por el precio del
oro (gramo a gramo respecto del pan, por ejemplo, para evitar la referen-
cia circular) o las tasas de inflacion de la moneda norteamericana. En csas
condiciones, ¢l valor del dinero de los paises periféricos estard dado por
su relaciébn con\_ésa‘moncda, quedando asi estrechamente ligados a las
vicisitudes del manejo de la misma por las autoridades financieras de los
Estados Unidos de Norteamérica, como lo muestra perversamente la his-
toria de la deuda cXterna de nuestros paiscs (los olros paises desarrolla-
dos intentaron durante algan tiempo desengancharse de esa relacién de
dependencia, aunque recientemente han llegado a nuevos acuerdos que
agravan la situacion de los paises dependicntes).

Todo esto nos remite a la teoria objetiva del valor, uno de cuyos ras-
80s fundamentales es que define el valor de un bien por el tiempo de tra-
bajo (socialmente) necesario para producirlo (incluyendo el tiempo de
trabajo acumulado presente en los bienes de capital e intermedios), pero
al existir niveles diferentes de productividad en distintos paises se con-
cluye que un mismo bien tendra distinto valor en un sitio 0 en otro, aun
¢n un mismo pais, debido a las diferencias regionales.

Cualquier patron que se elija tiene dificultades para constituirse en
un fundamento incontrovertible del valor del dinero. Esta dificultad, su-
mada a la anteriormene sefialada —la tasa de interés y el indice de pre-
cios— justifica la insubsanabilidad del error en la funcién de cuenta del
dinero. Esto significa, como ya sabiamos por la discusién acerca de insu-
mos y bienes de capital, que las cuentas 70 son un Siel reflejo de los pro-
cesos reales. Entonces, ;para qué sirve la cuenta? Si no refleja el proceso
real no debiera utilizarse como base para la toma de decisiones, en la
evaluacion de proyectos de inversion por ejemplo, aunque puede revelar
algunas ventajas comparativas de unos proyectos sobre otros cuando se
trata de opciones técnicas dentro de una misma alternativa (esto se exa-
mina mis adelante).

La dltima observacion sugiere que la cuenta sirve como indicador,
en la medida en que los sesgos introducidos en los registros tengan todos
la misma direccién Yy, aproximadamente, la misma magnitud relativa. En
esas condiciones la cuenta sirve para la construccion de indicadores que,
aunque no reflejen correctamente el proceso real, permiten establecer re-
laciones ordinales en base a las cuales se realizan juicios comparativos
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parciales. El principal de los indicadores que requicre cse célculo cs la
eficiencia, basado en la estimacion del costo de las actividades (eficiencia
= nro. de actividades/costo total). El cilculo de costos serd tanto mis
comparable cuando se refiera a actividades que se realizan en base a tec-
nologias parecidas, en particular a las que utilicen bienes de capital del
mismo tipo, pucs las cuentas serdn tanto mis sesgadas respecto de los
procesos reales cuanto mayor sea la proporcion de e¢sos bienes en su fun-
cion de produccion.

El cdlculo de costos requiere el registro de los insumos, los bienes de
capital y el personal que sc utilizan en la produccitn de los bienes y ser-
vicios correspondientes, pero ademids debe incluir otras cuestiones que
scran tratadas mis adelante, en particular la Iogica de los instrumentos y
de las actividades y la de la organizacion de los servicios de salud. La ra-
z0n de ello se pondri en evidencia al hacer el anilisis; aqui mencionare-
mos solo el cardcter convencional del cilculo por las razones anotadas al
discutir cada uno de los elementos intervinientes, que completaremos
con la diferenciacion entre costoy gasto. Llamaremos gasto al desembol-
so en dinero que se requiere para poder realizar una actividad, en tanto
que el costo es el valor —Ila suma de los precios— del conjunto de recur-
$0s que sc utilizan para la misma. En algunos casos sencillos -~y excep-
cionales— ambos pueden coincidir; en la mayor parte de los casos van a
ser diferentes y, en general, por magnitudes considerables.

Las diferencias entre costo y gasto se deben a las formas de registro y
es la evidencia de la incapacidad por expresar el proceso real. Las reser-
vas de depreciacion, por ejemplo, intentan representar ¢l desgaste fisico
de los biencs de capital o la parte de éste que hay que reponer como con-
secucncia de ese desgaste, por lo tanto es un costo que debe ser imputa-
do a la actividad en la cual interviene ese bien de capital, pero como no
ocasiona ninglin desembolso monetario durante el periodo no es un gas-
to (por el contrario, pasa a formar parte del ahorro); en cambio, la com-
pra de un bien de capital, que ocasiona un fuerte desembolso, no se
registra en la cuenta corriente y no aparece como costo de ninguna acti-
vidad. Esa es una fuente importante de la brecha Coslo-gasto, pero hay
otras, en general relacionadas con la obtencién de recursos o personal
que no se pagan, o0 que no son pagados por la institucién que los utiliza,
como el trabajo voluntario, el préstamo de personal, el personal religioso,
o las donaciones o subsidios, etc. En estos casos la divergencia puede re-
gir para el nivel local y central —trabajo voluntario, donaciones— para
distintas instituciones locales —préstamos de personal, personal reli-
8i0s0— 0 para el nivel local pero no central —subsidios, préstamos de

" personal.
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La importancia de distinguir estas diferencias reside en los propdsitos
para los que pueden utilizarse eslos registros, los cuales han ido apare-
ciendo en el texto a lo largo de la descripcion de los varios ftems analiza-
dos pero que volvercmos a puntualizar aqui, incorporando la ubicacién
del registro y su utilizacion,

Todos los registros se hacen en el nivel local, pues es alli donde se
realizan las actividades que los generan. En ese nivel la administracion
tiene que controlar las operaciones cuidando de la eficiencia, para lo cual
requicre —como sabemos— el cilculo de costos, es decir, el de los recur-
sos y personal cfectivamente utilizados ¢n el proceso de produccion de
las actividades. Quicre decir que cada institucién local deber4 disponer
de 1a informacion correspondicnte a los insumos, los bienes de capital y
el personal que utiliza, independientemente de si cada ftem implica tam-
bién algin gasto.

En cada uno de los tres grupos surgen problemas especificos de re-
gistro, cuya solucion introduce algin sesgo en la utilizacion posterior del
indicador. En todos los casos conviene tener alguna referencia de 1a ma-
terialidad del item, ademis de su precio. Para el personal ello ser4 el ng-
mero de horas contratadas en cada caso, para los insumos el volumen
(peso, cantidad) y para los bicnes de capilal su descripcion y el numero
de horas utilizado (o habilitado). Cuando el personal es voluntario surge
el problema de su precio, que se resuelve utilizando el que corresponde
a una actividad similar en el mercado. El mismo principio se utiliza para
los insumos o los bicnes de capital cuando son donados o se obtienen
por asignacion directa (por ejemplo medicamentos o equipos fabricados
por el subsector publico).

Los bienes de capital requieren el cilculo de la parte alicuota que co-
rresponde al periodo del estudio, para lo cual existen varios métodos se-
gan el lipo de bien de que se trate. Esta cuestion es problemitica debido
a la doble funcién que cumple la nocién de depreciacién: 1) aproximar-
sc a la materialidad de los bienes de capital y 2) cumplir con una politi-
ca de estimulo (o desestimulo) a ciertas actividades empresariales en el
subsector privado de la economia (si se quicre estimular se permite una
depreciacion acelerada, equivalente a la reduccién de la vida ttil, 1o que
incrementa ¢l ahorro de las empresas); para estimar el costo debe dife-
renciarse la primera funcién de la segunda, utilizando el método que co-
rresponde a aquélla y no el registro en las cuentas de las empresas priva-
das. Una complicacion adicional a las muchas ya existentes respecto de
los bienes de capital es el cilculo que se refiere a los edificios, el cual pre-
senta dos grandes problemas: su vida til es muy imprecisa (puede ir de
treinta a varios cientos de anos) y los valores estimados cambian constan-
temente, en particular como consecuencia de la fuerte especulacién que
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sufre la tierra urbana en los paises capitalistas dependientes. Esto ha lle-
vado a muchos paises a no incluir este item en las cuentas correspon-
dientes al subsector pablico general (aunque obviamente si en lo priva-
do). Por otra parte, la larga duracion de estos bicnes puede generar su
obsolescencia, en la medida en que se tornan disfuncionales para las
nuevas formas de prictica introducidas por las tecnologias modernas.

Una vez resueltos, de alguna manera convencional, los problemas
planteados, se tendri un registro de los costos reales de la institucién lo-
cal, que sera la base de la estimacién para los costos de cada actividad
(para lo cual s¢ requieren otras informaciones). Esta base también es util
a nivel central, si se desca ampliar la cobertura de servicios con institucio-
nes similares a la observada, pues con independencia de los gastos (que
pueden diferir), estos costos son una aproximacion a los recursos reales
utilizados.

Como es natural, el nivel local debe registrar también los gastos efec-
tivamente desembolsados, lo que generalmente se conoce como la gjecu-
cibn presupuestaria, l1a cual va a coincidir parcialmente con la cuenta de
costos, con la notable discrepancia de los bienes de capital. Este registro
sirve como control, en el nivel local y central, del ajuste de la estimacién
presupuestaria y sirve, junto con la cuenta de costos, para la preparacién
del nuevo presupuesto. En la prictica es excepcional que se lleve una
cuenta de gastos y otra de costos (es frecuente que no sc lleve ninguna),
pero tampoco es imprescindible hacerlo; basta con tener un buen regis-
tro de todos los items y conocer su distinta significacion.

La otra utilizacién de cstos registros es en la formulacién presupues-
taria” —los gastos previstos para algin lapso futuro— para el nivel local
y central. Seria conveniente disponer también de presupuestos de costos,
lo cual permitiria mejorar los procesos de control y evaluacién. Hay va-
rias técnicas para la formulacion de presupuestos de gastos, una de cuyas
variantes —el presupuesto por programas— es la que mejor se adecua a
la l6gica de programacién. En general, el procedimicnto se basa en una
prevision de costos —los programas— que sc traducen luego en gastos
necesarios (descartando 1o que no se paga, lo que se recibe como dona-
ciones, el trabajo sin remuncracion, ¢l uso de bicnes de capital, etc),
ajustando los precios segin las tasas de inflacion existentes y de las pre-
vistas (cuando no se puede hacer, transforma todo el cjercicio en presu-
puesto-ficcion como se verifica en muchos casos en América Latina), para
terminar agregando los gastos que no forman parte de la ejecucion de los
programas vigentes: la inversion en bienes de capital para reposicién o

7> Constltesc algunos de 10s textos que lratan ¢l tema desde diversos puntos de vista: tra-
dicional, presupuesto por programas o las formulaciones mas recientes, todos los cuales son
pasibles de criticas similares, por las razones que enunciamos.
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incremento de la capacidad operacional y los gastos financieros resultan-
tes del pago de deudas —capital ¢ intereses— o del uso de bienes de ca-
pital: alquileres de cdificios 0 equipos. Esto Gltimo se debe a la no pro-
piedad de esos bienes; en consecuencia es equivalente a lo que, ¢n caso
de propicedad del bien, es 13 reserva de depreciacién o el interés por ¢l
uso del capital.

La formulacién presupuestaria de gastos es el instrumento para la re-
quisicibn de los fondos monetarios necesarios para la operacion de los
servicios; por consiguiente, es conveniente que se realice localmente, "
consolidindose en el nivel central, donde se anadirin las previsiones co-
rrespondicntes a ese nivel. El presupuesto aprobado es una autorizacion
de gastos, lo cual no significa que éstos se realicen efectivamente de esa
manera. Los gastos en exceso se deben a una mala prevision por estima-
cion de costos inferiores a los reales, o a la ocurrencia de hechos no pre-
visibles, en tanto que el defecto puede ser debido a una incapacidad ad-
ministrativa o de infraestructura para llevar a cabo programas aprobados
(en el papel) o una mala prevision de signo inverso a la anterior. Fn cual-
quicr caso, la comparacién entre ¢l presupuesto y la cuenta de gastos (o
presupuesto cjecutado) debe llevar a una evaluacion de la situacion que
tienda a introducir las correcciones necesarias. Quiere decir que ¢l presu-
pucsto debicra cumplir una triple funcion: antes de su aprobacién es una
requisicion, no solo de fondos financieros sino de la aprobacion de los
programas a desarrollar en el 4rea correspondiente; después de aprobado
es una norma a la que deben ajustarse los funcionarios encargados de de-
sarrollar las actividades para las que se asignaron los fondos; una vez eje-
cutado, es un instrumento diagndstico, junto con las cuentas, de proble-
mas administrativos de estructura o de proceso. Esto es lo que en leoria
—cierta tcoria— debiera ser el presupuesto. Veamos qué es lo que real-
mente es. '

La formulacion presupuestaria no sigue, en general, los lincamientos
sefalados mis arriba: no hay cilculo de costos locales que permitan
identificar los programas presupuestos. Es frecuente que sec utilicen las
tendencias historicas para estimar un cierto incremento scgin items de
gastos y no segln las actividades a desarrollar en base a los propositos a
cumplir. Por fin, las cantidades estimadas se inflan presuponiendo (co-
rrectamente) que van a ser reducidas en otras instancias del anilisis. Las
propuestas locales son reelaboradas en el nivel central, con la misma ten-
dencia que en el local, aunque con algunos sesgos que intentan fortale-
cer algln sector institucional, es decir, introduciendo elementos de poli-
tica organizacional en la formulacién.

La discusion previa a la aprobacion del presupuesto se hace en va-
rios niveles: el intersectorial en instancias pablicas —los ministerios y se-
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cretarias del poder cjecutivo— o semipablicas en consulta con institu-
ciones representativas de la sociedad civil —empresariales y obreras,
ceventualmente politicas— para pasar después a la discusion parlamenta-
ria que es dondc sc aprueba la asignacion de fondos. Estos mecanismos
—llamados con frecuencia de panicipacion— admiten variantes segin
los paiscs o0 scgin la fase de autoritarismo o democracia en que €éstos se
encucntren, pero de cualquier manera significan un nuevo momento de
politizacion en el que lo que se discute —en el fondo y no en la aparien-
cia— es la concepcion que cada uno de los grupos intervinientes tiene
acerca de la socicdad en su conjunto y su propuesta acerca de su futura
conformacion. Agotada la discusion idcoldgica y a sabiendas de que la
aprobacion del presupuesto no compromete la realidad nacional, se
aprucba el presupuesto, generalmente como ley de la Nacion, una mis
de las numerosas leyes que forman el cementerio legislativo de los paises
capitalistas dependicntes.

A partir de su aprobacion, los mecanismos formales toman cuenta de
la ejecucion presupuestaria. En una direccion inversa a la de las fases
precedentes, los organismos financieros nacionales —tesoreria, banco
central, ministerio de hacienda— son los encargados de hacer llegar los
fondos aprobados a las instancias centrales de ejecucidn —ministerios,
gobernacioncs, institutos autdnomos— los cuales deben transmitirlos a
las instancias locales de ejecucion, para la adquisicion de los recursos
neeesarios.

Nuevos problemas concretan en esta fase las desviaciones ocurridas
en las anteriores. Los organismos centrales se encuentran con frecuencia
cn dificultades para disponer de los medios de Pago necesarios a la eje-
cucion de lo dispuesto por el poder legislativo, o discrepan en cuanto a
ios procedimientos para proceder al cumplimiento de la ley, lo que crea
conflictos interinstitucionales que sc extienden a los escalones inferiores
de la administracion, los cuales estin a la espera de los fondos aproba-
dos. Lo que llega, cuando llega al segundo nivel, puede ser asignado de
manera diferente a lo que indica la ley, debido a que la situacién ha ex-
perimentado cambios que hacen necesario —o politicamente convenien-
te— enfrentarla con medidas urgentes.”

El resultado final de este colosal galimatias tienc tres expresiones pa-
radigmiticas: la corrupcion administrativa para la cual se generan tantas
oportunidades en este sinuoso camino, la aceleracién de la inflacion co-
mo consecuencia del recurso ficil para resolver los problemas de caja en-
frentados, que es la emisién monetaria y, por supuesto, la consecuencia

76 No debe haber funcionarios administrativos latinoamericanos que no hayan cometido al-
guna vez el delito de malversacion de fondos.
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natural y obligada que es el incumplimiento de los programas necesarios
para cuidar de la salud del pueblo.

2.5. Logica de instrumentos y actividades

Hasta aqui hemos descrito y analizado la légica particularizada en la
materialidad de los recursos y personal y en su representacion simbélica
mediante el dinero. A partir de ahora el énfasis del discurso cambia para
situarse en un principio mis general que es el de organizacion, de impor-
tancia fundamental pues es el que sustenta la logica programitica. El
principio de organizacién establece la necesidad de la relacion entre los
elementos —la materialidad descrita m4s arriba— componentes de algu-
na de las actividades de salud. En esa necesidad, pero también en su re-
lativa flexibilidad, es donde se basa la posibilidad de la planificacién. Ni
rigidez total, ni ambigiiedad absolula, se traducen epistemoldgicamente
en ni causalidad lineal, ni juego de azar, o dicho de otra manera: los fené-
menos que vamos a analizar se definen por la determinacién y el condi-
cionamiento. Estos serdn los principios rectores de las forfulacicnes que
siguen.

La definicion de instrumento es 1a de un conjunto de recursos y per-
sonal organizados de manera que sirvan para realizar una actividad, la
cual no es otra cosa que una unidad elemental de servicio. Claro que es-
to dltimo es convencional, pues siempre es posible descomponer esas
unidades elementales en otras mis elementales aun (para las cuales re-
servamos el nombre de tareas). El problema se soluciona ficilmente enu-
merando lo que consideramos actividades en cada uno de los servicios
estudiados. Esta definicion de instrumento lo asemeja a lo que en econo-
mia se llama funcion de produccion y de hecho el primer concepto fue
derivado originalmente de este Gltimo. 1.a significacion de esta manera de
pensar la légica programitica reside en la posibilidad de razonar en tér-
minos que escapan a la simplelégica de recursos o personal aislados, que
es lo que estuvimos examinando en las secciones anteriores, para tomar
un punto de vista que nos aproxima a los objetivos perseguidos median-
te la actividad. Vale la pena detenerse un momento en este punto.

La afirmacién anterior no quiere decir que cuando se piensa en re-
cursos aislados —o personal— no se tiene presentes los objetivos a los
que apunta su utilizacion, sino que se tienen presentes aparte, scparados
de la 16gica a través de la cual se orientan los recursos hacia la obtencién
de esos objetivos. Lo que postulamos entonces es que conviene —para
no apartarse de los objetivos como es tan frecuente en cualquier prictica
administrativa u organizacional— que el objetivo esté presente de ma-
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nera explicila en la logica misma de los pasos que llevan a su obtencion.
El enfoque instrumental tampoco elimina l1a necesidad de pensar en la
logica de los recursos o del personal (y del dinero), pero es una mancra
de englobarlos y superar las dificultades que s¢ generan en su considera-
¢ion aislada.

La nocion de instrumento, simple segin la definicion enunciada, ad-
mite complejidades que irdn apareciendo a lo largo de la descripcion, las
cuales derivan de los distintos puntos de vista (es decir: determinaciones)
desde los que puede considerdrsela. Puede, por ejemplo, pensarse en tér-
minos abstractos, algo asi como la idea platénica del instrumento, cuya
aproximacion a la realidad es lo que en el método CENDES-OPS” se llama-
ba instrumento normalizado, es decir aquel que habia sido modificado
desde lo que era originalmente para conducirlo a un estado de pureza; de
correccion de forma y de funcionamiento: la idea platonica realizada.
Puede, por otra parte, pensarse en 1érminos concretos o, en otros térmi-
nos, la realidad tal como es: a esto lo llamidbamos en el CENDES-OPS el
instrumento observado, sélo que aqui la observacion se hacia desde una
particular Optica, que obligaba a que todos los recursos —personal in-
cluido— institucionales estuvieran incorporados en algin instrumento.
Ello hacia que el instrumento platénico wvicra versiones empiricas muy
distintas —lo mismo ocurre en otros 4mbitos— lo cual creaba problemas
administrativos. Puntualicemos un poco mis las diferencias; para ello, re-
pasemos algunas cuestiones praclicas del cilculo.

La propuesta CENDES-OPS era que todos los recursos (personal inclui-
do) de la institucion debian ser instrumentalizados, es decir: asignados a
algin instrumento. Como éstos eran conjuntos de recursos y personal
destinados a realizar una aclividad, era necesario identificar las activida-
des para lograr la ordenacién buscada. Las actividades presentan también
algunos problemas propios, ya mencionados, que se resuelven con su
enumeracion taxativa. Una clasificacion importante es la que divide las
actividades en finales y otras (intermedias y generales). Las finales son las
que realizan los objetivos de la institucién o, aliernativamente, las que
prestan el servicio esperado por el demandante. Dejando de lado algunas
complicaciones conceptuales (;cuiles son los objetivos reales de 1a insti-
tucion y qué espera cl demandante?) o tratdndolas como si estuvieran cla-
ras, puede hacerse la enumeracion pedida conociendo 1o que la institu-
ciébn realiza: digamos consultas e internaciones en un establecimiento
asistencial (la convencionalidad de la categorizacién se pone en eviden-
cia si consideramos que consultas e internaciones son subactividades o

77 Ahumada, ). et al, Programacién de la Salud, problemas conceptuales y metodologicos.
Publicacién Cientifica nro. 111. OPS, Washington 1.C., 1965.
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tareas que se realizan para prestar el servicio mediantc la actividad tera-
péutica). Las otras actividades se dividen a su vez en intermedias y gene-
rales, siendo las primeras las que se realizan en relacion directa con las fi-
nalcs —los exdmenes auxiliares— y las generales las que prestan apoyo
a unasy otras —la administracion— pero solo guardan una relacion indi-
recta con las mismas. Mis adelante veremos las razoncs para mantener
esta divisidn,

Identificadas las actividades finales es posible definir los instrumen-
tos que las realizan, a través de cuantificar los recursos y el personal que
contribuyen, en forma directa o indirecta, a esa realizacién. Cuando la
contribucion es directa no existe ningin problema porque el recurso o la
persona se encuentra asignado a esa actividad; el caso indirecto requicre
de algfm criterio para la asignacion, ¢l cual dependers del lipo de activi-
dad de que se trate; en algunos casos el criterio resultard mis o menos
obvio (los exdmenes auxiliares s¢ hacen para pac.:ntes de consulta exter-
na o [excluyente] de internacién), en otros es estrictamente convencional
(la limpieza, la administracion), pero siempre serd posible hallar —o in-
ventar— un criterio que divida los recursos y el personal de manera mis
0 menos razonable. Una vez logrado esto, el volumen dc recursos y per-
sonal asignado directa e indirectamente a cada aclividad final es lo que
constituye los instrumentos correspondientes.

Conviene dividir esa masa global de alguna manera que permita un
mejor manejo desde el punto de vista de su administracion. Para ello, el
CENDES-OPS definia una unidad poco divisible de algan recurso (o perso-
nal), que hiciera sentido como representacion conceptual del instrumen-
to. Asi, la cama de hospitalizacion correspondia al instrumento de 1a ac-
tividad internacion y la hora médico de consulta al de la actividad consul-
ta. Esa unidad definia y ordenaba la composicion instrumental, csto es, la
proporcion de cada uno de los restantes recursos y personal que forma-
ban parte del instrumento asi constituido.

En teoria la cuantificacion se hacia de una doble manera: en uni-
dades reales y monetarias, en la prictica ello solo se aplicaba en el caso
del personal, siendo las unidades reales ¢l tiempo contratado en cada ca-
tegoria; los insumos y los bienes de capital aparecian s6lo en su valor
monetario.

Se puede calcular no s6lo instrumentos para las actividades finales si-
no también para las intermedias (los primeros contienen a los scgundos
pero no al revés), lo cual presenta un interés particular ya que permite cl
examen detallado de su composicion y de las relaciones de 1a misma con
sus actividades.

La relacion instrumentos-actividades es una relacion general, que co-
rresponde a lo que en economia es la productividad y que en salud he-
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mos llamado cficiencia, la cual precisamos ahora como el namero de ac-
tividades que realiza un instrumento. Para cada uno de ellos su expresion
concrela serd la que corresponda al elemento nuclear (como se denomi-
naba cn ¢l CENDES-OPS), es decir, nimero de consultas por hora médico,
o nimero de internaciones por cama-ano, etcétera.

La sistematizacion de las caracteristicas de instrumentos y actividades
permite la construccién de indicadores expresivos de la situacién adminis-
trativa respecto de los recursos y el personal y su utilizacién. Las puntua-
lizamos de la siguiente manera: hay una cantidad de instrumentos que se
definen por ¢l nimero de unidades nucleares (horas médico de consul-
la, camas de internacién) a la cual corresponde una cantidad de activida-
des (consullas, internaciones) en el lapso de cuantificacion del instru-
mento, generalmente un afo. La relacién de la segunda cantidad respecto
de la primera cs el nimero de actividades por instrumento que ya hemos
encontrado como relacion de productividad, o sus equivalentes eficiencia
y rendimiento.

Una segunda caracteristica introduce una mejor aproximacién a esta
cuestion; cada actividad dura un cierto ticmpo, el cual puede ser registra-
do de dos mancras distintas: medirla duracién de cada una de las activi-
dades realizadas —o de una muestra de cllas— y promediarlas, lo cual
dari como resultado la duracién real de la actividad, o estimar la dura-
cién dividiendo el tiempo disponible del instrumento (en un lapso) entre
el nimero de actividades realizadas, cuyo resultado sera mayor que en el
caso anterior debido a que incluye el tiempo durante el cual el instru-
mento —médico, cama— permanece ocioso entre una actividad y otra.
Ese tiempo es de enorme importancia en ¢l mané€jo administrativo de la
eficiencia. Por cierto que su medicién no es muy simple (mis ficil para el
instrumento cama que cuando se refiere a personal), pues incluye no sé-
lo el tiempo legitimo de preparacion para la nueva actividad —documen-
tacién del nucevo paciente para consulta, preparacién de la cama para la
nueva internacion— sino también el tiempo en que la cama permanece
ocupada inttilmente o en el que el personal estd ausente sin la debida
justificacion. La relacion entre tiempo de duracion real de la totalidad de
las actividades respecto del tiempo disponible del instrumento es la pro-
porcion en que éste es utilizado (grado de uso en CENDES-OPS). Hasta
aqui, los atributos analizados se reficren a cuestiones cuantitativas de ac-
tividades e instrumentos; a partir de aqui se pasa revista a los aspectos es-
tructurales de los mismos.

La representacion mis clara de la estructura de los instrumentos es la
composicion instrumental, la cual puede traducirse a una composicién de
actividades mediante el sencillo expediente de dividir aquella composi-
cion por la eficiencia (Ivector de recursos/nro. de instrumentos)/Inro. de
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actividades/nro. de instrumentos] = vector de recursos/nro. de activida-
des), es decir, el vector de recursos entre el nimero de actividades o, de
nucvo, la cantidad de cada recurso (y personal) que entra en la composi-
cion de cada actividad. La imponancia de esa composicion —del instru-
mento o 1a actividad— es que representa, en esos términes, el proceso de
trabajo en la producciéon del servicio, el cual es el principal nexo de
union entre la logica programatica y el pensamiento estratégico a nivel
de las formas organizativas internas (véase la parte 3). La composicion
puede ser expresada porcentualmente, en cuyo caso instrumento y activi-
dad aparecerian iguales; sin embargo se privilegia la utilizacién de la com-
posicion instrumental —y no la de la actividad— por ser més aprovecha-
ble desde el punto de vista administrativo: ¢l manejo de los recursos y del
personal; de todos modos no se puede dejar de lado la composicién de la
actividad, pues es la que se aproxima mas a la relacién con los objetivos.

La ultima observacién quiere d- ir que, asi como la composicién ins-
trumental es de interés para la administracion, la composicion de la acti-
vidad lo es para el personal que presta el servicio. Esta es la raiz de un
conflicto, el de la cficiencia versus la eficacia en su expresion factual, el
de administradores versus personal de servicio en su expresion organiza-
cional, el del proceso de trabajo (de salud) en la sociedad capitalista. Vol-
veremos sobre el mismo mas adelante.

El anilisis de los tiempos —de duracién de la actividad, de utiliza-
cion del instrumento— no puede realizarse unilateralmente; debe com-
pletarse con otros anilisis que revelen el sentido de esos tiempos, pues
una duracién breve de la actividad puede ser muy eficiente pero pertur-
bar la eficacia, en tanto que una duracion prolongada no garantiza la ca-
lidad del servicio, por otra parte, la eficiencia requiere que el tiempo de
utilizacion del instrumento sea el mayor posible, pero en ciertas circuns-
tancias ello puede perturbar la eficacia (la experiencia indica que no con-
viene una ocupacion de 100% en la hospitalizacion y que es imprescindi-
ble un cierto tiempo de ocio en el personal de servicio).

La relacion entre duracion de la actividad y tiempo de uso del instru-
mento no es obvia; debe ser examinada detalladamente y en su especifi-
cidad. Como manera de aproximarnos a ese anilisis proponemos el si-
guiente esquema, al que sugerimos considerar cum grano salis.

Actividad: Instrumento: licmpo de utilizacion

duracién’ " €5Cas0 normal €XCCSivo
escasa 1 2 3
normal 4 S 6
excesiva 7 8 9
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El'ticmpo de utilizacién del instrumento puede ser excesivo si se cli-
mina el intervalo de utilizacion (tiempo de ocio) entre actividades sucesi-
vas, o si se sobreutiliza el instrumento (el procedimiento de cama calien-
teo la internacion de mis de un paciente por cama como es frecuente en
las maternidades, o la prolongacién de la jornada de trabajo cn ¢l caso
del personal).

La primera linca del cuadro da como resultado la ineficacia —Ia inu-
tilidad— global del servicio, independientemente de algin caso favora-
ble, lo cual derrota la eficiencia presente en las celdas 2 y3(yaunenla
1 cuando los porcentajes de escascz relativa son mayores para la du-
racion de la actividad que para el ticmpo de uso del instrumenio). Las
lineas segunda y tercera generan la posibilidad de cficacia —pero no la
garantizan— a través de la duracién normal o excesiva de la aclividad,
siendo incficientes los casos correspondicntes a las celdas 4,7 y 8 y dudo-
so el 9 (igual situacion que el 1 pero al revés). Los casos mis favorables
son el 5y el 6; en ambos se cumple la condicién de eficiencia y exisle la
probabilidad de eficacia, mayor para el caso de la celda S que para la del
6, por las razones anotadas. Vamos a conformarnos con el anilisis hasta
cste punto, sin entrar en la consideracion de las condiciones de cficacia,
excesivamente complejas y ambiguas para poder ser dilucidadas aqui.

El examen propuesto es meramente descriptivo, no intenta identifi-
car las causas de las anomalias detectadas, pero abre ¢l camino que con-
duce a esa identificacion. Para recorrerlo hay que tomar en consideracion
una seric de cuestiones que son especificas de cada situacion, por ejem-
plo: un tiempo de uso anprmal puede deberse a cuestiones de demanda
—la escasez de utilizacion como consecuencia del descenso de la necesi-
dad: ¢l caso de los hospitales para internacion de pacicntes tuberculosos
hace unos afos; o el exceso por la razon inversa: las epidemias de par-
los- 0 a problemas en la infraestructura administrativa —la incapacidad
para hacer coincidir la oferta del servicio con la demanda— o a anorma-
lidades en la composicién instrumental que dificulten la utilizacion del
instrumento, por ejemplo la falta de sibanas para abastecer las camas de
internacion. Asimismo, una duracién anormal de la actividad deberd ser
explorada en sus determinaciones externas —la demanda— e internas —
la oferta y la composicion de la actividad— para poder identificarla y pro-
poner las soluciones correspondientes.

El Gltimo aspecto que vamos a analizar cs el de costos y gastos de
instrumentos y actividades. Estos se registran como totales para cada item
de recursos y personal —como ya se indico— y como una suma global
que es el costo total de todos los instrumentos de un mismo tipo, que es
igual al costo total de las actividades correspondientes que se realizan
con ese instrumento (o sea: el costo de todas las horas médicas de con-
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sulta es igual al costo de la totalidad de las consultas). De aqui se derivan
los costos unitarios, es decir, el de cada instrumento o cada actividad; cl
primiero ¢s el costo total dividido por el nimero de instrumentos y el se-
gundo el costo total dividido por el nimero de actividades; la relacion
entre el costo (o el gasto) unitario del instrumento respecto del costo (o
cl gasto) de la actividad es, de nuevo, la eficiencia. El cilculo porcentual
de cada item en la composicion instrumental y de actividades de costos y
gastos es la estructura respectiva de costos y gastos de instrumentos y ac-
tividades. '

Estos indicadores son atiles como elementos de comparacion vy
cvaluacién interinstitucional ¢ interregional y como instrumentos locales
de control y ejecucion presupuestaria. Si van a ser utilizados en la pre-
paracion del presupuesto de gastos, es imprescindible distinguir 1a forma
de variacion cel gasto de los distintos items ante el incremento de las ac-
tividades, lo que en economia se conoce como gastos fijos y variables,
expresando de esa manera la linealidad o no linealidad de 1a variacion en
cada item de la composicion instrumental del gasto. Esta Gliima forma de
expresion es mejor que la anterior, pues hay gastos variables que varfan
no linealmente y algunos gastos fijos lo son s6lo dentro de ciertos limites
de escala. Si se admite cierta imprecision, las categorias fijo y variable
pueden ser suficientes para el propdsito buscado. En ese caso, si no se
prevén cambios en la composicion instrumental y a eficacia, el presupucs-
to local se estima mediante ¢l nimero de actividades a realizar —como
objetivo— multiplicado por el gasto unitario registrado para las mismas.

No es un exceso reiterar una vez mas la importancia de la diferencia
entre costo y gasto; el primero se aproxima a la materialidad de los recur-
$0s y personal necesarios para la realizacion de las actividades programa-
das, en tanto el segundo es la erogacion que hay que efectuar para dispo-
ner de esos recursos y personal. A manera de sintesis: hay costos que no
son gastos y gastos que no son costos; a manera de ejemplos: el trabajo
voluntario de lo primero y los intereses del financiamiento de lo segundo.

2.6. Logica de gestion

Se trata sin duda de la logica de una abstraccidn, algo que jamas ocu-
rre de la manera como se lo considera cn términos de la gestion que se
realiza. Tratarlo conceptualmente asi tiene la doble significacién de inten-
tar entender su insercién en el proceso concreto —real— de la adminis-
tracion, pero también y mds alla de ello, de entender 1a manera de pensar
—generada por esta logica— de algunos de los actores muy importantes
en ¢l escenario de la l6gica programatica: los administradores. La logica
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de gestion es la de los administradores, no necesariamente de la admi-
nistracion.

Una nota previa para despejar algunas perplejidades que pueden sur-
gir en el camino. Un conocido aforismo dice que el socialismo es la admi-
nistracion de las cosas y no el gobierno de los hombres, con lo cual se de-
scnfatizan —en teoria— las relaciones de poder, propias del capitalismo,
para poner de relieve el manejo de cosas —recursos en nuestra termino-
logia— como cuestion central de gobierno en ese sistema politico (en el
cual, implicitamente, el gobierno de los hombres aparece como un auto-
gobierno). De aqui viene, probablemente, la idea de recursos humanos,
discutida en una seccién anterior. El hecho es que se produce una iden-
tificacion entre el gobierno en ¢l socialismo y la gestion ¢n ¢l capitaiismo.
Esta identificacién, puramente formal, no pasa obviamente de ahi.

Los objetos de trabajo de 1a administracion son los recursos, sus fun-
ciones son: lograr que el conjunto de recursos necesarios para realizar
una aclividad se encuentren presentes en el lugar y el momento en que és-
ta se va a desarrollary disponcer del producto que resulte de la misma. En
el terreno de a salud, la traduccion literal (que es la que se hace habitual-
mente) de las definiciones anteriores, implica que los mismos demandan-
tes de los scrvicios son considerados por esa logica como parte del con-
junto de recursos que, a través de su manipulacion con los instrumentos
de trabajo, es procesado para lograr su transformacion en un producto
que c¢s ¢l resultado de ese proceso de trabajo. Por esa razon es que la
conceplualizacion contenida en la teoria de sistemas ticne tanto éxito en
su aplicacién al conocimiento administrativo (y en la responsabilidad por
sus [racasos suslamivos).

Cada gestiodn, o sca cada acto administrativo, es el comienzo o la con-
tinuacion de un proceso, esto es, una cadena de aclos administrativos, cu-
yo eslabon final es la realizacion de un servicio que forma parte de los
objetivos institucionales. Su logica —no la del proceso sino la de la ges-
1ibn— es que para que no se interrumpa la cadena, es decir, para que se
pucda llegar a la realizacién del acto de servicio, debe cumplirse estricta-
mente la formalidad dc cada acto administrativo separado, pues es la
Gnica garantia de la continuidad del proceso. Por eso es que sc trala de
una logica formal, aunque algin epistemdlogo avisado podria percibir
aqui alguna anormalidad, al conceder a una simple formalidad —el cum-
plimiento de una forma— la capacidad de alcanzar el objetivo —el con-
tenido sustantivo— que esa forma contiene. Para nosotros —lejanos de
las sutilezas epistemologicas— ello implica una dificultad de otro tipo,
que es la independizacién entre’las formas y los contenidos, cuestion ya
en cierta forma aceptada y obvia desde que McLuhan acufiara su famosa
frasc the medium is the message. Esta vision, sin embargo, rcintroduce
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otra dificultad, ya que puede interpretarse de dos maneras: 1) dado que
no hay diferencias sustantivas entre forma y contenido, entonces es sufi-
ciente cumplir con la forma para realizar el contenido (ésta es la proposi-
cidn administrativa) y 2) dado que tanto la forma como el contenido son
expresiones suslantivas, entonces es necesario prestar atenciébn a ambas
para alcanzar el objetivo (podria decirse que ésla es la propuesta de la lla-
mada administracion estratégica). En ambos casos —1 y 2— las expresio-
nes tienen la forma: si... entonces y fundamentan su validez en condicio-
nes necesarias y suficientes; puesto que en el caso 1 se cumple sélo la
condicion suficiente y en el caso 2 s6lo la condicién necesaria, ello nos
conduce a un nuevo callején sin salida, que a esta altura parece ser nues-
tro inescapable destino. Veamos si podemos alejarnos del enredo exami-
nando con mayor detalle cada uno de los eslabones aislados ~—no del
proceso— de la cadena mencionada,

En una institucién de servicio —el nivel local— hay dos tipos de ac-
tos iniciales: el que corresponde a la demanda externa a partir de los
usuarios potenciales de los servicios cuya produccion constituye el obje-
tivo institucional, y los actos que se originan internamente, no necesaria-
mente en respucsta a una demanda. Estos mismos dos origenes ocurren
en el nivel central, aunque su significacion es diferente.

El nivel central recibe otro tipo de demandas que el local, no ya actos
de servicio sino decisiones de politica sectorial. Esta vision —funcionalis-
tay sistémica— implica que las politicas son objeto de decisiones admi-
nistrativas, concepcion con la cual no estamos de acuerdo, pero recorda-
mos que estamos analizando la 16gica de la gestién, en este caso los actos
iniciales de esa logica. Esos mismos actos van a adquirir otras caracteris-
ticas —y significado— en una visién distinta del problema. De todos
modos, el otro origen de gestion en el nivel central es interno a la institu-
cion, constituyendo lo que algunos autores (Easton) llaman withinputs,
es decir, el origen de decisiones de politica sectorial no como respuesta a
las demandas expresas de algin(os) grupo(s) de la poblacién, sino como
inicialiva administrativa frente a necesidades detectadas por los técnicos.
De nuevo, mas adelante haremos una interpretacién alternativa de estos
hechos.

En suma, en el nivel local el acto inicial externo es una demanda de
servicio, en tanto el interno es una decisién de poner en actividad un
nuevo servicio, programa o proyecto (en ese orden de probabilidad); en
el nivel central el acto inicial externo es una demanda de politica secto-
rial, proyecto, programa o servicio (en ese orden de probabilidad) y el in-
terno una decision acerca de lo mismo.

Veamos lo que ocurre con los actos intermedios: los que son desen-
cadenados por el acto inicial y conducen a la prestacion del servicio. Es-
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tos actos pucden ser visualizados como una cadena (o una red) de deci-
siones, cada una de las cuales conduciendo a la siguiente hasta llegar a la
decisién final que es prestar el servicio. En condiciones ideales —abstrac-
tas ¢ irrcales— esa cadena no contiene sin;o una secuencia de decisiones
va predeterminadas por 1as normas institucionales, es decir que no serian
~—c¢strictamente hablando— decisiones, puesto que para cllo debe existir
la posibilidad de alguna opcidn distinta a la scleccionada, sino que esta-
rian constituidas por actos administrativos puros: aquellos que permiten
que la cadena de actos continde hasta llegar al servicio. En la realidad, la
cadena de decisiones es interrumpida frecuentemente por otros actos de
un caricter distinto, pero que ayudan —en teoria— a tomar las decisio-
nes correctas a lo largo de la cadena. Esos actlos subsidiarios son la con-
sulta, la supervision y el control.

La consulta es un acto que tiende a perfeccionar una decision. lLa
necesidad del perfeccionamiento surge como consecucncia de la inexis-
tencia o imprecision de la norma a aplicar. La interrupcion que se produ-
ce es doble, por una parte como secuencia normada de actos administra-
tivos, por otra como desviacion de la linca de ejecucidon para entrar en un
desvio que es la funcidn de asesorfa. La asesoria estd constituida por un
conjunto de especialidades que abarcan campos diversos: desde los as-
pectos legales, pasando por los eccondmicos y lecnologicos hasta los de
psicologia del comportamicento. Cada una de las especialidades mencio-
nadas es consultada en la medida en que exista algin problema que no
puecda ser resuclto en base a las normas que orientan la gestion.

L ascsoria legal examina cn particular la existencia de normas exter-
nas —leyes, decrelos, reglamentos, codigos— a los que deba ajustarse el
comportamicnto global de la institucion, o en su defecto a la jurispruden-
cia que le permila interpretar una situacién para la que no existen esas
normas; también se ocupa de las normas internas y su compatibilidad
con las externas. Es decir, los aspectos considerados por la asesoria legal
son las consultas acerca de la juridicidad de una situacion no prevista, o
la formulacién de los reglamentos internos del comportamiento organiza-
cional que se ajusten a esa juridicidad, lo primero como respuesta a un
acto inicial que se origina en una demanda externa, lo segundo como se-
guimicnto de un proceso desencadenado internamente; por lo mismo lo
primero es f{recuente en el nivel local y lo segundo en el central.

La asesoria ccondmica examina el comportamiento de los diversos
mercados de los distintos recursos que entran en el funcionamiento insti-
tucional y de los productos que son su resultado. La forma habitual de la
asesoria econdmica es, entonces, el estudio de mercado o el analisis de
proyectos, los cuales se examinan mis adelante. Por sus caracteristicas co-
merciales, estos estudios son frecuentes en el subsector privado de salud
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a nivel local —-una clinica por ejemplo— pero poco frecuentes en las ins-
tituciones de salud del subsector puablico, donde se los realiza s6lo en el
nivel central. Un tipo particular de asesoria econ6mica es la tecnologica,
la cual ha adquirido enorme importancia en tiempos recientes, debido a
los grandes avances realizados en ese terreno, pero sobre todo a las im-
plicaciones sociales en su aplicacion a salud.’

Por Gltimo, una de las 4reas de consulta que han dado origen a im-
portantes desarrollos, tanto en lo que respecta a la logica de gestion co-
mo a la de organizacion, ha sido la de los comportamientos organizacio-
nales: las respucstas individuales y grupales en cuanto forma de felacién
dentro de la institucion.

El perfeccionamiento de la gestion buscado por la funcién de aseso-
ria se refiere, como se ha insinuado en las descripciones precedentes, a
cuestiones internas y ext~rnas de la institucion. Los aspectos juridicos
participan de ambas caracleristicas, diferenciindose segin ¢l nivel: exter-
nos para ¢l central, internos para el local; los econdmicos y tecnoldgicos
sc ligan con lo externo: los primeros de preferencia con los mercados vy lo
segundo con la ingenieria de los procesos de trabajo o, mas en general,
con lo que se conoce como investigacion y desarrollo e investigacion de
operacionces, es decir, con la conceptualizacién del problema y su aplica-
cion. Por fin, los aspectos psicologicos son también internos, pero ya no
en relacion con los procedimientos sino con las personas: juridicidad ver-
SUS comportamiento.

El resultado de la ascsoria es un consejo sobre coOmo alcanzar una
mejor decision en alguna gestion que afecte las relaciones internas y/0o
externas de la institucion. Pero, la asesoria no puede decidir sobre la im-
plementacion de las medidas aconsejadas; ello s6lo puede ocurrir reinte-
grando la gestion a la linca de ejecucion, con lo cual finaliza el desvio
que constituye la consulta.

Los otros actos que hemos llamado subsidiarios son la supervisién y
el control, pero asi como la asesoria es un acto preventivo, es decir que
sc realiza antes del administrativo, la supervision se cfccula durante éste
y el control después de finalizado el mismo. {Otra-diferencia .entre estos
tres actos —todos los cuales tienen como Gnico proposito el perfecciona-
miento de la gestion— es que, tal como la asesoria se realiza sobre las
normas o ¢l proceso de trabajo, la supervision tiene como su objeto a los
trabajadores y el control al resultado de la tarea. Por fin, una diferencia de
grado entre los actos que analizamos es la frecuencia de iniciacién inter-
na o externa; la supervision g el control son casi siempre parte de un plan
interno a la institucion, sélo excepcionalmente se originan en una de-
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manda externa y gencralmente como consecuencia de algin resultado
catastrofico de las actividades realizadas; en cambio el origen externo de
la asesoria es mucho mis frecuente.

La supervisién y el control son actos pautados, que se realizan —en
tcorfa— segin frecuencias predeterminadas en base a criterios probabi-
listicos sobre muestras de personal o de productos. Las muestras de per-
sonal implican un rango —cl nimero de trabajadores supervisados por
supervisor— y una frecucncia que van a depender del tipo de proceso y
del adiestramiento y experiencia del personal que lo realiza. El acto de
supervision es la constatacion de que un determinado personal ejecuta
las tareas que tiene asignadas normativamente de acuerdo con las pautas
establecidas para su puesto de trabajo. Cuando ello no ocurre de manera
sistemdtica, el resultado de la supervision debe ser una propuesta de co-
rreccion mediante el readiestramiento del personal observado. En esta
descripcién, no resulta claro si la funcion de supervision corresponde a la
linea de comando de la ejecucion de tareas o si, por el contrario, pertene-
ce a la funcién de asesoria; ello va a depender de la. capacidad de que
disponga el supervisor para implementar las medidas que le sugiera su
evaluacion de la situacion observada. Lo cual parece significar que hay
dos tipos de supervision: una cotidiana que se ejerce por ¢l responsable
inmediato superior en la cadena administrativa, y otra periddica, que es
el procedimiento pautado que se describc mis arriba y que puede que-
dar a cargo hasta de personal que no pertenece a la institucién, lo cual
obviamente destaca su funcién subsidiaria. ‘

La otra funcién, el control, tiene caracteristicas similares a la supervi-
sién, como ya hemos visto, sdlo que se realiza sobre los productos de la
actividad; no necesariamente sobre los productos finales, también sobre
los intermedios. El control de los productos materiales de una actividad
es lo que se conoce mds generalmente como control de calidad. Cuando
lo que se examina son los resultados intermedios de los actos en la ca-
dena administrativa se trata del control de gestion. En ambos casos se in-
tenta detectar si el producto alcanzado responde a las especificaciones
dadas, dentro de los limites de tolerancia fijados. Esto, que es facil de rca-
lizar en el caso de los productos materiales mediante la técnica de mues-
treo, es mucho mis dificil cuando se trata del resultado de gestfones, don-
de lo que se analiza es si lo que se decidié en cada instancia se ajusta a la
norma preestablecida.

El resultado del control material en un proceso productivo stricto
sensu conduce a la aprobacion del producto obtenido y la consiguiente
autorizacion para su distribucion o, al revés, la interrupcion de esa distri-
bucién por problemas de calidad significativos; a su vez, el resultado del
control de gestidon conduce a su aprobacion o a la revision de las decisio-
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nes tomadas —cuando es posible— o a medidas respecto del personal
que van desde su readaptacion —readiestramiento, reubicacion— hasta
su sancion disciplinaria,

En ¢l caso de instituciones de salud —en particular servicios de aten-
cion a la poblacion— el control presenta dificuliades casi insalvables de-
bido al caricter del objeto de trabajo médico.” En este caso especifico se
invierte la dificultad del control en los dos 4mbitos de su realizacion: es
mis dificil cl control de calidad que el de gestion. Este Gltimo punto plan-
tea en forma explicita la relacién que existe entre la funcién de evalua-
cion y los actos de control en el terreno de la salud.

El tema de la evaluacion, en el caso de las actividades de salud, es
confuso. Iniciaremos su discusion aqui para retomarla mis adelante. La
confusion que se produce es resultante de la extrapolacion del concepto
desde otras consideraciones sectoriales y, en términos aun mis gencrales,
de la conceptualizacion ex ante, previa al desarrollo de 1a actividad eva-
luada y ex post, como resultado de su realizacion.

Veamos en primer lugar la cuestion de la extrapolacion. Esta cuestion
se liga con los indicadores de eficiencia y eficacia, que en el terreno de
las actividades ccondmicas en general ¢s el problema de la productivi-
dad, lo cual ya fue discutido al hablar de los insumos. La diferencia, que
vale la pena reiterar, es que 1a productividad de las actividades econémi-
cas —en sectores que no son salud— mide también la calidad del pro-
ducto, en tanto que ello no ocurre con muchas —no todas— las activida-
des que sc realizan en el sector salud.

Esta difcrencia —y por eso se discute aqui— es debida a la diferencia
de las caracteristicas intrinsecas de los objetos de trabajo de las activida-
des de control de calidad: productos materiales (bienes) o servicios en un
caso y personas con distintos estados de salud-enfermedad, en el otro.
Esto implica que: si el concepto de evaluacion va a ser utilizado de la mis-
ma manera en cl terreno de la salud que en el de otras actividades econé-
micas sectoriales, entonces la evaluacion de las actividades de salud —en
particular de atencién médica— no pueden ser pautadas como una ges-
ti6n administrativa sino como un complejo proyecto de investigacion, al
margen de la actividad institucional normal o de rutina; si, por el contra-
rio, se desea que la evaluacidon forme parte de la gestibn administrativa,
entonces hay que modificar el sentido habitual del término para incluir
en ¢l solamente el control de gestion. Aclarado —¢o confundido?— este
punto, dejamos para luego el otro sefialado, cuando examinemos la 16gi-
ca de solucionesy de proyecios.

79 Véase "EM" en PS.
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La gestion administrativa presenta problemas y genera conflictos que
no pueden ser resueltos dentro de su misma l6gica. Alguno de esos pro-
blemas ya fue seialado al discutir la l6gica de insumos: el de eficacia ver-
sus cficiencia en las actividades de salud. Hay otros; Michel Crozier®
senala la generacion de poderes limitados en 4mbitos que califica como
zonas de ambigiiedad, que son los espacios administrativos donde no
existc una normativa explicita y precisa para resolver todos los casos
posibles. Si no hay norma, es necesario que alguicn resuelva como pro-
ceder; ese alguien adquiere una capacidad de decisién que cs lo que ge-
nera uno de los tipos de poder institucional que Hamamos poder admi-
nistrativo.

Las zonas de ambigiiedad funcionan hacia arriba y hacia abajo, es-
Lo es, como espacios que generan poder de los jefes sobre los subordina-
dos o al revés. La idea de poder de jefes sobre subordinados se refiere a
un poder que va mis alli del fijado por la norma de jefatura, es decir,
por la que especifica cuales son las atribuciones de cada puesto de traba-
jo sobre los puestos subordinados o, dicho de otra manera, cuiles son las
tareas de supervision que corresponden a cada cargo. Podria discutirse si
esa norma de jefatura implica un poder (véase definicién en parte 1, lo
cierto es que si la normativa es total, o sea, si especifica qué es lo que hay
que hacer en cada caso posible, nadie tiene capacidad para decidir nada:
no hay poder. Lo que también es claro es que tanto jefes como subordi-
nados van a intentar conquistar parcelas de poder institucional,*' lo cual
resulta mis f4cil para los primeros —los jefes— quienes en ciertas cir-
cunstancias pueden desconocer las normas a que estin sometidos, que
para los segundos. Estos aspectos, como es obvio, ligan estrechamente la
logica administrativa con las cuestiones estratégicas institucionales.

Como ejemplo de una de las formas en que se manifiesta ese conflic-
to institucional derivado de la logica de la gestién, mencionamos uno que
aparece permanentemente en el comportamiento de los grupos internos,
que es el intento de los subordinados de que se normaticen los aspectos
de supervision, en particular lo que corresponde a los ascensos en la es-
cala burocritica en tanto que, reciprocamente, los jefes tienden a regla-
mentar los procesos de trabajo a sus subordinados. Como esto se repite a
lo largo de la pirimide, ocasiona una confusion de roles en todas las si-
tuaciones intermedias segln las circunstancias enfrentadas. Estas estrate-
gias internas tienden a restar poder administrativo al otro grupo y son re-
sistidas de todas las formas posibles por los afectados. Se trata como es

80 Ei fencmeno burocrdtico, Amorrortu, Buenos Aires, 1966.
8! Como lo demuestra el comportamiento histérico de cualquier institucién, en los paises
capitalistas y posiblemente también en los socialistas.
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obvio, de un conflicto que no es un conflicto de clases. Fl hecho de que
este conflicto, como otros que han ido apareciendo a lo largo de estas
paginas, no sca un conflicto de clases —no forme parte de la lucha de
clases— ha sido la razén por la que esta temitica funcionalista haya sido
descartada de las consideraciones tebricas —y pricticas— de origen mar-
xista. Istamos convencidos de que hay aqui una grave confusién con-
ceptual, pero su consideracion debers esperar a la parte siguiente, pues
es el tema especifico de la articulacion entre 1a 16gica de la programacion
—quc cstamos tratando— vy la estrategia de cambio.

Ll problema principal que genera la logica de gestion s la de la pa-
tologia de la burocratizacion, que se refiere a la pérdida de los objetivos
organizacionales a partir de conservar celosamente la-formalidad de los
procedimientos administrativos. 11ay otras interpretaciones posibles del
fenébmeno que se exploran en la légica de la organizacion, pero debe
destacarse que en esta interpretacion, la burocratizacién resulta altamen-
le perniciosa para las instituciones de salud, debido al fendmeno ya sefa-
lado de la separaci6n entre eficacia y eficiencia. Cuando éstas van juntas,
como es comin en las instituciones de scctores que no son salud, 1a con-
servacion de la formalidad normada —-si la norma es buena— no ticne
por qu¢ afectar a los objetivos institucionales ya que el cumplimiento de
la norma garantiza al mismo tiempola eficiencia y 1a eficacia (la cual con-
tienelos objetivos institucionales). En cambio, en las actividades del sec-
tor salud, la separacion entre eficacia y eficiencia puede conducir a que el
énfasis ¢n la scgunda atente contra la posible realizacion de la pnmcra
con —aqui si— la pérdida real de los objetivos para la institucion.

En suma, los conflictos y problemas de la logica de gestion sintetizan
los que se han ido mencionando hasta aqui en las diversas logicas parcia-
les como conflictos y problemas de las funciones institucionales.

2.7. Logica de organizacion

Con este tema se cierra un segmento importante de esta parte, que es
lo relativo a lo interno institucional. A partir de aqui se comenzari a in-
corporar otros aspectos que relacionan lo interno con lo extrainstitucio-
nal, con lo que ocurre hacia afuera de ese 4mbito. Esta manera de ver las
cosas ha sido una fuente de discusiones epistemologicas v de conflictos
politicos, discusiones y conflictos atn no totalmente zanjados pero que
experimentan una onda saludable de apertura desde varios dngulos. In-
tentemos aclarar los términos del debate. ‘

Del lado de la epistemologia marxista nunca se¢ presto atencion a las
organizaciones (con excepcién de las politicas) por entender que —cen =l
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socialismo— éstas no presentaban ningln problema conflictivo que no
pudiera ser resuelto por las normas de gestidn. Esta vision administrati-
vista de la organizacion sc mantuvo a pesar de las obvias dificultades sur-
gidas en las organizaciones de los paises socialistas, dificultades que
llegaron a producir serios conflictos sociales, particularmente en Checos-
lovaquia y Polonia. Para la epistemologia funcionalista, en cambio, el
problema organizacional sicmpre estuvo en el centro de la reflexién acer-
ca de la sociedad, desarrollando una continua, creciente y mutable teori-
zacion que encontré permanentes formas de articulacion en la practica
social, lo cual es, sin duda, una de las razones que permiticron a los pai-
ses capitalistas avanzados enfrentar las crisis que amenazaron su desarro-
llo en las Gltimas cinco décadas.

¢Qué hay detris de la rigidez marxista y de la flexibilidad funcionalis-
ta? Algin idedlogo del capitalismo pretenderia ver alli un simbolo de la
mentalidad dictatorial ¢n el primer caso y democritica en el segundo, pe-
ro miremos un poco mis alld. Para el marxismo ——ese marxismo— todo
conflicto que se exprese en cualquier instancia de la sociedad no es mis
que una manifestacion de un conflicto de clases; al eliminarse las clases
por la transformacién socialista, no puede haber conflictos de clase y a
Jfortiori no puede haber conflictos. Esta vision elimina nada menos que
las miltiples determinaciones de lo concreto, transformando la realidad
en una abstraccion. Por ¢so las organizaciones son una mera formalidad
sometidas a normas definidas y precisas de comportamiento. Y si la rea-
lidad no se comporta de acuerdo con esa teorizacidn, se concluye que lo
equivocado es'la realidad y se la fuerza a comportarse —tanques median-
te— como la teoria dice que debe hacerlo.®

Del lado del funcionalismo las cosas se plantearon de manera simé-
tricamente inversa: el desconocimiento de los conflictos de clases y el re-
conocimiento de los obstdculos generados en los espacios institucionales
para el cumplimiento de los objetivos de la organizacion. Ello condujo a
la formulacién de sucesivas teorias de organizacion que iban planteando
la resolucion de los problemas presentados en base a un enfoque prag-
mitico: el diserio de comportamientos -organizacionales adecuados; no
en vano se recurrid para ello a los enfoques de la psicologia behavioris-
tay a la teoria de sistemas, ambos elementos fundamentales en el desa-
rrollo de la eficacia organizacional. El desconocimiento de los conflictos
de clase en la dinimica de esos procesos en los paises capitalistas tiene,
por lo menos, dos consecuencias: permite centrar el anilisis en el mero
funcionamiento de la organizacién (la caja negra del sistema) dejando de
lado la consideracién de los objetivos (no hay jerarquia de objetivos pa-

82 la unica realidad es la verdad.
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ra la teorfa: es lo mismo una 6rganizacion para tratar las relaciones inter-
nacionales o para promover reuniones de caridad), y tiende a buscar so-
luciones de equilibrio: las que eliminan o postergan los enfrentamientos
a que puede conducir el conflicto de clase, al tratarlo como un conflicto
mds de los varios que afectan a la organizacién.

El entrecruzamiento de esa doble visi6n puede ser expresado en for-
ma paradigmitica por dos hechos, uno prictico y otro tebrico. El pricti-
co ¢s la aplicacion, en los paises socialistas, de las teorizaciones m4s reac-
cionarias acerca de la organizacion en los paises capitalistas;® el te6rico
es la denuncia, hecha por Poulantzas, de que la teoria de organizacién es
en la actualidad uno de los riesgos mi4s grandes que corre el marxismo.®
Nuestra propia visiébn no comparte ni esta teorizacién ni esa prictica. To-
ma elementos de la formulacién funcionalista, a la que intenta poner en
contexto reconociendo la especificidad de los paises capitalistas, subde-
sarrollados y dependientes. Pero esto ird apareciendo paso a paso, ¢o-
menzando con la logica de la organizacion.

Para analizar la légica de la organizacion iremos introduciendo temas
parciales que vayan planteando problemas a resolver, aunque ello gene-
re a su vez otros problemas. En primer lugar vamos a intentar ver c6mo
se ordenan los diversos aspectos que hemos tratado hasta aqui, integran-
dolos en una conceptualizacion lo mis global posible, aproximindonos a
un enfoque totalizador. El pensamiento sistémico permite realizar esa
aproximacioén, que sintetizaremos de la siguicnte manera: una organiza-
¢ion puede ser pensada como un sistema en el que existe, como es sabi-
do, una entrada, una salida y un procesador que transforma lo que entra
en lo que sale. Esta formulacién general ha sido analizada desde varios
dngulos y para diversos propésitos, centrando la atencién en alguno de
los componentes mencionados. Ast, para ciertas aplicaciones el procesa-
dor es considerado como una caja negra (es decir que no transparenta lo
que ocurre en su interior) pues sélo interesa lo que entra y sale del siste-
ma; en olros casos, en particular en las organizaciones, interesa conocer
precisamente el proceso a que son sometidos los elementos que entran y
en consccuencia sc¢ observa el interior de la caja. Es indudable que la sa-
lida, en cuanto produccion del sistema, es siempre uno de los objetos de
la investigacion, sobre todo cuando interviene en el control —autocon-
trol— de lo que ocurre dentro del sistema; la idea de la salida como en-
trada para los mecanismos de control —Ia base del comportamiento ci-

** Inicialmente el control de tiempos y movimientos a lo Taylor-Fayol, pero como no hay
conflictos en las organizaciones socialistas ello no ocasiona ningln problema.

84 Fn Poder politico y clases sociales en el Estado capitalista, Siglo XX1, México, 1969.
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bernético— es fundamental en la conceptualizacion y es el centro de la
atencidén en muchas de las aplicaciones de 1a teoria.

En el caso de las organizaciones —en particular las de produccion
econbmica -~ hay un aspecto que requiere una consideracién especial: el
limite de separacion entre lo que forma parte del sistema y lo que queda
fuera de él. Diversos aspectos de cse limite ameritan su examen: en pri-
mer érmino su caraclerizacién precisa, no siempre ficil de realizar, lo
cual arroja algunas dudas —que mis adelante precisaremos— sobre la
aplicabilidad de 1a teoria en el caso de las organizaciones. Como ejemplo
de la dificultad scialada: los clientes de una organizacién Jforman o no
parte del sistema?; ¢s claro que la respuesta puede ser convencional, es
decir, se puede considerar que los clientes son parte del sistema y ello
tendri ciertas consecuencias relativas a los procesos internos de la orga-
nizacién, o se puede considerar que los clientes no forman parte del sis-
tema, lo cual conducira a cicrtas conclusiones respecto de las entradas y
salidas del mismo. Pero la convencionalidad misma implica otras cuestio-
nes, que son extensiones derivadas de la convencion elegida; para seguir
con el cjemplo: si los clientes no forman parte del sistema, entonces
deben ser parte de la entrada (y en consecuencia de lo procesado) lo cual
plantca una nueva duda sobre la caracterizacion de 1a entrada como una
forma de energia;, por otra parte puede parecer 16gico que un enfermo
sca procesadoen una organizacion de salud, pero resulta mis dificil acep-
tarlo para un transcinte que compra un par de zapalos en un negocio.

Suponiendo resucltas las dificultades de deflinicion de limite, hay que
prestar atencion a otras caracteristicas del mismo que se reficren, como
todo limite, a aquello que ¢l mismo deja pasar o detiene, es decir a su
funcion como acceso o barrerd. Sila funcion de barrera es total se tiene lo
que —en érminos tedricos— se llama un sistema con clausura; 1a aproxi-
macion a ello en las organizaciones es lo que se conoce precisamente co-
mo organizaciones totales (todo ocurre dentrode cllas) tales como cérce-
les, cuarteles y en cierta medida hospitales de larga permancncia, cuyo
anilisis ha permitido conocer aspectos particulares del comportamiento
organizacional en esas condiciones. Si la barrera es muy baja o débil, de-
ja pasar las cosas del ambiente que pueden resultar perturbadoras para el
funcionamiento del sistema. La barrera alta es comparable al acceso de-
masiado cerrado, lo cual impide la entrada de elementos necesarios y el
acceso exageradamente abierto equivale a la ausencia de barrera, con la
consiguiente entrada de cuestiones indeseables. En sintesis, el limite de-
be servir al mismo tiempo como puerta de entrada de recursos y energia
y como impedimento al acceso de perturbaciones.

Paia que el limite de una organizacion pueda cumplir con las funcio-
nes sefialadas, es menester que ciertas partes del sistema se ocupen de
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-cllo, lo cual implica, en organizaciones de cierta magnitud, la diferencia-
ciébn de subsistemas —que en las organizaciones se llaman direcciones,
gerencias, departamentos o secciones— a los que se encarga alguna par-
te de esas funciones. En la teoria de sistemas toda esa subdivision se en-
cuentra muy formalizada: la nocién de subsistema, por ejemplo, implica
una nocion de proximidad o agrupamiento lo cual a su vez conlleva una
forma de medici6n particular para cada caso analizado, que permite deci-
dir cuédndo dos elementos componentes del conjunto quc forma el siste-
ma s¢ encuentran cercay en consecuencia pucde formar parte del mismo
subsistema. Mis alli de esta formalizacién, en las organizaciones se en-
tiende que los subsistcmas que forman parte de la barrera o el acceso se
enfrentan con un exterior fluctuante —cada vez mis en las sociedades
modernas— lo cual lo hace impredecible y cabtico, obligando entonces a
realizar maniobras de regularizaciébn para que las fluctuaciones no se
transmilan al mecanismo procesador, el cual debe ser protegido de las
irregularidades del ambicente.

Es decir, los subsistemas periféricos de una organizacién son los en-
cargados de amortiguar las fluctuaciones propias del ambiente, produ-
ciendo un flujo regular de insumos, bienes de capital, personal y dinero
que permitan el funcionamiento sin altibajos del procesador, disponien-
do luego el almacenamiento y la salida de los productos al ambiente. Pa-
ra ¢so estan los departamentos de compras, de personal, de anilisis de
mercado, de mancjo financiero (tesoreria), de depésitos o almacenes,
etcélera.

El pensamiento organizativo basado en la teoria de sistemas genera
una configuraci6on de la organizacién que se aproxima a la vision totaliza-
dora que estdibamos buscando, cn tanto define las relaciones que articu-
lan a los distintos componentes —los subsistemas de 1a organizacion—
entre sty con el exterior. Decimos que se aproxima puesto que esta vi-
sibn es totalizadora —en cl sentido indicado en el parrafo anterior— pe-
ro limitada, debido a la misma parcializacién de la realidad que significa
la teorizacion utilizada. El énfasis en la relacion entre componentes o7gd-
nicos (es decir, que son a su vez formas organizadas) diferencia esta ma-
nera de considerar la organizacion de la tradicional en lineay asesoria,
aunque esas funciones cstén conservadas en el nucvo esquema.

La l6gica de la linca es que hay una cadena de comando de decisio-
nes en distintos niveles hasta llegar a la cjecucion de las tareas. Esta cade-
na, que puede ser un racimo en la medida en que presente dicotomias,
recibe en ciertos puntos el influjo del asesoramiento de grupos externos
a la cadena —o sea que no ticne funciones ejecutivas— que aparecen asi
como desvios, con una sola entrada —la consulta a partir de la linea— y
una sola salida —la respuesta una vez analizado el problema .consulta-
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do— que devuclve el control de 1a linca de ejecucion-decisiéon. Esta ma-
nera de pensar, correspondiente al periodo en que las organizaciones no
habian alcanzado ¢l tamafo ni la complejidad de las actuales, conduce a
un diseiio organizacional cuya expresion mis conocida es el organigra-
ma, donde s¢ dibujan las sccuencias de las lineas y los desvios de la ase-
soria. Ese discfio no se encuentra fundamentado en una relacion necesa-
ria, si acaso responde sblo a la ldgica de gestion (lo cual de nuevo vuel-
ve a sugerir una relacion con el tamano de la organizacién) de manera
aislada, sin tomar en consideracion la materialidad de las cuestiones so-
bre las cuales tiene que ejercer esa logica.

Un ejemplo tipico es el de los departamentos de asesoria legal, los
cuales cumplen con la funcidn sefialada. Este ejemplo es también demos-
trativo de que la concepcidn de linea y asesoria es funcional pero no sir-
ve como criterio organizativo, es decir, como crilerio de ordenamiento
material de las relaciones internas de la institucion, pues si una vez pro-
ducido el informe que aconseja tomar cierta decisiéon que implica una ac-
cién legal, como resultado de una consulta, la linea ejecutiva resuclve
aceptar el conscjo, esa decision devuelve el control al departamento legal
para su ejecucion, de donde éste apareceria como asesoria en un mo-
mento y como linea en el siguiente.

La concepcidn sistémica, aun aceptando las funciones de linea y ase-
soria, permite pensar de otra manera la logica de como se organiza cada
uno de los componentes que forman el conjunto, puesto que cada uno
de ellos se ocupa, de manera individualizable, de algan aspecto parcial
de la materialidad institucional, cuya logica genera una logica organiza-
cional adecuada para resolver los problemas que aquélla plantea. En
otros términos, la légica de organizaciéon de un departamento de compras
debe ser capaz de plantear y resolver los problemas que presenta la 16gi-
ca de insumos, y lo mismo ocurre con el departamento de personal en re-
ferencia al personal y con todos los demds referidos a su especifico obje-
to de trabajo. Quiere decir que es posible concebir una organizacion en
la que cada departamento —y aun sccciones dentro de un departamen-
to— se organicen segun logicas diferentes.

Lo que postulamos ¢s que la logica de la organizacion es una deriva-
cion de la logica de su objeto de trabajo, con lo cual se establece la con-
dicion necesaria que no existe o, mejor dicho, que se pierde al pasar de
las organizaciones simples o pequciias a las grandes o complejas.

Pero antes de entrar de lleno en esa determinacidn, veamos por qué
cualquier organizacion tiende a asumir la forma burocritica. Esa forma
clasica de la organizacion se basa en los principios de la profesionaliza-
ciébn de tareas, pero sobre todo en el establecimiento de una clara jerar-
quia de niveles y una definicion precisa de las normas de gestion que de-
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ben cumplirse en cada puesto de trabajo; estos principios tienden a ga-
rantizar que no se cometan errores formales, al mismo ticmpo que s¢ mi-
nimicen los tiempos necesarios para alcanzar una decision y cjecutar las
lareas correspondientes que se deriven de clia.

No debe confundirse esta caracterizacion con el uso del érmino bu-
rocratizacion para describir una patologia de las organizaciones, que co-
rresponde a dos procesos distintos: 1a asuncion de la forma burocriltica,
cuando no corresponde a la logica del objeto de trabajo o la fetichizacion
del cumplimiento de la norma en la forma burocritica legitima, despre-
ciando en este Glisno caso el tema fundamental de la minimizacién de
tiempos, que es equivalente al de alcanzar la mayor eficiencia posible. En
cualquiera de los dos casos sufren distorsiones o pérdidas los objetivos
organizacionales. La basqueda de 1a eficiencia es lo que condiciona la
lendencia general a la burocratizacion en el primero de los sentidos men-
cionados. En ciertas condiciones, que tienen que ver con cuestiones mais
bien externas a las organizaciones, las organizaciones de forma burocri-
tica (legitimas o no) tienden a la burocratizacion también en el segundo
sentido senalado.

Ademis de la forma clisica vamos a describir —siguiendo 1a tenden-
cia funcionalista nortcamericana— otras tres formas de organizacion por
comparacion con la burocratica. Una de ellas es el opuesto simétrico a és-
ta y ha sido descrita como creativa, las otras dos son intermedias y reci-
ben los nombres de ingenierily artesanal; 1os criterios generales que han
dado origen a estas categorias se reficren a la homogencidad de los obje-
tos de trabajo y a la existencia de procedimicntos normados para su pro-
cesamiento. La relacion se establece de la siguiente manera: si ambas
variables son positivas —objetos homogéneos, existencia de procedi-
micntos normados— nos encontramos frente a una logica de objetos que
genera una organizacion de tipo burocritico; si ambas variables son ne-
galivas —objetos heterogéneos sin normas para procesarlos— es menes-
ter fnventarcen cada caso la manera de tratarlos: la organizacion debe ser
creativa; si los objetos son heterogéneos pero los procedimientos rutina-
rios se trata de la situacion ingenieril; por fin, objetos iguales sin procedi-
mientos genera la forma artesanal,

Antes de entrar en una descripcion mis precisa de las formas, di-
8amos que esta formulacion, sin duda atrayente en su simplicidad y
coherencia interna (caracteristicas frecuentes en las formulaciones fun-
cionalistas), se basa en presupucstos que deben ser examinados cuidado-
samente, pues las dos variables utilizadas como criterios estin sometidas
a posibles interpretaciones diferentes (aqui es donde surge cl problema
de la coherencia externa de la formulacién). Esto resulta claro cuando
los objetos de trabajo de una organizacién son directamente personas
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—-siempre 10 son en aiguna medida— como una escuela o un servicio de
salud, por cjemplo; si se considera que todos los alumnos son iguales se
gestard un tipo de organizacion distinta 2 cuando se piense que cada
alumno cs diferente a los demis, y lo mismo ocurre respecto de la otra
variable,

Aun cuando los objetos de trabajo no sean directamente personas,
tambiCn pueden surgir interpretaciones divergentes. Lo cual significa
que, en cierta medida, las formas organizativas dependen de criterios
convencionales. Este tipo de conclusidbn —que permite demostrar cual-
quier cosa como verdadera— es lo que hace dudar fuertemente de la
cientificidad del funcionalismo. Pero si admitimos cicrla objetividad en
nucstras descripciones (por ejemplo que un quirbfano —en cuanto orga-
nizacibn— admite mayor homogeneidad en sus objetos de trabajo y ma-
yor normatizacién en sus procedimientos que una clinica psiquiitrica)
podremos utilizar provisoriamente las conclusiones de la formulacion
analizada, que sintetizamos en el esquema siguicnte:

Obijetos de trabajo
homogéneos heterogéneos

Existe
si burocracia ingenieria
proceso —
no artesanado creatividad
normado

Cada una de las lincas y columnas del esquema va a ser el origen
de alguna parte de la forma organizativa resultante. La primera columna
—obijetos homogéneos— implica un cierto orden en cuanto a las distin-
tas etapas por las que cada uno de los objetos tratados debe atravesar, lo
cual se facilita si existe una jerarquia de niveles, cada uno de los cuales
realiza la parte del proceso que le corresponde y envia el resultado de su
tarca a la fase siguicnte, lo cual significa que el trinsito del objeto dentro
de la organizacion estard normado (por ejemplo: no serd necesaria una
mesa de entradas cuya funcidn sea preclasificar el tipo de objeto y orien-
tar su circulacién en la organizacion, sino simplemente una recepcién
que ponga en movimiento la circulacién ya predeterminada). En este ca-
so se requicre una contigliidad funcional entre los subsistemas de la orga-
nizacion, que facilite el desplazamicnto previsto (el limite es la cadenade
producccion o de montaje). La secgunda columna, en cambio, comicnza
planteando la necesidad de un diagnostico del objeto —saber de qué cla-
se de objeto se trata y cuidl es ¢l problema que plantea— de manera que
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Su eniradad a la organizacion cs mis compleja que en el caso anterior, lo
cual requicre que la puerta de entrada contemple esa necesidad diagn6s-
tica en su especificidad; la circulacion subsiguiente debe ser disciiada
como consccuencia de ese diagnéstico inicial. Resumiendo: Ia homoge-
neidad de los objetos genera la rutina circulatoria, su heterogeneidad
complejiza cl ingreso.

La primera linea —existencia de procedimientos normados— signifi-
€a que en cada estacion durante la circulacion del objeto, serd procesado
de manera rutinaria, segun el manual de procedimientos correspondien-
te, lo cual permite un control estricto sobre el proceso en cuanto a una de
las variables organizativas fundamentales: el tiempo de procesamicento,
como ya fue reiteradamente senalado; también permite —o requicre— el
aislamiento de los trabajadores, ya que cada uno de ellos sabe perfecta-
mente qué es o +..¢ ticne que hacer Y no necesita consultar a nadic so-
bre el particular, o en todo caso al manual, si es que tiene alguna duda, o
al supervisor si surge algin problema al que el manual no pueda dar
fespuesta, pero nunca a la compadera o companero de trabajo que se
encuentran en el mismo nivel organizativo. Por Gltimo, 1a segunda linea
—inexistencia de procesos normados— implica la fnvencion permanen-
te del proceso a que va a ser sometido el objeto, con la consiguiente im-
posibilidad de rutinizacion y también de medicion del tiempo requerido
para la tarea. Y por supuesto, esta organizaciéon hace extremadamente
necesaria una gran fluidez de comunicacién horizontal entre los trabaja-
dores, ademds del acceso ficil (que debiera ser lo Gnico rutinizado, esa
facilidad) entre distintos niveles de Ia organizacién. En el limite deberia
haber una casi desaparicion de esos niveles. La permanente discusion de
los casos enfrentados (en cuanto a su procesamiento) genera organiza-
ciones que, desde un punto de vista formal, son altamente ineficientes.

El entrecruzamiento de lineas y columnas genera los cuatro tipos
organizalivos: el burocritico, con circulacion Y procesamiento rutinarios;
el ingenieril, con circulacion flexible Y procesamiento rutinario; el arte-
sanal, con circulacidon rutinaria y procesamiento flexible; el creativo,
con circulacion y procesamiento flexibles. No es todo, porque puede
ocurrir que algunos subsistemas de una organizacion dispongan de pro-
¢esos normados y otros no, 1o cual obliga a la creacién de formas mixtas
que, ademds, requieren la inclusién de mecanismos o procedimientos ad
hoc para resolver los confliclos internos que se generan debido a la exis-
tencia de formas contrapuestas dentro de una misma organizacién; la
coexistencia de grupos creativos y burocraticos, casi la norma en las or-
ganizaciones complejas, es una fuente permanente de esos conflictos,
por la incapacidad de ambos grupos de entender la 16gica del otro, deri-
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vindose esa incomprension en la acusacién reciproca de burdcratas o
ineficientes.

Por Gltimo, vale la pena observar que la linea est4 ligada a las ideas
de homogencidad de! objeto y normatizacién de procesos, en tanto que
la asesoria lo estd a las categorias opuestas. Adonde tienden estas obser-
vaciones ¢s a identificar las caracteristicas que deben tener las organiza-
ciones en cuanto a ordenamiento de sus estructuras (niveles, jerarquias) y
sus funciones (comportamientos, normas) y a los problemas que ambas
pueden generar, apuntando también a la prevencion de las patologias or-
ganizacionales, para preservar la necesaria eficacia.

La otra variable a tomar en consideracion para disefiar los subsiste-
mas periféricos de las organizaciones es el tipo de ambiente al que se
enfrentan, en particular en cuanto a su previsibilidad: cuanto mayor sea
ésta, menor peso crealivo deben tener los subsistemas que regulan la
entrada organizacional y viceversa. Esta norma es especifica, es decir,
dependiente de la previsibilidad —o caoticidad— de cada uno de los as-
pectos confrontados: mercados de insumos, de bienes de capital, de per-

- sonal, etc. Esta relacion externa de la organizacion serd examinada con
mayor detalle en las secciones siguientes.

2.8 Logica de poblacion

Nos encontramos aqui con el otro polo temitico de la relacioén que se
constituye en torno de la salud y que entra en la determinacion de 1a 16-
gica de programacion de los servicios. La poblacion, en cuanto objeto de
trabajo de los servicios de salud, es la materialidad donde se generan las
necesidades fundamentales que dan origen a esa logica y es, ademis, el
espacio donde se resuelven -—o se conflictaan— las contradicciones que
se han ido marcando y las sucesivas que aparecerdn en los diversos as-
pectos analizados. _

Siguiendo las pautas metodologicas que nos hemos fijado, vamos a
examinar tres aspectos de la 1ogica de poblacion que, aunque estrecha-
mente relacionados, mantendremos separados en la descripcion para in-
tentar su integracién en otro momento del estudio. Asi, veremos somera-
mente lo que corresponde a lo estrictamente demogrifico, en el sentido
de lo que da cuenta de la composicion de la poblacion segiin sexo y eda-
des; lo que podriamos llamar la demografia econ6mico social, es decir, lo
que corresponde a estas determinaciones de aquella composicion,; las re-
laciones que la poblacion establece con los servicios de salud, que es lo
especifico correspondiente a nuestro campo de estudios.
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2.8.1. Demografia descriptiva®s

La descripcion mds sintética de una poblacién es la del nimero de
personas que la componen. Ese nGmero se encuentra puntualmente refe-
rido a un instante preciso del tiempo —un dia del afo, que en general, es
el 1° de julio—, puesto que esta variable es lo que se conoce como una
variable de flujo, con lo cual se quiere decir que es una cantidad que va-
ria cn forma continua, debido a que permanentemente estd sometida a
entradasy salidas. Esta caracteristica —ser un flujo (el otro tipo funda-
mental de variable es la existencia, la cantidad que no cambia durante un
lapso)— define los tipos de anilisis a [os que conviene someter la varia-
ble: tasa de variacion, examen de las entradas y salidas. Este altimo as-
pecto define otros analisis porque —en nuestro caso— la entrada es dife-
rente de la salida (lo cual no siempre ocurre con las variables de flujo, por
ejemplo en un tanque de agua: el agua que entra es igual a la que sale).
Las personas que entran a la poblacion son de dos tipos: las que son ge-
neradas —gestadas— por la propia poblacion existente y las que vienen
ya producidas desde otras poblaciones: la inmigracién; ambos se incor-
poran a la dinimica del grupo original y a través de su crecimiento van
transformando las distintas edades que componen la estructura etaria o
pirimide demogrifica, cuya forma es definida a partir de la entrada y de
las salidas que también se constituyen de manera maltiple: por muerte y
por emigracion, que ocurren a cualquier edad. El otro elemento que entra
en la determinacion del flujo es la composicion por sexos, puesto que és-
ta es la que posibilita las formas especificas de la generacién internade la
nucva poblacion, mediante la gestacion reproductiva.

Con estos componcentes es posible realizar una descripcion de la po-
blacion en distintos niveles. El primero, ya sefialado, es el nimero global
de personas que constituyen la poblacion en un momento dado, al que
se agrega, como dato expresivo de la rapidez del flujo, la tasa de creci-
miento, medida por el nimero de agregados netos durante un cierto pe-
riodo, dividido por la existencia de poblacién en algin momento del in-
tervalo (matemiticamente deberia calcularse mediante la derivada de la
curva de poblacion a lo largo del tiempo).

El segundo nivel descriptivo es el de la pirimide por edades, para lo
cual es menester definir los intervalos correspondientes (uno de los mis
frecuentes es el de anos cumplidos, es decir mayor que cero y menor que
uno y asi sucesivamente, aunque también se utilizan otros). La tasa de va-

83 Para las definiciones precisas conviene consultar el Diccionario Demogrdfico Phurilin-
gtie de Naciones Unidas; para los métodos de cilculo y proyecciones, cualquier manual de
andlisis demogrifico. :
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riacién en este caso y salvo para el primer grupo, se calcula en base al na-
mero de muertes durante un periodo dentro del grupo y el saldo migra-
torio neto para esa edad, en tanto que para el primer grupo se agregan a
lo anterior los nacidos (vivos) durante el periodo. La pirimide por edades
destaca el hecho de que sé6lo algunos grupos de edades, mayores de,
aproximadamente, 15 afios, son los que gestan internamente la poblacion
nueva, en cambio exlcrnamente se producen entradas a cualquier edad.

El tercer nivel incorpora a la pirdmide la division por sexos, lo cual
revela la distinta dinimica de las dos mitades (a través de los diferentes
perfiles que van siendo generados a lo largo del tiempo) e identifica al
grupo sobre el que recae la méxima carga bioldgica de la actividad repro-
ductiva: las mujeres entre (aproximadamente) 15 y 50 anos.

Cada nivel da origen a una desagregacion de componentes y como
consecuencia de ello a una complejizacién del anilisis, ya que se hacen
aparentes nuevas determinaciones de la 16gica demogrifica. En conexién
con esto, surgen tambi¢n nuevos indicadores que se expresan como tasa
de variacion de diverso tipo. Estos nuevos indicadores dependen no sé6-
lo del nivel, sino de la manera como se considera la dinimica demogri-
fica dentro del mismo. Asi, la simple tasa de crecimiento global de la po-
blacién en el primer nivel, puede verse como una composicidon de cuatro
procesos diferentes: natalidad, mortalidad, inmigracién, emigracion. Es
decir, la tasa de crecimiento global puede calcularse restando de la po-
blacién actual la del periodo anterior y dividiendo el resultado por la po-
blacién del periodo anterior, o alternativamente, sumando a la poblacidon
anterior los nacimientos y la inmigracion, restando las muertes y la emi-
gracién y dividiendo el resultado por la poblacion del periodo anterior:

(Pob. act. - Pob. ant.)/ Pob. ant. =
= (Pob. ant. + Nac. + Inm. - Muer. - Emig.)/ Pob. ant.

Estas distintas maneras de calcular un indicador implican un esfuerzo
informativo diferente, puesto que en el primer caso hay que registrar so-
lo la poblacion total de cada periodo y en el segundo es necesario obie-
ner, ademids, los datos correspondientes a nacimientos, muertes, inmi-
grantes y emigrantes. ;Por qué incurrir en el esfuerzo —vy el gasto— si se
llega al mismo resultado? Como ésta es una pregunta general, en el sen-
tido de que es vilida para cualquier caso de profundizacién —cambio de
nivel— del conocimiento, la respuesta general es que permite un mejor
manejo —en este caso disefio de politicas— de la situacién. La primera
formula de cilculo (a la izquierda del signo =) no tiene la informacidn
que se requiere para una politica de poblacién; en cambio la segunda se
aproxima un poco mis a ello, al permitir calcular las tasas para cada uno
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de los componentes (natalidad, mortalidad, inmigracion, emigracion) sin
necesidad de nuevos registros; la evaluacién de esas tasas orienta los es-
fuerzos a realizar —disminuir la de mortalidad alta, aumentar o disminuir
las restantes seghn la direccion en que se quiera modificar la dinimica
demogrifica— en un primer nivel de politica poblacional.

La siguiente desagregacién es una nueva complejizacién en el esfuer-
zo informativo, en la determinacién de la dinimica y, en consecuencia,
en la posibilidad de formulacion de politicas. La desagregacion por eda-
des y sexos obliga a modificar la formulacién de los indicadores utiliza-
dos en el nivel anterior, para que tengan un sentido concreto, dado por la
referencia coherente del numerador a la base poblacional (denominador)
utilizada.

La tasa de mortalidad por sexo y edad debe calcularse con las mis-
mas especificaciones para el numerador y el denominador, es decir: nro.
de muertos de sexo = {y edad = j, dividido por la poblacién del mismo
sexo y edad, de modo que la tasa expresa la forma (cuantitativa) de mo-
rir de ese grupo. Para la natalidad, no tiene sentido usar la edad en el nu-
merador (todos los que nacen lo hacen a la misma edad) pero si el sexo;
el denominador, en cambio, si abarca todas las edades es la tasa de nata-
lidad, pero, limitada a las edades reproductivas (15 a S0 afios aproxima-
damente), es la de fecundidad; conviene utilizar en el denominador el
sexo femenino (por la razén biolbgica anotada antes) y también la edad
diferenciada en el rango mencionado: el resultado se expresard como ta-
sa de fecundidad de las mujeres del grupo de edad # (4 = 15 a 50). Dos
agregados a este indicador bisico: si en lugar de contar los nacimientos
vivos se cuentan todos, se obtiene la tasa de fecundidad total y si el nu-.
merador incluye sélo los nacimientos del sexo femenino, el resultado es
la tasa de reproduccion.

En el caso de las migraciones la importancia de la informacion res-
pecto de edades y sexo puede ser enorme si el movimiento es grande, en
particular por lo que aporte o reste a la fuerza de trabajo; en cambio ten-
dra poco valor cuando las cifras involucradas sean pequefas. De todas
maneras, no tiene sentido calcular tasa de inmigracién por sexo y edad,
pues la referencia no se hace a la base de origen del fenémeno, aunque
se registre el sexo y la edad de cada inmigrante;-por el contrario, la tasa
de emigracién por sexo y edad puede revelar un particular comporta-
miento de algunos grupos de gran significacién para el pais. Como es f4-
cil comprender, cada una de las extensiones mencionadas, es un elemen-
to que facilita el disefio de politicas.
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2.8.2. Demografia econémico social

El aparte anterior intenta ser puramente descriptivo de la situacion
demogriéfica, aunque se incluyen algunos avances explicativos en la me-
dida en que el anilisis descriptivo cambia de nivel. En csta seccion se in-
tenta introducir otras determinaciones de la dinimica poblacional a partir
de una doble extensién: por una parte la calificacién de algunas de las ca-
tegorias ya utilizadas y, por otra, la introduccion de categorias nuevas, sin
propdsitos descriptivos sino, explicativos, que en otros textos llamamaos
categorias analiticas.® Estas extensiones, como veremos, significan tam-
bién una notable ampliacidén, como no podia menos de suceder, del cam-
po de las politicas posibles.

En el primer nivel, el de la poblacion global —y, consecuentemente,
en todos los demis— pucde considerarse una primera extensién descrip-
tiva que es la territorial: la distribucion de la poblacion en el espacio geo-
grifico considerado (nacion, provincia, municipio). Ademis hay otros
dos ejes significalivos que son el urbano rural y el central periférico, los
cuales admiten aun otras categorizaciones de menor significacién (subur-
bano, rural disperso o concentrado, subcentro, etc). La distribucion de
poblacion en estos cspacios, con sus respectivas tasas de crecimiento y
—como nuevo indicador que surge de esta exlensién— densidades  de
poblacion (nro. de habitantes por km?), es expresiva de las dindmicas
econdmico sociales de las distintas regiones de un pais. En el segundo ni-
vel, ademis, adquiere una particular significacion el movimiento migrato-
rio interno entre las distintas zonas identificadas. El problema migratorio
permite —u obliga a— expandir la calificacion de los espacios como es-
pacios de expulsion o de atraccion, en el sentido de que no pueden sus-
tentar a la poblacion existente —los primeros— o estimulan, por distintas
razones, a las poblaciones fordneas a acudir —los segundos— creando
dinimicas migratorias que expresan problemas distintos.

La cuestion regional, muy estudiada y muy poco atendida en muchos
paises de América Latina, es sin duda una de las claves mis importantes
del desarrollo del subcontinente.

Los problemas diferenciales van a verse expresados también por las
otras tasas correspondientes a las desagregaciones por sexo y edad. Las
tasas de natalidad y de mortalidad van a ser distintas cuando estén espe-
cificadas de esa manera. Es decir, 1a tasa de fecundidad de las mujeres de
un determinado grupo de edad en las zonas rurales va a ser probabile--
mente mayor que la del mismo grupo en las zonas urbanas.

8¢ Véase “CC" en PS.
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Hay que tener cuidado con extender conclusiones en base a las tasas
globales cuando se¢ comparan regiones distintas, debido al efecto de
composicion estructural de esas tasas. La tasa global (de mortalidad por
cjemplo) es un promedio ponderado de las tasas correspondientes a cada
gnipo de edad, de manera que si la composicion de edades —su estruc-
tura—— es diferente para dos grupos poblacionales, la tasa de mortalidad
global de uno puede ser aparentemente mis baja que la del otro debido
a csa composicion por edades (puesto que cada grupo de edades muere
de manera distinta). Es frecuente ver, por ejemplo, que paises mis desa-
rrollados presenten tasas de mortalidad global mis altas que las de los
paiscs subdesarrollados, como consecuencia de la forma de sus pirdmi-
des demogrificas. Esa forma, en los paises subdesarrollados, presenta
una base ancha y es de baja altura como consecuencia del ripido angos-
tamiento de los sucesivos escalones de edades; en los paises desarrolla-
dos, en cambio, es de base relativamente estrecha, como consecuencia
de la natalidad baja, y alta, debido al lento crecimiento de sus pendientes.
Estas mismas diferencias de perfil —o similares— aunque de menor mag-
nitud, pueden ocurrir entre las regiones de un mismo pais.

Los movimientos geogrificos de la poblaciéon abren también nuevos
campos de anilisis; en ambos casos —movimientos hacia adentro y hacia
afuera— interesa conocer la composicion del grupo en cuanto a sus ca-
racteristicas como trabajadores; éste es un terreno donde casi todos los
paises establecen politicas selectivas para la inmigracion, lamentable-
mente no para la emigracion —es mucho mis dificil hacerlo— pues es
uno de los aspectos en que el drenaje de capital humano, mis conocido
como fuga de cerebros, resulta daiiino para los paises subdesarrollados,
como es cada vez mis notorio. El desplazamicnto de personal capacitado
se hace no sélo del pais hacia afuera, sino también internamente, acen-
tuando asi las diferencias en potencialidad de desarrollo entre distintas
zonas del pais. Un aspecto de relativa importancia que completa el ante-
rior, es el de los origenes y destinos del movimiento, tanto en el caso in-
terno como externo. Estos elementos ayudan a disefiar instrumentos de
politicas sclectivas para la inmigracién, o para eliminar los obsticulos a la
permanencia de los potenciales emigrantes en el pais o en las zonas que
sc intenta fortalecer con el asentamiento de la poblacion.

La consideracion de la mortalidad como componente demografico
lleva una segunda extension obvia que es la de la mortalidad especifica
por causa, lo cual abre para la demografia el amplio espacio de las activi-
dades de salud, que va a ser tratado a continuacion. S6lo sefalaremos
quc las tasas especificas de mortalidad introducen un problema de regis-
tro, debido a los diversos niveles en que puede entenderse la nocién de
causa en este coniexto (causa inmediata, mediata, coadyuvante, etc.);
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problemas que se reflejan en dos grandes instrumentos de trabajo: el Cer-
tificado de Defuncién y la Clasificacién Estadistica Internacional de Enfer-
medades, Traumatismos y Causas de Defuncion, peridédicamente revisada
por los organismos internacionales de salud (OMS). Ninguno de estos
problemas sera tratado aqui, como tampoco lo serd ¢l mis pragmitico de
la significacién, si se piensa que la tasa de mortalidad por sexo, edad y
causa, llega a dimensiones enormes si se utilizan los rangos mis amplios
de las dos ultimas variables. ‘

La natalidad también admite una calificacion adicional que separa al
grupo de madres segin ¢l criterio de nupcialidad, debido a que es un he-
cho ficilmente demostrable que las mujeres casadas tienen mis hijos que
las solteras, y aunque posiblemente esto pueda estar cambiando en su
tendencia secular debido a la modificacion de las costumbres sexuales e
institucionales, no es de prever, a corto plazo, la homogeneizacién en el
comportamiento de los grupos que haga nulas las diferencias. De mane-
ra que las tasas de fecundidad encuentran una de sus determinaciones en
la frecuencia de los matrimonios, lo cual induce a calcular la tasa de nup-
cialidad (en los grupos que corresponde) y también a estudiar qué es lo
que determina csa frecuencia. De todos modos, los comportamientos se-
xuales deben ser estudiados, dentro y fuera del matrimonio, particular-
mente en sus practicas contraceplivas y abortivas, como medios para im-
pedir las gestaciones, estimuladas por una posible mayor frecuencia de
las relaciones. Por Gltimo, otro elemento que modifica los comportamien-
tos, no de los grupos sino de las personas que los forman, es el nimero
de hijos que se han tenido hasta el momento actual, pero esto queda fue-
ra de la determinacién del grupo.

A partir de aqui vamos a profundizar el anilisis, introduciendo las ca-
legorias explicativas de las determinaciones mencionadas: territoriales y
migratorias, de salud e institucional (nupcialidad). Esta profundizacién
quiere decir que intentamos aproximarnos a los procesos sociales genéti-
cos, por eso las nuevas categorias deben dar cuenta no soélo de los aspec-
tos demogrificos, sino de otras cuestiones que abarcan con mayor ampli-
tud a la sociedad.

El asentamiento territorial de la poblacién y sus desplazamieptos
migratorios, s¢ encuentran en estrecha relacion con los procesos econd-
micos, cuya estabilidad, crecimiento o decrecimiento convierte a las dis-
tintas regiones en zonas de atraccion o expulsiébn (aunque no sea ésta,
reiteramos, la Gnica determinacion; entre las otras se cuenta, por ejemplo,
la calidad de vida, de ambigiia definicién). Ademis de esta vinculacion
directa, existen otras que no son de percepcidn inmediata, pero que tam-
bién se encuentran dentro de la misma determinacion, es decir, ligadas a
la actividad econdémica y mis concretamente a los procesos de trabajo
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quc esa actividad contiene. Entre esas relaciones aparecen las de salud y
los comportamientos institucionales familiares (nupcialidad, familia ex-
tendida o nuclear).

La categoria de poblacién que permite nuclear estos diversos aspec-
los en torno de los procesos econémicos es la clase social. El desarrollo
de las clases y sus fracciones, como expresion directa de la determi-
nacion econdmica, ¢s entonces una de las posibles explicaciones de las
formas que asumen los procesos de asentamiento, migracion, institucio-
nalidad y salud. Una manera indirecta de verificar la validez de esta Gl-
tima afirmacion es ver si la separacién de la poblacion por clase social
implica diferencias significativas en las tasas correspondientes a cada uno
de los aspectos que se estudian. Lo cual introduce el problema concep-
tual —que no vamos a tratar aqui— de identificar la clase a que pertene-
ce una determinada persona —o grupo— y el mis pragmatico de obtener
la informacién necesaria para hacer efectiva la categorizacion.

Una aproximacién sencilla —en algunos casos demasiado sencilla—
a la ubicacién de clase, es la que se realiza mediante la ocupacién, utili-
zando para ello categorias censales (del tipo: rentistas, profesionales, em-
pleados, obreros calificados y no calificados) que tienden a identificar el
origen de los ingresos, completada en algunos casos con el nivel educa-
tivo alcanzado y con el rango en la escala de ingresos, e inclusive con la
ocupacion de los padres. Todos estos elementos se combinan en distintas
formas, con diferentes ponderaciones, para expresarse mediante un indi-
cador que representa, aproximadamente, la clase social. Los estudios rea-
lizados en muchos paises y desde los inicios mismos del capitalismo en
base a clasificar la poblacion de esa manera, muestran con absoluta clari-
dad la significacion de las diferencias de clase en los aspectos de salud y
de reproduccion; tasas de mortalidad, fecundidad y nupcialidad y tam-
bién en lo que corresponde a los desplazamientos geogrificos.

Desde el punto de vista de la salud, es fundamental el conocimiento
de que existen diferencias significativas entre las clases sociales en lo que’
respecta a las formas de reproducirse (tasas de natalidad, fecundidad y
reproduccion segin clases) y también de enfermar y morir, que es lo que
se examina a continuacion,

2.8.3. Demografia y salud

El conocimiento de la situacion y las perspectivas demogrificas, ba-
sado en su descripcion y sus determinaciones, es fundamental para las
consideraciones actuales y futuras de las politicas de salud y sus obvias
consecuencias programdticas, por lo que su estudio completa los datos
que permiten confluir en una logica de programacion. '
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La demografia descriptiva s ¢l diagnostico de situacion y la demo-
grafia ccondmico social es la que permite la interpretacion correcta de
ese diagnostico y la realizacion de una prospectiva que siente las bases
de una polilica de salud sobre necesidades reales. Ello es asi porque los
objetos de trabajo de esas politicas surgen de la dinimica generada por
las determinaciones sefaladas; su expresion como natalidad y mortalidad
establece ¢l nexo entre esa dindmica y algunas acciones de salud, media-
das por la morbilidad. Es decir, la natalidad implica la atencion mater-
noinfantil, en tanto que la mortalidad (y la natalidad) refieren a la intercu-
rrencia de las enfermedades, medidas por su incidencia (el nro. de casos
nuevos en un periodo) y prevalencia (el nro. de casos existentes en un
momento dado).

Los indicadores que resumen descriptivamente las relaciones entre
demografia y salud son, entonces, las tasas de fecundidad total, las de
incidencia, prevalencia y letalidad (el nro. de muertos por una causa di-
vidido por ¢l nro. de enfermos de esa causa). Todos éstos pueden desa-
gregarse scgan las diversas extensiones (que correspondan) descritas.
Cuando la desagregaciéon se hace segin la clase social, se obtiene una
aproximacion no solo descriptiva sino explicativa de la determinacién.

La manera en que la base poblacional —lo demogrifico— se trans-
forma en problemas de salud, tiene expresiones diversas que son las que
justifican otros tantos enfoques de la programacion, los cuales se exami-
nan en las secciones siguicntes.

2.9. Logica de demanda go logica de problemas?

Si se pregunta a varios economistas ¢qué es la demanda?, recibiremos
distintas respuestas segin los principios de filosofia econémica sustenta-
dos por nuestro interlocutor. Para un economista neoclisico la demanda
es la solicitacién individual que se hace en un mercado para la adquisi-
¢ién de un bicn o servicio, respaldada por una capacidad de pago. Un
keynesiano —o neokeynesiano— nos dird que la demanda no es necesa-
riamente un fendomeno individual, o que lo que interesa para la economia
no es la demanda individual sino la demanda agregada, es decir la que
surge como fendmeno colectivo consistente en la agregacion de todas las
demandas individuales —igual que para un neoclisico— mads la que ha-
ce al conjunto social —representado por el gobierno, las empresas y el
exterior— en cuanto intenciones o expectativas. Es decir, para Keynes lo
que importa cs el objeto de la agregacion: los planes de compra. Por fin
un marxista —;0 neomarxista?>— afirmara que la demanda no es otra co-
sa que la expresion de las necesidades del pueblo.

158



Si, ante la confusion generada, preguntamos el porqué de las diferen-
cias, surgirdn probablemente dos tipos de respuestas: la de que existe
una continu’dad entre la respuesta clisica y la keynesiana, siendo esta al-
tima una coatextualizacion de la primera para ponerla de acuerdo con la
complejizacién del sistema social —y en consecuencia del Estado.— debi-
da a la profundizacion del capitalismo a partir de mediados de sigio pasa-
do (fin de la acumulacién primitiva y comienzo de la industrializacién en
Europa) con sus consecuencias en el ordenamiento social: aparicion del
obrero cclectivo con especificas necesidades reproductivas de tipo so-
cial: salud, vivienda, vestido, alimentacion, educacion, ocio; por otra par-
te, se dira que el marxismo representa una ruptura epistemolégica funda-
mentada sobre una critica que es, al mismo tiempo, una critica cientifica
y una pelea politica. '

La doble respuesta anterior no es totalmente satisfactoria, puesto que
la aparente continuidad entre neoclisicos y keynesianos —y la disconti-
nuidad entre keynesianos y marxistas— es cuestionada al sefialar que los
planes de consumo en nombre del pueblo —representados por los planes
del gobierno— se aproximan mis a la formulacién de las demandas co-
mo necesidades que al reclamo individual respaldado con dinero. La in-
satisfaccion ante las respuestas se deriva, a nuestro juicio, de la inexisten-
cia de la categoria demanda dentro de la teorizacion marxista. En otro pla-
no, la discusion revela la necesidad de contextualizar las categorias por
una parte y la imposibilidad de disociar la ciencia de la politica por otra.

Vamos a utilizar las dos nociones de demanda que derivan de la eco-
nomia neoclisica y keynesiana; encontraremos en el anilisis una version
de las necesidades de salud y veremos que las conclusiones apuntan a
propuestas organizativas sectoriales. Esta l6gica nos llevari también a
identificar las condiciones para la modificacion del ordenamiento secto-
rial alcanzado, desde el punto de vista de esta materialidad.

La demanda neoclisica de servicios de salud estd basada en la exis-
tencia real de alguna necesidad, con lo cual reintroducimos esta temitica,
bésica en cualquier enfoque econdbmico. La existencia real de una necesi-
dad es la contrapartida, del lado de la demanda, del valor de uso —Ila uti-
lidad— del bien o servicio con que se la satisface. Es menester aclarar lo
quc se quiere decir al hablar de existencia real de una necesidad. ello no
quiere decir que la necesidad sca objelivable, sino que es una percepcion
del demandante: una persona que siente la necesidad de demandar un
servicio de salud ticne existencia real de necesidad, independientemente
de su estado real de salud o enfermedad. La existencia real de necesidad
no seria equivalente a existencia de necesidad real.

Como estamos hablando de demanda neoclisica, el servicio que s¢
presta en estas condiciones tiene el caricter de una mercancia, Io cual va
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a ser fuenic de muchos de los conflictos abiertos que ocurren en torno
del sector salud, pucsto que la respuesta que se genera es la misma que
en otros 4mbitos de la economia y la sociedad: una empresa guiada por
el motivo de la ganancia, es decir, un subsector privado de salud, que se
organiza inicialmente para responder a la demanda de individuos que
acuden a solicitar servicios y que pagan el precio reclamado por los pres-
tadores, sin intermediacién.

Pero antes de proseguir esta linea de razonamiento volveremos sobre
el concepto de necesidad y sus diversas formas de expresion. Comence-
mos examinando qué es una necesidad real en términos de salud. En
principio puede afirmarse que la presencia de una enfermedad es equiva-
lente a una necesidad real, pero a poco que reflexionemos resultari
evidente quc esto es mis aparente que real, pues todos sabemos —y so-
mos ejemplo de ello— que la mera existencia de algunas enfermedades
es insuficiente para hacernos sentir esa presencia como necesidad (;cuin-
tos de los que tienen caspa consultan por esa enfermedad?). Existe algo
asi como un acostumbramiento a la presencia de algunas enfermedades y
mis alld de eso hay que repensar los conceptos de enfermedad y salud.
Por es0 es que Canguilhem habla de 1a salud como un modo de andar en
la vida.

El problema requiere algo mis que una definicion del concepto, por
més contextualizacién historica que intentemos; es menester una refle-
xion acerca de nuestra capacidad para abarcar el fenémeno delasaludy
la enfermedad en su significacién filoséfica,¥ adetnis de en sus conteni-
dos ficticos. Con respecto a estos Gltimos, la cuestién no se resuelve pen-
sando en la diferencia entre enfermedades nuevas, medidas mediante la
incidencia, o existentes, medidas por la prevalencia, ni con la distincion
entre agudas y crbnicas, pues unas y otras diferencias no permiten distin-
guirlas segilin la categoria de la necesidad. Tal vez una mejor aproxima-
cién podria lograrse introduciendo la nocion de gravedad, categoria casi
nunca utilizada en los registros. '

Parecerfa que la presencia de una enfermedad €N una persona no es
suficiente para hablar de necesidad real; es preciso algo mis que podria
ser, tal vez, la percepcién de la enfermedad por la persona y su identifi-
cacibn como un deterioro en su manera de andar en la vida, o en otros
términos: una pérdida de alguna de sus capacidades. Pero hay casos de
enfermedades, aun graves, en las que esa percepcién no existe, y tam-
bién hay pérdidas de capacidades que no pueden atribuirse a una enfer-
medad, como las que aparecen en el proceso normal de envejecimiento.
La pérdida de capacidad, sin embargo, puede ser uno de los criterios que

87 Susan Sonntag habla de la enfermedad como meldfora.
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estamos buscando, aunque, de nuevo, algunas enfermedades no presen-
tan pérdidas de capacidades hasta muy avanzadas en su evolucién, lo
cual podria subsanarse si habliramos de pérdidas y amenazas de pérdi-
das, como es de uso actualmente, introduciendo la nocion de rfesgo, en
el sentido de una probabilidad alta de’sufrir una pérdida de capacidad.

Cada una de las nociones que van siendo introducidas abre un nue-
vo espacio de anilisis y discusién (o cual no siempre es percibido por
quienes utilizan el nuevo concepto). En el caso del riesgo pueden dife-
renciarse varias cuestiones cuyo sentido es que asignan responsabili-
dades respecto de la situacion de riesgo. Asi, puede considerarse que el
riesgo es exterior a la persona que lo corre 0 que es de su propia res-
ponsabilidad; el ejemplo de los accidentes de trabajo es claro, cuando se
.intenta asignar al obrero la culpa del accidente (y no sblo por no asumir
los costos econdmicos del mismo), en lugar de pensar en las condiciones
—fisicas y organizativas— en que se desarrolla el proceso (miquinas pe-
ligrosas, ritmos excesivos, condiciones ambientales deficientes, fatiga por
horarios prolongados, etc.).

La idea del riesgo estd siendo ampliamente utilizada para disefiar las
acciones de salud y es un indudable avance en el sentido de prevenir la
aparicion de las enfermedades, al tratar de identificar aquellas situaciones
que, de prolongarse o no ser atendidas, pueden desembocar en el dete-
rioro de una capacidad. Esas situaciones pueden ser de origen biolégico
(un cierto genotipo), culturales (fumar, beber alcohol, comer en exceso o
dietas inadecuadas) o sociales (desempleo y trabajo en condiciones de
-explotacién o sobreexplotaciébn con todas sus consecuencias sobre las
condiciones de vida, o aspectos globales de la organizacién social, en
particular en relaciébn con los ambientes de la produccion y de la re-
produccién), ademis de la situacién geogrifico-natural que es el conti-
nente donde se desarrolla lo biolégico, cultural y social. De hecho, todas
estas visiones parciales se encuentran interrelacionadas, como ya es de
sobra conocido, pero es menester destacar que, por lo menos en los pai-
ses capitalistas, subdesarrollados y dependientes, el origen social del ries-
g0 adquiere un predominio notorio sobre los demais, transformindose en
la variable explicativa fundamental, interviniendo como determinacién
principal de los origenes culturales y hasta del comportamiento de los
biolégicos.

Desde el punto de vista de la l6gica de la demanda, la noci6én de ries-
go presenta el problema de que casi nunca es percibido por quienes lo
corren, o, si es percibido, se lo acepta como manera de andar en la vida
y por lo tanto no forma parte de la necesidad. Esto no significa que la no-
cion de riesgo sea inatil, sino que la légica de la demanda es, por decir lo
menos, insuficiente. La insuficiencia no es atribuible solamente a la 16gi-
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ca de la demanda, sino que atraviesa todas las categorias que hemos ido
incorporando progresivamente al anilisis, con sus distintas acepciones:
demanda, necesidad, riesgo; ello se debe, a nuestro juicio, a que estas ca-
tegorias no son categorias explicativas —por lo menos no suficientemen-
te explicativas— sino conceptos que son Gtiles para manejar una parte
del problema acerca del cual intentan dar cuenta, por lo que no deben
ser utilizados para entender ese problema —en este caso el comporta-
miento de las personas frente a los servicios de salud— sino, aceptando
ese comportamiento como vilido, dar adecuadas respuestas sociales a su
plantcamiento.

Aclarado —espero— ese punto, retomamos la linea de pensamiento
esbozada al comienzo para sefalar, en base a la convencionalidad de la
categoria demanda en cuanto concepto operacional,® que cada defini-
cién genera un tipo de respuesta social diferente. La respuesta a la de-
manda clisica es la sefialada: un conjunto de empresas que conforman
un subsistema de servicios de salud, destinado a satisfacer la demanda es-
pontinea de una parte de la poblacién que se encuentra en condiciones
de pagar el precio. Sin embargo, la cuestién se complica porque ni si-
quicra este caso cldsico se comporta como la demanda clisica en el terre-
no de la economia; en éste un demandante solicita el bien o servicio cu-
yo valor de uso conoce, lo cual quiere decir que sabe que ese bien o ser-
vicio va a satisfacer la necesidad que experimenta. En el caso de salud,
un demandante —en el sentido que estamos examinando— 10 sabe qué
es lo que demanda, lo cual significa que no s6lo no conoce la utilidad de
lo que recibe (por lo que paga un precio que tampoco conoce en su to-
talidad, en la mayoria de los casos), sino que una vez ingresado al subsis-
tema por la consulta inicial, deberd permanecer en el mismo comprando
bienes y servicios cuya funcién generalmente desconoce, hasta que el
médico —u otro profesional— inicialmente consultado decida que el
problema presentado ha sido resuelto, o que no tiene solucién. Esto,
como es obvio si nos atenemos a la definicion enunciada, no se parece
en nada a una demanda clésica. Pero ademis es una fuente de problemas
y complicaciones que distorsionan completamente la supuesta raciona-
lidad de la mano invisible del mercado, a lo que nos referiremos m4s
adelante.

Veamos entonces lo que ocurre si tomamos la definicion keynesiana.
En este caso podriamos afirmar que la demanda est4 constituida por dos
partes diferentes: la primera —el consumo privado de servicios de sa-
lud— es la misma que la demanda cl4sica; en cambio la segunda — los
gastos del gobierno para la salud— es la que ejerce el Estado, a través de

88 veéase “CC”" en PS.
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algunos de sus aparatos administrativos (Ministerio de Salud, Seguridad
Social, Beneficencia, Cruz Roja, ctc.), en representacién —es decir, como
intérprete— de las nccesidades de salud de la, ciudadania. Lo que la
demanda agregada va a generar dependerd de diversas cuestiones: ¢n
primer término, de la importancia relativa de las partes constitutivas, ¢s
decir, del peso que tenga cada una de ellas, ya que si alguna es insignifi-
cante puede no suscitar ninguna respuesta; luego, de la situacion gencral
de desarrollo del pais, puesto que no ¢s o misio un Estado de Bienestar
rico o pobre, ni con distribucion de la riqueza y cl ingreso pareja o muy
desigual; por fin de la situacion politico social o, ¢n otros términos, de las
rclaciones entre las clases o la composicion del Estado, que seréd definito-
ria en cuanto z la forma especifica que asuma la solucion gestada.

Las variables mencionadas en el pirrafo anterior no tienen un valor
equivalente, pero su jerarquizacién correcta no puede establecerse com-
pletamente a priori, pese a 10 cual haremos algunas reflexiones que
apuntan a esas determinaciones internas. Quizi lo mis importante —des-
de el punto de vista de la logica de la demanda— es que el peso de las
parles constitutivas de la demanda keynesiana, es decir, el de la deman-
da individual, privada o clasica y el de la demanda colectiva, piblica o
especificamente keynesiana, es, a su vez, dependiente de —estd deter-
minado por— el nivel de riqueza del pais y la distribucion del ingreso en
la poblacién. El pais rico privilegiard —determinard un mayor peso de—
la demanda privada en tanto que uno pobre hari lo mismo respecto de la
demanda pablica. La distribucion desigual del ingreso fortalecerd un tipo
particular de demanda colectiva que se hace a través de la seguridad
social, lo que no ocurre con la misma fuerza cuando esa distribucion es
pareja.

Sobre esa determinacion actda la composicion del Estado en cuanto
a las relaciones entre las clases, de una doble manera: por una parte, co-
mo sustento politico de alguna de las formas especificas de demanda
mencionadas y, por otra, como 4mbito donde se decidela respuesta so-
cial. En este Gltimo sentido serd analizado en la seccién siguiente. En
cuanto sustento politico de la determinacion de clase, requiere el anilisis
concreto de cuiles son las caracteristicas de las clases que conforman el
Estado, incluido el problema conceptual no resuclto de la constitucion de
las clases, de fundamental importancia en este caso por la discusion exis-
tente en torno del caricter de clase de los profesionales en los paises ca-
pitalistas, en particular los subdesarrollados y dependientes. En general,
la clase obrera apoyard la demanda puablica, en tanto que la burguesia
(nacional) sostendrd una doble actitud al requerir una solucion privada
para su propia demanda al mismo tiempo que una solucién pablica para
la demanda de la clase obrera.
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Estos distintos niveles y complejidades que surgen entre los diversos
componentes que conforman la determinacién —la logica— de la de-
manda keynesiana, se ven aun complicados por el desarrollo previo a la
situacion analizada. La historia a través de la cual se liega a esa situacién
no es de ninguna manera indiferente a su resultado y ello desde varios
puntos de vista. El mis analizado es el que se refiere a la complejizacion
creciente de las actividades de salud, en particular de la atencién médica,
con ¢l consiguiente incremento de los costos. Esta complejizacion, de
lentos inicios a fines del siglo pasado, sufri6 una fuerte aceleracién a par-
tir de la década del 40 y no ha cesado de incrementar su ritmo hasta la ac-
tualidad. Sus expresiones mis conocidas son la incorporacion de drogas
de alta eficacia biolégica, de maquinaria sofisticada para diagnéstico y
tratamiento, de cirugia de alta precisién y de posibilidades inexistentes
hasta hace pocos afios con el reemplazo de 6rganos vitales, de las nuevas
tecnologias inmunolégicas y genéticas.

Todos esos desarrollos, cada uno de los cuales abre nuevos campos
a la intervencién médica y presenta sus propios problemas (medicaliza-
cién, abuso en la utilizaci6n de equipos modernos, intervencionismo qui-
rirgico exagerado en casos limite, cuestionamientos éticos en las modifi-
caciones genéticas, etc.), se resumen en la transformacién del proceso de
trabajo médico. Esa transformacion, que no vamos a explorar aqui en
toda su amplitud y complejidad, puede sintetizarse como la especiali-
zacion, parcializacién y tecnificaciéon del proceso, lo cual genera contra-
partidas personales e institucionales: la necesidad de funcionamiento en
base a conjuntos de especialistas (deliberadamente evito mencionar la
palabra equipo) que funcionan en instituciones de alta complejidad. Y,
por fin, todo esto se transforma, para el demandante cldsico, en un brutal
incremento del costo del servicio. El demandante clasico, al no poseer
una informacion completa acerca del proceso que desencadena su pro-
pia demanda, se encuentra de pronto metido en una dinimica que no
controla, como ya fue sefialado, y que no puede sostener (porque el cos-
to real escapa de lo previsto); en ese momento deja de ser un demandan-
te cldsico y sale del subsistema, o éste se pervierte para seguir dando
cabida —en base a recursos desviados de otros subsistemas— a un de-
mandante al que le interesa conservar pero que ha perdido su capacidad
de pago. El resultado fina! va a ser una configuracion que refleja esas dis-
torsiones. De manera que ni desde el punto de vista de la demanda cl4-
sica, ni de la demanda keynesiana, es posible explicar claramente el com-
portamiento de la poblacién en relacién con los servicios de salud.

Si retornamos ror un momento a los esquemas basados en la necesi-
dad, sin intentar Jilucidar las sutilezas en torno de la distincién entre
existencia real de necesidad y existencia de necesidad real, podremos ad-
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mitir algunas calificaciones tales como: necesidad percibida o no percibi-
da, expresada o no expresada, individual o colectiva, transformada o no
en demanda, etc. A pesar de las dificultades que crea la posibilidad de in-
terpretacion de cada uno de estos términos, las calificaciones permiten
percibir distintos segmentos de problemas que expresan alguna forma de
demanda, ahora en el sentido de una solicitacion para la resolucidn de un
problema, dirigida a las autoridades del seclor o a los prestadores de
servicios.

Veamos algunas relaciones entre las calificaciones, interpretadas se-
gin el sentido comin: necesidad total = necesidad expresada + necesi-
dad no expresada = necesidad percibida + necesidad no percibida (pero
necesidad expresada # necesidad percibida y necesidad no expresada #
necesidad no percibida, lo cual significa que hay necesidad percibida ex-
presada y no expresada pues no puede haber necesidad expresada que
sea no percibida). La expresion de la necesidad puede ser una demanda,
clasica o keynesiana, de servicios, o una solicitud de solucionar un pro-
blema en base a una decision politica de salud. La parte de necesidad no
percibida —correspondiendo aproximadamente a la parte sumergida del
iceberg clinico— puede ser objeto de exploraciones que identifiquen
parte de esa necesidad, real o potencial, mediante investigaciones epide-
mioldgicas o clinicas, transformindola en necesidad percibida, aunque
no por la persona que tiene la necesidad, si por ¢l investigador. Las ncce-
sidades pueden ser colectivas, afectando a grupos de poblacién categori-
zados de distinta manera segin la necesidad o el riesgo de que se trate:
trabajadores, pobladores de una cierta localidad, grupos de edad o sexo,
etcétera,

Los distintos segmentos identificados se manifiestan entonces de ma-
nera diversa o suscitan respuestas —inclusive en el nivel investigativo—
que se adecuan a las caracteristicas de ese segmento. En ese sentido y a
pesar de la imprecisidon varias veces sefalada, la necesidad es impulsora
de una demanda —en el sentido comin del término— que moviliza ias
respuestas. ’

2.10. Logica de oferta jo ldgica de soluciones?

El examen de la oferta presenta dificultades conceptuales de un or-
den similar, pero diferentes, al de la demanda. Similar porque correspon-
den a las diversas interpretaciones que se pueden realizar del término,
- desde los puntos de vista del uso comuin o desde alguna de las posicio-
nes epistemolodgicas en que es posible ubicarse para analizarlo; diferentes
_porque las formas en que se organiza la oferta, han tenido histéricamen-
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le una significacion definitoria de los mercados capitalistas: de compelen-
cia, oligopdlicos, monopdlicos, ahora transnacionales.

El'uso coman del concepto de oferta es el de algo que se ofrece, que
s¢ pone a disposicion de quien lo necesita. En la economia clisica o neo-
clisica se trata de las cantidades de un bien o servicio que un oferente cs-
14 dispuesto a vender a un determinado precio; esta concepcion corres-
ponde a una magnitud microcconémica (un oferente) en un mercado de
competencia perfecta, lo cual significa que se cumplen ciertas condicio-
nes implicitas, de las cuales la principal es el supuesto de transparencia
del mercado, que se examina en la seccién siguiente,

La oferta keynesiana ¢s, como la demanda, una magnitud macroeco-
némica que consiste en el agregamiento de todos los bienes y servicios
——¢n general o de un tipo determinado— que existen en el mercado, sea
que provengan de la produccion interna o territorial, o de la importacion.
Cuando se trata de bicnes o servicios producidos en el pais, la oferta glo-
bal expresa sintéticamente el estado de la economia en cuanto a nivel de
producto, que es la variable cuyo comportamiento muestra el crecimien-
to de la riqueza generada internamente. Es decir, en cienta version de la
teoria del desarrollo, el objetivo es alcanzar el miximo crecimiento de es-
ta variable macroeconémica.

Las cuestiones que plantea la oferta son distintas a las que propone la
demanda. Dcsde el punto de vista clisico, la demanda individual se ges-
ta como expresion de una necesidad, que en algn caso es vital: alimen-
tos por ejemplo (salvo que todos y cada uno produzcamos los bienes im-
prescindibles). En cambio, no hay algo equivalente como sustento de la
oferta, la cual no se genera como consecuencia del lipo de necesidad que
estd detrds de la demanda, sino como respuesta a €sta. La oferta, para esa
vision, es un comportamiento reactivo frente a la demanda. Aun mayor es
la diferencia si nos ponemos en el nivel keynesiano: si en el caso anterior
la demanda agregada inclufa un componente inevitable en los Fstados
modernos, que es la demanda que realiza el mismo Estado (los gastos del
gobierno), en cambio el concepto de oferta macroecondmica no incluye
necesariamente la oferta a cargo del Estado. Es suficiente que el gobierno
no posea empresas productivas de bienes o servicios para que toda la
oferta se encuentre en manos de empresarios privados. Y esto es lo que
en muchos paises postulan las asociaciones empresariales, criticando de
paso el fntervencionismo del Estado, es decir la injerencia del gobierno
en la generacion de la oferta,®

# Intervencionismo que no sc critica si el Estado invierte en infraestructura o servicios que
no producen ganancia, pero que facilitan la actividad productiva privada.
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El problema que plantea la ausencia de una necesidad de la oferta es
explicar tebricamente por qué el gobierno se transforma en oferente y
por qué, en ciertas circunstancias, la oferta juega un papel dinamizador
en ciertos sectores y aun en la economia global. Un economista clésico,
J. B. Say, estableci6 como ley que la oferta crea su propia demanda,
afirmacion que fue contradicha posteriormente por las principales afir-
maciones de J. M. Keynes y que plantea el problenia, que se analiza en la
seccion siguiente, del motorque dinamiza el desar ollo. Como nuestra ta-
rea es analizar cuil cs la l6gica de la programacién en el sector salud, in-
tentaremos ver si las condiciones en que se produce la oferta de servicios
esclarece su dindmica y aporta datos para el proceso programitico. Pero
haremos el intento desde la perspectiva del origen intermno de la oferta,
10 como respuesta a2 una demanda. Veamos entonces qué piensan los
oferentes.

Un médico recién graduado que instala en su casa un consultorio pri-
vado, tiene la esperanza de que los vecinos del barrio van a constituirse
en clientes del mismo. Si es un médico més prestigioso, con ur... _specia-
lidad, confia en que la clientela tendrd un origen distinto, no geogrifico
——no totalmente geogrifico— sino generado por la seleccion de personas
debido al reconocimiento de su capacidad o al envio de los pacientes por
otros médicos en su caricter de especialista. En el primer caso lo que se
ofrece —en una visi6n ingenua del término— es un servicio general de
atencién médica que funciona como puenrta de entrada a un sistema de
atencion, en el convencimiento de que existe una necesidad que no esti
atendida y que la aparicién de la oferta localizada .puede poner en evi-
dencia, o de que se puede captar parte de la demanda atendida por otros
oferentes; en estas condiciones la Gnica determinacién interma de la ofer-
ta es el deseo del médico de poner en funcionamiento su capacidad re-
cientemente adquirida y junto con ello ganarse decorosamente la vida.
En el segundo caso, el médico especialista y prestigioso, la oferta es tam-
bién una puerta de entrada (mis elegante que en el caso anterior) pero al
mismo tiempo un segundo nivel de atencidn, un nivel de referencia que
puede solucionar algunos de los problemas que el primer nivel no puede
resolver. ‘ '

En el ejemplo estin planteados todos los elementos que hacen al
comportamiento de la oferta: el motivo de la ganancia, la cuestién de la
competencia, un impulso subfetivo que forma parte de todas las aventuras
empresariales, pero, por sobre todo eso, se encuéentra el hecho central de
que la oferta estd conformada dentro de un sistema que es el que real-
mente da cuenta del comportamiento y la significaciéon de la oferta de
servicios.
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En los subsistemas sectoriales que no son privados, la despersonali-
zacion del oferente es aun mas notoria que en el caso del ejemplo: no es
quien presta el servicio quien lo ofrece; podria decirse que quien lo hace
es algan funcionario (del gobierno, de la seguridad social) cuya motiva-
cién —en tcoria al menos, o sea, cuando la burocracia no ha entrado en
una degeneracién patolégica— es ser un buen burdcrata, en el buen
sentido de la palabra, es decir, lograr que el servicio llegue a quien lo ne-
cesita.

Podriamos seguir agregando otros niveles de complejidad y especia-
lizacion creciente, con sus correlatos auxiliares (laboratorios y otros equi-
pamientos de diagnéstico y tratamiento), a veces integrados en una
misma institucién Chospital, policlinico, sanatorio, etc.), otras aparecien-
do como establecimientos separados, pero siempre relacionados estruc-
turalmente por un proposito coman: ofrecer a cada paciente el servicio
que ese paciente necesita. A partir de esta vision podemos obtener una
serie de consecuencias que hacen a la l6gica que estamos buscando, de
las cuales la mis importante es que —en sentido estricto— no existe una
l6gica de oferta o, si queremos ser menos rigurosos, no existe una Gnica
l6gica de oferta. Veamos.

En primer lugar, cada oferente —médico privado, duefio de clinica,
funcionario de gobierno en representacion del Estado— conserva su pro-
pia motivacion interna, pero no como motivacién que hace a la oferta del
servicio, sino como motivacién para incorporarse al subsistema que lo
presta. Hay una supraindividualidad subsistémica que regula al mismo
tiempo la incorporacién de potenciales oferentes y lo que se ofrece a los
potenciales demandantes. Esta regulacion explica el desempleo —Ila ple-
tora mirado desde la otra punta— médico y la introduccién de mecanis-
mos patalégicos —la solidaridad invertida— intersubsistémicos, es de-
cir, el uso de recursos piblicos destinados a pacientes pobres en el sub-
sistema privddo destinado a pacientes mis ricos.

Lo que se ofrece es de una complejidad extraordinaria, no solo por-
que debe estar hecho a la medida de cada persona que necesita el servi-
cio, sino porque permanentemente se estin incorporando nuevas posibi-
lidades, nuevos componentes al conjunto de actosseparados (las técnicas
diagnésticas y terapéuticas) que conforman el servicio. Lo primero, la ne-
cesidad del disefio del servicio, es lo que hace que el demandante no se-
pa lo que demanda en términos precisos, pero desde el lado de la oferta
introduce condicionamientos al ordenamiento del subsistema y también
riesgos-de nuevas patologias organizativas.

El disefiador puede estar ubicado en la puerta de entrada al subsiste-
ma y orientar desde alli la circulacién del paciente dentro del mismo, in-
dicindole a cada instante cuil es el paso siguiente que debe dar hasta
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completar el servicio, o puede situarse en un nivel mis avanzado que la
puerta de entrada, sirviendo ésta s6lo como orientacién preliminar y filtro
de situaciones simples. Las posibilidades no se agotan aqui, pero hay que
destacar que cada solucién posible determina caracteristicas distintas en
la puerta de entrada como contacto inicial del demandante con el oferen-
te, al mismo tiempo que condiciona los actos que se pueden realizar a
ese nivel. :

Los riesgos son de varios tipos, unos cientifico politicos y otros éti-
cos. El perfil del disefiador puede no corresponder a la determinacion de
la soluci6n adoptada, lo cual es frecuente cuando se acepta como puerta
de entrada, con capacidad de disefio, a médicos inexpertos; a partir de
alli, el servicio disefiado puede no tener nada que ver con las necesida-
des del paciente (exdmenes auxiliares innecesarios y terapéuticas equivo-
cadas). Las diversas puertas de entrada a un subsistema pueden ser hete-
rogéneas: algunas buenas, otras malas; en este caso el destino de un pa-
ciente es el mismo que el de un jugador de ruleta rusa: pegarse un tiro en
la sien con un revélver con el tambor semivacio.

Pero todo esto es trivial, frente al hecho de que el disenador, quien-
quiera que sea y responda o no a las caracteristicas de su determinacion,
se encuentra en una zona de ambigiledad organizacional, lo cual pone
sobre sus hombros —y su conciencia— el destino del cuerpo que se le
confia. Y esto es lo que abre la posibilidad del errorético: el diseio que
satisface una motivacién innoble: obtener dinero realizando actos sabida-
mente innecesarios o perjudiciales sobre el cuerpo de otro® y, peor aun,
‘hacerse la mano con el mismo procedimiento.

El segundo factor de complejizacion de lo ofrecido, deciamos mas
arriba, es la introduccion de nueva tecnologia, lo cual ha adquirido un
impulso extraordinario en las Gltimas décadas, al parecer sOlo para incre-
mentar su impulso hacia el futuro. Esto ha abierto un nuevo campo de
transformaciones, tanto en los procesos de trabajo de salud como en las
relaciones entre los actores sociales que participan en ¢l proceso.”” Des-
de nuestro centro de interés —la logica de la oferta— la introduccion de
tecnologia sofisticada y moderna es un refuerzo notable para las tenden-
cias que se vienen insinuando progresivamente en el analisis, en sus
aspectos positivos y negativos: las posibilidades de intervencion —prefe-
rentemente curativasy modificatorias mis que preventivas— de la medi-
cina y las opontunidades de manejo indebido de un instrumental cada vez
mis poderoso. Esta tendencia, que no vacilariamos en calificar como de
alto riesgo, pucde ser analizada, desde la teoria, en base a la mancra co-

%0 Cualquier simijitud con la profesién de proxeneta corre por cuenta del lector.

' vease “TS” en PS.
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mo se considera al personaje central del drama: el paciente actual o po-
tencial, el demandante del servicio, las personas en estado de necesidad
actual o futura, el pueblo.

El médico que realiza su prictica, para la cual estd técnicamente pre-
parado, lo hace en base a un cierto saber del significado de esa prictica.”
Este segundo tipo de saber no se adquiere mediante un adiestramiento
profesional, como el primero, sino que se trata de un aprendizaje soctal,
de una socializacion que se realiza a través de y por la forma de la misma
practica. Esta prictica que construye su significado adquiere entonces el
sentido de una ideologia o, como dice Ernesto Laclau,? la ideologia es
una prictica constructora de sujetos. El sujeto que se construye es el pro-
fesional que realiza la prictica; lo construido es el saber sobre el sujeto
sometido a su cuidado.

La ideologia de los profesionales de salud se refleja -in el lenguaje
con que se menciona a las personas que solicitan su ayud !: son pacien-
tes en el mejor de los casos, enfermos cuando el entorno va de la consul-
ta privada al hospital, demandantes para la vision global economicista de
la salud, clientes para el sesgo comercialista —la medicina negocio— de
esa visidn; nunca se trata de personas reales y concretas. Este lenguaje,
verbalizacién del saber mencionado, tiene un correlato —y un refuerzo—
en la practica que se realiza: lo concreto de esa prictica es el tratamiento
de las personas como objetos de trabajo* pero como objetos aislados y
fragmentados. En el trabajo citado, se sustenta la tesis de que el objeto de
trabajo de la medicina es el cuerpo enfermo, pero el cuerpo como obje-
to histérico concreto, contextualizado. Si sc lo viera de esa manera, el pa-
ciente se transformaria en persona y pasaria a desempefar el papel de un
actor social, de un verdadero protagonista de la situacién que enfrentaria,
junto con el profesional y asesorado por éste, para conjurar el peligro.

La practica ideoldgica extiende la significaciéon de las actividades de
salud, mis alld de la relacién médico paciente (la prevencidn, curacion,
recuperacion, promocién de la salud individual), para insertarse institu-
cionalmente en la estructura social, en el sentido de que promueve o di-
ficulta el debate sobre las pricticas sociales: la democracia, la partici-
pacién, la solidaridad. El tratamiento de las personas enfermas como
objetos de trabajo facilita las distorsiones, errores y delitos que se han
marcado en pirrafos precedentes, pero su significacién social estriba en
que se convierte en un elemento de control del discurso politico, en tan-
to que su incorporacidén como actores sociales tiene un inmediato y con-

92 véase “EM” en PS.
93 Politica e ideologia en la teoria marxista, Siglo XX1, Espafa, 1978.
94 Véase “EM” en PS.
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creto efecto de liberacion, en escala modesta pero. fundamental para la
construccion de un proyecto politico.

Podriamos preguntarnos si las pricticas profesionales difieren en los
distintos 4mbitos institucionales, en particular en los distintos subsistemas
del sector. La respucesta debiera ser afirmativa en cuanto a la formalidad
de la praclica pero negativa en cuanto a su significacién ideolégica. La
prictica es formalmente distinta porque se encuentra condicionada por
dos hechos que tienen que ver con la relacion que se establece entre ¢l
profesional y la persona que consulta, por una parte, y el profesional y el
responsable institucional —l oferente— que puede ser el mismo, por
otra. Esta doble relacion implica simultineamente una relacion de poder
en ambas dirccciones y una identificacion de clase del profesional.

En la prictica individual privada, la identificacién de clase se hace,
generalmente, con la clase dominante, por cuanto la relacion con el pa-
ciente es o dominanie o de igual a igual, no existiendo relacién de poder
hacia ¢l oferente. En la prictica privada colectiva la situacién cambia, de-
bido a que si existe relacién con un oferente que puede ser un emplea-
dor que establece con el profesional una relacién salarial, 1o cual hace
que se cuestione objetivamenite la identificacion con la clase dominante;
la relacion con el cliente es ambigua, incluyendo la posibilidad de que el
profesional sca dominado. El caso mias claro es el de la practica pablica,
donde todns los profesionales, de distintos niveles, establecen con los
enfermaos una relacién de dominacion, no atenuada siquiera por una rela-
cibn subordinada con el oferente, dado que éste no se encuentra perso-
nalizado (cl director del hospital pablico no desempena ese rol) sino que
forma parte de la entelequia social que es ¢l sector publico. El caso mis
conflictivo ¢s tal vez ¢l de la seguridad social, sobre todo cuando en su
mancjo administrativo intervienen los trabajadores; aqui el oferente se
encuentra personalizado estableciendo una relacion dominante con el
profesional, quicn en su prictica concreta se enfrenta con otros traba-
jadores que ahora asumen una posicién de dominados, dada la identifi-
cacion de clase que ellos mismos hacen de los profesionales. Fstas dife-
rentes relaciones subsistémicas condicionan, como sefalibamos antes,
pricticas formalmente diferentes, que se expresan en las formas del trato:
deferente, paternalista, autoritario, despreciativo o indiferente.

¢Por qué estas formas diferentes no tienen significacion ideolégica
distinta? L.a respuesta es que parten de un mismo saber acerca del pacien-
te-enfermo-demandante-cliente o, 1o que es otro modo de decir lo mis-
mo, hay un solo sujcto de csas practicas y lo que define la ideologia es el
sujeto, no el 4mbito institucional donde se realiza su practica.? La mane-

95 La respuesta dada es por completo insuficiente; el problema de la ideologia médica no
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ra cn que se van a manifestar las distintas circunstancias institucionales cs
en la aparicién de contradicciones —internas o externas a los profesiona-
les— con los posibles consiguientes conflictos de poder hacia arriba 0
hacia abajo. ]

Sintetizando lo dicho hasta aqui en cuanto a las diversas ofertas sub-
sectoriales, cllas estin determinadas por la complejidad de los servicios
producidos, debida a la necesidad de disefiar lo que cada usuario requic-
re y a la incorporacién de tecnologia, a las maltiples motivaciones profe-
sionales, a los cambios en los procesos de trabajo de las actividades dc
salud y a las redefiniciones, contradicciones y conflictos de clase y de po-
der que todas estas cuestiones suscitan.

Todo esto establece una relacién que no es circunstancial, sino que
se inscribe en la dindmica de un proceso histérico, cuya repercusidbn va
mis alld de lo mencionado en la seccién anterior (la logica de la deman-
da), e incluye cambios importantes en la constitucion y composicion del
Estado, que encuentran su base explicativa en el desarrollo de los proce-
sos de trabajo en el modo de produccién capitalista. En sintesis, la cons-
titucion y composicién del Estado cambian porque el mismo proceso de
industrializacién, desencadenado por el capitalismo, determina la apari-
cion de nuevos actores en la escena politica. Los obreros, al crecer su
fuerza de negociacién en la medida en que se expande la incorporacion
de los trabajadores al modo capitalista de produccion, entran a constituir
parte del Estado a través de las organizaciones sindicales y de las centra-
les obreras lo cual les permite, simultineamente, poner sobre el tapete de
la discusion politica tanto el tema de la desigualdad de ingresos como el
de las necesidades de salud, ambos, como hemos visto, determinantes de
la demanda que analizamos.

La transformacién de los procesos de irabajo econémicos puede des-
cribirse de manera similar a la del trabajo de salud: como una especiali-
zacién, parcializacion y tecnificacion. En el terreno de la economia ello
significa, basicamente, la fragmentacion del proceso de grabajo, base del
incremento de productividad y de la pérdida de posesion de los instru-
mentos conceptuales necesarios para abarcar la totalidad del proceso
productivo. Es decir, en el desarrollo y profundizacién del capitalismo, el
trabajador directo sufre dos pérdidas sucesivas: la propiedad de las herra-
micntas con que realiza su trabajo —los medios de produccicn— y la
posesion del saber correspondiente a la totalidad del proceso de trabajo
cuyo resultado es la obtencion de un producto concreto. La primara pér-

puede ser resuelto de manera tan Liviana por el contrario, requiere una reflexién de ma-
yor enjundia y también una investigacion empirica cuidadosa.
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dida 1o transforma en un productor de valor, la segunda tiene consccuen-
cias econdmicas en cuanto permite aumentar el plusvalor (relativo) gene-
rado, pero mucho mis importante que ello desde el punto de vista hu-
mano —sociologico, antropolégico y psicologico— es que, junto con la
fragmentacion del proceso de trabajo, base de las transformaciones orga-
nizativas de los procesos productivos, fragmenta la personalidad misma
del tabajador.

En el terreno de la salud, las consccuencias de la transformacion de
los procesos de trabajo no han sido suficientemente —ni siquiera media-
namente— - exploradas. En érminos teéricos, no hay una reflexidén que
permita identificar con claridad si los médicos, por ejemplo, pertenecen a
la burguesia o al proletariado o si, mis complicado aun, integrarian una
nueva clase ——en el sontido estructural del termino— distinta de las dos
anteriores. El debate :i:(’)rico pasa por aclarar —poner en conlexto histo-
rico— el concepto de clase, la existencia o no de generacion de plusvalor
en las actividades de servicio, en particular en las de salud, el analisis de
la significacion en las transformacioncs de los procesos de trabajo en ge-
neral y en salud en particular; en este alimo caso habria que investigar si
la especializacion (y mis alld de ello el surgimiento de sucesivas divisio-
nes del trabajo en salud) es equivalente a la que ocurrc €n el terreno de la
economia, con su consccuencia sobre la personalidad del trabajador de
salud. El esclarecimiento de estas cuestiones permitiria que nos aproxi-
maramos a la identificacion de la ubicacion de clase de los profesionalcs
de salud, 1o cual excede su interés corico puesto que podria transformar-
se en un elemento importante en la lucha politica de esos profesionales.

Las consideraciones precedentes permiten ver las complejidades que
surgen cuando se trata de entender la cuestion de los servicios de salud
como un problema de oferta. Las simplificaciones intentadas no hacen
mis que poner énfasis en la insuficiencia de la logica de 1a oferta para
proponer soluciones que resuclvan las carencias actuales o futuras. El re-
su lado es que ni la 16gica de la oferta, ni la de 1a demanda, dan cuenta de
lc; problemas y sus soluciones. (Qué ocurre si integramos ambos aspec-
tcs y examinamos la logica del mercado?

2.11. Logica de mercado ;o logica de proyectos?

En el lenguaje comn un mercado es un espacio fisico donde acuden
los compradores para obtener los productos que necesitan, pucstos a su
disposicion por los vendedores contra el pago del precio fijado o acorda-
do. Para un economista clasico o neocldsico, un mercado es un espacio
virtual, donde se encuentran las curvas de demanda (correspondientes a
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los tompradores) y de oferta (de los vendedores), fijindose ¢l precio en
el punto de interseccion. La simpleza y elegancia conceptual de esta idea
ha sido sin duda un elemento impontante en la decisiva importancia his-
torica que ha tenido en el desarrollo del capitalismo, pues es uno de sus
fundamentos bisicos y permanentes. Sobre el mercado y la sabiduria de
su mano invisible se ha construido todo el edificio teérico que expresa la
verdad del capitalismo como propuesta cientifica y politica.

La propuesta cientifica consiste en que los precios fijados para cada
bien o servicio se transforman, en conjunto, en un doble indicador: para
los consumidores —cada consumidor individual— acerca de la canasta
de bicnes y servicios que conviene que compren de manera que logren la
mayor satisfaccién a su alcance, para los productores es una sefial acerca
de en cuil actividad econémica invertir, de modo que la ganancia impli-
cita en cada precio tienda a equilibrarse para el conjunto de esas activida-
des. La propuesta politica se encuentra estrechamente ligada con la capa-
cidad del mercado para orientar las dos macrovariables clave para cual-
quicr economia: el consumo y la inversién. Si el mercado puede hacer
€s0, entonces se justifica que no haya ninguna intervencién del Estado en
la economia, pues lo Gnico que se conscguiria es distorsionar el mecanis-
mo de asignacion y distribucion, disminuyendo al mismo tiempo la satis-
faccién general alcanzada con el consumo y el buen uso de los recursos
en la actividad productiva. De modo que la propuesta politica es 1a limi-
lacion de la actividad econémica estatal. Pero al mismo tiempo hay otra
justificacién de indole aun mis fgualitaria y democratica: al dejar cl
comportamiento de la economia al libre juego de la oferta y 1a demanda,
los resultados que se alcancen obedecen al deseo de todos y cada uno de
los componentes de la sociedad en cuestion (deseos responsablemente
respaldados por la capacidad de pagar el precio de los bienes ¥ servicios
adquiridos), de mancra que se llega al miximo posible de participacion
democritica. La propuesta cientifica se une con la propuesta politica en
un verdadero mundo feliz, guiado hacia el equilibrio por la sabia —tal
vez infalible— mano invisible del mercado.

Casi doscientos anos de experiencia capitalista cuentan otra historia,
aunque los teodricos politicos de la derecha liberal dirin que la falta de
progreso en muchos paises es debida, precisamente, a los avances inter-
vencionistas del Estado o a las distorsiones de los mercados (en particu-
lar el de la fuerza de trabajo por la via de la sindicalizacién), que han im-
pedido su libre juego. A pesar de estos argumentos, la reflexion en torno
de los hechos muestra ¢como, en particular en este caso, se trata de ade-
cuar los hechos al discurso en lugar de teorizar sobre 12 observacién de la
realidad. Para verlo, examinemos algunos de los su puestos contenidos en
el funcionamiento implicito del mercado.
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Lo primero y principal es que debe haber una multiplicidad de ven-
dedores —oferentes— puesto que la motivacién para que funcione la ley
de la oferta ¢s que exista una competencia entre éstos; también debe ha-
ber una multiplicidad de compradores, por la misma raz6n pero la impor-
tancia de la concurrencia entre oferentes es mucho mayor que la de los
demandantes; la concentracion de oferentes recibe los nombres de mo-
nopolio u oligopolio (uno o varios) y la de demandantes monopsonio u
oligopsonio, respectivamente. Ya veremos coéHmo la competencia entre
oferentes, que ademis debe ser perfecta, sufre distorsiones importantes
por las razones que van a ir emergiendo en el anilisis.

El mercado debe ser transparente en ambas direcciones, o cual sig-
nifica que todos y cada uno de los vendedores y todos y cada uno de los
compradores deben estar en condiciones de ver el conjunto de todas y
cada una de las transacciones que se efectdar, en un momento dado pa-
ra quc la realidad funcione como la 1coria dic«’ que debe hacerlo. Este es
un supuesto fuerte pero imprescindible, pues de lo contrario se pierde el
equilibrio al que conduce la operacion de las fuerzas pueslas en juego, es
decir, el que se alcanza en base a la competencia perfecta, basada en la
multiplicidad de oferentes y demandantes y en la transparencia. Pero el
mercado virtual de los economistas funciona en el espacio fisico de la
realidad, de donde esa transparencia necesaria ¢s, en el mejor de los ca-
50s, sOlo parcial, dificultindose extraordinariamente para los consumido-
res en la medida en que se multiplican los mercados fisicos. La existencia
de mercados distribuidores mayoristas hace, por el contrario, que esa
transparencia aumente para los provecdores los cuales se encuentran,
por lo anto, en situacion ventajosa respecto de los consumidores. La de-
sigual visibilidad hacia uno y otro lado permite que los precios se alejen
de su posicion de equilibrio, constituyéndose asi en un elemento que fa-
cilita la concentracion de ingreso en ciertos grupos sociales, no necesaria-
mente vinculados a la actvidad productiva,

La oferta y la demanda son, en el sentido técnico del ermino, funcio-
nes, es decir, formas de relacionarse dos variables, cantidades y precios
desde los puntos de vista de oferentes y demandantes. En cuanto funcio-
nes abstractas son atemporales: los desplazamientos a 1o largo de las cur-
vas son desplazamientos conceptuales; pero si consideramos la realidad,
entonces resulta claro que la movilidad real de los precios es mayor que
la de las cantidades. Un precio puede cambiar de valor en forma instan-
tdnea, pero no la cantidad de un bien ofrecido, salvo que se cncuentre al-
macenado en un deposito. Esta rigidez de 1a oferta es mayor para algu-
nos bicnes que para otros —los agropecuarios frente a los industriales
por ejemplo— y también en cierlas circunstancias, como cuando hay que
crear una plania porque no existe capacidad ociosa o incorporar tierras a
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la produccion para aumentar la oferta de cierto producto. Pero ademais
de estas circunstancias particulares, hay condiciones generales que hacen
todavia mas dura la rigidez de la oferta, como son las del subdesarrollo,
pucde afirmarse que esla caracteristica es una de las qud tipifican con
mayor claridad la condicion de pais subdesarrollado, desde el punto de
vista econdmico.® Este hecho, la mayor rigidez de oferta en los paiscs
subdesarrollados, agrava conceptualmente la situacién al no ser conside-
rado por la teorizacion que se realiza, generalmente, en los paises desa-
rrollados. La rigidez de la oferta hace que los ajustes no se realicen modi-
ficando las cantidades sino los precios.

Ouro de los supuestos en el funcionamiento de los mercados es la
tendencia a buscar un punto de equilibrio, en el que haya un acuerdo en-
tre oferentes y demandantes respecto de las cantidades y precios de cada
producto. Pero aun ateniéndose a los aspectos formales de la relacién,
esc equilibrio no siempre se alcanza, dependiendo de la combinacién en-
tre las pendientes de las dos funciones, lo que en economia se conoce
como las elasticidades, es decir, la relaciéon entre la variacion relativa de
la cantidad del bicn respecto de la variacion relativa de su precio (en tér-
minos matemdticos es la derivada de la cantidad respecto del precio,
corregida por la posicién de ambas variables, o sea l{dq/qt / {dp/plD.
Una combinacién de demanda muy eldstica con oferta ineldstica (fre-
cuente ~—por lo dicho— en los paises subdesarrollados) puede conducir
a oscilaciones de cantidades y precios, separadas por lapsos que permi-
tan el desplazamiento a lo largo de las respectivas curvas, que se alejen
del punto de equilibrio, en lugar de aproximarse a él.

El funcionamiento real de los mercados se aparta de la idealizacion
que hacen de los mismos los economistas neoclisicos. La consecuencia
mds importante de cse apartarse ¢s que se produce una concentracion y
centralizacion de capitales, elimindndose paulatinamente la existencia de
una multiplicidad de oferentes que anula por completo el funcionamien-
to tedrico del mercado. El proceso de concentracién y centralizacion de
capitales crea los mercados oligop6licos —poco oferentes— y monopoli-
cos: uno solo. En esas condiciones la funcion de oferta desaparece, el
oferente estd en condiciones de fijar el precio y la cantidad ofrecida sin
lener que competir en ¢l mercado.

El pensamicnto respecto del mercado sigue, en algin sentido, lo que
las distorsiones senaladas anuncian: de la teorizacién inicial, el mercado
de competencia perfecia sc pasa al de competencia imperfecta, de éste al

¢ La demanda de un producto que falta en ¢l almacén de un pais desarrollado, se trans-

mite a la fibrica que lo provee en un plazo razonable, lo cual no ocurre en un pais subde-
sarrollado.
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oligopdlico y por Gltimo al monopélico. Esta actualizaciéon de conceptos
es necesaria y bienvenida para adecuar el pensamiento a la realidad, pero
en este caso existe un pecado original, que consiste en que la teorizacion
inicial no s¢ hace a partir de hechos observados sino como un pensa-
miento ideal desligado de cualquier realidad observable; nunca funciono
un mercado de competencia perfecta, sélo existi6 en la imaginacion de
tedricos a quienes les hubicra gustado que la realidad fuera de esa mane-
ra. Esto ocasiona que, al introducir madificaciones en la teorizacion origi-
nal para tratar de aproximarse a una interpretaciéon de los hechos tal co-
mo €sLos son, se conservan aspectos idealistas del pensamiento primario
que impiden concretar una formulacién adecuada; sin duda se logra una
mejor descripcidn, pero 12 interpretacién no logra dar cuenta del fendme-
no analizado en todas sus dimensiones cientifico politicas. Volvamos en-
tonces por un momento a las definiciones originales para examinar otr }s
vertientes posibles del anilisis.

La idea del mercado cldsico o neocldsico no nos sirve. Un keynesia-
no podria tener otra visién de esta categoria, que se aproximaria extraia-
mente a la concepcion vulgar de un espacio fisico donde se encuentran
compradores y vendedores, s6lo que ahora los vendedores van a ser pro-
ductores y no comerciantes (esta confusiéon se mantiene en el mercado
neocldsico), al mismo tiempo que se destaca la relacion con el enfoque
macroeconémico de la economfa. Es decir, el mercado keynesiano seria
el espacio fisico de las transacciones macroecondémicas, que abarca dos

-grandes divisiones: el mercado fntermoy el externo, marcando asi los lu-

gares donde se ejerce la_demanda agregada; estas divisiones admiten
subdivisiones regionales —y otras— en ambos casos. La importancia de
esta manera de ver las cosas cstriba en que no repara en el mercado neo-
cldsico como orientador de la distribucién y la inversion, sino en que
pone el acento en el manejo politico —de polilica econ6mica— de las
variables implicadas: privilegiar el crecimiento del mercado interno —o
externo— tiene consccuencias que van mucho mas alld de lo estricla-
mente econdbmico, para tocar los problemas centrales del desarrollo eco-
ndémico y sociopolitico de un pats. Y ese privilegiamiento puede hacerse
desde ¢l Estado de los paises capitalistas subdesarrollados.

La redefinicibn keynesiana del mercado roza otras cuestiones con-
ceptuales que, de nucvo, lo aproximan a una visiébn marxista. El marxis-
mo plantea las cuestiones econdmicas desde el doble punto de vista de la
produccion y la circulacién. En la fase productiva se realiza el proceso de
transformacion cuyo resultado es un producto, una mercancia en el ca-
pitalismo, que pasa a la fasecirculatoria cn que esa mercancia se realiza
—se vende en la terminologia habitual— en el mercado entendido en la
acepcion mis bien keynesiana del término. Deciamos que hay una apro-
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ximacién entre la vision ke rnesiana y la marxista —aunque también radi-
cales diferencias— porque en el marxismo —por lo menos ¢n ¢l de
Marx— hay una centralidad del proceso en la fase productiva, mientras
que en el keynesianismo la preocupacion es por identificar —y mane-
jar— los mecanismos que estimulan y/o regulan el crecimiento de la pro-
duccion. La preocupacion por el mercado de los neoclasicos, en cambio,
parece poner el acento en la fase circulatoria.

A esta altura es facil percibir que los supuestos para el funcionamicn-
to del mercado neoclisico como indicador y guia de la distribucion y la
inversion son imposibles de cumplir, sobre todo en los paises subdesa-
rrollados, que ademids de todas las circunstancias anotadas se enfrentan
con el problema adicional de la inflacion, ¢l cual agrava el mal funciona-
miento senalado. La concepcién keynesiana abre otras posibilidades que
amerilan una exploracion. Para hacerla, veamos lo que ocurre con nues-
tro mercado, el de salud.

Seria sencillo descartar la existencia de un mercado neoclasico de sa-
lud, con algunos de los argumentos esgrimidos en €sta y otras secciones
previas, pero tal vez seria demasiado sencillo y ello eludirfa examinar al-
gunos problemas que complican la situacion y dificultan las soluciones
que pueden proponerse. Es importante reafirmar las bases objetivas de la
negacion de la existencia del mercado neoclisico de salud, porque la ac-
wal ofensiva conservadora fortalece las vicjas propucstas de la medicina
liberal —libre eleccion del médico por el paciente, pago por acto médico
y precio acordado entre ambos— basadas precisamente en las concep-
ciones de ese mercado.

En primer lugar, la medicina liberal solo pucde existir en ¢l subsector
privado, el Gnico que puede no admitir ninguna regulacion de las relacio-
nes entre oferentes y demandantes. Ese mercado funciona con multiplici-
dad de oferentes pero no cumple con el requisito de transparencia: el
demandante no ticne ninguna posibilidad de conocer la calidad del pro-
ducto ofrecido, entre otras cosas porquc sc Lrata de un servicio, cl cual se
agota en su realizacion.

La oferta es, en general, flexible, pero 1a funcién de demanda es am-
bigua, ya que podria definirse como flexible hacia abajo y rigida hacia
arriba, ¢s decir, tendria la forma de una hipérbole cuadritica, lo cual
significa que la disminucion del precio —desde ¢l punto de inflexion—
aumenta mucho la cantidad demandada pero el aumento de precio no
disminuye mucho ese nivel de demanda alcanzado. Para entender este
compartamiento (ledrico) hay que desglosar el fenomeno en sus partes
componentes, en particular lo que corresponde quienes son los deman-
dantes y los tiempos en que ocurren los cambios: ¢l grupo que s¢ incor-
pora al mercado como demandante es ¢l que tienc una reservd de nece-
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sidades no satisfechas, que estdn postergadas porque no existe una ofer-
ta adecuada para clias, sea porque no hay servicios para atenderlas o
porque el acceso se encuentra dificultado por la barrera del precio. Los
ejemplos norteamericanos del Medicare y el Medicaid son demostrativos
de lo que ocurre en este caso. Lo mismo puede observarse en el funcio-
namiento de algunos servicios subsidiados —sociales— en muchos pai-
ses latinoamericanos: un crecimiento explosivo de la demanda, ocasiona-
do por una disminuci6n sustantiva en el precio. Pero esa disminucion se
obtiene mediante un subsidio (en los casos mencionados) lo cual quiere
decir que la interseccion entre las curvas de demanda y oferta se hace en
un lugar distinto a donde se cfectivizan las cantidades, o que la de de-
manda se manticne separada de la de oferta, en el punto de las cantida-
des efectivamente realizadas, por todo el tramo correspondiente al precio
subsidiado. ‘Este no es un comportamicento normal del mercado. La ten-
dencia a la normalizacion se va a producir por un desplazamiento de las
curvas:el acostumbramiento de los demandantes al nivel de satisfaccion
alcanzado va a generar una nuecva curva de demanda con la consiguien-
te nueva posicién de cquilibrio, correspondiendo a un traslado a lo largo
de la curva de oferta; al mismo tiempo, la incorporacién de nuevos ofe-
rentes atraidos por cl precio diferencial, va a desplazar la curva de oferta
a lo largo de la de demanda hasta llegar al entrecruzamiento del nuevo
equilibrio sin subsidio.

Dado que éste es un mercado que se encuentra bajo el dominijo de la
oferta (por las razones aducidas), lo que importa es examinar cuil seria el
comportamiento real de los oferentes. Y Io que ocurre es que, en estas
condiciones, a los oferentes del servicio les convendrd aumentar el pre-
cio, con lo cual disminuirg levemente la demanda pero aumentars la can-
tidad de dinero (el producto de cantidad Y precio) como consecuencia de
la pendiente de las elasticidades correspondientes. Entre las opciones de
trabajar mis para ganar mis dinero o trabajar menos para ganar mis di-
nero, es claro que van a elegir la segunda.

Pero el hecho principal ya fue sefialado y €s que el verdadero y sini-
coactor de esta relacion social es el profesional de salud, debido a que su
paciente no tiene la informacién necesaria para decidir razonablemente
sobre las opciones que se le presentan secuencialmente. Aqui no hay una
mano invisible que orienta sin distorsiones, sino una mano bien visible
que con mucha frecuencia distorsiona sin orientar. Aun sin llegar a este
extremo, el desconocimiento de las condiciones de oferta y las rigideces
mencionadas, hacen que el subsector privado de salud sea totalmente
0paco para los supuestos demandantes del mismo,

Un mercado sin verdaderos demandantes no es un mercado. Y sin .
embargo en el subsector privado de salud se realizan inntmeras transac-
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ciones —scervicios de atencién a cambio de dinero— que tienen una in-
dudable significacion ccondmica, significacién que deriva de ser, para los
demandantes, la satisfaccion de una necesidad: la de ser atendidos; en
ese sentido, ¢l mismo efecto puede lograrse con muchos otros procedi-
micntos: cualquier prictica no hegemonicaes, por lo tanto, totalmente le-
gitima: psicoandlisis, homeopatia, macumbay cualquiera de las mil for-
mas dec curanderismo. Estas —y otras— pricticas alternativas de atencién
y cuidado no son peores —ni mejores— que la medicina tradicional, des-
de el punto de vista de la ideologia que conforman y transmiten, sblo que
la medicina tradicional ha sido fetichizada al igual que la mercancia en el
capitalismo. La fetichizacion consiste en la creencia a ciegas de que la sa-
lud es una cuestion médica, que no puede entenderse al margen de los
conocimicntos del personal de salud, que su proteccion o recuperacion
corre por cuenta del consumo de medicamentos, que no consiste en un
modo de andar en la vida sino cn seguir rigurosamente las prescripcio-
nes del cuerpo médico.

En ese mercado fantasmalos resultados de la prictica se agotan en
1a realizacion del servicio, el cual a veces tiene como consecuencia se-
cundaria la cfectiva recuperacion de la salud del paciente. De modo que
cl supuesto mercado de salud tiene la misma significacion que otras acti-
vidades que sc realizan en cl 4mbito de los servicios: intervenir en la dis-
puta circulatoria por la apropiacion del plusvalor generado en la fasc pro-
ductiva de la economia ¢ insertarse asi en la dindmica de acumulacion del
capital. ¢Quicre decir que debemos abandonar las pricticas de la atencién
de salud y buscar formas alternativas para su cuidado? No, quiere decir
que la logica del mercado no nos es til como orientacion para cl desa-
rrollo de los proyectos que debemos propulsar para realizar ese cuidado.

2.12. Logica de procesos

Lo que hemos analizado hasta aqui deja la sensacion de que ninguna
de las logicas de la materialidad a las que hemos hecho referencia permi-
te resolver los problemas que plantea la programacion, y sin embargo
tambi¢n parcce que todas ellas son pertinentes —en alguna forma perte-
nccen— a ¢sos problemas. Examinemos en primer lugar cuiles son ellos,
para ver si a partir de alli podemos derivar alguna forma para integrar los
diversos aspectos sefialados.

La programaci6n es la reproduccion conceptual de las actividades y
tarcas que hay que realizar para lograr un resultado —un producto—
previamente definido, y las secuencias correspondientes. Un programa es
el resuliado de esa claboracion, con las asignaciones -—de recursos y res-
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ponsabilidades administrativas— que garanticen la viabilidad de la pro-
puesta. ’

Las definicionds anteriores se aproximan bastante a lo que se¢ entien-
de comiinmente por programacion, pero todavia quedan algunas ambi-
giedades que conviene tratar de resolver. La mi4s importante es la que
descarga sobre el resultado (y no es casual que se lo describa alternativa-
mente como producto) la responsabilidad principal del ordenamiento
buscado. La palabra resultado implica intuitivamente la nocién de efica-
cia, la cual hemos discutido previamente para sefialar las dificultades que
se presentan para su evaluacién en muchas actividades de salud y, peor
aun, las ambigiiedades que la nocién misma introduce en la discusién o,
dicho de otra manera: ;qué es lo atil en las actividades de salud? En algu-
nos casos la utilidad es obvia, cuando se interru mpe un proceso patologi-
o o se cura una cnfermedad establecida, pero en la mayoria de las situa-
ciones es un tema abierto a discusién. La palabra producto, en cambio, se
limita mds bien a lo que se produce con la actividad realizada: al servicio,
sin prejuzgar si ese servicio va a ser eficaz o no.%” Es decir, la actividad de
salud presuponc su cficacia, lo cual significa que la programacion se rca-
lice sobre actos de servicio.

Una de las maneras posibles de programar sobre actos de servicio es
basarse en el proceso de trabajo del trabajador de salud, lo cual presenta
la siguiente dificultad: ya hemos visto que las actividades de salud son ac-
tividades complejas, que con frecuencia se van armando sobre la marcha
haciendo intervenir a distintos trabajadores en proporciones variables.
En esas condiciones no hay wun trabajacor de salud sino muchos, cada
uno con un proceso de trabajo diferente, 1o cual dificulta utilizar esa ba-
se para la descripcion programitica. Si hubiera equipos de salud bien in-
tegrados podria utilizdrselos para ese proposito, pero como también he-
mos visto, no hay funcionamiento adecuado de cquipo en casi ningiin
pais de América Latina, con la excepcion de Cuba. Por supuesto que no
es imposible programar segiin cada uno de los procesos de trabajo de los
trabajadores que realizan actividades finales, intermedias o generales, en-
cadenindolas segin proporciones razonables. Esta es una alternativa
abierta que en ciertas circunstancias —de relativa estabilidad— conviene
explorar, ademis de que es preferente cuando la division social del traba-
jo es también una divisién institucional: la ubicacién de los servicios au-
xiliares, por ejemplo, en establecimientos separados.

Otra manera en que puede examinarse el proceso de trabajo es par-
tiendo no del trabajador sino del objeto de trabajo y analizando las trans-

7 Como simil: si voy al cine no sé con anterioridad s la pelicula me va a gustar o no, pe-
ro cualquiera sea el nivel de eficacia alcanzado con el servicio, es seguro que no voy a po-
der recuperar ¢l precio de la entrada.
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formaciones a que debe ser sometido hasta completar su trdnsito por el
sector. Esta forma tiene requisitos similares a la anterior, pero tiene la
ventaja de que no necesita hacer ningin supuesto en cuanto a la eficacia
del procedimiento. Puntualicemos un poco mis esta cuestiébn: si vamos a
trabajar sobre el trinsito de un paciente dentro del sector, es claro que o
debemos promediar ese trinsito para la totalidad de los pacientes que se
espera recibir, o establecer trinsitos diferentes para distintos #ipos de pa-
cientes (que son los obfetos de trabajo del sectpr), estimando el volumen
respectivo de cada uno de esos distintos tipos. Es probable que esta alti-
ma configuracién sea la mis eficiente para el propésito buscado. El an4-
lisis previo de la informacibn historica es, como siempre, bisico para
orientar en cuanto a los tipos a incluir y los pardmetros del proceso. Co-
mo ejemplo: en un hospital el servicio de pediatria dard indicaciones
acerca de los pacientes recibidos, los diagnésticos, la proporcién de in-
lernaciones respecto de las consultas, de los eximenes de laboratorio o
radiolégicos y otros eximenes complementarios, etc. Estos datos serin
utilizables —una vez evaluados en cuanto a su cficacia, eficiencia y efec-
tividad— para la determinacion del proceso a que debe ser sometido ca-
da uno de los pacientes que se espera recibir en el futuro. Para servicios
nuevos se puede tomar informacion de establecimientos de similar com-
plejidad o disefarlo a la manera de la ingenieria de sistemas.

La logica del proceso consiste entonces en definir un objeto de trans-
formacién, que en general van a ser personas que tienen alguna necesi-
dad —real o supuesta, objetiva o subjetiva, aparente u oculta, presente o
futura (riesgo), es decir, lo que antes se ha definido como demandantes
actuales o potenciales— que va a ser sometido a una scrie de acciones
concatenadas que pueden especificarse con distinto grado de agrega-
cion: puede, por ejemplo, especificarse 0 no la recepcion del paciente
como una actividad separada del primer encuentro con un profesional de
salud (lo mismo para la entrevista con un trabajador social, o de enferme-
ria, etc.). Cada accibn es descrita con sus caracteristicas en cuanto a las
tareas que se realizan dentro de cada accion: la recepcibn, por ejemplo,
establece un registro para los casos nuevos, anota en los registros ya rea-
lizados los casos sucesivos, orienta los pasos siguientes, dispone la docu-
mentaciébn pertinente, percibe el pago (si procede), informa al personal
que debe atender al paciente, etc. Para cada accidon habri que disponer
de un conjunto de recursos: insumos, bienes de capital, fuerza de traba-
jo, que pueden cuantificarse mediante un procedimiento similar a la ins-
trumentacién del método OPS/CENDES. :

El Gltimo punto de la 16gica de procesos es el mis delicado pues se
trata de la transformacién de cada actividad en las siguientes. Volvamos

por un momento al concepto de proceso, para desentrafiar rigurosamen- |
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te su l6gica: un proceso podria definirse como una estructuracion dini-
mica de actividades, es decir, como una secuencia establecida (la dingmi-
ca) para realizar la transformacion de su objeto de trabajo (las activida-
des). Vemos reaparecer aqui nuestra vieja amiga, la relacion estructura
funcin, esta vez dinamizada en una secuencia de tiempos que pueden
entenderse como un trinsito, literal cuando hay un desplazamiento fisico
del objeto de trabajo —el paciente de un servicio de atencién de salud—
o virtual cuando lo que se desplaza son las sucesivas formas organizati-
vas manteniéndose inmovil el objeto, y mixta cuando ocurren alternativa-
mente ambas cosas.

La l6gica del proceso definido de esa mancra va a estar contenida,
entonces, en las secuencias de realizaciéon del trinsito entre las distintas
formas organizativas que corresponden a las diversas actividades de Ia
estructura. Secuencias quiere decir estudios de tiempos, trinsito significa
el atravesar las puertas que permiten el acceso —o las barreras que lo di-
ficultan— entre las formas organizativas, correspondencia es la adecua-
cién necesaria entre cada forma y la actividad que realiza. Exploremos
cada uno de estos contenidos, comenzando con la adecuaciébn forma ac-
tividad, siguicndo con los tiempos, para terminar con los problemas de
acceso.

Lo que hemos estado diciendo respecto de la relacion forma aclivi-
dad —o estructura funcion— es que cada actividad es compatible, o co-
‘herente, con una forma organizativa y que esta compatibilidad es una
condicién necesaria de la eficacia y la eficiencia procesal.

Una de las maneras en que puede analizarse esta relacion es median-
te la interpretacion que se hace de los objetos de trabajo desde el punto
de vista de cada una de las actividades realizadas, junto con la interpreta-
cién que se hace del proceso de trabajo correspondiente a esa actividad.
Una consxduacnén elemental acerca de estas dos variables puede enten-
der a los ochtos de trabajo como homogéncos —todos mis o menos
iguales— o heterogéncos —cada uno un caso en si mismo— lo cual se-
fiala el grado de rutinizacion conveniente (todos los objetos sometidos al
mismo tratamiento o cada uno —en el limite— a un tratamiento diferen-
te); en cuanto al proceso de trabajo puede entenderse que hay —y exis-
tir realmentc— procedimientos normados para realizar las actividades o,
por el contrario, que ello no ocurre; en cl primer caso se consolida lo ru-
tinario como forma de relacion entre los distintos trabajadores que inter-
vienen en la actividad, en el segundo esas formas deben adoptar una
configuracién creativa o innovadora. )

Resumamos: cada actividad genera, mediante las interpretaciones
acerca de las caracteristicas de su objcto de trabajo y el proceso de traba- .
jo al cual debe estar sometido, ciertas formas organizativas que son la
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condicién necesaria de la eficacia y eficiencia organizacional. Esas formas
se sintetizan en las organizaciones burocriticas, ingenieriles, artesanales
y creativas, las cuales han sido descritas en la secciébn correspondiente a
la l6gica de organizacion, a la cual remitimos. Agreguemos solamente
que la interpretacién que se haga del objeto genera una forma de trabajar
—rutinaria o creativa— pero esa interpretacion estd determinada simults-
neamente por las caracteristicas del objeto y por 12 ideologia instituciona-
lizada en ese lugar de trabajo, lo cual es parte de lo que hemos denomi-
nado cultura institucional. El tipo de proceso genera, a su vez, una forma
de relacionarse las personas que trabajan en torno del mismo, rutinaria
cuando es un proceso normado, en tanto que el no sometido a normas
puede conducir a la gestacion de un micropoder localizado, debido a que
al no haber normas deben tomarse decisiones acerca de como desarrollar
el trabajo; en cualquier caso, el proceso que requiere una decisién hace
que las formas de relacionarse los trabajadores tengan un caricter no bu-
rocritico: desde la solidaridad creativa a 1a dominacién de hecho.

Estas diversas formas y circunstancias son vélidas para todas y cada
una de las actividades que se realizan en el establccimiento que las con-
ticne, de mancra que cada actividad deberi tener una estructura cohe-
rente con su proposito limitado. Quiere decir que cualquier institucion
contendrd una multiplicidad de formas organizativas distintas que deben
coexistir en un dmbito formalizado, lo cua! es una indudable fuente de
conlflictos por las razones que ya hemos sciialado y que podemos sinteti-
zar como la diferente cultura institucional de cada uno de esos grupos.

La principal dificultad se va a presentar casi sicmpre entre los seg-
mentos administrativos y los profesionales especificos; pero también
dentro de cada uno de esos 4mbitos. El choque va a ser doble: entre la
rutina y la creatividad de las personas —es decir en la forma de relacio-
narse los trabajadores en cuanto relacion personal— y-entre la rutina y la
creatividad —orden o caos— en la forma de trabajar.

En sintesis, las patologias organizacionales que se pucden generar
son la no adecuacion entre la forma organizativa de una actividad con su
objeto y proceso de trabajo (que es fuente de ineficacia) y el conflicto en-
tre formas organizativas adecuadas distintas entre si (que es fuente de
ineficiencias).

El tiempo es la variable programitica mis importante, pues ordena
todos los componentes de las actividades que constituyen los programas.
Esto no es nuevo y no es una exclusividad del sector salud, sino que es-
ti en el centro de los problemas de las sociedades modernas, en especial
desde que el modo de produccion capitalista pas6 de la fase inicial de ge-

neracién de plusvalia absoluta a la madurez que significa poner ¢l énfasis

en la plusvalia relativa.
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Las ciencias sociales se han ocupado de la temitica organizacional
basindose en el ticmpo desde que Taylor y Fayol iniciaron sus estudios
acerca de tiempos y movimientos como una de las maneras de manejar la
productividad dcl trabajo.

La fragmentacion de los procesos de trabajo, guiada por la necesidad
de minimizar el tiempo requerido para la realizacién de la tarea, se trans-
forma en el eje de organizacién de las actividades productivas. De mane-
ra que el estudio detallado de los tiempos técnicos del trabajo conduce a
su control como forma de aumentar la productividad, lo cual tiene conse-
cuencias importantes sobre la organizacion de la produccién capitalista y
significaciones sobre el conjunto de la sociedad. Ademis de la considera-
ci6n de los tiempos de las actividades, también hay que considerar los
que corresponden a los proyectos, pues juegan un papel importante en la
programacion al ser generadores de nuevas actividades futuras. Vamos a
analizar por lo tanto ambos tiempos: de actividades y de proyectos.

Los tiempos de las actividades en el terreno de la salud difieren de la
forma en que se consideran los tiempos de las actividades productivas en
general, por algo que ya fue mencionado y es la distinta manera en que
se expresa la productividad en ambos terrenos, debido al relieve que co-
rresponde a la nocién de eficacia para los servicios de salud ® Es decir, la
productividad que en las actividades de produccién econémica se mide
por Ia relacion entre el producto obtenido y la base de recursos utilizada,
en salud es una composicién de eficacia y eficiencia. Hay aqui un conflic-
to pues el tiempo de la eficacia entra en contradiccién con el tiempo de
* la eficiencia. Hemos hecho un primer examen de esta cuestion al presen-
tar la relacion que existe entre el tiempo de utilizacion del instrumento y
duracién de la actividad; vedmoslo en deulle.

La eficacia es la relacién entre actividades atiles y lotales, de manera
- que la eficacia creceri en la medida en que las actividades Gtiles se apro-
ximen lo mis posible a las totales. En salud, muchas veces la utilidad de
una actividad se encuentra en relacién directa con la calidad del servicio,
la cual se encuentra en buena medida determinada por el tiempo que se
le destina a la prestacion, ése es el tiempo de la eficacia. El supuesto que
hacemos es que la calidad del servicio aumenta junto con el tiempo que
se destina a la realizacion de la actividad Y, €n consecuencia, que la efica-
Cia también aumenta con ello. No de todas las actividades, pero st de
aquellas que se encuentran mis directamente ligadas a lo especifico de
salud (diagnéstico, tratamiento), aunque también hay que analizar qué
otras condiciones deben cumplirse para que esa mayor duracibn se trans-
forme en mis eficacia. En principio podria afirmarse que la correlacion

% Vease la secci6n 2.1.
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entré eficacia, calidad y tiempo se hace presente en aquellas actividades
donde el paciente es un actor principal de la actividad —en la consulta
médica y en muchas fases de los tratamientos, por ejemplo—y no un ob-
jeto pasivo de la misma como en la realizacién de un estudio radiogrifi-
co o en muchos eximenes auxiliares. Las actividades administrativas
caen en la segunda categoria.

Para cualquier actividad de salud o econémica, la productividad —la
eficiencia en el caso de salud— es una relacion entre actividades —pro-
ducto para la economia— y recurses o costo; el costo disminuiri en la
medida en que disminuya el tiempo requerido para producir el producto
o el servicio, o en quc se reduzcan los recursos utilizados; las dos propo-
siciones no son equivalentes, pues los tiempos y los recursos pueden va-
riar independientemente unos de otros. De todas maneras, a igualdad de
recursos la disminucion del tiempo utilizado es equivalente al incremen-
to de productividad: ése es el tiempo de la eficiencia, en el caso de la sa-
lud. Entonces surge una contradiccién interna entre la eficacia y la efi-
ciencia de las actividades cuya calidad depende de la duracién de la ac-
tividad.

Otras formas de utilizar el tiempo de esta logica de procesos es lo
quc concierne a los proyectos, entendidos como una propuesta de activi-
dades, o programas o instituciones, que se van a implementar en el futu-
ro. Esta acepcion es algo mis amplia que la utilizada generalmente en
economia, en la que el nombre proyecto se refiere a un estudio de una
propuesta de inversion. La importancia del estudio de los tiempos técni-

cos de los proyectos reside en que las acciones que desencadena su -

aprobacion comprometen con frecuencia recursos considerables; el desa-
juste entre los tiempos técnicos (preparacion, aprobacion, construccion,
dotaci6n, puesta en marcha, periodo de funcionamiento en régimen nor-
mal, vida GtiD constituye un desperdicio de esos recursos. Mis all4 de los
problemas de desajuste técnico, hay implicaciones respecto de la eficacia
politica de los proyectos, que es uno de los nicleos de las consideracio-
nes estratégicas que se analizan en la parte 3 de este trabajo. -

Los tiempos de los proyectos los ligan con el largo plazo, por lo tan-
to podrén tener repercusiones sobre los cambios que afectan a los com-
ponentes estructurales del sector, en particular sobre la organizacion sub-
sectorial, que es uno de los sustentos firmes del poder existente en el te-
rreno de la salud. De modo que el impacto de un proyecto va a ser doble,
dado que afecta las relaciones de poder politico mediante las decisiones

que propone, las cuales seran movilizadoras de algunos grupos de pobla-

cién o instituciones de la sociedad, y también modifica las condiciones
de poder administrativo, al ampliar el espacio de recursos donde ejerce
su dominio un cierto grupo social dentro de algunos subsectores de sa-
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lud; asimismo puede ocurrir un desplazamiento de poder técnico como
consecucencia de la incorporacion de nuevas tecnologias.?

Una Gltima observacion respecto de los tiempos es que tanto las ac-
tividades como los proyectos se presentan en una secuencia de tiempos,
la cual ticne en ambos casos una significacion técnica: es una de las con-
diciones de la eficacia, tanto para las actividades como para los proyec-
tos: pero también es una condicion de la eficacia politica que se exami-
na mis adelante. Estas secuencias presentan, a su vez, un problema par-
ticular, ya anunciado, que es el de las puertas o barreras de acceso a las
acciones sucesivas,

El acceso desde afuera del sistema ya ha sido considerado en otro
lugar de este trabajo y también se han mencionado algunas cuestiones
respecto de la circulacién interna que retomamos aqui. La 16gica del pro-
ceso estd contenida en la secuencia de sus actividades, en el encadena-
miento o la red a través de la cual se van realizando las sucesivas opera-
ciones que transforman paulatinamente el objeto de trabajo.

Deciamos en la seccion mencionada que los objetos homogéneos fa-
cilitan la rutina de acceso: es suficicnte que lleguen a la puerta de entra-
da del segmento organizativo correspondiente para que comience esta
fase del procesamicnto. Si ademis el proceso al que var a sér sometido el
objeto en esa fase es normado, se facilita aun mis la fluidez del desplaza-
miento: éste es ¢l caso de los segmentos burocriticos de 1a organizacién,
pero no patolégicamente burocriticos sino normalmente burocriticos; el
cumplimicnto de las normas es garantia suficiente para el acceso y el des-

-plazamiento. En cambio, cuando. ls procesos no son normados el acce-
so es facil pero sc encuentra una dificultad —normal, no patolégica— en
el desplazamicnto que debe producirse dentro de la forma organizativa
correspondicnte, debido al caricter creativo —en consecuencia relativa-
mente ineficiente— del proceso de trabajo en ese segmento.

Para los objclos heterogéneos las condiciones varian, debiendo ser
sometidos a una fasc diagnostica, inmediata al ingreso al segmento que
tiene esa percepcion del objeto, lo cual quiere decir que una parte impor-
lante del proceso de trabajo en este caso se realizard con el propbsito de
superar la barrera de ingreso que el mismo objeto crea. Las preguntas a
fas que hay que responder son algo asi como: ;de qué clase de objetos se
trata?, ¢cuil es el problema que este objeto presenta?, ;,cémo debiera en-
focarse la solucion que responda a esas caracteristicas? Es decir, se trata
tipicamente de identificar el problema.!®

99 Véase “TS" en PS.

190 Egre Lipo de cuestiones es bien conocida por los matemiticos, para quienes con frecuen-
cia ocurre que la correcta interpretacién de cusl es el problema que tienen planteado les lle-
va a identificar en forma inmediata la solucién para el mismo.
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Una vez superada la barrera d¢ acceso, cada objeto heterogéneo se-
rid procesado en forma rutinaria si el proceso de trabajo al que debe ser
sometido es normado, lo que en este caso quiere decir que la secuencia
de actividades sucesivas se encuentra claramente identificada, depen-
diendo en’cada caso de la actividad de que se trate. Un ejemplo de salud
es el de la cirugia, en la cual el acceso a la actividad quirGrgica es comple-
jo, lo que significa que debe prestarse especial atencién creativa a la fa-
se diagnbstica antes mencionada; pero una vez definido el caso tiene que
ser sometido a un proceso normado: la preparacion del paciente para ia
intervencién con los pasos definidos preoperatorios (distintos para cada
tipo de intervencion, por ejemplo, de neurocirugia o de traumatologia,
pero todos ellos normados), la intervencién misma y el posoperatorio;
aqui la atenciébn también tiene que ser cuidadosa, pero ya no del tipo
creativo sino de cumplimiento de las normas establecidas, salvo que sur-
jan situaciones de emergencia que dcfinen otro tipo de proceso.

Si una vez superada la barrera el proceso no es normado nos encon-
tramos en el caso mis complejo, debido a la necesidad de realizar una ac-
tividad creativa también en el proceso de trabajo.

Lo que interesa de estas identificaciones es que cada una de ellas re-
quiere formas organizativas diferentes lo cual puede crear situaciones
conflictivas como ya fue mencionado. Ademis permite identificar aque-
llos aspectos mis programabiles de las actividades que son los normados.
Es decir, los segmentos burocriticos de las organizaciones facilitan el
cilculo con precision de los recursos necesarios y la fuerza de trabajo,
pues sus procesos de trabajo estin definidos en las normas correspon-
dientes. En ese caso es suficiente el conocimicnto (el pron6stico) del vo-
lumen de actividades a realizar para hacer todas las estimaciones necesa-
rias. En todos los otros casos, es decir, siempre que sc incluya aunque sea
una parte de la actividad que deba procesarse de la forma que hemos de-
nominado creativa, el cilculo se veri dificultado por las imprecisiones
que esa forma contiene de manera inevitable. Lo que no se pucde normar
es casi no programable, lo cual crea una tendencia patolégica de los pla-
nificadores que intentarin normar lo que no es normable. En lugar de
ello, hay que reconocer la situaciébn y resignarse a ser relativamente ine-
ficientes en todos los scgmentos organizacionales que no responden a la
forma burocritica.

{C6mo se puede proceder en eslas circunstancias? Si observamos
nuevamente el cuadro que relaciona objetos y procesos de trabajo a la
luz de la discusion actual, veremos que la columna 1 es programable en
el acceso y la linca 1 en el procesamiento, el cruce de ambas es ¢l tipo
burocratico, etc. Quiere decir que el tipo organizativo burocritico es to-
talmente programable (lo que ya habiamos visto), el tipo artesanal es pro-
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gramable en cuanto al acceso, ¢l ingenieril en cuanto al proceso y ¢l crea-
tivo en ninguno de los dos aspectos. Lo que conviene hacer entonces es
dividir las formas organizativas ingenieril y antesanal en subconjuntos con
y sin normas, programar los normados y asignar recursos generosos a los
subconjuntos no normados y a los segmentos creativos. £Qué son recur-
sos generosos? Preguntemos a quienes deben desarrollar esas actividades
y establezcamos mecanismos de supervision y evaluacion mis estrictos y
frecuentes que sobre los segmentos burocriticos, con el prop6sito de
aprender mis acerca de lo que significa la creatividad e ir ajustando las
asignaciones (jsin burocratizar patolégicamente las tareas!).

La 16gica de procesos sintetiza muchos de los aspeclos que se anali-
zaron en las secciones anteriores, correspondientes al lado de 12 oferta de
servicios, poniendo el énfasis sobre tiempos, secuencias y formas organi-
zativas. Surgen dos tipos de problemas que pudiéramos llamar normales
y patologicos. Los normales son los que derivan de las contradicciones
generadas en el mismo proceso, como la de los liempos de Ia eficacia y
de la eficiencia, o la que enfrenta formas organizativas distintas en scg-
mentos contiguos dcl proceso. Los patolégicos son defectos de la logica,
por ejemplo de las secuencias correctas de las actividades, o de disefo en
las formas organizativas: burocriticas en lugar de creativas o viceversa,
etc. Ninguno de estos problemas puede ser resuelto simplemente me-
diante la logica de la programacion; ambos requieren de la puesta en
practica del pensamiento estratégico.
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3.1. Coherencia entre estrategia y logica

En otro trabajo'® definimos la coherencia como una relacién entre
fendmenos que se expresa como determinacion o condicionamiento. Ha-
blar entonces de coherencia entre estrategia y logica es replantear la
cuestién como una relacién entre un fenémeno material, la estrategia,
que se revisa al comienzo de este trabajo, y un fen6meno conceptual, la
l6gica, que examinamos en la segunda parte. Veamos las diversas posibi-
lidades de coherencia entre estos dos tipos de fendmenos. Pero antes
mencionemads una nocién mis intuitiva de coherencia, la que considera
que la estrategia no puede establecerse —disearse, implementarse— al
margen de las cuestiones fijadas por la l6gica de los procesos que contie-
ne. Es decir, la estrategia como forma es un continente de cosas concre-
tas, que no pueden ser otras que los procesos definidos por la légica pro-
gramitica, aun en el caso de que la misma se encuentre distorsionada por
los problemas, normales o patolégicos, que sc¢ mencionan al final de la
seccion anterior. Un examen menos intuitivo puede descubrir aspectos
nuevos de la relacion. : ‘

¢Cuil serfa el significado de la l6gica como determinacion de la estra-
tegia?: decir que el proceso definido por la logica contiene en si la capa-
cidad de generar —por lo menos en parte— las formas de implementar la
politica que se quiere llevar a cabo. Veamos un ejemplo: si la politica es
fortalecer el poder del personal de enfermeria, la l6gica de los procesos
en los servicios va a sefialar las actividades donde interviene el personal
de enfermeria y las caracteristicas de esas actividades, incluidas sus for-
mas organizativas; la manera de posibilitar el crecimiento del personal de
enfermeria es ampliar el 4mbito donde ese personal tiene poder de de-
cisibn —sus espacios creativos — incrementando la asignacién de recur-
sos para los mismos que, por ser creativos son poco programables y en
consccuencia admiten —sin introducir distorsiones— una cierta dis-
crecionalidad.

10! yéase “TP* en PS.
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Esos espacios creativos —zonas de ambigiiedad'®— son los que ge-
neran un posible poder cotidiano, de manera que debemos admitir la de-
terminaciébn —una de las determinaciones— de la estrategia por la l6gica.
Pero es obvio que no es la Gnica determinacion, tal vez ni siquiera la mis
importante; en el mismo ejemplo resulta evidente que el resultado al que
se llegue mediante el incremento de recursos a los espacios creativos de
la enfermeria no tiene por qué traducirse necesariamente en un mayor
poder para ese grupo. Hace falta que existan otras determinaciones cuya
identificacion puede no ser ficil, cuestion que se intentard explorar en el
resto del trabajo. _ ‘ :

Es posible que exista una determinacién reciproca —una circula-
ridad— de la l6gica por la estrategia, lo cual amerita una exploracion.
Esta determinacion tendria sentido si se encuentra que la forma de imple-
mentar una intencién de desplazamiento de poder es un elemento que
puede modificar en alguna medida la l6gica de los procesos que analiza-
mos. Esto parece —me parece— intuitivamente afirmativo, pero exami-
nemos algin ejemplo para no apresurarnos en extraer conclusiones;
siguiendo con el caso anterior, demos un paso mis en el anilisis de las
‘consecuencias, una vez que la estrategia ha sufrido el impacto de la 16gi-
ca: fortalecido el poder del personal de enfermeria, no es irrazonable
pensar que parte de ese poder se utilice en replantear la percepcion de
los objetos de trabajo (en cuanto a su homogeneidad o heterogeneidad)
y de los procesos de trabajo (en cuanto a su normatividad); si ello ocurre,
la l6gica cambia y es claro que exist¢ una determinacion de la logica por
la estrategia. Como en el caso —reciproco— anterior, esta determinacion
tampoco es Unica y requiere su complementacién por otras determina-
ciones para ser eficaz.

" Si el ejemplo fuera generalizable —creo que lo es— quiere decir que
hay una determinacién simultinea o sucesiva entre l0gica y estrategia, lo
cual sugjere una posible oscilacién que tienda, o no, a2 una posicion de
equilibrio. De la descripcion surgen dos temas que requieren atencibn:
las otras determinaciones y las condiciones de estabilidad. -

Antes de entrar en'la consideracion de otras determinaciones de la
estrategia, ademis de la logica de los procesos, parece conveniente exa-
minar en mayor profundidad lo que corresponde a esta primera deter-
minaci6n, para derivar de ello las caracteristicas de las restantes. En los
eximenes precedentes han aparecido elementos que corresponden a la
légica formal —la causalidad lineal— y también a la logica dialéctica
—Ila generaci6bn de contradicciones— segun los objetos sobre los cuales
se aplica esta determinacion; esto apunta a componentes objetivos y for-

102 véase 2.6. Logica de gestion.
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males dentro de cada una de esas distintas logicas y, por contrapartida,
sefnala como otras posibles determinaciones a componentes subjetivos e
informales que se encuentran en algin entorno de la cuestion estratégica.
Esos componentes subjetivos forman parte del cardcter de las personas
que piensan la l6gica que hemos definido como una légica de objetos o,
mis ampliamente, como logica de la materialidad. Pero no existe algo co-
mo una légica de objetos, puesto que una légica requiere un ser que la
piense, de modo que en la determinacién de la estrategia entra el
elemento objetivo —Ila 16gica— de la situacién pensada, mis algunos ele-
mentos subjetivos de quien la piensa.

Los elementos subjetivostienen que ver con aspectos metafisicos —éti-
cos o volitivos—, una visidén de coémo el mundo debiera ser junto con un
deseo que sea efectivamente de esa manera. La visidn moral y voluntaris-
ta de la determinacion estratégica es uno de los aspectos mis discutidos
de la misma, desvirtudndosela como ineficaz para el propésito de la pe-
lea politica, debido a que no responde a los componentes objetivos de la
situacién. Afirmar en forma absoluta la necesidad de realismo politico es
privilegiar absolutamente la determinacion de la logica sobre la estrate-
gia, eliminar conceptualmente la voluntad transformadora y hasta la pric-
tica de la lucha politica.

Enfrentados a una situacién en la que cada vez mis el poder se sus-
tenta sobre una prictica de corrupcion econdmica y terrorismo represivo,
la revalorizacién ética y la voluntad firme aparecen como necesidades
perentorias. Ambas se constituyen, por lo tanto, en otras tantas determi-
naciones no logicas de la estrategia. Es imposible negar que el deseo de
paz, trabajo y solidaridad son motores s6lidos que nos impulsan a la par-
ticipacién en procesos politicos transformadores, sin que ello signifique
abandonar la determinacién por la logica sino todo lo contrario: utilizar
esa determinacién en servicio de aquel deseo.

Las otras determinaciones posibles sefialadas mis arriba son las
constituidas por los componentes informales, los cuales tienen puntos
de contacto con los que venimos analizando pero también diferencias
significativas. Los puntos de contacto se refieren 2 la similitud entre infor-
malidad y ausencia de l6gica; esta similitud es una identidad en el caso

- de la logica formal, o mejor de su negacion, y es relativa si se trata de la
16gica dialéctica, debido no a que la lbgica dialéctica no contenga
elementos formales sino a que contiene elementos sustantivos —no es-
trictamente formales— en su funcionamiento. Las diferencias, en cambio,
hacen referencia a la nocién de permanencia, pues asi como la ética y la
voluntad politica sugieren lapsos largos o medianos, lo informal —en
tanto puede ser entendido como coyuntural— sugiere lapsos cortos y
aun cortisimos. '
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La coyuntura puede ser definida como una determinacién accidental,
como algo no prevenido ni —en cierta medida— previsible, pero que sin
embargo ejerce un papel importante en la determinacion de la estrategia,
debido a que la construccién del poder de un grupo social puede re-
querir (en realidad se construye sobre esa base) una accién inmediata en
respuesta a hechos cotidianos, lo que en otros trabajos llamamos queha-
ceres y comohaceres, que en el caso coyuntural son de caricter no rutina-
ri0.1% La situacién coyuntural puede tener que ver tanto con los actores
sociales, en particular los que piensan la 16gica, como con los aspectos:
materiales —objetivos— de la situaciébn que se enfrenta. Lo primero pre-
dispone para un cierto comportamiento —privilegiar unos valores frente
a otros, intervenir con mis 0 menos pasion en el conflicto politico—y lo
segundo tiende a seleccionar ciertas opciones del abanico disponible:
aprovechar la ocasién creada por la coyuntura. _

En suma, las determinaciones de la estrategia serian de tres tipos: 16-
gicas, np logicas e informales; las primeras, a su vez, formales o dialécti-
cas, las segundas éticas o voluntaristas y las terceras coyunturales situa-
cionales o personales.

La existencia de estas multiples determinaciones es insuficiente para
aclarar por completo la relacién entre 16gica y estrategia; es necesario,
ademdis, identificar la forma en que aquéllas se relacionan entre si, lo cual
es también una relacién concreta —es decir, historica o sometida, a su
vez, a maltiples determinaciones— que admite, por lo tanto, variaciones
segun las circunstancias enfrentadas. El nuevo problema que se nos plan-
tea se puede expresar con un interroganie: cudles son las condiciones
que hacen que una determinacién definida prevalezca sobre las demis?
La respuesta a esta pregunta permitiria escapar a la ambigiiedad de las
determinaciones maltiples como una multicausalidad, en la que el pro-
blema es identificar el porcentaje de participacion de cada una de las va-
riables independientes sobre la variable dependiente. Ese enfoque es ob-
viamente insuficiente en ese caso, en el que la complejidad de la relacién
obliga a explorar otras cuestiones que implican, en el caso mis simple,
una circularidad, por ejemplo la que se genera por la determinaci6n de la
l6gica por la estrategia. Esta reciprocidad apunta al método de anilisis
* que puede resultar eficaz y también a las condiciones de estabilidad que
estdbamos buscando. Pero antes de entrar en ese terreno veamos cuiles
podrian ser las otras determinaciones sobre la 16gica, utilizando para ello
un método diferente que en el caso anterior.

Una légica es una forma de elaboracién de un razonamiento; COMoO
todo método estd sometido a la determinacion de una teoria, la que co-

103 para una discusi6n acerca de este punto vedse “CC" en PS.
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rresponde a los objetos sobre los cuales se aplica ese método. Ademis,
en las circunstancias del capitalismo subdesarrollado y dependiente, he-
mos propucsto que el método estd sometido también a otras dos determi-
naciones: los propé6sitos y las organizaciones.'® ;De qué propésitos y or-
ganizaciones se trata? Sin duda, de los prop6sitos de quien piensa la 16gi-
ca y de las organizaciones que lo contienen.

Si los propésitos son de cambio se privilegiari el uso de una légica
que facilite su consideracion: la dialéctica; si en cambio se intenta que no
sc modifique la situaci6n existente, seri preferible utilizar una légica sis-
témica, que incluye una circularidad pero sometida a mecanismos de
control de los desvios que pueden ocurrir respecto del alcance del obje-
tivo: ¢l mantenimiento del statu quo. La légica sistémica tiene similitudes
con la dialéctica en cuanto incluye una circularidad, pero se aproxima a
la linealidad causal en cuanto conduce, casi inevitablemente, a la produc-
ci6én de una situaciébn que —en este caso, no en la linealidad causal— ha
sido previamente definida. '
~ En cuanto a las organizaciones, tratindose de logica, basta recordar
las sociedades cientificas, académicas, universidades y por encima de to-
das ellas la organizacién supranacional de las ciencias, para advertir la
importancia que ticnen, en csla determinacion, la cual se expresa me-
diante la existencia de dos contextos: de descubrimiento y de verifica-
cion, ambos de significacion definitiva para decidir si una expresién del
pensamiento es o no clentifica, es decir, si su l6gica es o no correcta des-
de ese punto de vista. El hecho de que exista una polémica interna 2 esa
institucionalidad en cuanto a la validez de los diversos métodos —l6gicas
incluidas— en circulacion'® es evidencia de lo que postulamos: la deter-
minacién de la 16gica por la organizacion. :

En sintesis, las determinaciones de la l6gica —en el capitalismo de-
pendiente— son la teoria, los propo6sitos, la organizacién y la estrategia.
Vale para este caso la misma aclaracién que en el anterior, acerca de la
nccesidad de estudiar las relaciones internas entre esos elementos.

Las relaciones internas pueden scr vistas desde dos 4ngulos: el de la
determinaci6n independiente de la 16gica y la estrategia o el de su deter-
.minaci6n reciproca. Por las razones que aparecerin en la discusion, pare-
ce ventajoso adoptar este segundo punto de vista.

Hay que recordar aqui que las determinaciones no son las Gnicas re-
laciones que establecen lazos de coherencias. También los condiciona-
mientos intervienen para definir una forma de relacién que resulta enuna
limitacién de las posibilidades del fenémeno condicionado —una prohi-
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195 Polémica perceptible en la obra de Popper, Kuhn, Piaget, Feyerabend, Likatos, Haber-
mas, ctcétera. :
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bicién— en una direccién opuesta —circular— o coincidente —lineal—
con la de la determinacién. Algunos de esos condicionamientos han sido
sefialados en el postulado de coherencia'® y no volveremos sobre ellos.
Baste mencionar que la matriz de interrelaciones de determinaciones y
condicionamientos puede alcanzar una extraordinaria complejidad, debi-
do a las maltiples circunstancias generadas simultineamente, de signo
positivo unas, negativo otras, dificilmente abarcables —o no entendi-
bles— mediante modelos simples de anilisis. Una manera de estudiar es-
te problema es a través de modelos de experimentacién numérica,'”’
siempre que se pueda resolver la cuantificacion de los pardmetros inter-
vinientes. AGn sin avanzar mis en estas reflexiones, creemos haber pre-
sentado los elementos necesarios para disefiar por lo menos un cuadro
donde se marquen presuntivamente las determinaciones y condiciona-
mientos existentes entre los diversos conceptos que se han mencionado:
estrategia, propositos, organizacion, teoria, logicas, ética, voluntarismo y
coyunturas. El llenado del cuadro s6lo puede hacerse examinando situa-
ciones historicas concretas, las cuales van a permitir confirmar o corregir
las presunciones tebricas que pueden realizarse a priori, algunas de las
cuales se han mencionado en los pirrafos precedentes.

La matriz de interrelaciones es el primer paso para examinar el se-
gundo de los problemas que hemos mencionado (el primero es el de las
otras determinaciones) que es el de las condiciones de estabilidad, al cual
vamos a aproximarnos desde dos puntos de vista, uno metodologico y
otro institucional.

El aspecto metodolégico es que una matriz de interrelaciones tendri
mayores probabilidades de funcionamiento estable ante una modifica-
cion de algunos de sus valores, es decir, habri una tendencia al equili-
brio, en la medida en que haya mis casilleros llenos (y en que los valores
sean mis parejos), debido al efecto de autocontrol de la recursividad, lo
cual quiere decir —en el terreno econdmico— que si las demandas de
ciertos grupos son abastecidas por oferentes pertenecientes al mismo es-
pacio social (por ejemplo el mismo pais), la probabilidad del crecimiento
equilibrado es mayor que si las répercusiones del crecimiento de un sec-
tor se vuelcan hacia el exterior; en cambio, cuando la matriz es semivacia
aumenta la probabilidad de efectos explosivos desestabilizantes. El otro
aspecto que mencionamos es la cuestion institucional, la cual se refiere a
que son las instituciones de la sociedad los mecanismos de intermedia-
cién entre la abstraccion de las relaciones de coherencia entre logica y es-

106 ygase “TP" en PS.

107 U, buen ejemplo puede verse en el libro de Calcagno E., Sainz P., de Barbieri }J., Esti-
los politicos latinoamericanos, FLACSO, Santiago, 1972.
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trategia y sus otras determinaciones por una parte y los procesos sociales
que las concretan por otra. Es decir, una matriz con muchos casilleros lle-
nos se corresponders también con m4s instituciones d%4mbito cientifico
—ligados con la l6gica— y politico —en relacién con la estrategia— que
otra en la que ello no ocurra. Esas instituciones (universidades, institutos,
centros de estudio, secretarias de gobierno, organizaciones de la pobla-
cion) forman parte del Estado y son los espacios sociales desde donde sc
elaboran politicas. La estabilidad organizacional es una contrapartida ne-
cesaria de la estabilidad de las determinaciones.

El anilisis precedente es vilido —como se ha dicho reiteradamente
pero vale la pena repetirlo— en las condiciones del capitalismo subdesa-
rrollado y dependiente, por las razones que hemos dado en otro traba-
jo,'® que tienen que ver con la forma que asume el postulado de cohe-
rencia en esas circunstancias. Puede hipotetizarse que en el capitalismo
avanzado hay una pérdida de la fuerza de determinacién de las instancias
no légicas —la ética y el voluntarismo— e informales —las coyunturas si-
tuacionaies y personales— que quedan subsumidas en las determinacio-
nes l6gicas (cuanto mis avanzado el capitalismo, la logica formal mis
que la dialéctica), sobre la estrategia, al mismo tiempo que la estrategia
pasa a identificarse con los prop6sitos, los cuales dejan de ser determi-

- nantes del método (la l6gica en nuestro caso) para ser determinados por
clla; es decir, en el capitalismo avanzado la complejidad matricial se sim-
plifica —lo cual, junto con el llenado parejo de todos sus casilleros, au-
menta las condiciones de estabilidad— siendo parcialmente sustituida
por el crecimiento y la multiplicidad organizacional —con efecto sinérgi-
co al anterior— que reafirma asi su caracteristica de mecanismo de inter-
mediacion. , :

Lo que destaca en esta descripciébn —de ser su contenido verdade-
ro*- es la centralidad que ocupa la problemitica organizacional, que
pasa a constituir entonces el nicleo solido de la estrategia, el objeto
permanente de la politica. ‘

3.2. Diagndsticos de salud

Toda propuesta programitica comienza por la elaboracion de un
diagnostico de situacién que se refiere al objeto de trabajo de la propues-
ta. Ese diagnéstico no es objetivo sino que se encuentra sesgado por una
intencionalidad que, en términos muy generales, puede definirse como
meforar la situacion inicial. Si deseamos una mayor precisién en cuanto

18 véase “TP" en PS.
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a los aspectos de la situacioén que se desea mejorar deberemos introducir
en el diagnostico la manera de destacar esos aspectos, diferenciindolos
de otros que no tienen la misma relevancia para la propuesta programa-
tica. Esta es una de las razones -—cuya significacion es predominante-
mente técnica— por 1as que hay que diferenciar el diagnostico; pero hay
otra de mayor importancia que podriamos denominar la razon estratégi-
ca, o la necesidad de crear viabilidad politica para la propuesta.

Estas dos razones —técnica y estratégica— definen dos ejes catego-
riales que se entrecruzan para crear la matriz donde se ubican los diag-
nésticos de salud. A esos ejes los vamos a llamar el de los prop6sitos y €l
de los niveles, utilizando el primero para la definicion de tres diagnosti-
cos donde va a estar contenido el sesgo estratégico de la propuesta, en
tanto que el segundo serd el que abarque los aspectos técnicos de la mis-
ma. Estas distinciones no son absolutas pero permitirin ir ordenando el
esquema de anilisis de los problemas que se van a ir presentando. -

El eje de los propositos va a contener tres grandes categorias, coinci-
dentes con lo que se puede considerar como las intenciones globales de
cualquier propuesta programitica. Esas categorias son la legitimacion, el
cambio y el crecimiento; se diferencian significalivamente en varios as-
pectos: en primer lugar, el prop6sito de legitimacion est4 presentesiem-
pre, en todas las propuestas que se formulen, en el doble sentido de legi-
timar al contenido de la propuesta y al grupo social o institucional que 12
formula, en tanto que ni el proposito de cambio ni el de crecimiento tie-
nen por qué estar necesariamente presentes ambos y ni siquiera uno
cualquiera de ellos; en segundo lugar, las categorias que utilizamos no
son homogéneas: la legitimacion expresa el intento de mostrar que la
propuesta que se hace es beneficiosa para el conjunto de la poblacion, o
por lo menos para el grupo de poblacion al que est4 destinada, y que el
grupo social o la institucién que la formula tiene derecho a hacerlo; el
crecimiento —que puede entenderse como el crecimiento del producto 0
de la p;oductividad—— es una categoria también sin ambigiiedad, pero el
conceplo de cambio es esencialmente ambiguo, ya que abarca desde los
cambios sociales profundos —por ejemplo el de la estructura de clases—
hasta las pequeiias modificaciones que pueden interpretarse como los
acomodamientos que permiten que la sociedad siga funcionando sin te-
ner que apelar a esos Otros cambios antes mencionados.'®

A pesar de que uno sdlo de estos tres propositos es permanente,
existe siempre —casi siempre, €s decir en casi cualquier régimen politi-
co—, vamos a encontrar que las decisiones gubernamentales y, en gene-
ral, las decisiones que se toman a nivel del Estado, contienen una mezcla

199 O como dirfa Giovanni Tomaso di Lampedusa: algo liene que cambiar para que todo si-
ga igual.
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en proporciones variables de los tres propositos. S6lo los regimenes que
corresponden a uno de los extremos del espectro politico privilegian en
forma absoluta uno de los dos propoésitos no permanentes: el cambio o el
crecimiento, lo cual genera una cuesti6n adicional que es la estabilidad
de cada una de esas posiciones; resulta intuitivamente claro que es mis
estable el crecimiento continuo que el cambio permanente, pero ello
también tiene sus limites. Este problema, junto al de la ambigtiedad de la
nocién de cambio, conducen a la necesidad de un anilisis en mayor pro-
fundidad, que es el que intentaremos realizar en esta parte.

Los diagnésticos de salud se refieren a cuestiones que ocurren si-
multineamente en la sociedad y en un imbito restringido —sectorial—
de la misma. Esta doble ubicacién de los fen6menos complica su concep-

. tualizacion, debido a que implica un doble enfoque: el de la totalidad so-
cial, basado en categorias interpretativas analiticas, y el de la parcialidad
sectorial, construido sobre conceptos manipulativos operacionales. La

 coexistencia analitica operacional es contradictoria pero necesaria: con-
tradictoria porque la sectorizacién hace que se pierda la referencia con-
creta a lo social, pérdida implicita —como hemos mostrado en otro lu-
gar''>— en los enfoques sistémicos, ejemplificada por el tratamiento que
se hace de la poblacién en esos enfoques como demandantes, clientes o
Insumaos, pero no como actores sociales o personas histéricas; necesaria
porque las propuestas que se generen a partir del diagn6stico deben ba-
sarse en las interpretaciones hechas sobre categorias analiticas —corres-
pondientes a lo social— para aplicarse segiin las acciones concretas que
se realizan en las instituciones definidas operacionalmente como perte-
necientes al sector, el cual se torna de esa manera en imprescindible en
cuanto obfeto de los planes y presupuestos de los diversos grupos socia-
les, gobierno incluido.

Reconocer la coexistencia como contradictoria pero necesaria es otra
manera de decir que las contradicciones y los conflictos sociales —los
que se dan en la sociedad— en tomo de la salud, tienen siempre reflejos,
expresiones y resoluciones institucionales. Desde el punto de vista que
adoptamos en esta parte —Ila interaccién entre la estrategia y la progra-
macién—, la contradiccién entre el enfoque sectorial de la programacién
y la consideracion de salud como problema social debe ser estudiada me-
todol6gicamente para plantear su resolucién en esos términos, lo cual
quiere decir por lo menos lo siguiente: que no es posible el tratamiento
de lo sectorial en forma separada de lo social —lo parcial debe ser visto
en el marco de la totalidad— pero que, al mismo tiempo, no es posible
modificar lo social a partir de propuestas sectoriales —Ila totalidad no

10 véase “CC” en P5.
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puede ser afectada radicalmente por la parcialidad— sino desde lo social
mismo. Lo cual obliga a revisar nuevamente la relacién entre —y la signi-
ficacién de— las practicas sociales y sectoriales.

El segundo eje categorial que mencionibamos al comienzo de esta
seccion es el técnico, al cual denomindbamos de los niveles, que descri-
bimos asi: dos niveles se refieren a lo especifico de salud y otros dos a las
acciones que se realizan para la atencion de aquélios. Los primeros son el
estado de salud (o de enfermedad) de l1a pobilacién y la situacion epide-
miolégica, los segundos consisten en los servicios que se prestan y la or-
ganizacion subsectorial que lo realiza. Es indudable que calificar cual-
quiera de estos niveles como exclusivamente técnicos es un abuso de
lenguaje; en ninguno de ellos puede dejar de tenerse en cuenta la falta de
rigor conceptual que es caracteristica del punto de partida en una inves-
tigacion social —como puede considerarse el anilisis que estamos em-
prendiendo— lo cual va adquiriendo precision a través de la redefinicion
que se hace durante su proceso.

La relaci6n entre los dos ejes genera la matriz de propdsitos y niveles,
con doce posiciones en las cuales se ubican los tres diagnosticos, que son
el administrativo, el estratégico y el ideoldgico —correspondiendo a los
propbsitos de crecimiento, cambio y legitimacion— de complejidad cre-
ciente en el orden dado. Esta complejidad se traduce en una mayor difi-
cultad para su elaboraci6n, en particular porque la planificacién tradicio-
nal no ha considerado lo ideologico ni lo estratégico como una cuestion
metodolégica ni operacional correspondiente a su campo de estudios si-
no como perteneciente a sus fundamentos. Por otra parte, cada uno de
esos diagn6sticos se refiere a un dmbito distinto de la realidad: lo admi-
nistrativo a las acciones que se realizan desde las instituciones para resol-
ver los problemas de salud presentes, lo estratégico a los intereses y con-
flictos que aparecen en las diversas fuerzas sociales que se encuentran €n
alguna relaci6n con lo anterior, y lo ideologico al nexo entre esas fuerzas
sociales estructuradas en torno de la salud y la totalidad social. La matriz
diagndstica apareceria, en consecuencia, de la siguiente manera:

DIAGNOSTICO
NIVELES Administrativo  Estratégico Ideolégico
Estado*de salud
Epidemiologia-
Servicios
Sector
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Los significados de cada diagnéstico —ya lo hemos dicho— corres-
ponden a los prop6sitos y los 4mbitos: ¢l administrativo al crecimiento y
las actividades de servicio, el estratégico al cambio y los* conflictos, el
ideol6gico a la legitimacién y la sociedad. Analizaremos cada diagnostico
parcial por separado para intentar después su sintesis integradora.

3.2.1. Diagnostico administrativo

Es el diagn6stico clisico de la planificacién normativa: mide recur-
s0s, cuantifica metas, relaciona unos y otras mediante procedimientos
que se aproximan a alguna forma de evaluacién que implique algin 6p-
timo. Su enfoque es bisicamente funcional, objetivo, traduciéndose en
una prictica tebrica que elimina lo sccial como concepto totalizante,
aproximéindose por esa razon a lo que : | ha descrito en la parte anterior:
la légica de la programacién. Este no es un argumento invalidante, por-
que a pesar de no utilizarse un enfoque social, este diagnéstico sigue
siendo un elemento til en el manejo administrativo, en particular de los
servicios, menos del sector. Quiere decir que el nivel de servicios adquie-
re una posicion preponderante sobre los otros en este diagndstico, aun-
que no los elimina de la conceptualizacién ni de la préctica.

_ El estado de salud se examinard segtn las tradicionales calegorias
biologicas, tanto para identificar subgrupos poblacionales como para ca-
racterizar su situacién en el aspecto considerado. Es decir, la demografia
seguird las lineas marcadas en la l6gica demogrifica, dividiendo la pobla-
ciébn por sexo, edad y ubicacién geogrifica (macrolocalizacion: urbana,
rural, regiones) y para las enfermedades se utilizarin las categorias de la
Clasificacién Internacional de Enfermedades, Traumatismos y Causas de
Defuncién, aunque existen propuestas alternativas provenientes de los
paises centrales tendientes a incluir las categorfas de sintomas y signos
como identificacion del estado de salud. Esta propuesta, proveniente del
4mbito académico sanitario, hace sentido para una determinada fase del
proceso de atencion médica: el momento en que es necesario disefiar ¢l
trinsito futuro de un paciente que ingresa al sistema de atencion,

Es importante percibir cuiles son las condiciones en las que esa cate-
goria se torna eficaz: en primer lugar, el sistema de atencion debe funcio-
nar con fluidez, es decir, la circulacién dentro del mismo tiene que hacer-
se sin demoras o interrupciones indebidas, aun cuando se realice entre
instituciones distintas, o sea que la referencia y la contrarreferencia estén
bien organizadas; en segundo lugar, los problemas importantes de salud
deben caer en el terreno de la atencion médica, preferentemente las en-
fermedades cronicas que requieren tratamientos o controles prolonga-
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dos, cuya atenci6n se facilita mediante procedimientos eficientes —la
fluidez de circulacion sefalada— mis que eficaces ~-poco frecuentes en
las enfermedades mencionadas. Estas dos condiciones se dan en los pai-
ses desarrollados pero no en los nuestros (lo cual explica el origen na-
cional de la propuesta); sin embargo, la propuesta —que, reileramos,
proviene de un 4mbito intelectual— no ha progresado en los paises desa-
rrollados, a nuestro juicio porque debilitaria el poder de los grupos liga-
dos a la atencibn médica, al normatizar un aspecto que es una importan-
te fuente de poder de los mismos: la capacidad de disedar la circulacién
del paciente. El uso de la Clasificacién Internacional es preferible cuando
existen problemas importantes en el estado de salud de la poblacion, re-
solubles con medidas preventivas y otras politicas globales, como es
nuestro caso.

El diagnostico consistirs en establecer el volumen de cada tipo de en-
fermedad (o traumatismo) en cada uno de los subgrupos poblacionales
segln su distribucion espacial. La intencién es ubicar la magnitud de los
problemas inmediatos que hay que enfrentar con servicios dirigidos a la
poblaci6n,

La situacién epidemiol6gica se refiere a la causa de las enfermeda-
des. L2 nocion de causa es compleja y ha sufrido ransformaciones casi
continuas a lo largo de la historia. Esas transformaciones tienen un doble
caricter: por una parte, la que corresponde a la misma nocion epistemo-
l6gica, por otra, la que sufre el contenido de esa nocién como conse-
cuencia de las modificaciones en la vida social. Es decir, una misma
nocién de causa —Ila contenida en la causalidad lineal, por ejemplo—
puede tener distintos contenidos en distintos momentos histéricos: el ori-
gen de las enfermedades puede ser atribuido a un castigo divino' o0 a la
introduccién de gérmenes en el organismo, pero en ambos casos se man-
tiene la idea de que la enfermedad es producida por la causa —voluntad
divina, germen— inmediata que antecede a la aparicion de la enferme-
dad. En otros casos se aceptan nociones distintas, como la multicausali-
dad frente a la monocausalidad, manteniéndose sin embargo la responsa-
bilidad de alguno de los elementos componentes sin mayores variantes:
la posicion de los gérmenes en los esquemas mono o muilticausales.

La epidemiologia es un terreno especialmente apto para demostrar
estos cambios en los dos sentidos mencionados, al mismo tiempo que, tal
como lo insinGa la discusién precedente, muestra la imposibilidad de
mantenerse dentro del 4mbito exclusivamente administrativo, incontami-
nado por la cuestion social. Porque la epidemiologia siempre se autoi-

"™ Una de las mis bellas expresiones estético-religiosas de esta idea es el ingel que envai-
na su espada en la cima del Castel Sant'Angelo, en Roma, poniendo fin de ese modo 2 una
cpidemia de peste durante el siglo vi.

204



dentific6 como una ciencia social, s6lo que la forma de interpretacion de
lo social ha sufrido también las consccuencias de las modificaciones his-
toricas, debiendo actualizarse permanentemente el significado de estos
conceplos.

La causalidad epidemiol6gica ha expresado los cambios sufridos en
los tres aspectos sefalados —epistemol6gico, fictico, social— por la su-
cesiva ampliacion de la materia que abarca y del enfoque que aplica pa-
ra su examen. Respecto de lo primero pasa del estudio de las epidemias
(definidas por una incidencia muy superior a lo nomal de una cierta en-

fermedad) al de las enfermedades transmisibles (las que se adquieren por

alguna forma de contagio) y agudas, luego al de las no transmisibles y
cronicas, por fin al de los accidentes. En cuanto a lo segundo, se podria
definir por el intento de incorporar explicaciones mis amplias de los fe-
noémenos (en alglin momento esas explicaciones pasarin a llama je de-
terminaciones); asi se pasa de las nociones tradicionales de agente, hués-
ped y ambiente a las teorias ecolbgicas de la enfermedad —el equilibrio
o desequilibrio entre las personas y la naturaleza en un primer momento,
entre las personas y el habitat luego— para llegar por Gltimo a la inclu-
sion explicita de lo social, s6lo que al comienzo en forma de agregados,
sin una verdadera integracion entre lo que se incorporaba y los fen6me-
nos que supuestamente debian explicar: 1a génesis de las enfermedades.
Esos agregados —el nivel de ingresos, la ocupacion, la educacién, la cul-
tura— no permitian una interpretacion clara en cuanto a sus formas de
relacionarse con la salud. En la actualidad las nuevas corrientes que se
definen como epidemiologia social intentan establecer nexos mis orgi-
nicos entre los fen6menos de salud con los procesos centrales de las so-
ciedades donde ocurren, a través del anilisis de los procesos de trabajo,
los modos de producci6n y sus maltiples interrelaciones.

El diagno6stico administrativo de la situacion epidemiolbgica utilizars
las categorias que corresponden a la interpretaci6. biolégica ecolégica
de la enfermedad, junto a las nociones que de ello se desprenden: en
cuanto a lo biolégico las condiciones de las personas que las hacen espe-
cialmente aptas para contraer alguna enfermedad, en particular su estado
de inmunidad especifica (dirigida a una patologia definida) o inespecifi-
ca (el estado general con el que enfrenta cualquier patologia), la existen-

" cia de agentes y vectores con sus caracleristicas y su distribucidn geogra-

fica'y habitat; esto Gllimo relaciona lo biol6gico con lo ecologico, que se
completa con el estudio de otras condiciones ambientales, en especial re-
feridas al agua y los residuos.

Varias de estas nociones simples y tradicionales se combinan para
generar otra mis moderna que s el riesgo. Se identifican grupos de po-
blacién que por algunas circunstancias especiales son mis proclives que
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olros grupos para correr determinados ricsgos, es decir contraer ciertas
enfermedades: primiparas afiosas, embarazadas que fuman, personas so-
melidas a situaciones de stress por sus condiciones —fisicas u organizati-
vas— de trabajo, recién nacidos de bajo peso, personas con sobrepeso o
que consumen dielas excesivamente ricas en sustancias potencialmente
lesivas para el aparato circulatorio, antecedentes genéticos que apuntan a
una herencia de enfermedades crénicas o invalidantes, etc. De estos gru-
pos algunos son controlables mediante medidas simples (no fumar),
otros requieren una atencién preventiva constante (herencia diabética) y
algunos so6lo pueden ser prevenidos mediante cambios que implican mo-
dificaciones de cierta entidad en pricticas sociales 0 econdmicas (condi-
ciones de trabajo). Estos Gltimos rozan alguna de las determinaciones que
se examinan mis adelante, en el diagnéstico cstratégico, pero el punto de
vista administrativo es s6lo la idc atificacién del riesgo, debido a que 1a in-
tencién del mismo es netamente preventivista: el disefio de formas de
atencién que impida o minimice la apariciéon de la enfermedad, o que es-
¢ en condiciones de atenderla si se manifiesta.

El estudio de la situacién epidemiolégica, aun desde un punto de vis-
ta tradicional como el que estamos describiendo, modernizado o no me-
diante la nocién de riesgo, puede ser un elemento diagnéstico de suma
importancia para el disefio de programas de salud, pero la epidemiologia
ha sido y sigue siendo la pariente pobre de las disciplinas que se utilizan
para tomar las decisiones acerca de la atencién de salud. Basta observar
que en la mayoria de los paises capitalistas, subdesarrollados y depen-
dientes, lo que hacen las dependencias encargadas de analizar la situa-
cion epidemiologica —que nunca dejan de existir— es contabilizar
(eventualmente controlar) vacunaciones, acceso a fuentes de agua pota-
ble y conexiones a la red cloacal. No hay mapas que sefalen la distribu-
cién de agentes y vectores de enfermedades ni sistemas eficaces de vigi-
lancia o inteligencia epidemiolégica. Mis grave aun que lo anterior es el
absoluto desprecio que desde los institutos de ensefianza se tiene por la
transmisién de un conocimiento adecuado respecto de estas cuestiones,
evidenciado —entre, otras cosas— por la manera irresponsable en que
muchos médicos llenan los certificados de defuncion, lo cual es aun mis
irresponsablemente tolerado por los responsables oficiales. O dicho de
otra manera: al modelo médico hegemonico no le interesa la prevencion,
ni siquicra en su nivel mis elemental.

El nivel de servicios constituye una de las formas de respuesta de la
sociedad a los problemas que prescntan los dos niveles anteriores y tiene
una posicién preponderante para el diagnoéstico administrativo, como ya
dijimos. Pero la situacion epidemiolégica no es una fuente importante de
estimulos para el diseno de este nivel, por las razones senaladas. La res-
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puesta de los servicios, por consiguicnte, va a estar centrada en resolver
preferentemente las cucstiones que le plantea el estado de enfermedad
de la poblacion. Vuelve a aparecer aqui, de otra manera, la insuficicncia
de la formulacién a partir de la légica programética y su extension en el
diagn6stico administrativo, porque la carencia de informacion adecuada
respecto de la salud de la poblacion, lleva a asumir un enfoque que se
apoya sobre la demanda —en el mejor de los casos— o que disefia una
oferta al margen de cualquier otra consideracion. Las insuficiencias de ¢s-
1as concepciones ya han sido sefialadas y no volveremos sobre ellas.

Hay diversas maneras de clasificar servicios de salud para proceder a
su anilisis, generalmente en relacién con alguna concepcion epidemio-
l6gica. Las formulaciones que enfatizan lo biologico tienden a producir
respuestas que se organizan en base a componcnies demogrificos del
mismo lipo; aparecerin entonces servicios destinados a grupos etarios di-
ferenciados: recién nacidos, nifios, puaberes, adulios y ancianos, o en re-
laci6n con las condiciones reproductivas: maternidad e infancia. A partir
de aqui otras subdivisiones profundizan en el sentido de la especializa-
cion de la atencién: clinica, cirugia y sus diversas especialidades.

El enfoque ecol6gico introduce elementos que complelan, sin cam-
biarlo radicalmente, el esquema anterior: aparecen los servicios a las per-
sonas'y al ambiente, manteniéndose en los primeros subdivisiones si-
milares al enfoque biol6gico. En la misma linea se ubican los niveles de
prevencion basados en la descripcion cldsica de Leavell y Clark!™? acerca
de la historia natural de la enfermedad —el proceso a través del cual se
pueden identificar distintos horizontes temporales: preclinico, clinico—
que permiten generar servicios diferenciados destinados a promover la
salud —la prevencion primaria inespecifica o especifica— o protegerla
mediante la prevencién secundaria —con el diagno6stico y tratamiento
temprano y la limitacién de la incapacidad— y terciaria —con la rehabi-
litacién una vez detrnida la enfermedad—.

Existen otras posibilidades de clasificacion, de las que las mis impor-
tantes corresponden a las que se derivan de incluir las nociones de grave-
dad en el estado de salud, que corresponden a la idea de riesgo vital, jun-
to a la de emergencia de la situacion enfrentada, es decir, al tiempo dis-
ponible de reaccion en la coyuntura, independientemente de la gravedad
de la enfermedad. La combinacién de estas dos variables configura un
cuadro combinado de gravedad-emergencia que pucde representarse es-
quemdticamente —porque es ficil advertir las posibles situaciones inter-
medias— de la siguiente manera:

M2 Leavell, H. R. y Clark, E. G., Preventive Medicine for the Doctor in his Community,
McGraw-Hill Book Company, New York, 1965.
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Gravedad

3

si
Emergencia

no

Tanto la gravedad como la emergencia pueden referirse a caracteris-
ticas intrinsecas de la enfermedad como a circunstancias fortuitas de su
presentacion. En este sentido debe diferenciarse 1a enfermedad grave sin
limite de tiempo (el cdncer), del episodio grave, que puede no correspon-
der 2 una enfermedad grave en el sentido anterior: el episodio hemorri-
gico de un sarampion. Un embarazo ectopico (que siempre es una emer-
gencia potencial) puede no presentar un episodio de emergencia real.

La importancia que tiene mantencr separadas estas dos variables, pe-
ro también combinadas entre si, consiste en las diferentes maneras en
que deben organizarse los servicios para su tratamiento adecuado. la
emergencia define 1a rapidez con que debe ser atendido el caso, es decir,
es un determinante de la necesidad de accion, en tanto que 1a gravedad
determina la posible intensidad de los procedimientos diagnosticos y te-
rapéuticos, 0 sea que se centra preferiblemente en la necesidad de refle-
xibn; estas necesidades no son mutuamente excluyentes, sino todo lo
contrario. La identificacién de estas caracteristicas —urgencia, grave-
dad— no siempre es simple, de modo que se requiere de un diagnostico,
aunque sea preliminar —y todo diagnostico de primera consulta lo es—
que las identifique. Esta es la raz6n por la que el primer contacto de un
paciente con un sistema de salud debe realizarse con personal experi-
mentado, que es el encargado de realizar —por lo menos— €53 estima-
cion de gravedad y urgencia (véase “APPS” en PS).

La identificaciéon preliminar —con frecucncia realizada intuitivamen-
te por el mismo paciente, estimacion que puede ser corregida por el exa-
men profesional— de un caso como no grave no urgente, autoriza a rea-
lizar un procedimiento que se encuentre centrado preferentemente €n el
estudio concienzudo del paciente tomindose el ticmpo necesario para
ello: ésta es la situacion normal de los servicios de consulta hospitalarios.
Si se trata del caso no grave urgente (por ejemplo un dolor intenso —de
muelas, de oidos— o una fractura en tallo verde sin estado de shock), el
tratamicento debe ser inmediato auh con el mero diagndstico presuntivo,
para cvitar molestias intensas innecesarias, pero €so puede hacerse con
recursos relativamente simples (una sala de urgencias cOmMoO la de las
guardias hospitalarias). £l caso grave no urgente requiere la profundiza-

cion del diagndstico en primer lugar y la atencion terapéutica prolongada
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—posiblemente utilizando recursos complejos en instituciones especiali-
zadas— en segundo término. Por Gltimo, €l caso grave urgente es tributa-
rio de una atenci6n inmediata que intente resolver la necesidad de acci6én
correctora aun antes de tener toda la informacién disponible para un
diagnGstico preciso, por eso es que en estas condiciones el control y el
seguimiento permanente son condiciones ineludibles. :

La visi6n de la gravedad y la urgencia pueden ser cont=mpladas des-
de dos puntos de vista, que en este caso conducen al mismo resultado
aunque por distintas razones; la visién desde los paclentes corresponde a
la percepcion de una cierta intensidad Y rapidez de los cuidados que se
requieren para el tratamiento de la enfermedad, aunque esa percepciébn
no sea realizada s6lo por el paciente, sino que es confirmada (o modifica-
da) por el personal de salud que debe establecer, ademis de la especifi-
cidad del diagnéstico —la etiologia— el pronéstico de la evolucién pro-
bable, basado en la gravedad del caso. En tiempos breves el diagnéstico
etiol6gico puede resultar no imprescindible para hacer las indicaciones
terapéuticas correspondientes a esos tiempos. Ante el riesgo de muerte
inmediata lo que se requiere es el tratamiento de ese riesgo antes que el
de la enfermedad que lo produce (aunque a veces ambas formas de tra-
tamiento son coincidentes, es decir, el tratamiento del riesgo es el de 1a
enfermedad: una obstruccién traqueal por un cuerpo extrafio, por ejem-
plo). El paciente puede percibir su propia gravedad y siempre tendri una
sensacion de la urgencia —o no— que lo impulsa a buscar auxilio, es
decir, la necesidad de una intervencion ripida y activa para su tratamien-
to, aunque no siempre es asi, pero el personal de salud debe prestar es-
pecial atencién a las sensaciones que provienen de las autopercepciones
de los pacientes, a veces no traducidas en signos objetivos. Esta visién
desde el paciente es la que da origen a la idea de cuidados intensivos, o
medicina critica, tendiente a la atencién activa y al control permanente
del estado del paciente. :

El otro 4ngulo de vision es el de los administradores, para quienes la
situaci6n de gravedad (en el sentido descrito en el p4rrafo anterior) pro-
duce una visi6n desde los recursos, que tiende 2 la optimizacién de su uso
mediante el procedimiento habitual para esa optimizacién que es la frag-
mentaci6n (tipica de los procesos productivos capitalistas). En cierto sen-
tido esta visi6n es similar a la de los niveles de atencién categorizados co-
mo primarios, secundarios, ctc., s6lo que referidos a una institucién. Es
decir, en el caso de los cuidados primarios tiene sentido la idea de una
institucién que soélo preste cuidados primarios, siempre que exista un
adecuado procedimiento de referencia para otros niveles cuando sea ne-
cesario; pero ello no es asi en el caso de cuidados intensivos, debido 2 las
relaciones temporales que existen entre las diversas categorias conexas
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(de la sala de terapia intensiva se debe pasar al paciente a la de cuidados
intermedios y de alli a las salas normales a medida que las circunstancias
lo aconsejen, sin pérdida de tiempo); en cambio la referencia de un nivel
primario a uno de mayor complejidad admite una mayor flexibilidad. La
vision desde los recursos reconoce la necesidad del gasto diferente para
casos de distinta gravedad y organiza entonces los recursos segan la in-
tensidad —y la complejidad— de uso requerida.

La coincidencia de ambas visiones logra construir propuestas organi-
zativas que resuelven las dos necesidades: la de los pacientes de recibir
los cuidados en el nivel que requieren y la de los administradores de op-
timizar el uso de los recursos. Las desventajas derivan del uso capitalista
de estas nociones, que no reconoce las necesidades de la fuerza de traba-
jo que opera en estas condiciones y que hemos analizado en otro lugar.

Cualquiera sea la categorizacion elegida, el diagnostico administrati-
vo de los servicios se basa en el anilisis de la eficacia, la eficiencia y la
efectividad de los mismos, cuyas definiciones se examinaron en la parte
anterior. Su estudio se facilita si se ubican los servicios institucionalmen-
te y se los subdivide en programas. Cada institucion de salud puede pres-
tar uno o mis servicios, cada servicio puede contener uno o mis progra-
mas. Para despejar ambigiicdades conviene definir estos términos de la
manera en que lo hemos hecho en la parte primera, entendiendo por ins-
titucion —para este trabajo— la formalizacién e identificacion de una or-
ganizacion, o sea que cuando hablamos del hospital nos estamos refirien-
do a una organizacion, pero si decimos el Hospital Pedro Fiorito se trata
de la institucibn concreta que se encuentra ubicada en la ciudad de Ave-
llaneda del Gran Buenos Aires y que comparte con otras instituciones Ssi-
milares las caracteristicas comunes de la organizacion- (abstracta) hos-
pitalaria.

Un programa €s un ordenamiento administrativo que consiste €n la
asignacion de un conjunto de recursos y fuerza de trabajo bajo una direc-
ci6n particularizada, destinados a la realizacion de uno o mis objetivos
especificos, contenido en alguna institucién de la cual forma parte o, al-
ternativamente, ubicado en varias instituciones €n cada una de las cuales
desarrolla parte de las tareas que componen el conjunto de las activida-
des del programa. Los servicios de salud siempre pueden ser interprela-
dos bajo la forma de programas, aunque no estén definidos formalmente
de esa manera. Conceptualmente la nocion de programa puede sustituir
tanto a las instituciones como a los servicios.

Dentro de un programa se estudian los recursos y la fucrza de traba-
jo que tiene asignados (con los procedimientos descritos en las secciones
correspondientes de la parte anterior), la produccion de actividades en
cuanto cantidades, eficacia y cobertura y la relacién entre una (la produc-
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lacion de metas de cuantificacion precisa y a resultados alcanzables y
evaluables; el prop6sito del diagnéstico administrativo de los servicios se

La ventaja de realizar el anilisis €n torno de programas es que en és-
tos, generalmente, se logra alcanzar un méiximo de homogeneidad, en el
sentido de que existe un alto grado de compatibilidad entre los recursos
que tiene asignados y las metas que s¢ propone alcanzar, dentro de un
mismo 4mbito organizacional. La dificultad que puede presentar es la
fragmentacién de las actividades en varias instituciones, sobre todo si los
presupuestos se asignan institucionalmente, como es de prictica; cuando
hay coincidencia entre instituciones Y programas -—cuando todas las acti-
vidades que realiza una institucion estin contenidas en uno o mi4s pro-
gramas completos— esta dificultad no existe; si no hay coincidencia, con-
viene utilizar los dos niveles, realizando ¢! anlisis segan el ordenamien-
lo programilico, para asignar posteriormente las fracciones a las instity-
ciones correspondientes.

El siguiente nivel de actividades es el sector, que debe.entenderse
desde el doble punto de vista de 1a composicion subsectorial y de las re-
laciones internas a esa composicion, es decir, las relaciones intersubsec-
toriales e interinstitucionales, o lo que podria denominarse el sistema de
servicios de salud. Cada subsector esti compuesto por un conjunto de
instituciones o establecimientos que prestan servicios de salud a la pobla-
ci6n en forma directa o indirecta (los servicios al ambiente), o que estin
destinados a la administracién del conjunto subsectorial, en particular en
los subsectores no privados. Entre las instituciones componentes existen
* maltiples formas de relacionamiento en las que se intercambia informa-
cion, dinero, personal, pacientes. El conjunto de las instituciones insume,
ademis, recursos que la sociedad le entrega y produce acciones de salud.
Parte del diagno6stico serd, entonces, la descripcién de las entradas o in-
sumos y salidas o productos del conjunto de instituciones que conforman
cada subsector, la descripcion de las institucionesy la forma de sy relacio-
namiento.

Lo apuntado sirve para verificar que el procedimiento técnico que se
aplicard es la teoria de sistemas, con una jerarquia en la que cada subsec-
tor ser4 un subsistemna del sisterna sectorial, con individualidad respecto
de los demis puesto que liene una composicion y funcionamiento distin-
tos, lo cual debers ser explicito en la descripcién de cada caso. Pero tam- '
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bién dentro de cada uno de los subsectores —subsistemas de primer ni-
vel— habri, a su vez, subsistemas de segundo nivel, correspondientes a
circulaciones especificas dentro de cada subsector: la informaci6n, el di- -
nero, los recursos, 1a fuerza de trabajo, las personas que reciben el servi-
cio. Este segundo nivel sistémico es de extraordinaria importancia para
este diagnéstico, pues es en él donde se concretan las acciones a realizar
sectorialmente, desde el punto de vista administrativo. Intentemos aclarar
este punto.

Lo ideal —en el sentido de la posibilidad de optimizacién del funcio-
namiento sistémico, es decir, como problema administrativo— seria la
definjcién de una puerta de entrada dnica para cada persona que se re-
laciona con el sistema de salud y una norma de circulacién dentro del
mismo (lo cual, incidentalmente, se facilita cuando se categoriza el estado
de salud en base a sintomas y signos y no a diagn6sticos, sino a partir de
determinado momento de la circulacién del receptor del servicio) tanto
para las acciones preventivas como curativas. Sobre esta concepcion ide-
al se construyen muchas propuestas que paren de las administraciones
de los sistemas, por ejemplo los clésicos ordenamientos por niveles de
atencién (primaria, secundaria, terciaria) regionalizados, en base a proce-
dimientos de referencia e interconsulta, que en general fracasan por
diversas razones, una de las cuales es que la poblacién no se comporta
(alguien podria decir que lamentablemente) como quiere o decide la ad-
ministracién. Otras razones serin revisadas mis adelante, en esta misma
seccion y en las siguientes.

Un tipo particular de intercambio entre los diversos subsistemas y
niveles que conforman el sistema sectorial son las decisiones, para las
cuales también se puede definir un subsistema que €S el encargado de la
circulacion de este particular insumo del funcionamiento global, de im-
portancia primordial en la articulacion de los diversos componentes sub-
sectoriales, puesto que esta articulacion puede hacerse de una manera
especialmente conflictiva 'y compleja, requiriendo como consecuencia de
ello el control de alguna autoridad central que regularice los compor-
tamientos de los subsectores para evilar desviaciones que desprotejan a
grupos de poblacién menos favorecidos por las desigualdades distribu-
uvas.

Por cierto que las decisiones no tienen por objeto solamente €sa regu-
larizaci6n, pero éste es un campo enel que la autoridad debe y puede ejer-
cerse para evitar fendbmenos como la solidaridad invertida, constituido
por la utilizacion de recursos destinados a la poblacion en condiciones
menos favorables —los que acuden al subsector pablico de salud— para
1a atencién de grupos en mejor situacion econbmica o de atenciébn —los
que acuden al subsector privado o son beneficiarios de la seguridad so-
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cial+— generando situaciones de irregularidad que lindan con la delin-
cuencia.

El subsistema de las decisiones asume una relevancia particular en el
caso del subsector publico, ya que éste es el responsable del cumpli-
miento del ordenamiento legal correspondiente al funcionamiento de to-
do el sector que es, en cierta medida, 12 puesta en marcha de la l6gica de
gestion, de organizacién y de procesos. Pero a pesar de que éstas son las
logicas que dominan el comportamiento sectorial, la relevancia del
diagnéstico administrativo en este nivel es la de responder a las logicas
de la oferta y la demanda, pues éstas son las que definen las diferentes
cobernuras —poblacionales, territoriales— que en Gltima instancia de-
terminan tanto la composicién subsectorial como las relaciones interinsti-
tucionales.

Sintetizaremos la significacion de los cuatro niveles en el 4mbito del
diagnostico administrativo de la siguiente manera: el estado de saludy la
situacién epidemiolégica son niveles de resultado de las acciones —pero
no solo de éstas— que se realizan en los servicios organizados sectorial-
mente. La situacién epidemiolégica, siendo un nivel de resultados, ocupa
un lugar particular porque es el que media —explica o determina— entre
el de servicios y el del estado de salud, pero también entre otros aspectos
extrasectoriales —que son los que conforman el conjunto de las delermi-
naciones epidemiol6gicas— y aquel estado. Aqui es donde aparece con
claridad el caricter de concepto operacional del sector, al quedar al mar-
gen del mismo buena parte —lo mis importante— de las determinacio-
nes del estado de salud.

Retomemos el mismo problema desde otro dngulo: en lugar de par-
tir de los niveles pongamos nuestra atencion en las determinaciones de
una enfermedad.

Las tradicionales pestes —cblera, peste bubénica, fiebre amarilla, vi-
ruela, paludismo— que durante siglos y hasta la actualidad diezmaron a
la humanidad, son enfermedades de determinaci6n sencilla, a pesar de
los cuestionamientos recientes a esa supuesta sencillez que han conduci-
do a relativizarla, pero indudablemente mis sencilla que la de otras en-
fermedades agudas y cronicas. La identificacién cientifica —-aunque par-
cial— de esa determinacién —Ia existencia de gérmenes y parasitos y sus
mecanismos de transmisién— fue suficiente para disedar acciones ten-
dientes al control generalizado de esos flagelos, a pesar —insistimos— de
la parcialidad de la identificacion cientifica.

El doble hecho de una determinacién sencilla y contenida en el am-
'+ bilo de definicion sectorial, hace que las propuestas relativas a los ser-
vicios permitan alcanzar resultados cficaces y medibles en el nivel de es-
tado de salud. Es decir, la eficacia de una actividad de servicio esti en
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funcién de la sencillez —o transparencia, o alguna otra expresion que
signifique una determinaci6n (o una cadena causal) simple y claramente
identificada, como la de la viruela por ejemplo— epidemiol6gica de la
actividad que ataca. El ejemplo de la erradicacion mundial de la viruela es
paradigmitico de esa afirmacién.

En otros casos de determinacion mis compleja —y sobre todo cuan-
do las mismas pertenecen al 4mbito definido como extrasectorial— la re-
lacién entre servicios y estado de salud es ambigua, tornindose imposi-
ble el disefio de actividades que conduzcan con certeza a 1a obtenci6n de
un estado de salud predefinido; o invirtiendo los términos de la relacion:
el estado de salud no es utilizable para definir metas, que es lo que habi-
tualmente se hace en los procedimientos tradicionales de planificacion
de salud."? Esta imposibilidad es uno de los argumentos —no el anico—
de quienes se oponen a la planificacién como instrumento ordenador de
las actividades sectoriales en el sector salud.

Volviendo ahora a los niveles de servicios y sector, es claro que €stos
son los que van a permitir las propuestas mis fértiles de accién, el prime-
ro en cuanto al quehacer cotidiano, centrado en la resolucién de proble-
mas de corto plazo, y el segundo en cuanto al funcionamiento del siste-
ma, que por ser un problema mi4s complejo y que linda con lo estralégi-
co debers tomar en cuenta lapsos mayores. Estos dos niveles —sector y
servicios— estdn destinados a resolver cuestiones que se van a expresar
en la situacion epidemiologica y el estado de salud, como ya se ha dicho,
pero también en sus propios niveles, esto es, el orden organizacional in-
terno y sus interrelaciones; &ste se manifiesta, por ejemplo, en que un
subsector va a tener preferencia por prestar algunos tipos de servicios y
no otros, lo cual complica las articulaciones institucionales; el ejemplo de
las enfermedades crénicas, invalidantes o mentales, cuya atencion si bien
no rechazada es por lo menos resistida por las instituciones del subsector
privado y de la seguridad social, debido a los altos costos de su atencibn,
la baja eficacia de las medidas terapéuticas y la poca ganancia que gene-
ran, es claro en cuanto destaca las particularidades de los subsectores y
las responsabilidades que resultan de sus comportamientos.

3.2.2. Diagndstico estratégico
Es el diagnostico que define la propuesta estratégica, puesto que se

construye sobre la identificacién de la estructura de poder existente en el
sector salud. Esto implica varias modificaciones sustantivas respecto del

113 | método OPS/CENDES, por ejemplo.
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diagnostico anterior, que iremos analizando paso a paso, marcando las
diferencias pero intentando también ir anotando los campos de posible
aproximacion.

En primer lugar, es obvio que asi como el diagno6stico administrativo
estd enmarcado en la l6gica de programacibn, cuyo propésito es el cre-
cimiento de la productividad, éste se encuentra circunscrito por lo que
hemos denominado el pensamiento estratégico, guiado por la intencién
de introducir cambios, para lo cual es necesario disponer del poder pa-
ra hacerlo, dado que cualquier cambio que no provenga de la propia
dinimica del proceso histérico en el que se inserta, va a ser resistido
por los grupos sociales afectados negativamente —que se consideran
afectados negativamente— por esos cambios. Es perceptible, en la for-
mulacion precedente, la aparicién de algunos interrogantes implicitos
en la misma: ces posible la introduccioén de cambios que 10 estén insertos
en la dindmica del proceso hisidrico?; si lo es —como lo suponemos—,
¢cudl es el procedimiento que permite hacer efectiva esa introduccién?

Antes de intentar dar respuesta a estas dificiles interrogaciones, trate-
mos de despejar la ambigiiedad existente en la noci6n de cambio, para
no transmilir esa ambigiedad a las respuestas. Cualquier sociedad se en-
cuentra permanentemente realizando pequefios cambios, de naturaleza
adaptativa, que estdn contenidos en la noci6n de equilibrio dindmico.
Esos cambios, que no se perciben mientras estin ocurriendo, se advier-
ten con claridad cuando el mismo proceso se observa en dos momentos
- separados por un lapso considerable."*

En el terreno de la salud hay modificaciones continuas en la compo-
" sicién de la morbimortalidad y consecuentemente en la estructura demo-
grifica de la poblacién, asi como en el ordenamiento subsectorial del
sector o en la conformacién de los servicios, los cuales son movimientos
que responden, generalmente, a una determinacion extrasectorial de sig-
no positivo, que no crea conflictos en el espacio sectorial de la salud. Co-
mo ejemplo: una mejora en el aprovisionamiento y distribucién de ali-
mentos proteciores (proteinas animales) a la poblacion mis necesitada,
debido a mejores circunstancias climiticas y una coyuntura favorable al
“mercado interno (crecimiento sostenido de la productividad con redistri-
bucién progresiva de los beneficios), puede conducir a una disminucién
en la mortalidad infantil y de grupos jévenes, con los consiguientes cam-
bios demogrificos y en la demanda de servicios, seguidos por la adapta-
.¢i6bn de la oferta a las nuevas condiciones, etcétera.
Los movimientos que hemos calificado de adaptativos, son los que
corresponden a los pequefios desplazamientos que se suscitan como la

n . . o
4 Como dos fotografias de 1a misma persona tomadas con un intervalo de diez afos.
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respuesta al apartamiento —también en base a un pequefio desplaza-

miento— de la posicion de equilibrio. Es decir, la nocién de equilibrioen

un proceso dindmico no es la de fijacion en un punto inmodificable, sino
la de oscilacién permanente en torno de un punto que se desplaza a lo
largo de una funcion (en el sentido matemético) continua. Esto es, exac-
tamente, lo que no es una crisis, que debe ser entendida, precisamente,
como una discontinuidad. Quiere decir que el cambio implicito en el
diagnoslico estratégico es el que refleja una crisis, que requiere una rear-
ticulaciébn, una manera de retornar a la funcién una vez salvado el salto

—la discontinuidad— que significa la crisis, la cual afecta porlotantoala

estructura de poder en el sector.

Profundicemos el anilisis examinando los elementos formales del ra-
zonamiento; dijimos al comenzar esta seccién que el proposito del diag-
nostico estratégico estd guiado por —es lo que sesga— la intencion de
introducir cambios —ahora podemos agregar: cambios en la estructura
de poder del sector— pero que para hacerlo es necesario disponer de
poder; ino hay aqui un razonamiento circular ~—para disponer de poder
hay que producir cambios y para producir cambios hay que disponer de
poder— y ello no nos conduce, inevitablemente, a una falacia légica? Fa-
lacia que se refuerza si observamos que el poder sobreel sector no es, ne-
cesariamente, un poder que se¢ encuentre en el sector, de donde si modi-
ficamos lo interno sectorial —lo Gnico que estd a nuestro alcance en
cuanto trabajadores de salud— no tiene por qué afectarse lo externo, en
este caso el poder sobre el sector.

Una circularidad como la sefialada en el pirrafo anterior, es una fala-
cia solo en términos de logica formal, pero nadie teme a las circularida-
des desde que se inventaron las ecuaciones simultineas y lo que indica la
falacia formal es que esta l6gica no es adecuada para el anilisis de un
proceso contradictorio: su resolucién necesita recurrir a la légica dialécti-
ca: la acumulacién de poder para cambiar dentro del sector y el cambio
dentro del sector para modificar el poder fuera del sector. Este movimien-
to es la justificacién de la propuesta estratégica.

Si volvemos ahora por un instante a las preguntas iniciales, percibire-
mos que la primera es una pregunta retorica, en el sentido de que presu-
pone su respuesta, tal como lo expresamos inmediatamente después de
formularla. Por otra parte, esa pregunta presupone otra: ;qué es la ding-
mica de la historia?, en extremo dificil —para mi— de responder y que
ha dado origen a una larga polémica, atin no resuelta. Lo que estamos in-
tentando discutir se conoce, de otra manera, como el problema del vo-
luntarismo, o los limites dentro de los cuales es vilida la accion politica,
o la definici6n de las condiciones objetivas —Y subjetivas— para la reali-
zacion de cambios sociales.
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El problema que plantea el anilisis politico es el del examen ex post -
de los hechos, que en el cilculo estadistico aparece como la probabilidad
a posteriori. La probabilidad a priorf de que arrojando un dado de seis
caras obtenga un seis, es de 1/6, debido a que de las seis posibilidades
—cada una de las caras del dado— s6lo una de ellas es favorable, ese
célculo permite pronosticar los resultados promediales de un gran ntme-
ro de intentos al arrojar un dado. El cilculo a posteriori consiste en arro-
jar el dado un nimero grande de veces y registrar en cudntas de ellas
obtengo el nimero buscado, diciendo que la probabilidad a posteriori de
obtener un seis es el nimero de veces que el seis efectivamente salig,
dividido por el niimero de tiradas (ese valor se aproxima a 1/6 pero difi-
cilmente serd exactamente 1/6). En las llamadas ciencias sociales no exis-
ten las probabilidades a prior, sino la identificacién empirica de los ca-
so0s que resultaron favorables en contraste con los que fracasaron; dicho
en criollo: en politica, desde el punto de vista cientifico, el que gana tu-
vo razon.

La forma de manejar cientificamente el voluntarismo consistirfa, por
lo tanto, en lo siguiente: 1) registrar hechos politicos fracasados, 2) dife-
renciar —en base a algin criterio— en ese conjunto los hechos volunta-
ristas de los que no lo son, 3) pronosticar, en base a esa identificacion,
que cada vez que se realice un acto voluntarista se tendr una alta proba-
bilidad de fracaso. El criterio puede ser el de la inadecuacién entre fines
y medios.

Como se puede percibir por la descripcién precedente, hay dos te-
mas en discusion: el epistemologico permanente acerca de la cientifici-
dad de las ciencias sociales y el metodolégico, dependiente de su resolu-
cién, acerca de la operacionalizacion de los conceptos —el manejo,
como se dice en el pirrafo anterior— una vez aceptada la validez cienti-
fica de nuestro quehacer. A mi modo de ver, estas perplejidades derivan
de cierta mirada maniqueista sobre la realidad social, imposibie —para
esa mirada— de comprender si no es a través de una percepcidn clasifi-
catoria, que adjudique el principio del bien a la ciencia y el del mal a la
politica. Esta es la division que considero inaceptable,' tanto desde el
punto de vista epistemolégico como metodolégico, lo primero por las ra-
zones anotadas en el texto citado, resumible en la indivisibilidad de la
ciencia y la politica, y lo segundo por lo siguiente: al hablar del manejo
del voluntarismo se menciona un criterio de diferenciacién, proponién-
dose como posible el de la inadecuacion entre fines y medios; esta inade-
cuacién puede asumir dos formas extremas: que los medios sean excesi-
vos para los fines propuestos —eri cuyo caso no hay problema puesto

% 1a fundamentacién de esta inaceptabilidad se encuentra en *AU” en PS.
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que se supone que el fin se alcanza pudiendo, en todo caso, producirse
un desperdicio de medios o cual es irrelevante para la consideracion del
voluntarismo— o que los medios sean insuficientes, lo que conduciria 2
la circunstancia voluntarista.

Corresponde entonces examinar la relacion medios insuficientes res-
pecto de fines propuestos, pero no como una relacién abstracta sino co-
mo un problema de la vida real, lo cual significa, en este caso, que no
puede analizarse como un problema puntual —ubicado en un momento
congelado de la historia— sino como un proceso dindmico (reaparece
aqui de esta manera la dindmica del proceso histérico) en el que sus de-
terminaciones son tan complejas que restan —a mi juicio— total validez
a la pretension de establecer esa relacion como criterio firme para definis
a un cierto acto como voluntarista, salvo —jclaro esti!— el caso limite
contenido en el extremo de la distribucién correspondiente a ia relacion
medios fines. Puesto en términos positivos significa que el espacio de dis-
tribuci6n correspondiente a la relacion equilibrada es de tal manera am-
biguo que va a depender fundamentalmente de la lucha politica llevada
a cabo para crear ese espacio. Cualquier acto puede ser considerado vo-
luntarista si 1a historia es solamente el pasado; cualquier acto puede no
ser voluntarista si 12 historia es —también— la construccion del fusturo.

Aclarada —aunque no respondida— la importante pregunta que ini-
cia esta seccién, el resto del trabajo estari destinado a elaborar una
respuesta a la segunda pregunta derivada de la anterior: ¢«c6mo se proce-
de? Tanto el diagnbstico estratégico como el que examinaremos a conti-
nuacién tienen que ver con ese mismo problema pero desde dos angulos
distintos: el del poder actual existente en el sector y el de las consecuen-
cias de su ejercicio sobre la conciencia social.

Seialemos de partida la mis importante diferencia entre este diag-
nostico y el anterior: si en el diagnéstico administrativo eludiamos siste-
miticamente lo social, en éste haremos exactamente lo contrario, lo cual
significa que tendremos que revisar las caracteristicas de'los niveles diag-
n6sticos para incorporar los conceptos operacionales correspondientes a
esta nueva vision. Lo social como concepto operacional de la categoria
analitica que da sentido a lo estratégico, es decir, a las relaciones de po-
der, no puede ser otra cosa que las fuerzas sociales en que se encarnan
esas relaciones. O sea que estudiaremos las fuerzas sociales que, en cada
nivel de los definidos anteriormente, operan en base a los intereses de
cualquier tipo que los ligan a los fen6menos —ya descritos 0 menciona-
dos en el diagn6stico administrativo— que ocufren en €s€ nivel. A estas
fuerzas las hemos llamado actores sociales."* '

116 ygase capiulo 1.4.
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En situaciones de relativa estabilidad social —cuando no existen con-
flictos abiertos— es claro que los intereses mis fuertes se van a manifes-
tar en el terreno de las actividades de salud y no de sus resultados, por lo
que los niveles privilegiados de las relaciones de poder de esas circuns-
tancias van a ser el sector o los servicios y preferentemente el primero,
por las razones que apuntaremos al examinarlo. Pero tal como en el caso
anterior, en el que el nivel privilegiado era el de servicios, la preeminen-
cia del nivel sector no elimina los restantes, ni siquiera en condiciones de
gran estabilidad social. Este tema es y ha sido de extraordinaria importan-
cia 2 lo largo de 1a historia, como puede verse en muchos textos que des-
de hace mis de dos siglos han puesto de relieve las profundas diferencias
que existen, en cuanto al estado de salud, en diferentes grupos de pobla-
cién. Nuestro supuesto —y de alguna manera el de quienes han marcado
estas diferencias a lo largo de la historia— es que las diferencias existen-
tes entre grupos sociales que se distinguen por alguna raz6n —<clase, in-
greso, acceso a alguna forma de poder— son las que producen las con-
secuencias que se expresan, en este caso, por el estado de salud.

El Gltimo pirrafo nos da la pauta para el anilisis a realizar en los ni-
veles de estado y situacién epidemiolbgica, el primero en cuanto a la ma-
nera de revelar el impacto diferencial, sobre distintos grupos sociales, de
las circunstancias a las que cada uno de esos grupos se ve sometido, el
segundo en cuanto a los mecanismos detallados que determinan esa
situacibn, en ambos casos utilizando como nicleo del examen a los
grupos sociales que intervienen como receptores en esa determinacién.
La importancia de esta identificacion es que los grupos mis desfavore-
cidos pueden transformarse de simples receptores en actores, lo cual ad-
quiere entonces la dimensi6n de uno de los propGsitos de este diagn6s-
tico y —a partir del mismo— de las propuestas que se generen.

3.2.2.1. En el nivel de estado de salud se estudiarin dos aspectos que im-
plican distintas situaciones sociales: las diferencias entre regiones y las di-
ferencias entre grupos, separando lo cuantitativo de lo cualitativo. Esta
separacion es necesaria porque los resultados —en el caso de las regio-
nes— pueden ser aparentemente contradictorios al mostrar, por ejemplo,
que la tasa de mortalidad en una regi6én desarrollada es mis alta que en
una regi6n subdesarrollada, lo cual se examina mis adelante, al pasar re-
vista a los indicadores. ’

La diferenciacion regional puede hacerse en el doble eje urbano ru-
ral y centro periferia, el primero més utilizado para las relaciones internas
y el segundo para las relaciones externas; sin embargo, @anto uno como
otro son aplicables dentro de un mismo patis, tal como lo hacemos en una
de las secciones de la parte anterior. Las diferencias entre grupos pueden
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utilizar distintos criterios de clasificacion, criterios que se encuentran bi-
sicamente en relacién con las determinaciones que se consideran en el
nivel siguiente, de situacion epidemiologica; en cualquier caso, la distin-
cion se hari entre grupos dominantes y dominados, favorecidos o desfa-
vorecidos, con o sin acoeso a mecanismos de poder. Lo que se intentard
demostrar es que los paises o las regiones dependientes tienen proble-
mas de salud que difieren cualitativamente de los correspondientes a los
paises o las regiones centrales, que los grupos menos favorecidos de 1a
poblacién se enferman y se mueren mis que los mis favorecidos y que
las enfermedades tienen una composicion —una estructura de morbili-
dad— que difiere entre ambos grupos, estando la de los primeros mis li-
gada a los problemas llamados sociales: vivienda, educacion, tipo de tra-
bajo, etcétera.

3.2.2.2. El nivel epidemiologico, desde el punto de vista estratégico, debe
no s6lo proporcionar los criterios para elegir las categorias utilizables en
el anilisis de las diferencias en el estado de salud, sino explicar el porqué
de las mismas. Esto implica la interpretacion social de la epidemiologia,"’
lo cual quiere decir que se debe cambiar la manera en que se ha venido
considerando la causalidad de las enfermedades o, como diria Kuhn, el
- paradigma epidemioldgico. El cambio de paradigma es algo mis que una
revalorizacién de las variables sociales para darles un mayor peso dentro
de la misma concepci6n multicausal que ya es tradicional en la disciplina.
De lo que se trata es de lograr una comprension del proceso salud enfer-
medad como parte propia de lo socia!, como algo indisolublemente uni-
do al funcionamiento social. Y esto no s¢ logra con un mero desplaza-
miento de énfasis en tales o cuales variables, sino con una revisibn epis-
temologica y metodologica de fondo que, al mismo tiempo que aclare las
determinaciones mis profundas de 1as enfermedades, ayude a definir con
mis precision el problema permanente de las ciencias sociales: ¢qué es lo
social :
Las consecuencias metodol6gicas del enfoque social de la epidemio-
logia se deben a que en los procedimientos tradicionales, los hechos so-
ciales se toman en consideracion en apariencia, lo cual significa que se
establecen mediciones de esos hechos los cuales se correlacionan con
hechos de salud —enfermedades— a partir de lo cual y en base a esa co-
rrelacion se hacen hip6tesis causales, en general en términos de porcen-
tajes de participacion en la explicacion de una cierta enfermedad.'® En la

17 Aunque los epidemi6logos entienden que la epidemiologia sicmpre ha sido social, tra-
yendo nuevamente el tema de su interpretacion. :

118 pars lo cual se utiliza, por cjemplo, Ia 1écnica dd anilisis factorial.
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nueva perspectiva de 1a eptdemiologta soctal, 1a metodologia no puede
resolverse en forma autdénoma; hay que partir de una teorfa del funciona-
miento social que, al mismo tiempo que explique ese funcionamiento, dé
cuenta de los procesos de salud y enfermedad."” Las investigaciones y
los aportes tedricos que se estidn realizando en varios paises latinoameri-
canos' en base a esté planteamiento global, han producido un nimero
significativo de trabajos que incluyen ciertas categorias y procesos que
hasta hace poco tiempo no habian entrado (o lo habian hecho en forma
indirecta), en las consideraciones acerca de la determinacién de la salud
y la enfermedad.

Muchos de los nuevos aportes destacan la relevancia de los procesos
econ6micos bdsicos en particular en las sociedades de formacién capita-
lista,'” seflalindose entonces 1a necesidad de explorar la relaciébn entre
" salud y proceso de trabajo, modo de produccién, clase social, distribu-
ci6bn y circulacién de mercancias, produccion y reproduccién de fuerza
de trabajo, etcétera. '

Estas visiones abren nuevas perspectivas de investigacion, necesarias
para ir aportando datos que confluyan hacia un cuerpo integrado de teo-
ria. Algunos resultados parciales generan nuevas hip6tesis de trabajo que
apuntan, por ejemplo, a la importancia que tiene la posicion de cada tra-
bajador en el proceso de trabajo, en cuanto significa una forma particular
de desgaste —fisico, mental— que se transforma, a través de la repetici6n
acumulativa, en un factor etiol6gico de ciertas patologias; también se se-
fala el papel de la extension del proceso productivo en la fase circulato-
ria, con la distribucién de valores —bienes y servicios necesarios— y
contravalores —residuos contaminantes y consumos indeseables— que
configuran condiciones de vida que generan perfiles epidemiologicos dis-
tintos para cada clase social; el examen demogrifico —con visién reno-
vada— de 1a reproduccion de la fuerza de trabajo en distintas situaciones
gestadas por los paises capitalistas —segan su fase de desarrollo, su inte-
gracion a los mercados mundiales, su composicion en cuanto formacién
econbémico social— es el otro componente que aparece en las investiga-
ciones latinoamericanas como explicativo de algunas de las caracteristi-
cas del proceso de salud enfermedad (en los paises capitalistas, subdesa-
rrollados y dependientes). Estos aportes requieren aun su profundizacién

" Los aportes de Asa Cristina Laurell y Jaime Breilh son claves a este respecto. De sus mu-
chos trabejos destacamos de la primera autora, junto con Carolina Mantinez: E! dasgaste obre-
70 en México, ERA, México, 1980, y de Breilh: Epidemiologia: economia, madicina y politi-
ca, Universidad Central, Quito, .1979.

1% Beasil, México, Ecuador, Nicaraguas, Venczucla.
13 Derivado sin duds de una reflexién a partir del marxismo.
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e integracion; asimismo serfa de extraordinario interés observar —a la
luz de estas teorizaciones— lo que ocurre en los paises de la 61bita socia-
lista para establecer comparaciones que permitan identificar semejanzas
y diferencias.

Para despejar algunas inquietudes y confusiones —la mis comGn es
entender que al destacar el proceso de trabajo en el capitalismo como ge-
nerador de enfermedad, en el socialismo o el comunismo la enfermedad
jdesapareceria!— que pueden aparecer en tormno de esta revisién del pa-
radigma epidemiologico identificado por la triada del agente, huésped y
ambiente, digamos que no hay un s6lo efecto global sobre la salud como
consecuencia del desarrollo capitalista sino, por lo menos, dos efectos
claramente perceptibles en las estadisticas de los paises (que tienen bue-

nas estadisticas) desarrollados que han seguido un modelo capitalista de .

tipo industrializador a partir de una base agricola. Esos efectos, que se
manifiestan como tendencias seculares —los que ocurren €n lapsos pro-
longados—, consisten en un descenso general de la monalidad, con una
modificacién de su composicién por edades (la curva de mortalidad des-
ciende toda y su forma en U se transforma aproximadamente en una »,
junto con un deterioro relativo —es decir, dentro del descenso global—
de los grupos de edad —y sexo— que ¢ incorporan 2 la fuerza de traba-
jo del sector industrial (en la curva de montalidad aparece una giba entre
los 14 y 40 afios, especialmente en los varones). Y para despejar otra con-
fusion frecuente: ese grupo que se muere mds, en la edad sefialada, no se
muere menos al llegar a edades mis avanzadas como mecanismo de
compensacion, sino que se sigue muriendo m4s al avanzar la cohorte,
confirmando asi de una manera indirecta la hipotesis del desgaste aci-
mulado mencionada m4s arriba (véase la grifica correspondiente a Sue-
cia con las curvas de martalidad de tres periodos separados por mis de
cien afos).

El salto epistemol6gico que significa desplazarse desde la causalidad
biologico-ecologica a la determinacion social de la enfermedad, ocasiona
un cambio metodolégico no sélo en los fundamentos y procedimientos
de la investigacion, sino también en la expresion de sus resultados. En
cuanto a lo primero, es importante enfatizar 1a necesidad de aclarar el pa-
pel de las intermediaciones, es decir, los mecanismos concretos que van
de los macroconceptos de los procesos historicos (por ejemplo: clase so-
cial) 2 la especificidad individualizada de los procesos patol6gicos.'” Lo
segundo —expresién de resultados— deber4 aparecer como la descrip-
cion del proceso historico que contiene las articulaciones necesarias con
las intermediaciones mencionadas: el primer intento de apertura del ca-

122 {Jn examen mis detallado en *CC” en FPS.
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nal de Panami con la extensién de la fiebre amarilla en esa zona, por
ejemplo, o la modernizacién actual con la acentuacién de fen6menos de
stress, o las formas de explotaci6n agricola y la reintroducci6n reciente de
la malaria en zonas donde se habia logrado un avance importante en el
camino de 12 erradicacién. En suma, proceso hist6rico como continente
global y mecanismo de intermediacién, marcan las orientaciones claves
del diagn6stico estratégico en el nivel epidemiol6gico.
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3.2.2.3 Llegamos por fin al terreno de las acciones, que es donde se ma-
nifiesta con mis claridad el problema estratégico. El nivel de servicios de
salud, sus establecimientos y sus programas, es uno de los muchos 4m-
bitos sociales donde se concreta una doble disputa —de corto o mediano
(largo) plazo, cotidiana o societal— por el poder, lo cual no es trans-
parenteen el también doble sentido que no se sabe bien guése estd dis-
putando ni quiénes son aliados 0 enemigos. Tratemos de aclararlo.

Lo que se disputa cotidianamente es qué cosas hacer y como hacer-
las. En esta pelea los aliados naturales son los que comparten la misma
divisién social del trabajo, aunque muchas veces aun esta linea de alian-
za se ve rota por circunstancias particulares —entre médicos de distintas
especialidades por ejemplo, o entre personal de enfermeria de diferentes
departamentos hospitalarios— que no tienen que ver con esa division.
Ocurren alianzas coyunturales entre personal que no comparte la misma
categoria profesional pero si sectorial: personal médico, de enfermeria,
laboratoristas, versus personal administrativo y, en general, personal de
cualquier tipo adversa a los demandantes, clientes, o poblacion no perte-
neciente al servicio. Estas peleas de significacion secundaria, son al mis-
mo tiempo reveladoras de determinaciones que no tienen que ver con
contradicciones bisicas —estructurales— de la sociedad donde ocurren,
y de un fenbmeno de ocultamiento de esas contradicciones bisicas, que
es lo que resta transparencia a la disputa.

Lo que no se entiende es que la disputa por el poder cotidiano estd
inserta en otra polémica de mayor envergadura que se refiere a la lucha
constante en torno del tipo de sociedad que construimos al participar en
el proceso histérico actual, en su proyeccion futura. En esta polémica, el
aliado natural no es el que comparte la misma divisién social del trabajo
sino el aliado de clase, situacién donde el que es proletario en el proceso
de trabajo de salud debiera tener como aliados a los proletarios en gene-
ral, como miembros de una misma clase de explotados. Por eso es que la
discusi6n acerca de la ubicacion de clase de los médicos —y de otros
profesionales, dentro y fuera del sector salud— tiene tanta importancia,
no s6lo como cuestion intelectual sino como problema politico, ya que
su dilucidacién podria ayudar a la identificacién sobre donde se en-
cuentran los verdaderos intereses de estos grupos. Esta confusion es
aprovechada por la clase dominante mediante un manejo —una manipu-
lacion— que Madel Luz ha denominado estrategia de hegemonia institu-
cional®

123 142, M., As instituigSes médicas no Brasil (instituigdo e estralégia de hegemonia), Graal,
Rio de Janeiro, 1979.
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Esa estrategia, no necesariamente consciente, consiste bisicamente
en privilegiar y estimular las cuestiones m4s coyunturales de los conflic-
tos institucionales, las peleas basadas en los comportamientos individua-
les, de grupos informales o, como se menciona mis arriba, de grupos
sectoriales: administrativos, pablico, profesionales o trabajadores directos
de salud. 1a cotidianeidad de esta disputa dificulta pensarla en su inser-
cién de mis largo plazo y deja librada la organizacién —formal e infor-
mal— de la institucién a los representantes de la clase dominante, debido
a que la misma utiliza el poder que posee para crear formas organizati-
vas, en tanto que la clase dominada s6lo dispone —de modo permanen-
te— del poder de las organizaciones que consigue crear, para lo cual no
tiene otro recurso que la conciencia en torno de los problemas que en-
frenta, junto con el poder politico (transitorio) que se deriva de ello. Es-
trategia que 'no surge de un conflicto que se resuelve mediante algtn
acuerdo, sino que resulta del ocultamiento del conflicto histérico y la ma-
nipulacion de los grupos intervinientes; por ello, mis que una estrategia
de hegemonia se trata de una estrategia de dominacién, preferida por la
clase dominante. S

La relaci6n descrita quiere decir que un manejo correcto del poder
cotidiano lo pone bajo la dependencia del poder societal o, para decirlo
en términos mis cientificos y menos politicos: ‘el poder societal determi-
na al poder cotidiano; pero existe también una relacién de direcci6n in-
versa en la que el poder societal se encuentra bajo la dependencia del
poder cotidiano. O sea que hay una doble déterminaci6n, reciproca, ens
tre esas dos manifestaciones —individuales o grupales, sociales— del po-
der. Una manera alternativa de describir estas cuestiones, es la siguiente:
€l poder societal actual en un pais —Argentina 1987— es el que estd ac-
tuando en el presente para disefar lo que va a ser la sociedad (argentina)
de los préximos afios; en concreto, se trata de la composicién del Estado
'y de las grandes lineas de desarrollo implicitas en esa composicion, in-
cluida la insercibn en el escenario internacional;'™ ese poder —el que
predomina en este momento— tiene sin duda un impacto importante y
" necesario sobre los comportamientos internos organizacionales, que no
pueden ser contradictorios con las propuestas del poder societal, so pena
de hacer correr el riesgo de que las mismas sean derrotadas; el uso del
poder cotidiano implica el poder societal, porque a su vez el tipo de
sociedad que se desea construir implica quehaceres y sobre todo como-

124 ;Una clase obrera grande, de mediana 'apaducién, politicamente fuerte, equilibrada con
una burguesia nacional con un proyeco de desarrollo intemo, en control de sus relaciones
exiemas?, ;o una clase obrera pequefia, capacitada en tecnologia de punta, politicamente
débil, sometida a una burguesia consular exportadora sumisa ante los dictados ifxernacio-
nales?
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haceres cotidianos. Del otro lado y por 1a misma razén, el uso del poder
cotidiano, esto es, los comportamientos organizacionales internos, contri-
buyen eficazmente al disefio de las politicas de largo plazo al consolidar,
o eliminar, los mecanismos de dominacién personal que reproducen, en
la escala de los individuos, la dominacién de una clase por otra. En base
a eslas teorizaciones pasaremos revista a los elementos que orientan el
diagnéstico estratégico de los servicios y el sector. '

A nivel de los servicios no existe, generalmente, una gran concentra-
cion de poder, como consecuencia de la preocupacién central por las
cuestiones cotidianas y dada la estrategia de la clase dominante, que en
este nivel se basa en la fragmentacion del poder y su dispersién en una
multiplicidad de sitios, nicleos de micropoder, de poco alcance y de
efectos bastante negativos —en ocasiones considerablemente negati-
vos— sobre la eficiencia organizacional. Es coro si existiera una red cu-
yos nodos estuvieran ocupados por actores que poseen micropoderes,
que se extienden por una malla retorcida y mal interconectada, de carac-
terizacion dificil porque no responde a una normativa claramente esta-
blecida'® y en la que entra, de manera privilegiada, lo que en la primera
parte se describi6 como poder técnico, aunque también entran en la
constitucion de esos nodos cientas caracteristicas organizativas tales como
las llamadas por Crozier zonas de ambiggiedad'® Estos micropoderes,
que comparten aspectos de los tres tipos de poder —técnico, administra-
tivo y politico— mencionados en la parte 1, concretan de una manera
ambigua y dispersa la estrategia institucional dominante. Pero esta estra-
tegia contiene en su pecado su culpa y su castigo, al generar una con-
tradiccibn que no puede resolver: al estimular la fragmentacion en mi-
cropoderes —la ambiguedad y la dispersion— ocasiona una importante
pérdida de eficiencia —producida por el ejercicio de los micropoderes
que al chocar entre si dificultan el fluido funcionamiento organizacio-
nal— que s6lo puede ser revertida en la medida en que se modifique la
estrategia interna, en uno de dos sentidos: normatizacién con concentra-
cion y centralizacién del poder en una estructura jerdrquica burocritica, o
democratizacién real que fortalezca la malla a través de la cual se organi-
ce, a partir de los nodos, la distribucién de las tareas consensualmente
decididas. Estas cuestiones se retoman en la Gltima seccién de esta parte.

En suma, los contenidos del diagnéstico estratégico de los servicios
estin destinados a develar cuil es la estrategia de dominaci6n del polo
dominante, cuil es la respuesta del polo dominado, la composicion de

123 Los aspectos organizativos informales son una de las claves de esta descripcién.

1% Véase la seccion 2.7. en la parte anterior.
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csos polos, la conformacion de la red de micropoderes que expresa esa’s
dos estrategias v la ubicacion de éstas en la disputa por ¢l poder societal

3.2.2.4. El nivel sectorial del diagnostico estratégico debe tomar en consi-
deracion dos aspectos, o mejor dos facetas del mismo aspecto: ta prime-
ra es la estructura de poder en ¢l sector, representada por la composicion
de clases y fracciones de clase que entran en esa composicion, las formas
de articulacion entre las mismas, las contradicciones que surgen entre los
distintos grupos y las maneras en que s¢ manifiesta la dominacion gesta-
da, incluida en éstas la articulacién con lo social global; 1a otra faceta cs la
de las intermediaciones entre esa estructura de poder y la disposicion
subsectorial que se crea.

El elemento ordenador sigue sicndo el poder, pero asi como en el ca-

. s0 anterior —el nivel de servicios— se trataba preferentemente del tipo

de poder écnico, aqui se privilegia el poder administrativo: ¢l manejo de
los recursos sectoriales —que expresa la estructura de poder— mediado
por ¢l ordenamiento subsectorial que promueven las formas de funciona-
miento. Es decir, en lugar de la red —nodos y malla— que caracteriza al
poder técnico de los servicios, hay aqui una estructuracion mds solida,
donde las fucrzas sociales se manifiestan de manera orginica, méds cohe-
rente ¢n la doble disputa —cotidiana, socictal— del poder; se trata o de
una pelea interna a la clase dominante, entre fracciones de la misma (ex-
presada por el avance de distintos grupos capitalistas —capital nacional o
transnacional, de servicios o financiero, de propicdad de personal de sa-
lud o de capitalistas en general— en su intervencion —directa o indirec-
ta— en la produccion de servicios de salud o en el financiamiento de los
mismos), o de una lucha interclases mediada por una de las representa-
ciones posibles de la clase dominada: ¢l aparato sindical, ¢l cual —en
teoria al menos— enfrenta a los representantes del capital en el nivel sec-
torial de salud.

La intermediacion entre la estructura de poder y la disposicion sub-
sectorial se realizaa través de una de las modalidades del poder adminis-
trativo que c¢s el financiamicnto. Vamos a exarminarlo a partir de esque-
mas teoricos elementales, destacando las insuficiencias que se generan
en el curso de su desarrollo historico y las aproximaciones pragmaticas
—_como intento de solucionar esas insuficiencias— que lo complican y lo
conflictaan.

¥l modelo mas clemental de atencion de salud es el de un profesio-
nal que ofrece sus servicios contra el pago de quien los recibe. Fsta es la
base sobre la que se construye uno de los subscctlores del sector salud en
los paiscs capitalistas: el subsector privado. Su financiamiento —la asig-
nacion de recursos al subsector—- se hace inicialmente en forma directa,
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es decir, como una inversion de los prestadores del servicio: el médico
que utiliza parte de su domicilio como consultorio privado, el bioquimi-
€o que instala su laboratorio con un equipo elemental, el radidlogo que
compra un aparato de rayos X portitil, o las empresas medianas que aso-
cian varios profesionales en la inversién de una clinica de unas pocas ca-
mas, etc. Estos niveles de inversi6n pueden estar al alcance de profesio-
nales —quienes van a preferir utilizar sus excedentes en este 4mbito
debido a que es el negocio que conocen y a que les abre, o les amplia, el
espacio de su propio trabajo— individuales o agrupados, en la medida en
que los capitales requeridos no sean exorbitantes; al crecer los volame-
nes de dinero necesario —por la dimensién o la tecnologia— el proble-
ma tiende a transformarse de una cuestién econdmica de salud en una
cuestion econdmica general. Hasta esta transformacion, la caracteristica
principal de este modelo es que el prestador del servicio es el financiador
y el receptor es quien paga la totalidad del costo del servicio, incluida la
ganancia correspondiente a cualquier transaccién en un mercado capita-
lista.

A partir del cambio correspondiente a la intervencién de los inverso-
res de fuera del sector, el negocio adquiere otras caracteristicas clisicas:
financiamiento crediticio, organizacion y administracién profesional, se-
paracion de la prictica y su control, asalariamiento de los profesionales
de salud. ’

El segundo modelo elemental es el del subsector pablico, original-
mente destinado a una parte de la poblacion de ingresos bajos, que no
st en condiciones de pagar ¢l servicio que recibe, por lo cual el Estado
—por la via de instituciones de solidaridad global (iglesias, beneficen-
cias) pero progresivamente a través de instituciones del propio gobier-
no— sc hace cargo de su atencion; el acceso a fondos financicros mas o
menos considerables —piblicos, donaciones— permite a esta forma
organizativa subsectorial eludir ¢l obsticulo de la dimension o del en-
carccimiento tecnoldgico, transformandose asi no sélo en un subsector
de atencion a poblacion desposeida de recursos, sino también en institu-
ciones de una complejidad instrumental a la que (inicialmente) no tienen
acceso las instituciones del modelo anterior. El financiador de este mode-
lo no es el prestador del servicio sino el Estado —los fondos provienen,
a partir de cierto momento, de las rentas gencerales— y ¢l receptor no pa-
g4 nada —en condiciones normales— del costo del servicio que recibe,
pero ademds aparece un importanie mecanismo intermediador entre
quicnes cfectivamente desembolsan el dinero —alguna parte de la pobla-
cion, o toda pero cn‘condicioncs diferentes, scgan el diseio del sistema
impositivo— y los aparatos de salud que lo utilizan. Esta intermediacion
no perteneee al ambito sectorial, constituvéndose entonces en un meca-
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nismo articulador para otros sectores o actividades ademas de las co-
rrespondientes a salud: es un dmbito de disputa intersectorial sobre el
que sc ejercerdn las presiones de diversos grupos sociales con intereses
divergentes.

En ¢l desarrollo histérico de los paises capitalistas, subdesarrollados
y dependientes, estos dos modelos clementales de organizacién subsec-
torial de salud se complejizan y se interconectan, en base al desarrollo de
sus relaciones para tener una ofenta de complejidad mayor pero més ba-
rata quc la obtenible en el subsector privado para la poblacion que origi-
nalmente se abastece de servicios en el mismo, debido al doble motivo
que surge como consccuencia del encarecimiento de la atencion —en
cuanto la clinica va siendo desplazada por los eximenes exploratorios
objetivos del laboratorio y de los registros graficos para arribar a un diag-
nostico— y a las necesida \les de complejidad tecnologica que el subsec-
tor privado inicialmente n | puede proporcionar por el volumen de finan-
ciamiento que se requiere para la instalaciéon de los nuevos equipos.

Al mismo tiempo, también se produce un desplazamiento (en mu-
chos casos inducido) desde el subsector pablico al privado, con la excu-
sa de que cn el consultorio particular se puede proporcionar una mejor
alencidon que no es posible en el hospital como consecuencia de la exce-
siva demanda de la poblacidon que no puede pagar la consulta privada.
Esta articulacion irregular en ambas direcciones establece como muy
conveniente el trabajo del médico en los dos subsectores, generindose
ast uno de los problemas cronicos de la practica: la insercion multiinstitu-
cional, que mis adelante se agravard aun mas cuando el tercer subsector
se establezca con firmeza como prestador de salud.

Un tercer modelo va a modificar la organizacion sectorial, cuyo ori-
gen es distinto porque no se trata de inversiones del Estado ni de nego-
cios privados, sino de las necesidades de consumo de agrupaciones for-
madas por connacionales extranjeros o por trabajadores, respondiendo a
una doble motivacion: la necesidad reproductiva permanente de cual-
quicr grupo social, pero también para garantizar la seguridad psicolégica
del acceso 4 la atencidn de salud. Esta atencion, en el caso de los obreros,
¢s de importancia vital cuando la incorporacion de la fuerza de trabajo al
scctor capitalista de la economia no se ha realizado en forma masiva y ¢l
subsector piblico no puede garantizar completamente la atencion reque-
rida al mismo tiempo que resuelve las olras contingencias que surgen an-
te la enfermedad del principal sostén de la familia.

En ambos casos —comunidades cxtranjeras y grupos de tabajado-
res— ¢l financiamiento proviene del grupo mismo, diferencidndose de
los dos modelos anteriores ¢n cuanto ni e} afectado paga la totalidad del
costo de la atencibn —como en ¢l primer modelo— ni deja de ser res-
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ponsable por una parte del mismo ~——¢omo en el segundo-— configuran-
do Una nueva forma de financiamiento que va a desarrollarse extraordi-
nariamente en las décadas siguientes, impactando en forma significativa
la organizacién sectorial y las modalidades de 1a misma prictica asisten-

Vicios —propias o ajenas, lo primero mis probable en los grupos de ex-
tranjeros— se realiza socializando el gasto, lo cual va a dar origen a la
modalidad que mis va a avanzar hasta la actualidad en muchos de los
paises del capitalismo subdesarrollado dependiente, por Ia via de los se-
8uros privados o del mecanismo generalizado de la seguridad social.

La metamorfosis de las instituciones asistenciales de comunidades
extranjeras en sanatorios u hospitales privados y de las asociaciones de
obreros en la seguridad social, sélo requiere la acentuacién de la deter-
minacién reproductiva: en el caso de los 8rupos mis pudientes para faci-
litar su acceso al miximo nivel de complejidad sin tener que recurrir al
subsector publico y en ¢l caso de los obreros como necesidad conjunta
de empresarios y trabajadores para garantizar la reproduccion adecuada
—colidiana y no,cotidiana— de los segundos, una vez superada la etapa
del capitalismo salvaje o de la oferta infinita de fuerza de trabajo.

la nueva situacion alcanzada e la de la existencia de tres subsecto-
res: ¢l privado, completado con los scrvicios de aha complejidad genera-
dos por la inversién extrascciorial, es decir, de inversores econémicos y
no de salud o por la incorporacion de los servicios de comunidades ex-
tranjeras; el de la seguridad social, consolidado por las necesidades re-
productivas de 1a clase trabajadora y ¢l pablico, que sigue estando desti-
nado a grupos menos favorecidos en 1a puja distributiva y que al mismo
tiempo sirve como lugar de adiestramicento para la fuerza de trabajo del
sector. A partir de esta configuracion basica, donde €ada subsector tiene
una fuente de financiamicnto, una forma de canalizacion de los fondos y
un destino especifico para los mismos -—cn el sentido de la poblacién cu-
bierta con los servicios ofrecidos— en 1eoria perfectamente definidos, se
van a generar distinias variantes que obedecen a otras determinaciones
secundarias: la evolucion general de la economia que define tanto los re-
querimientos reproductivos de log trabajadores como Ia disponibilidad
nacional de fondos, el sistema Impositivo a partir del cual se establece la
captacion de fondos por ¢l gobicrno y por ende sy capacidad de gasto, la
distribucion funcional delingreso, os decir, la reparticion del mismo entre
¢l capital v ¢ trabajo con su consccucncia de accesibilidad econdmica al
consumo de servicios, log aportes gubernamentales, empresariales y sin-
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dicales a la seguridad social que la capacita para la creacion, ampliacién
y extensiOn de sus servicios. Junto con estas, otras determinaciones ope-
ran mis del lado de la oferta; la tecnologia incorporada, el costo del ser-
vicio y su composicién y por Gltimo, pero esta vez lo m4s importante, las
articulaciones que se establecen entre los tres subsectores, tanto en térmi-
nos formales —contratos de servicios-— como informales —utilizacion de
servicios sin contratos— que hacen de la organizacion real subsectorial
del sector una red de una complejidad tal que mis que una red es una
marana de intercambios donde se mezclan recursos, personal, pacien-
tes, dinero e informacién, en una forma que ocasiona permanentes con-
fusiones y conflictos.

El diagn6stico estratégico en el nivel sectorial se basa en el anilisis
de los flujos financieros desde el punto de vista social, lo cual significa la
identificacion y caracterizacion de los grupos do jde se origina —fuen-
tes— el flujo, los que manejan su agregacion y tra'nisién —canales insti-
tucionales— y su destino. Lo que interesa es verificar la posible homo-
geneidad —de clase o de grupo-—— social del origen, intermediacion y
destino de los fondos como condicién de su estabilidad o, alternativa-
mente, la existencia de heterogeneidades que sean motivo de desviacio-
nes hacia otros usos y/o conflictos.

3.2.3. Diagnostico ideoldgico

El proposito de legitimacién es permanente para cualquier decisiéon o
propuesta que se realice desde el Estado, en un intento de hacer legitima,
es decir, no so6lo legal sino también vilida —favorable, positiva— la pro-
puesta que se realice o la decision que se toma y también el sistema
social en el que se realiza la propuesta o se toma la decision. Este prop6-
sito no es necesariamente explicito —a veces ni siquicra consciente— pe-
1o es ineludible en cualquier circunstancia. La demostracion de que es asi
participa de las caracteristicas de'lo que en matemiticas se llama la de-
mostracion por reduccion al absurdo: si una decision (o propuesta) no
tiene como proposito legitimarse a si misma y a la sociedad que la produ-
ce tiende al fracaso de la decision (o propuesta) o a la destruccién de esa
sociedad; ese absurdo es l1a prucba de lo contrario: 1oda decision o pro-
puesta ticne como propdsito esa legilimacion.

La legitimacion de una decisidén o propuesta es ¢l proceso mediante
el cual se logra que la misma sea aceptada como legal y vilida para el
conjunto de Ia sociedad. Esle proceso se encuentra generalmente dividi-
do en fases, lo cual crea cierta confusion al entender que si se completa
la fase de legalizacion se ha completado la legitimacion, 1o cual no siem-
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pre es correcto. La aprobacion de una ley, que generalmente completa la
legalizacion, no es suficiente en la medida en que esa ley esté dirigida a
cambiar un comportamiento; s necesario, ademis, que haya una dispo-
sicion de las fuerzas sociales favorable 2 l1a adopcion del nuevo compor-
tamiento propuesto; esa disposicion es la que confiere validez a la pro-
puesia y en consecuencia, la que completa el proceso de legitimacion; si,
en cambio, se trata de sancionar como legal un comportamiento que ya
estd en vigencia, la ley se cumple siempre, lo que equivale a decir que la
legalizacion completa la legitimacion. De mis esta decir que la legitima-
cion no siempre requiere la sancion de una ley, pero siempre requiere la
disposicion favorable de algunas fuerzas sociales.

Cuando la propuesta o decisién analizada es sectorial —de salud por
ejemplo— su legitimacion significa que es aceptable en el sentido de que
no se contrapone a los fundamentos que rigen esa sociedad. Una deci-
sion de salud serd legal si se inserta en el marco de la legislacion vigente
y serd vilida en tanto haya una configuracién de fuerzas sociales que,
dentro del campo de fuerzas constituido por la estructura de poder sec-
torial, determine su aceptabilidad, al considerar 1a medida positiva —en
alguno de los sentidos posibles del término— para la sociedad. Puede
ocurrir que se cumpla el segundo requisito pero no el primero, es decir,
que la propuesta sea considerada positiva para la sociedad pero que se
oponga a la legislacion vigente, en cuyo caso se tratard de modificar la le-
gislacion apoyindose en esa positividad, lo cual quiere decir que existe
una configuracién de fuerzas favorables dentro de la estructura de poder
existente. O puede suceder 1o contrario: que no haya obsticulo legal pe-
ro si de la configuracion de fuerzas, o peor aun que la oposicion sea si-
multancamente legal y social. En cualquicra de estos dos altimos casos el
problema se centra cn la positividad, por lo cual pasaremos a examinar
con mas detalle este concepto. )

Una medida positiva sugiere, ¢n primera instancia, algo favorable pa-
ra la sociedad, pero la experiencia histérica y la claboracion teorica —Ila
practica y el saber-— muestran que dificiimente una medida cualquicra
pueda ser favorable para el conjunto de la sociedad. Lo que genceral-
mente ocurre es que una medida al mismo tiempo que favorece a algu-
nos grupos perjudica —en ocasiones en erminos absolutos y con mayor
frecuencia en términos relativos— a otros. El perjuicio —y ¢l beneficio—
puede ocurrir en varias dimensiones: ccondmica, social, cultural, de sa-
lud, etc.,, v deberse a acciones u omisiones: ubicar geogrificamente un
establecimicnto asistencial en una zona y no en otra; los conflictos que se

127 Esto sc examina en “PSCN” en /28

232



e e e

generan van a adquirir un relieve mayor cuando lo que se afecta modifi-
ca la estructura de poder sectorial.

Hagamos una pregunta retdrica: se puede, en esas condiciones,
aprobar una medida que signifique un incremento de las contradicciones.
—debido al perjuicio, aunque relativo, de algan grupo— vy, al mismo
ticmpo, un beneficio para toda la sociedad? Dicho de otro modo: la so-
ciedad, ccs més que el conjunto de grupos que la forman? La pregunta es
retorica porque estd respondida afirmativamente de antemano, pero
genera-otras cuesliones, una prictica y otra teorica: no elimina la contra-
diccion y plantea la positividad dentro de otro marco referencial. Lo pri-
mero ¢s obvio: ninguna retdrica puede eliminar una contradiccion, la
cual debe ser procesada en la prictica social, superindose la resolucién
de un conflicto o manteniéndose como contradiccién sin resolver, lo cual
genera una tension social que es parte constitutiva de la estructura social,
en la medida en que dicha estructura se configura como una articulacién
de clases, definidas a su vez no sélo por su situacién objetiva —su sus-
tancia como diria Picrre Bordieu— sino también por sus relaciones;
aquclla tensién es, en consecuencia, parte de estas relaciones.

Ya resulta claro que todas las elaboraciones precedentes nos condu-
cen inevitablemente al andlisis de la positividad, pero no la que se deriva
del beneficio particular de un grupo favorecido por alguno de los aspec-
tos de la propuesta postulada o de la decisi6n tomada, sino la posible
que sc ubica en el marco de referencia de la sociedad global. Y aqui to-
camos el terreno dificil de 1a ética, los valores fundamentales, los princi-
pios basicos, la cultura de una formacién econémico social. La positivi-
dad global debemos entenderla, por lo tanto, como los elementos de la
propuesta que tienden a consolidar una ética, unos valores sobre los que
se asentard ¢l edificio social, unos principios basicos o una cultura, aun
cuando csa positividad global sca una negatividad para algin grupo
constitutivo de esa misma sociedad. La consolidacion buscada debe rea-
lizarse —segiin lo descrito— a nivel de las conciencias individuales y de
la conciencia colectiva o social y ello implica una forma de prictica, al
mismo ticmpo que la construccién de un saber acerca de esa practica;
junto con esto, hay que destacar que la positividad global no consiste en
buscar la consolidacion de la ética sino de alguna ética, aun de una
opucsta diametralmente a la ética actual,

Una préictica que construye y reconstruye su saber —es decir, la
conciencia de su sujeto— con el propoésito —latente o manifiesto— de
consolidar una ética, es una ideologia. Volviendo la frase al revés: una
idcologia s una practica que construye ¢l sujeto de esa practica, con el
fin —consciente o inconsciente— de consolidar una ética. El fundamen-
to objetivo de esta definicion se encuentra en el anilisis del proceso de
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trabajo —Ia practica— en su doble circunstancia de trabajo concreto y
abstracto,'® en ¢l segundo —cel que se realiza sin tener conciencia de
cllo. es decir, sin percibir su significacion— eg donde se asienta 1o idco-
logico de la prictica y se encuentra estrechamente relacionado con las
formas organizativas de la misma, ey decir, un sujeto S¢ autoconstruiri
como dominado o dominante, comq biologicista o ecologicista, en la
medida en que la forma organizativa de su proceso de trabajo en cuanto
trabajo abstracto, lo impulse en una u otra dircccion; claro estd, sin em-
bargo, que no es ésta Ia Unica determinacion de la construccion del suje-
to, aunque es a la que presiaremos especial atencion en este trabajo, por
su significacién estratégica.

El alimo punto de 1a definicion mencionada se refiere a la consolida-

quier prictica social es una practica ideologica, pues le comin general a
todos los trabajos se realiza dentro del mismo esquema de relaciones so-
ciales organizativas y en este caso ¢l propésito de consolidacion es laten-
te. Si se trata de una practica alternativa, serd una prictica ideologica en
la medida en que haya el propaésito manifiesto de consolidar una ética
particular, no coincidente con la ética dominante o hegeménica.

El diagnostico ideolagico de salud presenta una diferencia importan-
te con los correspondientes a lo administrativo y lo estratégico, en cuan-
to no se hace siguiendo los niveles —estado, epidemiologia, servicios,
SCClor— que ordenan a aquéllos, sino que debe considerar la especifici-
dad de lo que hemos definido como ideologia —pricticas y saberes de
sujetos sociales— en referencia a los niveles mencionados, En otros tér-
minos, la legitimidad de las propuestas de salud requicre sy concordan-
¢ia con la ideologia dominante o hegemeénica en salud, o la creacién de
una ideologia alternativa que establezca sy propia legitimidad. Al mismo
icmpo, esa ideologia de salud, para ser legitima en cuanto tal, es decir,
¢n cuanto ideologia sectorial, debe conformarse a la deologia social glo-
bal o conciencia social. De manera que el diagnostico ideologico de sa-
tud debe hacerse en una doble dimension: la del sector, la de 1a sociedad.
Nuestra tarea consistir en identificar los principales saberes en el campo
de la salud y de Ia sociedad que son pertinentes para nuestro proposito,
sus combinaciones posibles y las pricticas a que dan lugar, ubicando a
los actores sociales que forman parte de la estructura de poder sectorial
en algin lugar de log espacios generados.

El saber de salud perlinente se corresponde, de alguna manera, con
los dos primeros niveles —cestado de salud, epidemiologia— de los diag-
nosticos anteriores. Se trata de |a concepcion general —cl paradigma, di-

128 viase “EM” en p8
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tia Kuhn— que explica los fenémenos de salud enfermedad pero no de
una manera especifica sino en términos globales; es decir, es un saber
que conforma el marco teérico donde se inscribe la interpretacion del fe-
némeno. En el terreno de la salud han existido diversos paradigmas, al-
gunos de los cuales subsisten en versién modernizada. A partir de la po-
lémica Virchow-Pasteur, el paradigma dominante ha sido el biol6gico,
aunque en las Gltimas décadas ha habido un avance importante —aun-
que parcialmente integrado con el anterior— del enfoque ecolbgico, que
es una de las versiones modernizadas del viejo saber hipocritico acerca
de los sitios, aires y aguas. Estos no son los Gnicos saberes que han esta-
do vigentes a lo largo de 1a historia; la concepcion religiosa ha producido
importantes reflexiones sobre el fendmeno de salud, que adn hoy tienen
influencia sobre muchos grupos de la sociedad que consideran a la enfer-
medad como un castigo por los pecados cometidos.Y no estd de mis
comentar que la produccién de los cientificos durante gran parte de la
evolucion registrada de la humanidad ha ocurrido bajo ese tipo de con-
ceptualizacion.'®

En afios recientes se revitalizé y moderniz6 una vision del proceso de
salud enfermedad como fenémeno social, destacando la integracion, y
mis que la integracion la expresion de lo social por la via de la saludola
enfermedad. Los avances realizados en la investigacion epidemiologica
se sintetizan en el punto 3.2.2.2. y en todos los estudios que se han he-
cho dentro de esta tendencia se revela una preocupacion por la interpre-
tacién de la salud enfermedad como parte propia de los acontecimientos
centrales de la sociedad actual, ligados por lo tanto a los elementos que
explican lo fundamental del desarrollo de la misma: los procesos de tra-
bajo. Al hacerlo asi, establecen un lazo muy estrecho con la otra dimen-
sién de la legitimidad buscada: la ideologia social global,

En una sociedad de clases no tiene por qué existir una dnica ideolo-
gia social global; cxistirian por lo menos dos: la de la clase dominante y
la de la clase dominada. El saberse perteneciente a una de las clases —el
tener conciencia de clase— no tiene por qué estar generalizado al con-
junto de la sociedad y es ¢l terreno, muy importante, de la lucha ideol6-
gica. El conocimiento de la posicidn que se ocupa en el espacio social tie-
ne diversos matices, pasa por distintas fases de esclarecimiento gradual
que va conformando otras tantas idcologias, ademds de las dos polares
mencionadas. Las clases tienen existencia objetiva, independiente de su
autoconocimiento que es la conciencia de ser una clasey de ocupar una
posicion de dominacion o de sujecion con respecto a ofras clases. Las

129 o cual plantea el problema de la relacion entre marco tebrico y avance cientifico como
una cuestion dialéctica, fortaleciendo la solucion propuesta por Kuhn.
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practicas sociales globales —el desarrollo de las contradicciones sociales .
y la conduccién de los conflictos politicos— va a depender de manera cs-
trecha de las ideologias generadas en el proceso de ese autoconocimien-
to: preconciencia (conciencia individualista) o existencia de clase en s,
conciencia corporativa o de grupo, conciencia de clase o clase para s,
Estas tres fases del autoconocimiento de clase se dan tanto para la clase
dominante como para la clase dominada; en la primera es frecuente que
no se alcance mayoritariamente la tercera fase —la conciencia de clase—
lo cual explica, en bucna medida, los conflictos intraclase que s¢ Susci-
tan, desatados por la principal motivacién de esa clase que es la disputa
por la apropiacion del excedente. De modo que la clase dominante en si
tendrd mayoritariamente una conciencia individual o corporativa, pero
afortunadamente —para ella, no para la sociedad— el Estado aporta me-
diante su arbitraje la coherencia que la clase no tiene. En la clase domina-
d2 en cambio, el desarrollo de la fases mencionadas es frenado —se
in 2nta frenar— desde el Estado como manera de garantizar la reproduc-
cion de la sociedad.

En lo que hace a nuestro diagnéstico ideolégico de salud, deciamos
que la ideologia sanitaria se legitima como tal en la medida en que se
conforme —sea compatible— con Ja ideologia social global. Correspon-
de entonces establecer un parang6n entre ambas concepciones para ver
qué podemos deducir de ello. El siguiente cuadro facilita el anslisis (el
signo + simboliza la coexistencia —propuesta por mi— en grados de
probabilidad):

CONCIENCIA—™ Social
l Dominante Dominada

Sanitaria. individual. corporativa. de clase  individual corporativa. de clase
|

bioldgica 4+ ++(+) + 4+ +(+) +
ccoldgica +(+) +44 ++(+) +(+) +++ ++(+)
social 0] + (+) 0 +(+) .

Enambas clases la primera columna, correspondiente a la conciencia
individual o clase en si, aparece de la misma manera, privilegiando la co-
rrespondencia con el enfoque biologico, admitiéndola para ¢l ecoldgico
y negiandola con ef social de la conciencia sanitaria; scria imposible que
desde el desconocimicento total de las relaciones sociales (preconciencia)
—de clase v aun de grupos-— pudicra pensarse en la determinacion so-
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cial de la salud enfermedad, puesto que esta determinacibn impiica
aquel conocimiento; por otra parte el pensamiento individualista hace di-
ficil —aunque no imposible— visualizar la relacién ecologica como signi-
ficativa.

La segunda columna —la conciencia corporativa— de ambas clases
introduce la posibilidad de un pensamiento colectivo, supraindividual,
privilegidndose en consecuencia la correlacion con el enfoque ecol6gico;
es posible que aparezcan diferencias entre las clases en lo que respecta a
las otras lineas del cuadro, manteniéndose una mayor correlaciéon de la
clase dominante con el saber bioldgico y de la clase dominada con el so-
cial (porque la clase dominante, aun en distintas fases de conciencia,
mantiene su posicidén individualista por sus intereses concretos, antes se-
falados).

En las terceras columnas de ambas clases también aparece una dife-
rencia importante en lo que corresponde a la interpretacioén social de la
salud, con una alta correlacién para la clase dominada y baja o regular
para la dominante; en cambio se mantiene alta para el saber ecolégico y
baja para el biolégico.

Las relaciones establecidas entre los niveles de conciencia social y
conciencia sanitaria —en el supuesto de que la propuesta realizada se
aproxime a la situacidén real— tienen importancia central en cuanto al
otro componente de la ideologia que falta examinar: la prictica, pero no
cualquier prictica sino ¢l componente de trabajo abstracto de la misma.
Este es un punto que conviene aclarar meridianamente porque puede ser
fuente de graves confusiones, como por ejemplo entender que se pro-
mueve el abandono de la atencidbn médica por ser una prictica biolo-
gicista. Examinemos por tanto una vez mis el significado de lo que lla-
mamos conciencia sanitaria y su relacién con los contenidos concreto y
abstracto del trabajo en salud.

Cada nivel de conciencia sanitaria —biolbgico, ecolbgico, social—
desencadena una respuesta social que es una forma especifica de pricti-
ca del trabajo en salud. En el nivel biologico se trata de la asistencia indi-
vidual —preventiva, curativa— ejemplificada con las diversas instancias
de la atencién médica. En el nivel ecologico se trata de la bisqueda de un
equilibrio entre las personas y el ambiente -——natural o construido— diri-
giéndose entonces la atencidon hacia ambos términos de la relacion y sus
interacciones. En el nivel social no se presta atencion a los problemas
individuales sino a los colectivos de salud implicados en algin tipo de re-
lacién entre actores sociales, de donde las medidas propuestas van a de-
pender de la forma de interpretar esas relaciones. Ninguna de eslas res-
puestas elimina la necesidad de las otras. Todas deben ser conternpladas
si se quiere defender la salud de las personas. Pero una cosa es el nivel
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de conciencia y otra el nivel de respuesta. Para verlo con mis claridad
proponemos el siguiente cuadro:

Conciencia Respuesta social
san{la ria biologica ccologica social
-
bioldgica +++ +
ecolégica +++ +++ +
social ++4+ +4++ ++4

Aparece alguna respuesta ecoldgica en el nivel de conciencia bio-
16gica porque lo ecol6gico es una expansién de lo biolégico; también
aparece alguna respuesta social en el nivel de conciencia ecoldgica por-
que lo social puede ser cc isiderado —en alguna interpretacién de lo so-
cial— como una expansio. de lo ccolbgico. Lo que interesa destacar en-
faticamente —meinteresa— es que no hay incompatibilidad alguna entre
respuesta biclogica desde una conciencia sanitaria social (o ecolégica),
aunque pueden aparccer algunas diferencias en las pricticas biologicas
concrelas cuando varia el nivel de conciencia desde donde se realiza.
Donde si van a aparecer con certeza las diferencias es, como ya dijimos,
en lo que corresponde 3l trabajo abstracto de la prictica realizada, el
cual, como también senalamos previamente, se encuentra en relacién
con la forma organizativa de esa prictica. Para ser breve: una conciencia
sanitaria social va a realizar una prictica biolégica, ecolégica o social
donde las formas organizalivas institucionales tiendan a establecer rela-
ciones internas democriticas Y exiernas participalivas, porque estas rela-
ciones estin implicitas en aquclla conciencia. La conciencia biol6gica, en
cambio, al no reconacer Ja importancia para la salud de esas relaciones
sociales, va a tender a establecer una forma organizativa burocritica auto-
ritaria, porque privilegiari la eficiencia (la conciencia ecolégica se com-
portard de manera similar aunque menos rigida).

Si volvemos a examinar el cuadro que relaciona la conciencia sanita-
fia con la conciencia social, veremos que lo mis probable es que aparez-
¢&.como mas legitima la conciencia biolégica o ecolégica, por ser las que
establecen una correlacion mas alta con la clase dominante, reforzada
por las correlaciones con la clase dominada. La consecuencia de esta le-
gitimidad para la prictica se expresard en los otros dos niveles —aparte
de los de estado y epidemiologia que definen el saber— que componen
el diagnostico de salud: servicios y sector.
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En cuanto a la ética vigente: el statu quoy la desigualdad, se enfrenta
con la ética de la solidaridad que corresponde a la conciencia sanitaria
social de la clase dominada con conciencia de clasc.

3.2.4. Sintesis diagnoéstica

Un diagnéstico sigue las mismas lincas que un proceso investigativo
—de hecho lo es— por lo que basaremos esta seccién en las concepcio-
nes acerca de la investigacion, en particular la investigaciéon social. Intro-
ducimos el tema en este momento porque M sintesis es el equivalente de
la reconstruccién del objeto de estudio —en nuestro caso el objeto de
andlisis— que es la fase menos claramente definida en la investigacion
formal.

Las diversas fases de la investigacion pueden dividirse en dos gran-
des momentas. descriptivo, explicativo, los cuales contienen los procedi-
mientos metodolodgicos que, en cierta forma, s¢ articulan mediante la 16-
gica particular que confiere sentido a la investigacion.

El momento descriptivo contiene, en cuanto método, la identifica-
cién de los conceplos operacionales'™ y, en cuanto caso, la construcciéon
del objeto de estudio a partir de 12 situacion concreta real observada, que
sc analiza tomando aspeclos parciales —mediante un proceso de abstrac-
cibn—y examinidndolos a la luz de los conceptos operacionales. El mo-
mento explicativo identifica las categorias analiticas, construye el marco
tedrico de la investigacion con el cual compara el objeto construido en el
momento descriptivo y reconstruye el objeto en un concreto pensado que
es el resultado de la investigacion. Esto altimo es 1o que llamamos sinte-
sis diagnoéstica.

Los dos momentos de la investigacion no son secuenciales ni lineales
—no se suceden ni se gestan uno al olro— sino qus se entrelazan en mo-
vimientos circulares en una dinimica recursiva que en el diagnéstico se
expresa como dproximaciones sucesivas, en la cual puede percibirse la
logica de la investigacion.

Los conceplos operacionales y categorias analiticas son previos —en
el sentido de que sin ellos no podrian construirse los objetos de estudio
ni realizarse la interpretacion acerca de los mismos— pero no aprioristi-
€os, 0 sea que no fueron pensados en un vacio empirico; derivan de una
practica que es en parte observacion de la realidad, en parte intervencion
sobre la realidad, siendo_esta intervencion, a su vez, en parte prictica in-
vesligaliva y cn parte practica administrativa. '

10 Véase “CC" en FS.
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Todos estos elementos son la base con la que se debe construir la
sintesis diagnostica, o reconstruir el concreto pensgdo que abra el camino
hacia las propuestas de salud. Esos elementos conceptuales estan en las
dos primeras partes y en las secciones previas de este libro. La parte 1
contiene las categorias analiticas centrales —politica, cstrategia, poder-
y ¢l marco eorico que se configura a partir de sus relaciones; la parte 2
identifica los conceptos operacionales —los contenidos en cada una de-
las logicas— y las relaciones que construyen el objeto de estudio secto-
rial. En las secciones previas de esta parte —la coherencia entre estrategia
y logica y los diagnosticos— sc realiza la abstraccion del objeto —la se-
paracion en tres tipos de diagndstico v cuatro niveles— examinandolo en
sus determinacioncs; lo que falta ¢s, por fin, la reconstruccion (quc sc pre
scnla de seguido. ' '

Esta reconstruccién no es un simple rearmado en ¢l (que sc rearticu-
lan los trozos separados que constituyen cada uno de los tres diagnosti-
€os, aunque esa es parte de la tarea que hay que rc }lizar, $ino que se tra-
ta de repensar todo el problema que tenemos entre manos a partir de csa
rearticulacion. Aqui es donde debera aparecer la explicacion del diagnds-
tico, ¢n los dos niveles correspondientes a lo exclusivamente sectorial
pero, mucho mias importante para ¢l propésito estratégico global, ¢n la
relacion integradora del sector con la totalidad social; por estas razoncs
es que las categorias que articulan la sintesis son catcgorias analiticas,
anicas que poseen en profundidad la necesaria capacidad explicativa.

Comenzaremos por plantear la desdiferenciacion parcial de los ¢le-
mentos abstractos considerados; es decir, eliminaremos la separacion de
los tres diagnosticos, manteniendo la de los niveles en forma resumida
Ista practica es un reconocimiento de que la sintesis que estamos inten-
tando ¢s ¢l comienzo de la formulacion de las propuestas que se derivan
de este diagnastico, propuestas que comienzan precisamente con esa
desdiferenciacion. Metodologicamente quicre decir que asi como hay
que separar las categorias que permitan mostrar las diferencias existentes
en ¢l analisis —cl diagnostico— hay que reunificar esas catcgorias de ma-
nera de eliminar esas diferencias mediante la reatizacion de la propucsta.

Nuestra sintesis comienza, en consccuencia, considerando la existen-
aa de un solo tipo de diagnostico, el de salud global —si se quiere scc-
torial— con dos niveles: ¢l de resultados —que engloba el estado de
salud y la situacién epidemiologica— y ¢l de actividades —con la organi-
zacion de los servicios y el sector— a través del cual se alcanzan aquellos
resultados.

A la combinacion de estado de salud y situacion epidemiolégica la
vamos a llamar situacion de salud. En este nivel vamos a establecer una
sintesis consistente ¢n constatar desde qué ideologia sanitaria, cudles gru-
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pos interesados en la situacion de salud desarrollan qué estrategia res-
pecta de ésta. Para hacerlo vamos a tener que describir la situacion de sa-
lud, es decir, el estado de salud y la situacion epidemiolégica, integrando
ambos aspectos: el descriptivo que aparece en' el diagnéstico administra-
tivo del nivel estado de salud y ¢! explicativo —a nivel epidemiolégico
tradicional— que se encuentra en el nivel situacion epidemioldgica de
ese mismo diagnéstico, pero indicando ademis la distribucién de esta si-
tuacién segin regiones geogréficas y grupos sociales, intentando sefalar
la razén de las diferencias segin las posibles interpretaciones alternati-
vas, guidndonos para ello por el estado de salud y 1a situacion epidemio-
16gica que figuran en el diagnéstico estratégico.

Las diversas explicaciones de )a situacién que distintos grupos socia-
les dan del fendmeno observado, aparecen en el debate —sj existe— sus-
citado en torno de la situacién de salud.'™ Ello significa reconocer la
;deologia sanitaria de los grupos que debaten, para lo cual habri que re-
cuperar los elementos contenidos en el diagnostico ideologico respecto
de este item. Sobre la discusion que se realiza pueden existir propuestas
que también deben ser recuperadas, pero no sélo su contenido sino tam-
bién el grupo social que las sostiene y muy particularmente el tipo de po-
der y la fuerza que tiene. :

A la combinacién de servicios'y organizacion subsectorial la vamos a
llamar organizacion sectorial. Aqui la sintesis consistirs en identificar des-
de qué ideologia social, grupos interesados en el tema de la organizacion
sectorial, tienen cuil estrategia respecto de ésta. Entonces necesitaremos
integrar la descripcion de los servicios y el funcionamiento de la organi-
zacion subsectorial —contenidas en el diagndstico administrativo en los
respectivos niveles— para examinar las contradicciones que se generan
en los servicios en la practica cotidiana y los conflictos en torno del finan-
ciamiento —contradicciones y conflictos que aparecen en el diagnostico
estratégico de servicios y sector— que son los nicleos sélidos para la
fundamentacion de las propuestas estratégicas internas. Las posiciones
que distintos grupos sostienen o promueven a ese respecto, teniendo en
cuenta su ideologia social, el tipo de poder y la fuerza de que disponen
concreta esta parte de la sintesis diagnostica.

Los elementos necesarios para la sintesis van a estar contenidos en
los diagnosticos parciales realizados segun la descripcion de las seccio-
nes precedentes, pero es posible que sea necesario no sélo una reela-
boracion de los mismos sino también la incorporacion de informacion
adicional a la ya recogida, lo cual serd percibido en la realizacion de la

131 Por ejemplo la denuncia de un 8rupo obrero acerca de la responsabilidad de los bajos
salarios en la tasa de mortalidad infantil,
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sintesis. La importancia de este punto es relativa, porque lo que mis inte-
resa cs la interpretacion que se haga de la rearticulacion realizada. Esta
interpretacion estard basada ¢n la consideracion de que cada uno de los
dos niveles sintéticos identificados —el de situacion de salud y el de or-
ganizacion scctorial— son campos de fuerza —en realidad subcampos de
fuerza— dentro de los cuales s¢ desarrollan las acciones de salud (en el
segundo) y s¢ manifiestan los resultados de las mismas (en el primero).
Es decir, una accion propuesta o, mejor aun, un proceso desencadenado
no va a seguir un carril prefijado abstracto, sino que va a estar sometido
a las tensiones que el subcampo de la organizacion sectorial crea. Asimis-
mo, el resultado del proceso producido en el subcampo anterior, se va a
manifestar segan las tensiones existentes en el subcampo de la situacion
de salud.

Entre los dos subcampos existiria también una relacion que los liga
unificindolos en un campo total. Lo que genera el campo de fuerzas es la
estructura sectorial de poder en presencia de algin tema de debate; no
necesariamente un debate pablico ni ruidoso, aun el debate plicido que
ocurre frente a una decision sencilla e incontrovertida. La estructura sec-
torial de poder fue definida en el punto 3.2.2.4. como composiciéon de
clases y fracciones de clase, formas de articulacién, contradicciones y do-
minacion; la retomamos aqui de la siguiente manera: hay que partir por
aclarar la nocién de sector,' que aparece entonces de una forma distin-
ta a la que nos tiene acostumbrados la literatura sobre este tema; el sector
salud no seria ya un listado mis 0 menos completo o incompleto de ins-
tituciones prestadoras de servicios, de agrupaciones de personal, admi-
nistradoras o productoras de insumos, sino como un campo de fuerzas
que se produce entre los diversos actores sociales que constituyen lo que
en la parte 1 llamibamos el drama estratégico y que aqui redefinimos co-
mo la estructura de poder del sector.

En las descripciones que se hacen en la parte 1 hay una relacién cir-
cular: la estructura de poder genera un campo de fuerzas mediante las
tensiones que crea el debate en torno de un tema de salud; la articulacién
de los distintos campos de fuerza conforma el sector salud como un espa-
cio social; la articulacion del espacio social sectorial con el espacio social
general —el Estado— genera la estructura de poder sectorial, cerrando
de esa manera el circulo. Esta circularidad no es otra cosa que la perma-
nente redefiniciéon que se menciona en el pirrafo anterior.

2% Lo que sigue ha sido elaborado en base a algunas conclusiones de la investigacion Es-
tructura de poder en el sector salud, realizada en el Centro de Estudios del Desarrollo de la
Universidad Central de Venezuela, conduida en 1983 por un equipo dirigido por Mario Tes-
ta ¢ integrado por Jorge Diaz Polanco, Ricardo Goldfeld y Sara Vera.

242



De manera que la caracterizacion sectorial pasa por la identificacion
de los temas que en un momento dado —para nosotros ¢l del diagnosti-
Co— se encuentran sobre el tapete de la discusion sectorial, tanto en lo
que respecta a la situacion de salud como a la organizacion sectorial y a
la interrelacion que existe entre esos dos subcampos. Esc triple campo es
el terreno donde se juega el partido de la satud: corresponde a las reglas
del juegoalas que cualquier accion, proceso o politica esta sometida, aun
las mis clementales y cotidianas, Esa accion, proceso o politica puede
realizarse dentro de las reglas, en consccuencia consolidindolas, atenién-
dosc a la logica programatica sin estrategia (en realidad con estrategia im-
plicita), o puede intentar cambiar las reglas de juego modificando la es-
tructura de poder en cada uno de los subcampos o entre los campos ¢n
base a una estrategia explicita. Estas son las relaciones y sus posibilidades
que describimos a continuacian,

Lo primero que )icbcmos hacer es identificar los 8rupos sociales que
pueden constituirse ¢n los actores de cada una de las instancias —situa-
ci6n de salud, organizacion scctorial— senaladas. La situacion de salud,
en cuanto estado, es del interés de la poblacion ¢n general, ya que es di-
rectamente afectada por el problema. Ese interés se manificsta en forma
inmediata s6lo cuando hay un estado de notoria anormalidad —una epi-
demia— o de escandalo pablico; por lo coman ocurrira que solo algunos
grupos de la poblacion se transforman en voceros de las inquictudes
existentes. Esos grupos —de agregacion en la terminologia de algunos
autores— pueden ser mis o menos permanentes o transitorios: partidos
politicos, sindicatos, movimientos territoriales urbanos o rurales o grupos
ad hoc de defensa de la salud, 1a agregacion sc reficre a la unién de vo-
luntades individuales para constituir una masa critica que encuentra una
via de expresion para sus reclamos a través de los medios de comuni-
cacion, o de vias menos politicas y mis administrativas que cleven a las
autoridades el pedido de accion frente a los problemas detectados. La si-
tuacion de salud en cuanto cpidemiologia, ¢n cambio, intcresa casi ex-
clusivamente a los 1¢cnicos: sanitaristas, epidemiologos y algan personal
del drea administrativa que pereibe a la epidemiologia como un instru-
mento irreemplazable en el diseno y la evaluacion de las politicas, pro-
gramas y acciones de salud, visién no compartida por ¢l grueso del per-
sonal del sector. Esta no ¢s una situacion deseable, pero su modificacion
puede requerir cambios significativos en otros niveles de la organizacion
social antes de que se logre en algtn grado satisfactorio,

En el nivel de la organizacion sectorial, los servicios de salud también
cacn bajo clinterés de 1écnicos pero de un tpo distinto al anterior, en ge-
neral relacionados directamente con la prestacion del servicio: adminis-
tradores y toda la gama de profesionales de salud, a los que se agregan
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los proveedores de insumos y bienes de capital que se utilizan en la pres-
tacion. Podria suponcrse que la poblacion o sus grupos de agregacion
también participarian como actores principales en este nivel, pero cllo
ocurre —en general— s6lo en forma sccundaria, lo cual es revelador de
la doble barrera idcologica que scpara lo que corresponde a las activida-
des de salud del resto de la sociedad.'™ Por Gltimo, ¢l sector recibe la
alencion cuidadosa de todos quienes estan relacionados con ¢l financia-
micnto, en particular con los mecanismos de canalizacion que median
entre el origen de los fondos y su distribucion hacia los servicios; junto a
CSLOs grupos se encucntran quicnes participan o sc interesan en las gran-
des decisiones que hacen a la politica o programas de salud. En conjun-
to se trata de los administradores superiores del scctor y los ligados a la
funcion financiadora: empresarios o dirigentes de seguros pablicos o pri-
vados, inversores en servicios privados, proveedores y fabricantes de in-
sumos y equipos, grupos organizados de profesionales, sindicalos obre-
ros; es decir, toda fa gama de fuerzas sociales que de una u otra manera
ticnen que ver con la organizacion del scctor, sea porque trabajan en su
administracion en niveles de decision, o porque estan relacionados con
las decisiones que se toman por intereses particulares de otro tipo.

Identificados los actores reales en los dos espacios de salud, debera
estudiarse sus capacidades especificas, es decir, su acceso —si es posible
cuantificado— a alguna de las formas de poder mencionadas en ta parte
1, y las relacioncs permancentes que establecen con los otros actores. Hay
que tener en cuenta que los actores sociales no son actores de salud, di-
ferencidndose segan sus intereses permanentes o circunstanciales en el
ambito seclorial; en este Gliimo caso no forman parte de la estructura de
poder del sector, pero pueden ser importarnitisimos —y aun definitorios—
componentes de alguno de los campos de fuerza que constituyen el sec-
tor ante una decision clave. Como ejemplos: el gremio médico del primer
tipo y un sindicato (o la confederacion de trabajadores) del segundo. La
relacion entre los actores con intereses permanentes en salud es lo que
conforma la estructura de poder sectorial y debe ser tipificada en base a
las caracteristicas especificas de la relacion entre los grupos. Esas cara“te-
risticas sc describen en la parte 1.

Conviene hacer la descripcion utilizando los dos espacios separada-
mente —siluacion, organizacion— para interconectarlos en un segundo
momento. Una somera reflexion permite evidenciar 1a debilidad de be-
cho del espacio correspondiente a 1a situacion de salud, de tal magnitud
en algunas circunstancias que puede llegar a que no existan actores en
ese espacio, 1o cual es extremadamente grave al dejar a la poblacion —en

3 Un anilisis de este hecho en "CSSA” en /5
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particular a la mis desprotegida— cn estado de indefension social frente
a los poderosos intereses —muchos de cllos comerciales— que juegan
en el otro espacio de salud: el de la organizacion sectorial. Por esa razén
es necesario analizar la relacién global entre los cspacios y también entre
los actores de ambos espacios.

El altimo aspecto que completa la sintesis diagndstica es la configura-
cién de los campos de fuerza, el cual sélo puede realizarse examinando
empiricamente los términos del debate que se suscita entre los diferentes
actores en torno de los temas que en cada momento surgen en alguno de
los espacios sectoriales; temas que, como ya dijimos, pueden ser, o no,
fuente de conflictos: lo serdn tanto mis cuando amenacen tocar la estruc-
tura de poder del sector. Ante cada tema entrarin en la discusién —o
conversacion— distintos actores de los dos espacios y se estableceran
coincidencias o desacuerdos entre ellos, que van a generar una lension
—no s6lo los desacuerdos, también las coincidencias— cuya calidad (in-
tensidad, duracion, afectividad, caricter: contradictorio, conflictivo, anta-
g6nico) va a estar en relacidon con el tema y con los actores cuya interven-
cién sea estimulada por aquél. -

Cada tema tiene capacidad de provocar la respuesta de algunos
agentes y no de otros, aunque esa respuesta estd también determinada
por la situacion sectorial —las tensiones— existente. La nueva lension
generada redefine al sector como un nuevo espacio scctorial, donde se
van a tomar las decisiones cuyos resultados estarin determinados por la
articulacion de los distintos campos de fuerza simultincamente operan-
tes.

La sintesis diagnostica es, en consecuencia, la identificacién del espa-
cio sectorial;

3. 3. Indicadores

En la secuentia que va del dato a la informacion, el indicador ocupa.
un lugar intermedio. El dato ayer murié un recién nacido en il sitio, con-
tiene los elementos necesarios para iniciar cl proceso que lleve a la cons- -
truccion de un conocimiento en profundidad —en distintos niveles de
profundidad— acerca de por qué mueren rifios recién nacidos Y qué sc
puede hacer para evitarlo. En el curso de ese proceso aparecen los indi-
cadores,"™ pero no como parte del mismo sino como una elaboracién de

134 En algunas interpretaciones del término puede entenderse Gue un dato primario —tem-

peratura corporal por encima del limite normal— es indicador de otro fendmeno de mayor

-complejidad y significacién —fiebre— que a su vez puede estar sefalando un‘proceso pa-
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datos agrupados y sintetizados de manera que indiquen (no es de extra-
far) elementos importantes de la constitucion del fenomeno que se €s-
tudia.

Para la construccion del indicador se realiza un proceso de abstrac-
cion —pucsto que no se loman todos los clementos del dato registrado
sino s0lo aquellos que sc consideran pertincnies— y se establece una
relacion con componentes que pueden no estar contenidos en el dato re-
gistrado. Esta relacion es la que transforma el conjunto de datos de regis-
tro en indicador. La transformacion de datos de registro en informacion
pucdc homologarse a otras formas de creacion de conocimiento a partir
de una base empirica: la investigacion social o el diagnostico quce s¢ plan-
tea en las secciones anteriores. Sc diria que se trata de una investigacion
menor, pero no por cllo deja de participar de las caracteristicas generales
—que han sido descritas en la seccion precedente— de €s0s procesos; al
estar contenido dentro del diagnostico, puede interpretarse lambién co-
mo la parte técnica de 1a construccion del mismo. Se presenta en esle
momento del trabajo porque concretiza la relacion entre la cstralegia y la
programacion, dando una base solida para la formulacion de las pro-
puestas.

«Cuil es el papel de los indicadores en todo esto?, o dicho de otra
manera: ¢qué indica —seiala, apunta— cl indicador? Para intentar una
respucsta, recordemos lo que deciamos al iniciar esta seccion: ¢! indica-
dor se encuentra a medio camino entre ¢l dato primario y el conocimien-
to gencrado; al mismo ticmpo es, metodologicamente, una agrupacion
de datos en basc a cicrtas caracleristicas, referida a alguno de los univer-
s0s posibles. —poblaciones— de los que ese dato forma parte. La referen-
cia puede hacerse cn términos de la reconstruccion del universo (como
cuando se multiplica ¢l ndmero de camas por el namero de dias en el
afio para definir el nimero de dias cama disponibles en un ano), en cu-
yo caso puede considerarse que se trata de una claboracion previa de los
datos necesarios para la obtencion del indicador verdadero, o puede
hacerse definiendo qué paric —proporcién, porcentaje— del universo
identificado o construido participa de las condiciones scleccionadas en
los datos registrados. En este Gltimo caso se trata de establecer un orde-
namiento que reflejc —aunque sca elementalmente— la forma més sim-
ple de la estructura del fendmeno, base imprescindible para su compren-
sion.’® Quicre decir que lo que senala el indicador es algunos de los

tolégico de algtin tipo —aceleracién metabélica debida a un proceso infeccioso o degene-
rativo agudo— que requicre una exploracién més detallada o una intervencion terapéuti-
ca; en esta seccidn descartamos ese uso del término para referirnos a lo que especificamen-
te definimos como tal y que coincide con el uso habitual en ciencias sociales. )

135 véase “CC” en FS.
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componentes cstructurales del fendmeno, cuya importancia es que sobre
ellos es posible realizar descripciones mis complatas y elaborar discursos
explicativos. En este sentido el indicador es no solo una sefal, sino tam-
bién una base de apoyo para la obtencion de informacion, o mejor aun,
de conocimiento.

Hay que notar que pueden establecerse varias clasificaciones que di-
fcrencian a los indicadores segln sus caracteristicas especificas: cualitati-
vOs O cuantitativos, sincronicos o diacrénicos (o estdticos y dindmicos, o
de acumulaciones y de procesos); en general habri que utilizar unos u
otros segun el proposito del anilisis —el sesgo que se mencionaba en una
seccién previa de este trabajo— y segin el objcto analizado, el cual pue-
de ser medible o no en sus atributos y variables. En esta seccion utilizare-
mos una clasificacion particular que es la de indicadores tradicionales y
estratégicos, referidos principalmente a las necesidades que surgen a par-
lir de los propositos de crecimiento y de cambio. Repasaremos asi algu-
nas de las cuestiones presentes en las secciones anteriores —los diagn6s-
ticos y la sintesis— tratando de despejar algunos de los problemas que
han quedado sin respucsta.

Antes de cntrar de lleno en la temdtica prefijada, vamos a avanzar
una reflexion sobre la relacion entre los conceplos de tradicionalidad y
estrategicidad, por una parte, con los correspgndientes a crecimiento y
cambio, ampliando de este modo la referencia metodolégica que se hace
en la seccion de sintesis diagnostica respecto del problema de la diferen-
ciacion en la seleccion de las categorias o los conceplos utilizados en la
investigacion.

Todo diagnostico —deciamos mas arriba— es sesgado por el propo-
sito que lo guia; el sesgo se manificsta precisamente en las categorias en
base a las cuales se ordenan los datos recogidos. Si el propésito es mos-
trar diferencias internas a un fendémeno cualquicra con la intencion de
atenuarlas o eliminarlas, es necesario disponer los datos de manera que
revelen la existencia de las diferencias y'—en la medida de lo posible—
algunas de sus determinaciones. Lo cual se pone en evidencia simulta-
ncamente con procedimientos estadisticos sencillos: la distribuciéon del
fendbmeno en la poblacion, que deberd mostrar que distintas fracciones
de la poblacion, con alguna caracteristica que las define sin ambigiiedad,
tienen difercncias significativas —mejor si son comprobables con las
pruebas estadisticas adecuadas— entre si y que se puede, por lo menos,
formular hipotesis que relacionen la caracteristica que distingue a los gru-
pos con la distribucion desigual del fenémeno. Mis simple: si quiero
mostrar que los varones son mejor pagados que las mujeres, o los emple-
ados que los obreros, no pucdo utilizar la categoria personas, lengo que
diferenciar esta categoria global de manera que la diferencia —si existe—
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pueda hacerse visible. En ese sentido es sintomitico que’en algunos estu-
dios psicosociales sobre la condicién de la mujer se hable de fnutsibili-
dad de la diferencia respecto del hombre; esa invisibilidad social tiene su
exacto correlato metodolédgico en a no diferenciacién de la categoria glo-
bal persona. .

Las diferencias pueden ser esenciales o resolubles: en ¢l caso vardn
mujer algunas diferencias anatomofisiolégicas son del primer tipo, en
cambio ¢l comportamiento remunerativo es del segundo, para cuyo trata-
miento, una vez identificado ¢l problema, se invierte el procedimiento
metodolégico anterior: asi como es necesario diferenciar para el anilisis,
hay que desdiferenciar para la sintesis, es decir, para la propuesta: por
cjemplo: @ todas las personas que realicen igual trabajo se les pagard
igual salario. '

Eliminar —o atenuar— una diferencia resoluble se corresponde mis
con un propésito de cambio que de crecimiento; como ya mostramos en
olra parte de este trabajo, para cambiar hay que disponer de poder, que
es el objeto de la estrategia, de donde se concluye que la nocién de estra-
legia estard ligada con la de indicadores diferenciados en el diagnostico.
Cuando se quiere crecer —no cambiar— no es necesario —hasta cierto
punto-— mostrar las diferencias internas (mis adelante volveremos sobre
esta afirmacién), de donde se infiere que las categorias utilizadas en el
diagnostico que se realiza con ese proposito serin indiferenciadas en ge-
" neral; a los indicadores que se construyen sobre esa base es a los que
consideramos tradicionales.

En suma: hacer un diagnéstico con propésito de cambio es homolo-
gable a utilizar indicadores diferenciados segin categorias de contenido
estratégico; hacer un diagnéstico con propésito de crecimiento se equipa-
ra con la utilizacién de indicadores no diferenciados, que aqui llamamos
tradicionales. Esta formulacion no agota la cuestién, ni resuelve la simul-
taneidad de ambos prop6sitos. Esto es lo que tratamos a continuacién.

3. 3. 1. Indicadores tradicionales

Por las razones enunciadas en la seccién precedente, los indicadores
tradicionales van a corresponder principalmente al 4mbito del diagnosti-
co administrativo, en sus cuatro niveles. Dadas las caracteristicas de ese
diagnéstico (sugerimos revisar la secciéon correspondiente), los indicado-
res van a ser, posiblemente, del tipo cuantitativo y estarin expresados,
para los dos primeros niveles, en términos de tasas y proporciones, aqué-
llas conectadas con variables de flujoy éstas de acumulacion. En ambos
casos los denominadores de la relacién son universos o poblaciones, pe-
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ro los numcradorcs difieren pues los de las tasas son sucesos que ocurren
a lo largo dc un lapso, en tanto que los de las proporciones expresan una
composicién en un corte instantinco (aunque muchas veces se habla
errbneamente de proporciones anuales). Fsta diferencia serd mis facil-
mente pereeplible si se picnsa en las dimensiones de numeradores y de-
nominadores. Pongamos un cjemplo de la fisica: si divido espacio lincal
por tiempo obtengn una velocidad (100 metros divididos por 10 segun-
dos es igual a2 10 metros por cada segundo transcurrido, lo cual significa
que un movil que avanza a esa velocidad —-10 m/s— recorrerd 100
metros en 10 segundos). Quicre decir que al establecer una relacién en-
tre dos variables debo realizar no sélo la division de las cantidades que
cuantifican a esas variables, sino también dividirlas dimensiones corres-
pondientes a cada una de ellas; siguiendo con el ejemplo anterior: el re-
sultado numérico scra diferente si expreso el espacio en metros o en de-
cimetros —lo cual prueba, si fuera necesario, 1a necesidad de considerar
las dimensiones— pero la velocidad sera la misma, porque junto con los
nimeros divido también las dimensiones: en un caso m/s, en otro dm/s.
¢Por qué las tasas son variables de flujo y las proporciones de acumu-
laciébn? Veamos las respectivas dimensiones: una tasa —de mortalidad
por ejemplo— es la relacion entre el nimero de muertes ocurridas en un
periodo de tiempo, dividido por la poblacién existente en promedio, o
sea en un instante de ese lapso; la formula completa es: nGmero de per-
sonas que mueren durante un lapso / nimero de personas vivas en un
instante del lapso, de mancra que la dimension resultante —la de la ta-
' sa— es: muertes en el periodo entre poblacién (o0 sea un suceso —muer-
tes— a lo largo del tiempo —el periodo— referido a un universo —la
poblaciobn— fijo). ¢(Qué ocurre con la proporcién?: la de muertes por
enfermedades cardiovasculares, por ejemplo, es el nimero de muertes
por esas enfermedades ocurridas durante un lapso, entre el nimero de
muertes totales ocurridas en ese lapso; ¢l resultado en cuanto dimensién
es el nimero de muentes cardiovasculares dividido por ¢l nimero de
muertes totales, sin incluir ninguna referencia temporal (matemiticamen-
te el lapso se anula —o mejor, se hace instantineo— al incluirse de la
misma manera en el numerador y ¢l denominador). ;Qué expresan las
tasas y las proporciones? La referencia temporal en la tasa la hace similar
al ejemplo de la velocidad que mencionamos mis arriba. La tasa es /a ve-
locidad a la que estdn ocurriendo las muertes, si cambiamos el lapso de
medicion (la dimensién del denominador en lugar de la-del numerador
como en el ejemplo de la fisica) va a ocurrir lo mismo que antes: cambia
- el nimero pero no la tasa; es decir, si en un afo mueren 6.000 personas
(distribuidas igualmente a lo largo del afio) de una poblacién de 100.000
y cambio la medicidn a un lapso de 1 mes, la tasa varia de /700 anual a
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5/1.000 mensual, que son la misma tasa aunque los nimeros sean distin-
tos. Como la proporcion no depende del tiempo, da lo mismo (sicmpre
suponiendo una distribucién homogénea del fendémeno a lo largo del
ticmpo) medirla durante un afo que durante un mes (o cualquier otro
periodo), el nimero resultante va a ser igual en ambos casos. Quicre de-
cir que la tasa expresa la magnitud del fenémeno: su cantidad, en tanto
que la proporcién es un indicador de su composicion: su calidad. Dos
paiscs o regiones pueden tener tasas de mortalidad similares para iguales
periodos, pero de composicién diferente; es relativamente frecuente ob-
scrvar tasas de mortalidad més bajas-en paises subdesarrollados que en
paises desarrollados, pero la composicién varia radicalmente, lo cual se
debe a que la composicién demogrifica difiere (ver la seccién correspon-
diente de la parte anterior) de manera que el pais subdesarrollado tiene
una cstructura de poblacién con un peso relativo mayor de los grupos
mis jovenes. Para cada grupo de edad, la tasa de mortalidad es mis alta
c¢n el pais subdesarrollado que en el pais desarrollado; en cada pais, la
tasa de mortalidad de los grupos jovenes es menor que la de los viejos
(cuando la tasa de mortalidad infantil ha comenzado su descenso de ma-
nera importante), pero como la tasa de mortalidad es un promedio pon-
derado de esas tasas especificas y el peso —la ponderacién— favorece a
la poblacion joven en el pais subdesarrollado, el resultado es que la tasa
de conjunto del pais subdesarrollado puede ser menor que la del pais de-
sarrollado.

Repasemos ahora los indicadores correspondientes a los niveles
(conjuntos) de estado de salud y situacién epidemiologica del diagnésti-
co administrativo. Tanto las tasas como las proporciones se van a referir
a la mortalidad y la morbilidad, subclasificadas segin categorias patologi-
cas y referidas —en el caso de las tasas— a poblaciones también subcla-
sificadas en base a categorias biolégicas. Es decir, el numerador de las ta-
sas consistird ¢n el nimero de muertes o enfermedades totales 0 segun
diagndsticos y el denominador seri la poblacién total o segan sexo y
edades, debiendo utilizarse también una distribucién espacial, que va a
afectar tanto al numerador como al denominador.

Sibien no hay problemas conceptuales en 1a descripciéon anterior, los
problemas practicos son enormes y de todo tipo, sobre todo en los paiscs
capitalisias, subdesarrollados y dependientes, problemas que van desde
los procedimientos y los sistemas de registro ~tecnologia informdtica in-
cluida— hasta los comportamientos de quienes son fuentes de datos pri-
marios —medicos y otro personal de salud— abarcando asi toda la gama
posible de un verdadero problema social'® Como no es nuestra inten-

136 yéase “PSCN” en PS
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cibn —ni estd dentro de nuestra capacidad— analizar estos aspectos, se-
fialaremos sélo algunas de sus consecuencias m4s obvias.'’

El registro de las muertes es obligatorio, pero dadas las dificultades
existentes para el llenado del formulario oficial, similar en casi todos los
paises del mundo (alguna variante del Certificado de defuncion propues-
to por la Organizacién Mundial de la Salud) y el desinterés —o la ausen-
cia— de los encargados de hacerlo, lo que se recoge se encuentra con
frecuencia distorsionado o incompleto jy éste es uno de los datos mis
precisos con que se cuenta para trabajart

Las enfermedades s6lo se registran —por lo general— en las consul-
tas espontineas de los servicios piblicos y ni siquiera en estas circunstan-
cias se ponen oportunamente en conocimiento de las autoridades sanita-
rias los episodios de enfermedades de denuncia obligatoria; la Gnica
manera de aproximarse con algin grado de certeza al conocimiento de la
morbilidad es mediante las encuestas, cuyas dificultades de realizacién (y
a veces de interpretacién) son conocidas. La localizaci6én también crea
complicaciones, debido a la forma en que se hace el registro del lugar
donde se trata la enfermedad u ocurre efectivamente la muerte, con fre-
cuencia en sitios alejados de la residencia real de la persona. Ademis de
estos problemas, el procesamiento de la informacion también enfrenta di-
ficultades de multiple origen: desde el atraso técnico hasta la ineficacia
organizacional, pasando por el ocultamiento politico, cuya expresién
mis frecuente es el retraso en la presentacion de la informaci6n a sus po-
tenciales usuarios, incluidos quienes desde el gobierno estin encargados
de tomar decisiones sectoriales. '

Los problemas pricticos no son los Gnicos, otras cuestiones ameritan
alguna reflexién. Las proporciones de mortalidad y morbilidad (en el su-
puesto de que dispusiéramos de los datos correctos —o aproximados—
para calcularlas) requieren tomar decision sobre las categorias en base a
las cuales se van a construir esas proporciones, puesto que al revelar una
calidad de composicion no es posible utilizar para ese prop6sito las mis-
mas categorias mediante las cuales se expresan las tasas, ya que esas pro-
porciones serfan de imposible interpretacién por lo abigarradas y confu-
sas, es decir, hay que usar alguna agrupacion de las categorias contenidas
en los registros segin la Clasificaciéon Internacional, de manera que la ca-
tegorizacion sea reveladora de las diferencias cualitativas buscadas, del ti-
po de enfermedades infectocontagiosas y degenerativas, o agudas y cré-
nicas, o erradicables y reducibles, etcétera.

Otura cuestion deriva de la discontinuidad esencial que existe entre el
fenbmeno de la mortalidad y la morbilidad —en realidad entre la vida y

'37 Para un anilisis mis preciso véase, de José Carlos Escudero “Sobre muertes y estadisti-
cas de salud” en Revista Latinoamericana de Salud n® 1, México, 1981.
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la muerte-— lo cual frustra los intentos de salvar esa discontinuidad desde
el punto de vista sanitario. Lo que interesa para nucstro proposilo es se-
fialar que la monalidad marca algo que ya ocurrié6 —con la velocidad yla
composicion que indican las respectivas tasas y proporciones-— en tanto
que la morbilidad marca lo que estd ocurriendo. El estudio de la distribu-
cion de la enfermedad en la poblacion es el icma especifico de la epide-
miologia. Su descripcion se hace utilizando dos indicadores: fncidenciay
prevalencia, definiéndose el primero como el nimero de casos nuevos
de una enfermedad que aparecen en un cierto lapso y el segundo como
¢l nimero de casos de una enfermedad que exisicn en un cierto momen-
10; es decir que la incidencia constituye el numerador de una tasa —la de
morbilidad— y la prevalencia de una proporcién. Aparece aqui la impor-
tancia que tiene la definicién del lapso de recoleccion de los datos, por la
relacién que guarda con cl lapso de duracion de la enfermedad y su on-
da de aparicién, ascenso ‘ declinacion, diferentes para cada enfermedad
y circunstancia.’® A lo quc esto apunta es a que seria més Gtil disponer de
esta-altima informacion, junto al conocimiento de la forma en que la mor-
bilidad se transforma en muerte, para tomar mejores decisiones ¢n este
terreno. Por las razones apuntadas, nos encontramos muy lejos de esa si-
tuacion. .

La menci6bn de la incidencia y prevalencia es sintomitica del hecho
de que a medida que nos alejamos del estado de salud, los indicadores
dejan de ser tasas o proporciones para pasar a constituir otras relaciones
o inclusive para transformarse de cuantitativos en cualitativos. Si de la
epidemiologia tradicional descriptiva vamos hacia sus elementos explica-
tHvos veremos acentuarse esa tendencia; con la incidencia y prevalencia
hemos abandonado los denominadores, la relacién entre agentes, hués-
pedes y ambiente nos llevari al terreno de los mapas epidemiolégicos
con la distribucion geografica de agentes y vectores, e identificacion de
personas c¢n situacién de fiesgo. '

Reaparecen las tasas y proporciones cuando pasamos de la situacion
de salud a la organizacion sectorial, el terreno donde las disciplinas que
se ocupan de su estudio han sido mis fértiles en el diseiio de indicadores
de la actividad que se realiza. Como en los casos anteriores, el recuerdo
de las I6gicas que dominan estos aspectos va a orientarnos definidamen-
te en la identificacién de esos indicadores: a nivel de los servicios la efi-
cacia y la eficiencia, tantas veces mencionadas en este trabajo, van a ser
las dominantes en la literatura y en la préctica administrativa, asi como la
efectividad desempenari ese rol en el nivel subsectorial.

1% Todos estos aspectos son debidamente considerados en 1os libros tradicionales de cpi-
demiologia, a los que se remite.
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De mayor interés en este momento del anilisis son otros indicadores
que relacionan especificamente las actividades internas de los servicios
con la poblacion que recurre a ellos, o la conformacion de los subsecto-
res en cuanto a los recursos de que disponen. Lo primero —la relacion
servicios poblacién— puede hacerse en ambas direcciones, es decir, de
afuera hacia adentro o de adentro hacia afuera, siendo entonces repre-
sentativo de las logicas de demanda y de oferta; las tasas de consultas, in-
ternaciones, consumo de medicamentos, exdmenes auxiliares, son ejem-
plo de las méltiples maneras como se puede sintetizar la actividad de los
servicios que la poblacién requiere, con todas las subdivisiones del deno-
minador que puedan resultar interesantes o pertinentes: edades, sexo, re-
sidencia, ocupacion, nivel de ingreso, etcétera.

Del lado-de la oferta encontraremos los conocidos indicadores de re-
cursos referidos a la base de poblacion: namero de médicos por mil ha-
bitantes, personal de enfermeria idem y asi siguiendo con toda la gama
de personal de salud, para pasar luego a los otros recursos: nGmero de
camas por mil habitanies, especificando en este caso el numerador (de
agudos, de crénicos, para enfermos mentales, etc.); también se puede es-
tablecer la relaciébn de recursos mas complejos con la poblacién: equipos
odontologicos (o sillones de dentista), aparatos de rayos X, tombgrafos,
ecografos o sabe Dios qué, hasta servicios completos: laboratorios de
anilisis clinicos, consultorios, farmacias, etc. El principio general, en este
caso, es que hay o se puede definir una relacién dptima entre los recur-
sos y la poblacién —lo cual implica una relaciéon también Optima entre
ellos— de manera que todo el problema de la planificacién se resuglve
mediante estos indicadores, tratando de que se aproximen a ese 6ptimo.
Como ya sabemos por lo que decimos en este trabajo —y en otros—'*
esa propuesta es, por lo menos para nuestros paises, incorrecta, Pero de
todas maneras los indicadores pueden ser utilizados para ciertos proposi-
tos limitados, en particular para conocer los nicleos técnicos problemati-
cos que se presentan en los servicios o el sector.

" En cuanto a la organizacién subsectorial, los indicadores marcan la
participacién de cada subsector en términos de la composicion de cada
uno de los recursos (fuerza de trabajo y financiamiento incluidos) que
son lo suficientemente importantes para caracterizar la actividad del sec-
tor; en general van a ser los mismos cuyas tasas se han calculado para los
servicios, que ahora van a aparecer COmo proporciones.

139 véanse “AU", “TP* y "PSCN" en PS.
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3.3.2. indicadores estratégicos

Asi como para los indicadores tradicionales se trata de seguir la 6gi-
ca programitica que da origen al diagn6stico administrativo, sesgado ha-
cia el crecimiento, para éstos hay que guiarse por el pensamiento estraté-
gico que conduce al doble diagn6stico estratégico e ideoldgico. El sesgo
apunta ahora al cambio, en los términos definidos en el diagnostico estra-
tégico, de manera que los indicadores que intenten reflejar las condicio-
nes acerca de la necesidad o la posibilidad de cambios en la estructura de
poder del sector, deberin basarse en la identificacién de grupos con desi-
gual acceso a alguna de las formas de poder descritas en la parte 1. Pero
ademis es necesario sefalar lo que piensan esos grupos respecto de la
salud y la sociedad y cuil es su prictica en ambos terrenos, es decir, iden-
tificar su ideologia en el sentido presentado en el diagnéstico ideologico,
pues ésle es —tal vez— el principal espacio de lu ]ha para realizar el pro-
pbsito de cambio. El problema que se nos prese.ita en este punto es si
lograremos construir indicadores que sinteticen los elementos de esta
reflexiobn. Veamos.

Una primera observacién es que estos indicadores, generalmente no
van a poder ser construidos con datos de registro habitual, porque los sis-
temas de informaci6bn en nuestros paises no estdn disefiados con prop6-
sitos de cambio (de cierta envergadura), sino de consolidacién de la si-
tuacion existente. Esto es caracteristico del capitalismo subdesarrollado
dependiente; el capitalismo avanzado, en cambio, tolera la publicacion
de datos que muestran diferencias considerables de estados de salud en
ciertos grupos minoritarios de poblacion respecto del resto.'® Es posible
que ese tratamiento diferente se deba a que la poblacién de los paises
subdesarrollados y dependientes que estd en peores condiciones que el
resto no sea una minoria. De modo que la manera de gestar esos datos en
nuestros paises va a requerir la realizacién de investigaciones especiales
desde un enfoque critico. Esta es una de las razones por la que la critici-
dad, en salud, aparece como importante criterio de verdad.

De los dos grandes 4mbitos diagnoésticos —resultados y acciones—
es claro que el segundo va a ser el terreno de introduccién de los cam-
bios, pero también el terreno donde éstos van a ser resistidos, o sea,
donde se desarrollard la lucha y en consecuencia donde, metodolégi-
camente, se revelard la posibilidad —viabilidad en la terminologia poli-
tica— de la realizacioén de estos cambios. El 4mbito de resultados sers,
por su parte, aquel donde se percibird —desde el punto de vista de

140 En USA la informacién de salud estd dividida, en las publicaciones oficiales, en la corres-
pondiente a la poblacién blanca y de color, como se dice eufemisticamente en ese pais.
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salud— la necesidad de la introduccion de cambios. A p:lrl’xr de esta
vision, sOlo nos resta ver cuidles indicadores apuntan a una y otra cosa,
guiados por la elaboracian hecha en la seccion sobre diagnostico estraté-
gico. Alli senalamos que las categorias especificas a utilizar en la descrip-
cion del estado de salud dependen de la conceptualizacion epidemiold-
gica —es dccir, del saber sobre salud— que aceptemos como vilida, En
cualquier caso, tanto para el estado de salud como para la situacion epi-
demiologica los indicadores van a ser los mismos que para los indicado-
res tradicionales, s6lo que las subclasificaciones de la poblacion van a
variar para incluir subpoblaciones que presenten diferencias significati-
vas cn sus resultados, como expresion de un acceso diferencial a instru-
mentos de poder.

En la categorizaciones que es posible introducir hay diferentes gra-
dos de cniticidad, que van a estar relacionados con la ideologia social de
la que parten esas categorias; es decir, la categoria clase social, derivada
de la conceptualizacion marxista, es mis critica que la categoria ocupa-
cion, derivada de la concepcion funcionalista, porque aqueclla conceplua-
lizacion —esc sabery la practica que de él se derivan— es mis critica
que ¢ésta, pero a pesar de ello ambas categorias —clase social y ocupa-
¢ibn— apunian hacia lo mismo: marcar las diferencias quc existen entre
grupos de la socicdad cuyos procesos de trabajo difieren considerable-
mente, de modo que desde ¢l punto de vista de salud —no desde el pun-
to de vista de la sociedad— da lo mismo utilizar la categoria ocupacion
—y tal vez sca mejor porque permite diferenciar con mis precision los di-
ferentes procesos de trabajo—'' que la categorfa clase social.

Otras subclasificaciones permilen destacar dngulos diferentes del
problema del poder, desde el punto de vista de los resultados. Uno de
€sos dngulos es el espacial, ya planicado para los indicadores tradiciona-
les pero que debe ser retomado para destacar que no son necesariamen-
te las regiones oficiales —las regiones politico administrativas— o de
registro las que deben tomarse para obscrvar la distribucion estralégica
sobre las condiciones de salud, sino las regiones entre las que s¢ puede
definir una relacion de dependencia; de nuevo aparecen aqui distintos
grados de criticidad de la tcoria social que sustentan las distintas concep-
ciones: el imperialismo equivale asi a la relacion centro periferia (en el
terreno internacional) o la concentracion y centralizacion del capital a la
relacion urbano rural (en el terreno nacional). En las ciudades donde el
nivel de ingreso opera como criterio de distribucion espacial, es posible
utilizar el barrio para mostrar importantes diferencias en las tasas corres-
pondientes a esas distintas circunstancias.

YA este respecto véanse las investigaciones de Asa Cristina Laurell y su escuela.
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En la discusion anterior no estaibamos suginendo que la categoria
ocupacion operacionaliza la ¢lase social —aunque en parte lo hace— o
la rclacion centro periferia a la relacion imperialista, sino que no existe
una imposibilidad en principio para trabajar criticamente con categorias
que no han sido pensadas de partida con ese propdsito. Este tema se re-
toma cn la seccidn siguiente.

En suma, los indicadores estratégicos del estado de salud y de 1a si-
tuacion epidemiologica van a ser las mismas tasas y proporciones que pa-
ra los indicadores tradicionales, s6lo que referidos a distintos universos.
Las tasas de mortalidad y morbilidad o la incidencia, en lugar de segin
sexo y edades, serin scgan ocupaciones o segin (sexo y edades y) resi-
dencia en barrios ricos o pobres o en regiones centrales o periféricas. las
proporciones y la prevalencia correspondicntes a las mismas agrupacio-
nes de enfermedades en cada uno de esos distintos grupos, pondrin er i
evidencia que no solo las tasas son distintas (sobre todo si sc las ajusta a
poblaciones uniformes), sino que la composicion de las enfermedades
varia también. A estos clementos tradicionales transformados se van a
agregar otros nuevos que corresponden a la conceptualizacion actual de
la epidemiologia, de manera que apareceri la distribucion territorial —el
mapa-— de ocupacioncs y consumos esenciales como el sustrato donde
se asicnta csa concepcion. La reciente aparicién en varios paises latinoa-
mericanos de mapas de pobreza apunta en csa direccion,

En los servicios y el sector aparecen olros aclores que son quiencs
deciden o realizan las acciones que van a impactar la situacion de los ac-
tores en los dos primeros niveles. De modo que los indicadores tendran
comao referentes a esos actores decisores o proveedores, que formardn por
tanto los denominadores de las tasas a utilizar, o los totales de las propor-
ciones. En ambos niveles —servicios y sector— hay tanto decisores como
proveedores, pero su cardcter —sobre todo de estos Gltimos— difiere. Al-
gunas dc las diferencias aparccen en la introduccién de la parte 2, al se-
falar la existencia de los niveles local y central de la administracion, en
partc correspondientes a lo que aqui llamamos scrvicios y scclor, pero
hay otras mas significativas: los proveedores en el nivel de servicios des-
linan su actividad a prestar servicios a la poblacion, en tanto que los pro-
veedores en el nivel del sector dedican su trabajo a proveer insumos y
cquipos a los servicios. A la diferencia de decisiones que se marca ¢n la
parte 2, hay que afadir otra y es que existe una gran proximidad —cn al-
gunos casos llega hasta la identificacion— entre los actores que cumplen
el rol de proveedores y decisores —el director del hospital puede ser un
médico y en Argentina generalmente lo es— en ¢l nivel de los servicios,
pero esos dos roles s encarnan en personajes distintos en el nivel secto-
rial: los decisores y los proveedores generalmente no coinciden en un sb-
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lo actor, aunque las influencias reciprocas —sobre todo de los segundos
sobre los primeros— pucden ser considerables.

Las categorias de decisores y provecdores puceden ser subclasificadas
con mayor detalle™ lo cual es pertinente para ¢l anilisis de ciertas situa-
ciones concretas. Aqui vamos a mencionar otro cje de clasificacion que
puede resultar importante desde el punto de vista ideologico (en los dos
sentidos plantcados en el diagnostico correspondicnte): el de la division
social o técnica del trabajo. De fo que se trata es de la constitucion y el
funcionamiento del equipo de saluidy 1as contradicciones y conflictos que
ello genera. Pero no abundaremos aqui en el andlisis. ' :

El problema que plantean los indicadores que se CxXpresan como ta-
sas, cn el nivel de servicios, no es el referente sino lo referido, no los de-
nominadores sino los numeradores, pucs se trata de una aproximacion a
la forma en que actualmente se encuentra distribuido el poder, cn cuan-
to acumulacion que facilita o viabiliza la intervencién en ciertas acciones.
La dificultad consiste en que no es ficil medir la variable poder, lo cual re-
quicre —cen este momento— una teorizacién adicional a la realizada en
la parte 1, que ¢s lo que sigue. ' .

El poder ha sido definido como una capacidad (en la parte 1) 0 como
una acumulacion (en el parrafo anterior); tanto en un caso como ¢n olro
debe ser movilizado para poder cumplir con su papel viabilizador. Esa
movilizacion se realiza mediante la utilizacion de lo que, en la literatura
clisica sebre el lema, se denomina recursos de poder, los cuales se dife-
rencian segin los tipos de poder ya analizados y segin las organizacio-
nes que los contienen. Asi, un partido politico tendrd como recurso de po-
der politico al nimero de sus 'aﬁ‘liados y adhcrentes, en tanto que sus
recursos de poder administirativorestarin conslituidos por su patrimonio y
los fondos monctarios que pueda disponer a través de distintas formas de
recoleccion. Para identificar los recursos de poder hay que examinar la
especificidad de la situacién, de modo que se reconozean —en la medi-
da de lo posible— las instituciones en cuanto formas organizativas con-
cretas y los tipos de poder de que disponen. En el caso de salud una de
las dificultades serias ¢s que uno de los tipos de poder mis importantes
es el técnico, cuyos recursos de poder no son de facil identificacion.

Nuestra tarea actual, por consiguicnte, es reflexionar acerca de cuiles
son esos recursos para cada uno de los tipos de poder que se utilizan en
los servicios y el sector; en un segundo paso, se construirdn los indicado-
res para cada uno de los tipos de instituciones —segan sus formas orga-
nizativas— que cntren en ¢l andlisis. Haremos lo primero particndo de la

2 Ello se hace en “I'S” en PS.

'3 Vease el trabajo citado lineas atds, junto con "PSCN” y *APPS”, en ¢l mismo libro.
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doble definicidbn ~——como capacidad y como acumulacién— que hemos
hecho del poder, utilizando la segunda en ¢l doble sentide de 1a acumu-
lacibn material o intelectual. Para lo segundo, récurriremos a las conside-
raciones sobre organizacion que figuran en la parte 2.

El poder administrativo, en cuanto capacidad, pucde medirse en las
instituciones por el mancjo del financiamiento, ya que éste es el que
moviliza la asignacién de recursos para usos especificos que es en lo que
consiste ese poder. Si lo consideramos desde el punto de vista de la acu-
mulacion el capital correspondiente serdn los recursos financieros acu-
mulados en cuanto materialidad, y el conjunto de normas, explicitas e
implicitas, que rigen la distribucién, en cuanto capital intelectual. La
capacidad de poder politico es, dentro de las instituciones —es decir,
referidas a su personal y no al exterior de la institucion— un poder per-
sonal o de grupo que se confunde con una forma de acumulacién no ma-
terial'¥ que tendri diversas expresiones —todas dificilmente medibles—
cn distintos tipos organizacionales, pero que en general se identifica con
alguna forma de conduccién, frecuentemente identificada como lideraz-
go (aunque en nuestra propucsta reservamos ese nombre para las organi-
zaciones creativas). Por fin el poder técnico pucde medirse segin la
capacidad de manejo de archivos: desde bibliotecas, fichas o memorias
electrbnicas, hasta la propia que cada uno porta permanentemente; esta
oltima es la forma de acumulacién no material mis importante a nuestra
disposicién de la cual, en cierta medida, depende la capacidad anterior
pero es, como sefnalibamos antes, de muy dificil —o imposible— evalua-
cibn cuantitativa (a pesar de las calificaciones de los eximenes). Pero an-
tes de intentar una elaboracién mayor respecto de la posibilidad de esa
cuantificacién, veamos el segundo paso a dar.

" Vamos a considerar tres tipos de formas organizalivas: burocriticas,
creativas y mixtas, correspondiendo estas Gltimas al agregado de artesa-
nales e ingenieriles.' Si ahora combinamos esta clasificaciéon con la ante-
rior —tipos de poder— obtendremos una matriz que serd el continente
donde se definen las calidades —en cuanto a capital intelectual incorpo-
rado institucionalmente— que nuestros indicadores estratégicos deberin
intentar expresar cuantilativamente. Esa matriz es la que se prescnta a
continuacién, donde s¢ han marcado para cada caso las calidades postu-
ladas:

144 El control del archivo de fichas de afiliacién puede ser una de las formas de control ma-
terial en grupos —pantidos politicos, sindicatos— de otro tipo. También es frecuente el ma-
nejo de olros recursos de poder menos inocenles en esas instituciones.

145 véase seccidn 2. 7.
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Tipos de — Poder

d Administrativo Técnico Politico
Organizacién
Buroctilica norma imposicibn prestigio
Mixta negociacidén acuerdo carisma
Creativa consenso discusién liderazgo

Es posible que las especificidades de los servicios y el sector diferen-
cien el comportamiento cuantitativo de las cualidades contenidas en el
cuadro en un doble sentido: por una parte el sector tiene mis componen-
tes burocriticos que mixtos o creativos, por otra el peso de la capacidad
derivada del financiamiento es mucho mayor en el sector, en tanto que
en los servicios son de mayor significacién las acumulaciones intelectua-
les. De mis estd decir que estas observaciones deben ser tomadas como
una propuesta analitica para el caso de los paises capitalistas, subdesarro-
llados y dependientes. El cuadro descriptivo podria estar aproximada-
mente representado de la siguiente manera:

Poder
Nivel  Organizaciones Administrativo  Técnico Politico
J Burocriticas 4t +++ o+

Sector

Mixtas +++ +++ +++
Servicios

Creativas + +++++ ++++4

MateTriales Intelectuales
ACUMULACIONES

Lo que resta para poder armar los indicadores es el procedimiento
de cuantificacion, el cual tiene que ser necesariamente convencional da-
das las caracteristicas de lo que se intenta medir. Por lo tanto, lo que se
plantea a continuacién es sélo una propuesta que sirve como ejemplo
que deberd adaptarse al caso en estudio. La forma general va a consistir
en registrar el nimero de decisiones que se toman, por cada grupo, de la
manera que indica la calidad correspondiente; con este dato bésico se °
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pueden construir las tasas y las proporciones que expresen —jsolo de
manera aproximadal— la cantidad y calidad de poder de que dispone ca-
da grupo. : ‘

Los indicadores estratégicos de la organizacion sectorial tendrian cl
siguicnte aspecto general: nGmero de decisiones (3, j, B) / namero de de-
cisiones (&), con { = tipos de poder (administrativo, técnico, politico); j=
tipo de formas organizativas (burocratica, mixla, creativa) y k = actores,
de modo que el numerador es ¢l nGmero de decisiones que toma el actor
k, de tipo 1, sobre un scgmento organizativo de Lipo j, en tanto que cl
denominador es todas las decisiones que toma ese actor. De esta formu-
lacion general deriva una serie de indicadores por ¢l simple procedimien-
to de sumar sobre alguno de los subindices; asi, la sumatoria del denomi-
nador sobre kc¢s ¢l nimero de decisiones que toman todos los actores, o
sea, el total de decisiones tomadas en ¢l periodo de registro. El mismo
resultado se obtiene si se suma ¢l numerador sobre los tres subindices: 1,
J, k. Este resultado es un indicador inverso del grado de normatizacion
institucional: cuanto mayor el nimero menor es la normatizacion, si es
cero la normatizacién es total (una organizacion completamente automa-
tizada se aproximaria a cllo). El indicador general —el que corresponde a
la especificacion de los tres subindices*en ¢l numerador y ¢l denomi-
nador— es la distribuciéon porcentual de decisiones de tipo § —admi-
nistrativas, técnicas, politicas— que toma un actor £ -—cada uno de los
identificados— sobre segmentos de la institucion que tienen la forma or-
ganizativa j —burocritica, mixta, creativa— respecto del total de decisio-
nes que toma ese actor.

Si se hace la sumatoria del denominador (sobre el Gnico indice posi-
ble que es &) y se mantiene la especificacion de los tres subindices en cl
numerador, se obticne también una distribucion pero esta vez no porcen-
tual (no todo lo que estd en el denominador se encucntra distribuido en
¢l numeradoo), sino referida al total de decisiones registradas de cual-
quier actor, es decir, se trata de la tasa de participacidon del actor & en
decisiones tipo 1 sobre segmentos tipo J. El caricter de tasa o proporcion
dependeri entonces del denominador: si no se ha hecho la sumatoria del
mismo serid una proporcion, de lo contrario se trata de una tasa.

La sumatoria sobre i del numerador produce la proporcion de deci-
siones del actor k que corresponden a segmentos organizativos de tipo j,
o la tasa de participacion del actor k en las decisiones globales que se
toman sobre esos segmentos, segin ¢l manejo que se haga del denomi-
nador. Si la sumatoria del numerador se hace sobre j, se obtendran indi-
cadores similares pero referidos al tipo de poder utilizado. Al sumar
sobre los subindices iy j sin tocar el denominador se llegara a una iden-
tidad; en cambio si se suma el denominador el resultado es la proporciéon
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de decisiones totales que toma esc actor, senalando asi lo que podria
considerarse su fuerza cuantitativa. (Las consideraciones cualitativas in-
troducirian cuantiosas dificultades adicionales.)

Hay otras posibilidades de construccién de indicadores con la misma
base de datos, que pueden resullar interesantes, pero sc dejardn como
ejercicios para el lector (se sugiere introducir los subindices iy jlambién
en el denominador y explorar las combinatorias a que cllo puede dar lu-
gan). Solo sefalaremos que los aspectos cualitativos del poder o, mejor
aun, las distintas significaciones que los diferentes tipos de poder adquie-
ren en circunstancias diversas, quedan relativamente ocultas por este en-
foque cuantitativista (jaunque no por ello despreciable, por cierto!, lo
cual puede ser relativamente corregido si se examinan las composiciones
detectadas y se puede priorizar entre las calidades en las dos dimensio-
nes del poder y la organizacion. Algo avanzaremos sobre esto en la sec-
cidn que sigue.

3.3.3. Uso de indicadores

Los indicadores son una sintesis y un resumen del diagndstico y se
utilizan como instrumentos bisicos para construir las propuestas progra-
miticas. En la formulacion presentada en la seccion precedente partici-
pan de manera explicita del sesgo que se menciond al hablar del diagnos-
lico, ese sesgo es una de las orientaciones para el uso de los indicadores,
pero hay otra que estd contenida én la intencidén de quien hace la pro-
puesta. La combinacién de intencidn y sesgo completa los elementos
necesarios para analizar el uso de los indicadores. Esa combinacion pro-
duce los cruces siguientes:

Intencibn
Sesgo no cambio cambio
tradicional
estratégico

No hay problemas con la diagonal principal (la que va de arriba a la
izquierda hacia abajo a la derecha) del cuadro —es decir, no hay proble-
mas conceptuales, porque pricticos jvaya si los hay! (en la combinacién
de sesgo estratégico con intencidén de cambio)— pero ocurre que las si- .
tuaciones que se presentan habitualmente estin en la otra diagonal, a la
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cual vamos a prestar atencion en esta seccion. Pero antes despejaremos cl
camino refiriéndonos brevemente a los otros dos casos.

La intencion de no cambio quicre decir que los encargados de reali-
zar las propuestas sectoriales estan decididos al mantenimiento del statu
quo, para lo cual van a utilizar los indicadores tradicionales que contic-
nen precisamente ese sesgo. La coherencia es total, no existen contradic-
ciones ni ¢n la teoria ni en la prictica puesto que los datos con los que sc
construycn los indicadores tradicionales son, precisamente, 1os que sc¢ re-
cogen cn los registros habituales de manera que podemos quedarnos
tranquilos, todo estd en orden. La cuestion es mis compleja, como ya lo
anunciamos, en el caso conceptualmente coherente de la intencién de
cambio con el sesgo de los indicadores estratégicos, por algo que tam-
bi¢n dijimos al hablar de estos altimos en la seccién anterior: los sistemas
de registro habituales —sobre todo en los paises capitalistas, subdesarro- -
llados y dependienies— no contienen los datos que permitan la cons-
truccion de los indicadores necesarios, datos que deben ser generados
medianie investigaciones de tipo critico, pero entonces la pregunta que
surge es ¢por qué las instiluciones oficiales van a financiar investigaciones
que se realizan con la intencién de cambiar a las instituciones oficiales?
Esto da origen a otra linca de pensamiento que no queremos desarrollar
aqui, de manera que la abandonamos dejando la pregunta abierta, sin
respuesta, en el estado en que est4.

La diagonal secundaria plantea otros interrogantes, mis interesantes
y mis actuales, pues esas dos son las situaciones que se presentan habi-
tualmente. No creo que existan dudas —para los trabajadores de salud a
quicnes estd destinado este trabajo— acerca de la casilla superior de la
diagonal secundaria,’® pero resulta algo enigmitico el otro extremo de la
diagonal: ;por qué existe un caso que combina la intencién de no cambio
con el uso de indicadores estratégicos? A estos dos dilemas es a2 los que
intentaremos responder en csta sceccion.

3.3.3.1. El uso estratégico de los indicadores tradicionales es la manera

de cludir las dificultades mencionadas ¢n cuanto a la posibilidad de tener .
a nuestro alcance los datos necesarios para demostrar y medir las desi-

gualdades de todo tipo que ocurren en los cuatro niveles con los que he-

mos caracterizado a la situacion y el sector salud. Es indudable que la ob-

tencion de esos datos permitirfa un andlisis mis a fondo de la situacion

enfrentada, lo cual facilitaria 12 realizacion de propuestas mis afinadas,

pero ello nd es estrictamente necesario si podemos mirar con el sesgo

adecuado lo que nos dicen los datos tradicionales. Esc sesgo no es otra

€osa que nuestra intencion de promover cambios.

146 Esa es la situacion en la que nosolros nos encontramos habitualmente.
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El procedimiento general que nos permitird ejercer €sa mirada critica
es el de establecer comparaciones entre estructuras consideradas tradi-
cionales y deducir de ellas los 6rdenes incompatibles y sus consecuen-
cias sociales. Esto no es otra cosa que el sentido comin aplicado a la ob-
servaciébn cuidadosa de las apariencias cotdianas, lo cual despierta otra
reflexibn, que hace a la relacién entre estrategia y programacion, el tema
de esta parte: las cuestiones estratégicas adiniten una expresion cuanti-
tativa mucho m4s ambigua —o si se quiere menos precisa— que las pro-
gramiticas, las cuales requieren una cuantificacion mayor, por las impli-
caciones mismas de la programacion: la asignacién de recursos a usos
diferentes, para lo cual una de las pregunas clave que hay que responder
€s ¢cuintos recursos?; en cambio las cuestiones estratégicas se refieren a
las acumulaciones de poder, cuya cuantificacién, como ya hemos de
sobra sefalado, no tiene ni de lejos la precision necesaria para dar a su
medicién seguridad cperativa. Es decir, la cuantificacion del poder crea
una falsa certeza que atenta negativamente contra las posibilidades de un
disefio adecuado de las propuestas estratégicas. Ello no significa —y es-
to también es una reiteracibn— que haya una oposicién entre lo cualita-
tivo y lo cuantitativo, -ni tampoco que haya que abandonar por completo
el intento de cuantificacién cuando las circunstancias lo permiten; lo que
se afirma es que se puede operar estratégicamente aunque no se cuanti-
fique. ‘

Veamos entonces cuiles son las comparaciones que podemos reali-
zar entre las estructuras de datos que conforman nuestros indicadores tra-
dicionales. La primera que surge es la estructura de poblacion, que ya sa-
bemos tiene formas caracteristicas para el subdesarrollo. De manera que
la simple constatacién de los datos censales es suficiente para establecer
un mapa de desigualdades regionales, urbano rurales u ocupacionales.
Lo que se sugiere es la construccion grafica de las pirdmides demogra-
ficas con las desagregaciones posibles —las contenidas en las publica-
ciones de los datos censales— y en series cronolégicas, de cuya com-
paraci6n surjan las medidas de las desigualdades en torno de la dindmica
demogrifica y mortalidad por edades (si se pueden corregir las distorsio-
nes introducidas+por la migraci6n), junto con las tendencias historicas.

Para el anilisis demogrifico conviene tener presente el modelo clisi-
co de la transicién demogrifica, consistente en la manera como se transi-
ta, a lo largo del tiempo,'*” desde una situacion de natalidad y montalidad
elevadas a otra de natalidad y mortalidad reducidas: la transicion se rea-

"7 Fl tiempo que dura la transicién es extremadamente variable: desde algunos siglos (Eu-
ropa) hasta algunas décadas (Japén). Las consecuencias dependerin del punto de partida,
de la velocidad de las distintas fases —montalidad decreciente, paralelismo, natalidad decre-
ciente— y del nivel de estabilizacién.
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liza comenzando con la disminucién paulatina de la mortalidad, creando
una brecha progresiva entre nimero de nacimientos y muertes y por lo
tanto una aceleracién del crecimicnto poblacional; cuando Ia mortalidad
ha llegado a un piso suficientemente bajo, manteniéndose aGn la natali-
dad en sus niveles originales, la brecha es mixima y es lo que se conoce
como explasicén demogrdfica, con tasas de crecimiento que superan el 3%
anual, comienza después el decrecimiento paulatino de la natalidad has-
ta situarse en niveles proximos a la mortalidad y generando un equilibrio
entre nacimientos y muertes, junto con un envejecimiento del conjunto
de la poblacién. Este modelo tedrico admite muchas variantes, en general
relacionadas con la velocidad con que transcurren las distintas fases de la
transicion -—descenso de la mortalidad, brecha, descenso de la natali-
dad— lo cual estd en relacién con medidas que se implementan, en par-

je, en los servicios de salud.
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Lo que importa destacar es que existe una relacién necesaria entre la
fase que esté transcurriendo y la estructura representada por las pirimi-
des demogrificas: desde la fase previa al comienzo de la transicion hasta
su término, s¢ pasa por una pirimide de base ancha (debido a la tasa de
natalidad alta) y de bordes que se angostan ripidamente generando una
baja altura (debido a la tasa de mortalidad alta), a una pirdimide en forma
de obus, de caracteristicas inversas porque ambas tasas son bajas; en las
fases intermedias aparecen formas transicionales con la disminucion de la
anchura proporcional de la base, el crecimiento de la alura y el endere-
zamiento de los bordes. La otra relacion es la que se establece entre esas
estructuras y la correspondiente a la proporcion de mortalidad, en el do-
ble sentido —aunque no con la misma precision— de la relacién entre
composicién de muertes con grupos de edad y composicién de muertes
con fase demogrifica. Por supuesto que entre estas dos relaciones existe
a su vez otra relacién deducible de las anteriores, pero no estd de mis
puntualizarlas.

La composicién de la mortalidad por cnfermcdades erradicables, re-
ducibles y no reducibles se relaciona de manera bastante precisa con la
fase demogrifica y algo menos precisamente con los grupos de edad, so-

0 ERRADICABLES 100

Puntos del drea del tridingulo = suma de porcentajes de lados
Interseccion = 30 erradicables + 10 reducibles + 60 no reducibles
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bre todo en la primera fase, previa al descenso de la mortalidad. En el
grifico se presenta una curva que marca el desplazamiento de la compo-
sicion de la mortalidad a lo largo del tiempo.’®

El origen de la curva (sobre la base del tridngulo) se corresponde con
la fase previa al comienzo de la transicion demogrifica; el final (la flecha
sobre el lado izquierdo) es identificable con la fase posterior a la transi-
cién; el brazo que va del origen hacia el codo coincide con el descenso
de la mortalidad —y el cambio violento de su composicién con el des-
censo brusco de la proporcion de erradicables, el ascenso lento de las no
reducibles y ripido de las reducibles— manteniéndose la natalidad alta,
el codo es la brecha y el brazo ascendente el descenso de la natalidad
con mortalidad baja, junto al ripido cambio de composicién de reduci-
bles a no reducibles.

Con los grupos de edades las coincidencias son menores, aunque no
por ello dejan de ser significativas: las enfermedades erradicables afectan
a todos los grupos de edad, las no reducibles preferentemente a los de
edades mids avanzadas y las reducibles a los grupos de edades menores.
La distribucién entre los dos Gltimos grupos de enfermedades establece
una mayor coherencia que las erradicables con las estructuras demogrifi-
cas, con lo cual se completa la doble relacién que estamos describiendo.

Llegados a este punto es menester insistir en que el modelo descrito
es un modelo tebrico contrastable con los datos habituales de registro, pe-
ro sirve para especular acerca de quiénes soportan la carga mis pesada,
en términos de salud, de las politicas sectoriales —en particular las poli-
ticas sociales— o globales, que es una de las identificaciones necesarias
cuando se intenta hacer propuestas que tiendan al cambio: sobre esos
grupos es sobre los que preferentemente deberin reflejarse los cambios.
A esos grupos se los reconoce de una de dos maneras: o mediante la ca-
racterizaciébn explicita senalada mis arriba: localizaciébn, ocupacién, que
puede incluir otras desagregaciones en la medida en que esté contenida
en los registros (sexo0), 0 a través de la interpretaciéon que se haga acerca
de la manera como la fase demogrifica en transcurso establece el nexo
con la etapa de desarrollo del pais; es decir, hay que hacer hipbtesis acer-
ca de por qué la transicion demogrifica realiza la variante concreta que el
pais presenta, en cuanto a las velocidades de los cambios, su estabilidad,
progreso o retroceso y la participacion de grupos regionales (migraciones
por expulsion rural o atraccién urbana) y ocupacionales (industrializa-
cién segin el nivel tecnologico) con las consiguientes modificaciones es-
tructurales sefaladas.

148 Hace 20 afios hice un estudio —no publicado— con datos de unos 50 paises —capi-
talistas y socialistas, desarrollados y subdesarrollados, entre ellos casi todos latinoamerica-
nos— todos los cuales se ubicaban efectivamente a lo largo de la curva tebrica marcada.
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Cuando pasamos a los niveles de accién —los servicios y los subsec-
tores— es dificil visualizar un uso estratégico para los indicadores de efi-
cacia, eficicncia y efectividad; sin embargo, examinemos el problema con
atencion pensando en los actores que participan en esas acciones, sus di-
ferentes idcologias, las pricticas que desarrollan, los conflictos que se
generan como consecuencia de todo ello y su posible traslacion a los in-
dicadores mencionados, mis otros que son de registro habitual.

Todo lo mencionado en el pirrafo precedente ya ha sido descrito en
las secciones correspondientes, salvo la expresion de la distribucion del
poder mediante los indicadores tradicionales. La funcion de los indicado-
res va a adquirir un caricter propiamente indicativo, en el sentido de
apuntar en una direccién, mis que medir un fen6meno; es decir, lo que
s€ presenta a continuacion es una manera de interpretar estos indicado-
res —y si se pudiera, elaborar otros nuevos con los mismos datos— de
manera que sugieran la posibilidad de una cierta distribucién del poder.
Veamos en primer lugar lo mis simple.

Se sefalb en otro sitio que el indicador de eficacia responde mis a
las intenciones de los trabajadores directos de salud que a los administra-
tivos, de la misma manera en que estos altimos prefieren privilegiar los
indicadores de eficiencia, de manera que el sesgo sistemitico en favor de
unos u otros de esos indicadores en los servicios apunta a la existencia de
un mayor poder en manos de uno u otro de los grupos. Del mismo mo-
do, la distribucién del indicador de eficiencia entre distintos servicios de
una misma institucion puede estar mostrando diferencias internas en la
distribucion del poder administrativo. La dificultad que existe con el indi-
cador de eficacia ya ha sido sefalada y es la de su obtencion.

Otra manera de aproximarse a la distribuci6n interna de poder en los
servicios es a través de un dato que no se utiliza habitualmente en la con-
feccion de indicadores, pero que se incluye aqui porque generalmente
existe en los archivos institucionales: los reglamentos, disposiciones, de-
cretos, o cualquier otra documentacién que norme la actividad de los
actores en las distintas posiciones que pueden ocupar en los servicios. .
Como ya vimos, la falta de normatizacién crea zonas de generaci6én de
micropoderes, de manera que el estudio de esas regulaciones puede re-
sultar altamente significativo para identificar los sitios que conforman nu-
dos de la red de poder.

Un tercer aspecto que puede ser prometedor es el anilisis de la com-
posicion de recursos utilizados. Dado que éstos son parcialmente susti-
tuibles, como se ha demostrado en estudios sobre utilizaci6n,'® habrs

i

149 Veanse los informes del Intemational Collaborative Study on Medical Utilization, diri- .
gido por Kerr White.’
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una mayor posibilidad de ejercer poder para aquellos grupos de actores
que lengan una relacion mas estrecha con el recurso privilegiado. Esto €s
muy claro cuando se trata de recursos de alta tecnologia,'® pero también
ocurre con recursos que habitualmente no se interpretan de esa manera:
los medicamentos por ejemplo.’® Esto resulta sumamente interesante
porque incluye en las relaciones de poder a grupos que s¢ encuentran
fuera de los servicios —proveedores, fabricantes, intermediarios— junto
con los que en los servicios son los depositarios del manejo del recur-
50,52 de manera que se estd hablando simultdncamente de la distribucion
de poder en los servicios y en la organizacion sectorial.

El caso de los recursos humanos no puede ser tratado de la misma
manera que los recursos materiales,’® entre otras cosas porque su utiliza-
cibn intensiva no tiene las mismas consecuencias que en el caso anterior.
Aqui operan varias tendencias contrapuestas: la existencia de una susti-
tuibilidad baja** en un grupo de trabajadores —quc puede evaluarse, en
parte, mediante la relacion entre cse grupo de trabajadores y la pobla-
cion— puede indicar un cierto poder en grupos poco sustituibles porque

on escasos —profesionales de enfermeria— o porque tienen acceso a
“conocimiento protegido —profesionales médicos— pero estos dos ejem-
plos muestran en la realidad cosas distintas; los profesionales de la medi-
cina conservan atin una buena parte del enorme poder que ha sido su ca-
racteristica historica, pero en este momento ya no porque sean €scasos
(en muchos paises desarrollados y subdesarrollados existe plétora de
esos profesionales), lo cual significa que el indicador tradicional no nos
va a servir para sefalar esta circunstancia; en cambio los profesionales de
enfermeria —que si son escasos en los paises subdesarrollados-— dispo-
nen de muy escaso poder, también en contra de lo que estaria marcando
el indicador correspondiente. La sustituibilidad, de gran importancia en la
comprension de lo que ocurre en OLros procesos de trabajo, no parece
operar significativamente en el caso de salud, posiblemente porque los
componentes ideologicos asumen una importancia central, lo cual nos
deja sin indicadores tradicionales que podamos utilizar para seialarlo.

Para completar estas observaciones es menester referirse a las rela-
ciones que sc establecen entre los subsectores y los servicios, las cuales

150 vease “TS" en PS.

151 Que el uso de medicamentos sustituye OUOs recursos es particularmente daro para el ca-
so de Buenos Aires en el estudio de White et al. citado.

132 Los wutilizadores como se 1os llama en el trabajo de Bloch y Testa.

153 {5 cual resulta asi en otra justificacién del recaudo incluido en la seccidn correspondien-
te de la parte anterior acerca del término recursos humanos

154 pura una aclaracién acerca de la nocién de sustituibilidad véase “PSCN” en PS.
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ya han sido previamente discutidas; sc trata de una relacion cualitativa en
el sentido de que el nivel de servicios pone el énfasis en las contradiccio-
nes internas scctoriales, en lanto que cl nivel subsectorial lo hace con las
contradicciones y conflictos externos que ligan al sector con o social glo-
bal. ¥sta dimension cualitativa ticne, sin embargo, comienzo de expre-
sién a través de indicadores de lipo cuantitativo —lo cual reabre viejos
interrogantes acerca de crntidades y calidades— como es ¢l de la efecti-
vidad. Las cobeituras reales de los subsectores —no las legales o de defi-
nicion— son una de sus fuentes —y consecuencias— de poder, el cual
recac no sobre el actor institucional sino sobre los grupos concretos que
pueden haber sido identificados en el nivel de servicios como los que
concentran mayor poder. Esta concentraciéon va a estar vinculada con
cuestiones de homogeneidad, es decir, con la posicion destacada en mu-
chos (olra vez la cantidad se transforma en calidad) servicios del mismo
subsector. Si ello no ocurre, la relacion global entre servicios y subsecto-
res se encuentra invertida: no es el subsector el que determina la distri-
bucién de poder en los servicios, sino que éstos —sus actores de mayor
poder a través de las instituciones de que forman parte— se encuentran
en posibilidad de scr una de las determinaciones del poder subsectorial.
Todos los datos necesarios se encuentran —te6ricamente— en los regis-
tros, de modo que esto completa uno de los elementos mas importantes
—la relacién estructura red— que sustentaran las futuras propuestas.

Por fin, se reitera que todas estas observaciones requieren su confor-
macion -—en realidad s6lo abren un espacio de cuestionamiento— me-
diante las investigaciones criticas mencionadas antes, o mediante la prue-
ba de la realidad: la propuesta exitosa de transformacién.

-3.3.3.2. El segundo punto que queremos tratar muy brevemente se refie-
re al extremo opuesto del cuadro de sesgos e intenciones: el uso tradicio-
nal de indicadores estratégicos. '

Un comentario metodolégico preliminar es que nos estamos refirien-
do a los indicadores en el sentido conceptual, no a la aplicacion de me-
diciones concretas de las fuerzas o el poder de los distintos actores. Se
trata de llamar la atencién sobre un uso intencional que desvaloriza la ri-
queza conceptual que pueda estar contenida en una formulacién simpli-
ficada —el indicador— para destruir preventivamente las consecuencias
pricticas que esa formulacién pudiera inducir. Es otra vez la vieja separa-
cibn entre el discurso y la prictica, solo que llevada en este caso a sus ex-
tremos mis antipiticos (para utilizar un término no demasiado antipiti-
co): la apropiacién indebida de un discurso para quitarle su carnadura
manteniendo su esqueleto. Esta maniobra se realiza mediante un proce-
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dimicnto conocido que en otro trabajo hemos llamado descontextualiza-
cion:* la eliminaciéon del contexto tedrico que da significacion a las cate-
gorias utilizadas, pcro no abundaremos aqui en este tema, remitiendo al
trabajo citado. Lo grave de esta situacion s que se trata —para algunas
institucioncs— de una préctica habitual, si no como una politica insti-
tucional, como una prictica de hecho construida por los agentes que
conforman la institucidn. Y aunque no todos esos agentes realicen esa
prictica, y aunqgue aun algunos de ellos intenten combatirla, se trata de
algo que configura una dura lucha ideologica de la que hay que estar ple-
namente conscientes para no dejarse avasallar por propuestas aparen-
temente progresistas (porque vienen envucitas en un lenguaje correcto)
pero cuyo resultado va a.ser debilitar la posible construcciébn de una
organizacidén que venza al tiempo. Me estoy refiriendo en particular a la
técnica de los organismos internacionales, verdaderos expertos en la ubi-
cacion fuera de contexto, en la apropiacién de discursos criticos que se
transforman c¢n anodinos mediante manipulaciones en apariencia ele-
mentales. v

Creo innecesario abundar en esta discusion. Para gl lector avisado
puede resultar mis que suficiente la revision de algunos' documentos ofi-
ciales de los organismos internacionales de la salud para encontrar la
manera como s¢ realiza el desplazamicento de sentido mencionado: las
nociones de poder, estrategia, participacion y muchas otras —hasta la
misma vieja democracia— encuentran alli una ubicacién funcional a la
que se ha castrado su posible contenido critico, contenido que, si el mar-
co tedrico es correcto, necesariamente va a cstar dirigido més alld de los
limites estrechos del sector salud, y esto es lo que no pueden permitirse
€s0s organismos internacionales.

En suma, la pregunta que debemos formularnos siempre ante las
propuestas progresistas, transformadoras o bienintencionadas es: cuil
cs el contexto historico y cientifico de esta propuesta?

3.4. Propuestas

¢Qué es una propuesta programiltica estratégica en el dmbito de la
salud? Es la intencién de realizar una accién —la parte programdtica de la
propuesta— en el nivel de servicios o de organizacion subsectorial, pen-
sada desde su viabilidad y sus consecuencias sobre las relaciones de po-
der —la parte estratégica de la propuesta— que existen entre los grupos
sociales dentro y fucra del sector.

155 véase "EM” en PS.
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Estas propuestas sintctizan todos los elementos que han sido descri-
tos y analizados en este trabajo, de manera que debieran integrar de ma-
nera armoénica el pensamicento estratégico con la l6gica de la programa-
cion, tarea no demasiado sencilla para la cual intentaremos repensar el
problema plante4ndonos la siguiente pregunta: ;cuil serfa la categoria
analitica comin que intersecta los dos términos del problema? La res-
puesta a este doble interrogante hay que buscarla en Ia relectura de las
dos primeras partes, pero vamos a abreviar ese trimite sefalando que
lanto para las consideraciones estratégicas como programiticas hay un
requisito ineludible que es el tratamiento procesal: la consideracién del
Hiempo como la variable explicativa que permite la construcciébn de la his-
toria, ya que de eso se trata.

El tiempo seri entonces nuestra categoria analitica y a ella dedicare-
mos la préxima seccién; a partir de aclarar sus determinaciones —como
tiempos estratégicos y program4ticos— analizaremos mediante concep-
tos operacionales los programas y las formas organizativas que concreten
el anilisis. Eso es lo que se presenta a continuacién.

3.4.1. Tiempos técnicos y politicos

Los tiempos técnicos son los de la 16gica y los politicos los de la es-
trategia, pero junto a esta definicion fdcil de la cuestion, hay que conside-
rar un problema mis de fondo que dificulta su tratamiento, Si se examina
la formulacién marxista acerca de! valor, en alguna parte de la misma se
habla del ttempo de trabafo socialmente necesario como el componente
fundamental de la generacion del valor. Pongo este ejemplo porque es
pertinente para el tema que intento discutir en €ste momento, ya que el
tiempo de Marx no es otro que el de la 16gica que abre este parrafo. Es-
td demostrado que el concepto marxiano es de muy compleja evaluacion,
sobre todo si se toman en cuenta algunos estudios que se han realizado
dentro de las pricticas capitalistas de produccién —gy quién nos garanti-
za que no ocurra lo mismo dentro de las pricticas socialistas’>— en los
que se evaldan los tiempos del trabajo; en ellos se puede percibir que el
tiempo de trabajo socialmente necesario tiene que ser entendido como el
tiempo que el grupo que controla de manera inmediata el proceso de tra-
bajo decide como contenido concreto para esa nocion.

El tiempo técnico es el de 1a logica y ésta es —para nosotros— la 16-
gica de la programacién, pero no debemos olvidar las dificultades que
enfrenta esa légica en cuanto hay cuestiones que no puede resolver, o
que sblo pueden resolverse a través del desarrollo de conflictos sociales.
Por otra parte, en el pirrafo precedente se intenta marcar otra dificultad
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quc cs la ambigiicdad no resoluble en torno de lo que se considcra nece-
sario. Esa ambigiiedad sc debe a la falta de precisién en torno de las de-
terminaciones de la necesariecdad: necesario jpara quién?, ;en qué condi-
ciones particulares?, bajo cudles condiciones generales?, etcétera.

En el comicnzo de esta seccidn vamos a eludir esos interrogantes pa-
ra responder solo a las preguntas que puedan formularse desde la 16gica
programitica en lo que sca pertinente para los tiempos de su realizacion,
¢s decir que vamos a atenernos estrictamente al diseio seguido en la par-
te 2. Para su seguimiento adecuado habrd que volver a las distintas sec-
ciones de csa parte, que nos ayudardn en la identificacion de las sucesi-
vas fases analizadas.

3.4.1.1. Una de las primeras preguntas que debemos formularnos es: ¢por
qué el tiempo es una variable estratégica?; la respuesta es que cl tiempo
es intercambiable con pricticamente todo lo que es base de alguna forma
de poder. Dirfamos que funciona como una especie de equivalente uni-
versal on esc terreno, como se puede demostrar sefialando que el capital
es tiempo de trabajo acumulado, que lo mismo ocurre con el conoci-
miento o la informacion y que ¢l poder politico es una construccion his-
16rica. Pero en ¢l curso de esta seccion seretnos mas especificos respecto
de cada uno de los aspectos que analicemos.

Los tiempos que llamamos técnicos son aquellos que dependen de
los procedimientos que hay que realizar para alcanzar cierto objetivo par-
cial. Son tiempos que no estd en la voluntad del trabajador modificar
(aunque ya veremos que eslta afirmacion no es totalmenite cierta en algu-
nos casos) pero son de una enorme importancia porque definen lo que
podria lamarse la cultura técnica de una poblacion. Es posible afirmar
que la diferencia principal que existe entre paises desarrollados y subde-
sarrollados, desde el punto de vista econbmico, se encuentra en €stos
ticmpos técnicos, Pongamos algiin ejemplo: una tienda por departamen-
tos en un pais desarrollado que vende herramientas no mantiene un al-
macenamiento de las mismas sino un catilogo mediante el cual el clien-
te hace su pedido, que es trasladado a la fibrica que produce el articulo
requerido y lo envia a la tienda satisfaciendo en corto plazo la demanda
del cliente. ;Qué ocurre en un pais subdesarrollado? o el articulo pedido
se encuentra en existencia (lo cual significa que hay que tener espacio
para almacenar y mecanismos de control de existencia) o el pedido a la
fabrica (si se hiciera) deberia entrar en un trimite de tal complejidad que
podrian transcurrir meses antes de recibir lo solicitado (en general la tien-
da no hace el pedido porque los planes de produccion de la fibrica son
independientes y estdn prefijados con mucha antelacion).
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Ese ejemplo mucestra lo que se denomina, en la literatura econdmica,
flexibilidad de oferta, destacando con cllo la rapidez (jel tiempo!) con
que cl aparato productivo responde a las necesidades expresadas en el
mercado. Claro cstd que hay ofertas que son, por naturaleza, poco flexi-
bles como ya fue mencionado en la parte anterior: la agricola por ejem-
plo (que puede sin embargo ser sustituida por la importaci6n), pero si sc
compara ¢l tiempo de respuesta de la oferta agricola en paises desarrolla-
dos y subdesarrollados s va a percibir quc a las caracteristicas intrinsecas
de la produccidn agricoia se van a afadir ——en los paiscs subdesarrolla-
dos— los tiempos adicionales de la cultura técnica del subdesarrollo. Lo
quc cs importante sciialar es que la poca flexibilidad de oferta de nues-
tros paiscs es quiza la principal responsable de las caracteristicas del sub-
desarrollo.

Dentro de estos lincamicntos generales corresponde mencionar que
dentro de una institucion existen tiempos ecnicos de muy distinto tipo y
duracion (algo de esto dijimos en la seccicn sobre insumos), cuya impor-
tancia es que se combinan para producir resultados totalmente impredic-
tibles mediante las técnicas habituales de anilisis. Quicn mostrd con pre-
cision ¢l problema en las organizaciones ccondmicas modernas fue un
autor norteamericano: Jay Forgester, introductor de las técnicas de anilisis
que después sirvicron a los micmbros del Club de Roma para realizar sus
catastroficas predicciones. ' Forrester escribio varios libros sobre el tema,
el mis importante es mdustrial Dynamics donde expone cuidadosamen-
le su método, consistente en reproducir —mediante un programa de
computo— las condiciones de operacién de la situacién que analiza, en
particular las demoras —time lags— de cada uno de los procesos que se
suceden, recomponicndo luego el conjunto de manera que aparecen las
consecucencia< giobales de la integracion de estos distintos retardos 0, en
nucstra uomenclatura: tiempos técnicos. Pareceria haber una diferencia
entre tratar a esos tiempos como demoras o retardos y tratarlos como
tiempos técnicos, pero lo hacemos deliberadamente para marcar algo
que hemos dicho de diversas maneras pero que es necesario repetir: los
tiempos Supuestamente écniicos pucden ser modificados. Veamos esto
por un momento: hay liempos que son realmente écnicos (el equiva-
lente —en el 4mbito del trabajo— al tiempo socialmente necesario) en el
sentido de que estdn contenidos en la tecnologia utilizada, en cambio
otros son tiempos que dependen, por ejemplo, de una reglamentacion o,
peor aun, de demoras injustificadas. Estos son los que se pueden mo-
dificar, cambiando asi el comportamicento global del sistema. Es lo que

B¢ Mcadows Donella H., Mcadows Dennis L., Randers Jorgen, Beherens 111 William W., los
limites del crecimiento, FCI, Mdxico, 1972,
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hace Forrester con su método de anilisis, mediante el que demuestra va-
rias cosas: en primer lugar la imprevisibilidad de los resultados obtenibles
—para variables clave del sistema: produccion, ingresos, egresos— con
una cierta configuracion de retardos; en segundo lugar identifica los luga-
res criticos, es decir, donde un retardo puede tener consecuencias desas-
trosas (llevar la empresa a la quiebra) y por fin le permite experimentar
distintos conjuntos de pardimetros que modifican los tiempos (modifica-
bles) hasta encontrar una solucién aceptable para ¢l funcionamiento de
la organizacion en su conjunto. Todo esto es ya de sobra conocido y de
sobra no utilizado en las administraciones de los paises subdesarrollados.

Repasemos ahora cada una de las l6gicas de la parte anterior, exami-
nando hasta donde podamos los ticmpos correspondientes. Es relati-
vamente simple percibir que para todos los elementos que pueden ser
considerados recursos (sin disquisiciones acerca de esta categoria en es-
ta oportunidad) el problema consistird en una combinacion de tiempos
de diverso tipo, que incluye por lo menos los siguientes: tiempo de pro-
duccion, tiempo de distribucién y aprovisionamiento, tiempo de almace-
namiento, tiempo de duracién del bien, tiempo de utilizacién. Cada uno
de estos tiempos puede tener 0 no importancia en un caso concreto, de-
pendiendo no sblo de las especificidades materiales, es decir, de las ca-
racteristicas del recurso, sino de la situacion enfrentada, ya que no es lo
mismo comprar una miquina ya fabricada que instalar una planta que fa-
brique 1a miquina que se necesita. Por eso hay que revisar cada uno de
los casos ya analizados cn su logica, de mancra de aclarar los tiempos
pertinentes en la medida en que pueden ser aclarados, es decir, sin tomar
en cuenta las circunstancias concretas que solo podrin entrar en el anili-
sis cuando haya que resolver efectivamente algin problema.

Para los insumos resulta claro que los distintos tiempos mencionados
tienen significaciones muy distintas: en general no hay problemas serios
con los Gltimos tiempos de la cadena que va de la fabricacion a la utiliza-
cion, esto es, no existen dificultades desde el punto de vista de la conside-
racién técnica, aunque si de su manejo administrativo,' en cuanto a los
tiempos de utilizacion, duracion del bien o almacenamiento; una manera
alternativa de afirmar lo mismo ¢s que esos tiempos estdn bastante bien
—o0 mal— normatizados, pero no cxiste ambigiicdad en cuanto a su tra-
tamiento. En cambio los tiempos que van hacia el origen presentan com-
plejidades mucho mayores, que muchas veces no se perciben claramen-
te porque el problema sc trata en niveles que no llegan a la operacibn de
los servicios y a veces ni siquicra al sector. Pero uno de esos tiempos si
representa un dilema para los servicios: el aprovisionamiento, con las va-

157 véase 16gica de insumos.
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riantes que sc identificaron en su momento. La transaccién que sc¢ puede
plantear aqui es el almacenamiento versus incertidumbre de aprovisiona-
miento periédico, cada una de esas opciones con costos y requisitos téc-
nicos y administrativos diferentes, de manera que es imposible dar pautas
generales de comportamiento sin tener los datos precisos del problema
concreto en discusion. Se trata, de todos modos, de tiempos generalmen-
le cortos pero vitales, en el sentido de que [a ausencia de insumos (im-
portantes) interrumpe el servicio. -

Los restantes tiempos de los insumos —de produccién y distribu-
cion— son de un nivel de complejidad aun mayor, pero como coinciden
con los tiempos similares correspondientes a los bienes de capital, serin
tomados en consideracion conjuntamente con éstos. Baste sefialar que la
importancia de estos tiempos —para los insumos de la parte médica del
servicio— es tal, que dominan totalmente el papel de los anteriores y que
son la mejor representacion de la alternativa entre almacenar o estar se-
guro del aprovisionamiento en lapsos cortos. s

Las especificidades de los bienes de capital, ya descritas en la seccion
correspondiente, introducen complicaciones, que no se presentan con
los insumos, en los eslabones finales de la cadena. Aparece, por ejemplo,
una relaci6n entre los tiempos de utilizacion y duracién del bien —insus-
tancial en el caso de insumos— que no es otra cosa que la proporcion de
utilizacién, la cual, dado que la duracion del bien es prolongada y su cos-
to es elevado, es una medida de importancia para determinar la eficiencia
en el uso de recursos de este tipo. La duraci6n prolongada genera otras
circunstancias réspecto del mantenimiento ¥ la reposicién que han sido
examinadas en la seccién de la légica de bienes de capital, pero adem4s
hace de cierta forma similares los problemas de estos Gltimos segmentos
con los de los primeros (produccién, distribucién), y no sélo para estos
bienes sino también para estos tramos de los insumos, al mismo tiempo
que elimina la cuestién del almacenamiento que pricticamente no existe
para estos bienes.’®

La observacion anterior tiene un correlato metodolégico que es lo
que podriamos denominar la forma como la magnitud temporal sitria el
problema: los tiempos cortos lo hacen en la coyuntura en tanto que los
largos determinan el caricter estructural del fen6meno.!® Dicho en otros
érminos, si se compra un determinado tipo de insumos (tiempos de du-

138 piénsese en los medicamentos para los paises subdesarrollados, capitalistas y depen-
dientes.

139 No hay stock de bicnes de capital, a menos que se considere asi 1z ociosidad de los
mismos.

160 vease en "CC" en PS una critica a este uso del término estructura.
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racion breves = caricter coyuntural) la decision posterior de cambiar el ti-
po dé insumo que sc utiliza (digamos esponijas en lugar de gasas) no tie-
ne significacion muy importante: en el peor de los casos serd un desper-
dicio si no s¢ puede disponer Gtilmente de las gasas sobrantes. Pero
cuando la misma decision se toma respecto de un bien de capital las con-
sccuencias son mucho mis graves, tanto méis cuanto mayor la duracion
del bien en consideracion, lo cual quiere decir que esa decisiobn de cam-
bio no se va a tomar en muchos casos y no sélo porque la pérdida eco-
nomica va a ser considerable, sino porque el bien de capital estructura,
es decir, conforma, en ciertos casos, la composicién del resto de los re-
cursos utilizados, o alternativamente, se inserta estructuralmente en esa
composicion. Esta caracteristica es an importante que ella sola determina
que el anilisis 'y las propuestas respecto de estos bienes —y a las estruc-
turas donde se insertan— deba realizarse mediante’técnicas especiales:
las de formulacién y evaluacién de proyectos.’s!

Las consecuencias sociales de las distintas fases por las que atraviesa
el proceso de fnversion, es decir, desde la produccion hasta la utilizacion
del bien de capital, estd descrita en “TS” en PS, donde aparecen los acto-
res de cada uno de los momentos del proceso, el cual puede también ser
descrito en términos de los tiempos correspondientes de los bienes de ca-
pital.’® Lo destacable desde nuestro interés actual —que es el conoci-
miento de los tiempos técnicos como fundamento de las propuestas con-
juntas estratégico programiticas— es que los retardos de estos tiempos
técnicos en algunos de los segmentos identificados, puede ser uno de los
elementos determinantes en la dindmica de la acumulacién del poder en
ciertos grupos sociales.’®

*" De todos modos, los tiempos técnicos de la inversion son aproxima-
damente los siguientes: la elaboracién, discusién y aprobacion del ante-
proyecto, la elaboracion, discusion y aprobacion del proyecto, la basque-
da de financiamiento, la realizacion de las obras correspondientes, la

" puesta en marcha, la duracion o vida atil; durante cada uno de esos tiem-
pos se realizan diversos conjuntos de tareas que componen los trabajos a
realizar, los cuales pueden ser estudiados mediante técnicas —las mis
conocidas son el PERT y el CPM, basadas en redes que interconectan ac-

161 Como esas técnicas exceden el propésito de este trabajo se rernite a los variados textos
existentes.

162 Algunos actores aparecerdn agrupados de olra manera, pero no habri ninguna dificul-
tad conceptual en realizar la traglacion, lo cual se deja como ejercicio para el lector.

163 Con lo cual estamos echando 2lgo mis que una sombra de duda sobre nuestra catego-
rizacién de los tiempos en técnicos y politicos.
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tividades secuenciales— que establezcan las relaciones logicas entre esos
trabajos. Dentro de esos trabajos a realizar sc reproducen todas las l6gi-
cas que hemos analizado en otro contexto: ¢l de la programacion en ge-
neral, y es natural que asi sea puesto que la formulacién y evaluacién de
proyectos no es mis que un caso particular de esa légica general.

Como especificacion de lo que acabamos de afirmar puede mencio-
narse el caso de la logica de personal, el cual presenta otro tipo de difi-
cultades analiticas que también van a depender del lugar desde donde se
realiza el estudio, ya que hay diferencias importantes entre el nivel de un
proyecto desde donde sélo se intenta captar recursos ya formados, que si
se plantea el problema global de la formacion de capacidades para abas-
tecer a las necesidades de un subsector o las de todo el pais. Como es
obvio, los tiempos en uno Y Otro caso son radicalmente distintos: en el
primero se tratari solamente de adaptar el personal existente a las ne-
cesidades especificas del proyecto, lo cual puede requerir desde algunas
semanas hasta algunos meses, en el segundo habri que estudiar toda la
demografia educacional para percibir los desequilibrios existentes o pro-
bables y ver si es posible introducir correcciones que los resuelvan, lo
cual genera unos interrogantes dificiles de responder porque se trata de
evaluar las condiciones del desarrollo futuro en un terreno de una gran
velocidad de cambio tecnoldgico y organizativo.

De modo que desde este segundo punto de vista, el estudio de los
tiempos de formacion de la fuerza de trabajo asume una importancia tan
grande o mayor que la de los bienes de capital, por las mismas razones,
es decir, por su capacidad estructurante, aunque en esle caso las conse-
cuencias van a ser algo diferentes, ya que las pérdidas econémicas por ¢l
mal mancjo de la formacion de fuerza de trabajo van a ser soportadas, en
primera instancia, por las personas que forman esa fuerza de trabajo:
desempleo, subempleo o0 —en el mejor de los casos— readaptacion a
otros trabajos posibles (de nuevo en el mejor de los casos dentro del mis-
mo sector de actividad o, en el peor, en otro que no tenga nada que ver);
pero en segunda instancia (o en primera, segln como se lo mire), las pér-
didas van a ser soportadas por el conjunto social, ya que se van a haber
destinado recursos a usos inexistentes 0 a la exportacion sin remunera-
cién de lo exportado, contribuyendo de ese modo a completar el sub-
sidio que histéricamente han realizado los paises dependientes al de-
sarrollo de los paises centrales. Pero tal vez €sas no sean las peores
consecuencias —desde el punto de vista interno— de la crénica des-
consideraci6n de este problema, sino que ellas estarin en las repercusio-
nes estratégicas (con lo cual se vuelven a confundir los tiempos técnicos
con los politicos) de los errores que se cometan en este terreno. Esas con-
secuencias van a ser de dos tipos, dependiendo de la posicién que se
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ocupe en lo que hemos llamado mis arriba la demografia ocupacional.’®

Por una parte va a ser un elemento de los conflictos estudiantiles, de tipo
coyuntural, de acciones politicas inmediatistas: conseguir ¢l cupo, au-
mentar ¢l presupuesto, modificar ¢l plan de estudios para adecuarlo ala
realidad o, en muchos casos, reducir las exigencias académicas. La otra
consecuencia s¢ ve y oye menos pero es de una importancia mucho ma-
yor: ¢l cambio de las condiciones de trabajo dc los profesionales del sec-
tor. Esto es lo que puede redefinir verdaderamente la identiddad de esos
profesionales —en particular la de los médicos— dentro de los conflictos
globales de la sociedad.

Si hay algan terreno donde la confusion entre tiempos L&Ecnicos y po-
liticos se exprese con claridad cs en los tiempos del dincro, acerca del
cual hemos mencionado la tasa de interés como la concreciébn del pago
por ese tiempo —es decir, por el uso del dinero— sobre el que no vale la
pena volver, s6lo para mencionar que la manipulacién de las tasas de in-
terés por alguna autoridad monetaria —en general un banco central— es
uno de los mecanismos técnicos para la distribucién de poder econdmico
desde los centros institucionales de autoridad pablica. Pero también otros
tiempos que sc refieren al dincro realizan una funcién similar, como por
ejemplo las condiciones crediticias para ciertos propositos o para ciertos
grupos sociales: periodos de gracia y plazos son dos de las maneras co-
mo el manejo de esos tiempos favorece o dificulta las operaciones de
quienes reciben los créditos. Lo que nos intcresa destacar es que estos
mecanismos pucden manejarse como una politica global, es decir, como
algo destinado a obtener un objetivo social —aumentar la capacidad de
prestar servicios de salud— sin estar comprometido con algin grupo €n
particular, o ser disefiados de manera de favorecer —o perjudicar— pre-
cisamente a un grupo al que se intenta fortalecer —o debilitar— en su ca-
pacidad financicra y en su poder.

En un pais como Argentina, que tienc en su pasado reciente la expe-
riencia vivida de las consecuencias nefastas de los tiempos distorsionados
del dinero, es quizds innecesario destacar eslos aspectos, pero la expe-
riencia mis gencralizada de los paises subdesarrollados (y también de al-
gunos desarrollados) hace necesario mencionar otro hecho para el cual
se utiliza también la manipulacién de esos tiempos: el fen6meno de la
corrupcion. Esto tiene muchos matices que harian largo su anilisis'® pe-

164 para referirnos a las pirdimides poblacionales que conforman las sucesivas cohoriesde es-
wdiantes en los distintos niveles, hasta llegar a las cohones profesionales, teniendo en la ba-
se del conjunto a la poblacién de la edades correspondientes.

165 para el cual no estamos capacitados y que es urgente sea tomado por los econornistas
para su correcta evaluacion.
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ro que no pucde dejar de ser considerado, mis que como un problema
de la justicia, como una cuestién ccondmica de una cenvergadura aterra-
dora 1%

Iasta aqui, han aparccido los ticmpos correspondicntes a los distin-
tos recursos en los que estin contenidas las logicas programaticas. Los
restantces tiempos (¢cnicos son tiempos de compatibilizacion entre csos
distintos recursos, expresados principalmente en las necesidades organi-
zativas y administrativas que generan. No se apartan, ¢n consccuencia,
de lo senalado en las sceciones correspondicntes de la parte anterior. La
coherencia entre recursos a lo largo del tiempo deberi ser una de las pre-
ocupaciones centrales de las propucstas programaticas estralégicas, por
las razones apuntadas hasta aqui pero sobre todo por las que aparecerin
a continuacion.

3.4.1.2. 1a consideracion de otra dimension lemporal, la de los tiempos
politicos, sc basa ¢n que cada aconlecimiento de la vida social demora al-
8an lapso en ser captado por la conciencia social y producir los efectos
que cllo desencadena en los distintos grupos que incorporan esa forma
de conocimiento. Esta demora se torna un clementn esencial en las pro-
pucstas estratCgicas, dado que las diferentes combinaciones que ocurren
entre Ia multiplicidad de acontecimicntos sociales es lo que configura los
diversos campos de fuerza sectoriales y global y en consecuencia la via-
bilidad de las propuestas politicas en ambas dimensiones.

Si desglosamos la primera parte del parrafo anterior encontramos 10s
siguicntes elementos: 1) la existencia de acontecimientos de la vida so-
cial, de los cuales nos interesan particularmente aquellos que COrrespon-
den a nucstro dmbito especifico de trabajo —el sector salud— sin que
cllo signifique abandonar por completo el resto; 2) 1a existencia de la
conciencia social, o mejor dicho de varias concicncias sociales depen-
diendo de las ideologias circulantes y su aceplacion o rechazo por dis-
tintos grupos y 3) una relacion dinamica y bilateral entre los dos com-
ponentes mencionados, que produce una doble determinacion, entre
acontecimiento y conciencia en un primer momento y de direccion inver-
sa en un segundo momento, los cuales s¢ manifiestan como un fenéme-
no social que crea viabilidad a una determinada propuesta. Veamos en-
tonces estos clementos para entender —si ¢s posible— su dindmica.

Un acontecimicnlo social es todo aquello que impacta en alguna me-
dida la conciencia social de algiin grupo. Puede tratarse de un hecho ma-
terial —la construccion de una obra ptiblica o un acto de guerra contra al-
804n enemigo— o inmaterial —la discusion de una ley de divorcio o el

1% 1a mayor parte de la deuda externa argentina debe entrar en ese rubro.
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anuncio de una decision sobre la administracién de la Obras Sociales—
producido dentro del 4mbito gubernamental o fuera del mismo, transcu-
rriendo silenciosamente dentro de los carriles mis o menos burocriticos
de la administracion pablica o privada o ampliamente propagandizado
—a sabiendas o a espaldas de sus productores— por los medios habitua-
les o por medios alternativos, con distintas potencialidades respecto de
su velocidad de difusion en la sociedad.' Quicre decir que cada acon-
tecimiento social debe ser analizado y tomado en cuenta en su especifi-
cidad, puesto que el hecho coman de ser un acontecimiento social es ab-
solutamente insuficiente para definir sus posibilidades de impacto. Por
ahora nos quedaremos entonces con la afirmacion de que cualquier pro-
puesta con intencién estratégica desencadena un hecho social.

Los hechos sociales no suceden aisiadamente; en cada instante estidn
ocurriendo una multiplicidad de esos hechos en todos los 4mbitos de 1a
vida social, cada uno de los cuales tiene una capacidad de impacto pero,
como siempre, la integracion de todos ellos cambia cualitativamente el
impacto posible; ésa es la razon por la que no podemos abandonar lo
que ocurre fuera del sector salud y menos aun los hechos internos al sec-
tor que no son los que nos preocupan dircctamente.

La conciencia social ya la hemos definido al hablar del diagnostico
ideolédgico, como una forma de conocimiento colectivo que conforma
una base comin de comprension de problemas de distinto tipo: a la con-
ciencia social sobre salud la llamibamos conciencia sanitaria. Pero sefa-
I4bamos también que cada grupo en la sociedad tenia un cierto tipo de
conciencia sanitaria, asi como cada grupo tiene también un cierto tipo de
conciencia social global. Estas son las conciencias que resultan impacta-
das, en el sentido de que se ponen en estado de alerta para rechazar —o
apoyar— algin acontecimiento social, o con mis profundidad cuando
experimentan una modificacion de la ideologia contenida en el conoci-
miento correspondiente.'®

Esa ideologia y el estado de alerta o despiste que se genera es lo que
buscan afectar las propuestas estratégicas, de modo que el conocimiento
de los procedimientos mediante los cuales se los modifica es la principal
herramienta para la formulacién de esas propuestas. El problema excede
nuestro conocimiento sobre el tema, de manera que lo que intentamos
hacer en esta parte es s6lo aclarar los términos en que el mismo se pre-
senta y realizar algunas timidas proposiciones tentalivas para su trata-

167 Un rumor, 0 una decision, sobre la construccion de un hospital no llegard demasiado
lejos.

168 15 mis comin de esas modificaciones es la que se conoce como formacion de opinion
publica a ravés de los medios de masa.
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miento. Lo que es claro es que los ticrmpos politicos son los que se nece-
sitan para afectar los dos aspectos mencionados al comienzo de este pa-
rrafo: la modificacion de la ideologia y 1a transformacién del estado de
despiste en estado de alerta. De estos dos ¢l primero es de mayor enver-
gadura puesto que se refiere a cambios en la conciencia de grupos socia-
les, lo cual no parece ser un proceso sencillo: no se mide en dias ni sema-
nas sino en meses o afos; en cambio la puesta en estado de alerta puede
hacerse en ticmpos muy breves.'®

La temitica de los tiempos politicos, es decir, de la conciencia social
€s, en consecuencia, doble: por una parte estd destinada a modificar la
ideologia de ciertos grupos sociales a los que en el diagndstico idcologi-
co se ha identificado como amigos potenciales y por otra es responsable
de la puesta en estado de alerta de los grupos considerados amigos. Lo
primero ¢s lo que se conoce como la construccién de la base social de
apoyo para la viabilizacién de un proyecto y lo segundo es uno de los
elementos de la batalla politica que hay que dar en todos los casos para
que un proyeclo que cuenta con una base social de apoyo suficiente sea
efectivamente aprobado Y puesto en cjecucion,

Asi como para los tiempos técnicos la medicién puede llegar a tener
una precision bastante grande y es —en cierta medida— independiente
de las circunstancias sociales enfrentadas (con los recaudos que se hacen
mis arriba), no s6lo no existe precisién alguna para la medicion de los
tiempos politicos sino que dependen bisicamente de esas circunstancias.
De modo que el manejo de los mismos debe realizarse en base a criterios
ad hoc, de acuerdo con lo que podriamos llamar la senstbilidad de 1a si-
tuacion. Esta idea de sensibilidad se reficre a una disposicion para la
reaccion o la resistencia frente a las propuestas que se realizan, disposi-
ci6n que es doble: abarca por una parte la situacion global, el estado de
sensibilidad de la sociedad, por otra parte corresponde al problema que
se examina, el estado de sensibilidad sectorial.

Hay varias maneras de aproximarse a una suerte de evaluacién de es-
la categoria en una situacién concreta. La m4s pragmitica seria examinar
la tendencia historica de respuesta frente a acontecimientos similares del
pasado recicnte, en un intento de medir, dentro de rangos muy amplios,
el tiempo politico de respuesta, sobre todo cuando se trata de tiecmpos
cortos, es decir, cuando lo que se intenta es una movilizacién de apoyo o
rechazo a ciertas propuestas (liempos politicos politicos), en cambio cste

" procedimiento va a dar resultados mucho menos confiables si se trata de
modificaciones de fondo en las ideologias grupales (tiempos politicos

169 Algunas horas son suficientes —en ciertas circunstancias— para llenar la Plaza de Ma-
yo de una multitud enfervorecida.
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ideol6gicos). Otra aproximacion més tedrica consiste en una comparacion
entre tipos de paises en base al comportamiento del postulado de cohe-
rencia,'”® con la hip6tesis —no comprobada— de que paises que se com-
portan de una misma manera respecto del postulado tendrian tiempos Si-
milares de respuesta, sobre todo en los que corresponden a los tiempos
largos —politicos ideoldgicos— y menos a los cortos. De todos modos,
se trata de consideraciones de una gran incertidumbre que sélo ayudan a
pensar el problema, de manera limitada aunque no despreciable, pues
evitan desconsiderar un elemento central de la propuesta estratégica: el
que responde a la pregunta de si lo que hay que conseguir —en cuanto
estrategia— es modificar la conciencia de ciertos grupos —crear una ba-
se social de apoyo— o movilizarlos para defender una propuesta.

3.4.2. Programas de apertura, avance y consolidacion

Diferenciamos estos tres lipos de programas entendiendo que esta-
mos hablando de propuestas estratégicas, es decir, de propuestas cuya
intencion es obtener cambios significativos en el 4mbito particular de la
vida social que se define dentro del sector salud. El cambio se encuentra
ligado con lo que en el titulo de esta seccion se llama guance, entonces
¢por qué incluir otros dos lipos de programas que 10 son de avance? la
respuesta es simple y casi obvia: porque debe diferenciarse el programa
de cambio del proceso de cambio. Los programas de apertura y consoli-
dacién forman parte de ese proceso.

Un programa de apertura cumple la funcion de desencadenar el pro-
ceso, de abrir (no nos extrafia) un tiempo politico que deberé llevarnos
—en los lapsos de los tiempos politicos— a alguna de las consecuencias
sefaladas en la seccion precedente: la movilizacion de grupos —con 0
sin la transformacién previa de su ideologia— que viabilice el programa
de avance. El programa de avance es la realizacion efectiva de los cam-
bios para los que el programa de apertura ha facilitado el camino, cam-
bios que van mis allid de los que se limitan a mantener el equilibrio di-
nimico del que hablibamos en una secci6n precedente, sino que se
aproximan a una transformacién, que puede ser limitada pero que sienta
la nueva linea de base a partir de la cual se van a redefinir las discusiones
—las contradicciones— y los conflictos —las luchas— de la historia futu-
ra. Pero como ningiin avance es lineal, sino que es tortuoso y presenta re-
trocesos a veces importantes (creo innecesario presentar ejemplos), hace
imprescindible que cualquier avance sea constantemente reforzado hasta

170 yéase *TP" en PS.
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que no existan dudas acerca de su permanencia. Este reforzamiento se
logra mediante los programas de consolidacién, con una gama de posibi-
lidades que serin examinadas en esta seccién.

Siendo el proceso de cambio lo que define la necesidad de los pro-
gramas de apertura y consolidacion, ;podria decirse que éstos se encuen-
tran determinados por los programas de avance? No necesariamente; la
relacion entre los programas de apertura y avance no s6lo no es casual,
sino que en ocasiones existe una total independencia —una ausencia de
determinacibn— entre unos y otros. La determinacion de esos programas
de apertura se encuentra mis bicn en las condiciones sociales globales
que en las especificas de salud. En algunas oportunidades, sin embargo,
esa relacibn existe y ello es lo que permite disefiar programas de apertura
con el propésito de viabilizar tal o cual programa de avance; los progra-
mas de consolidacién, en cambio, estin especificamente determinados
por los programas de avance a los que consolidan: Estas consideraciones
equivalen a decir que la apertura se refiere al poder de un grupo, en tan-
to que la consolidacion lo es de un cierto cambio alcanzado.!” Por estas
razones vamos a volver a reflexionar aqui sobre los cambios necesarios o
posibies. _

éQué es lo que se necesita cambiar en la salud de los paises subde-
sarrollados, capitalistas y dependientes? Para ahorrar tiempo y espacio di-
ria que todo, pero seamos especificos. Respecto de la situacion de salud
—recordemos que se trata del estado de salud y la situacién epidemio-
l6gica— el diagnostico realizado sefala con claridad las carencias exis-
tentes, las cuales no consisten s6lo en el alejamiento de los patrones de
morbimontalidad correspondiente a los paises desarrollados, sino mis
bien en la insatisfaccion respecto de los criterios mismos que rigen esos
patrones. S :

No es el peor problema el que las tasas de mortalidad sean altas (no
lo son demasiado en nuestro pais), ni que no se haya podido eliminar por
completo la tuberculosis o el chagas, sino la conceptualizacién que hace
de esas enfermedades una simple infeccion microbiana, en el primer ca-
$0, O parasitaria, en el segundo. La cuestién es muy simple, mientras siga-
mos creyendo que la determinacion de las enfermedades se agota en la
determinaci6n biol6gica, o en una determinacién seudo social, no habri
posibilidad de actuar con eficacia sostenida, a pesar de los triunfos tran-
sitorios que una tecnologia modernizada puede aportar.

De manera que los cambios que hay que visualizar como necesarios
se encontrardn simultineamente en el terreno de las tasas y proporciones
de morbilidad y mortalidad, de las determinaciones de esas tasas y pro-

V1Y a fortiori del grupo que lo promovié o lo realizé.
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porciones y de la conceptualizacion admitida —el marco tedrico— en el
que se insertan esas determinaciones. Surgen aqui distintas alternativas
en cuanto a las formas de combinacion entre esas necesidades, las cuales
admiien varianics que abren un abanico enorme de posibilidades: la dis-
minucion de las tasas de morbilidad, es una condicion necesaria para la
modificacion del marco te6rico?, esta Gltima, ¢es un requisito para el cam-
bio de las determinaciones?, jse puede enfocar la disminucion de las tasas
sin modificar las determinaciones en primer lugar? A poco que examine-
mos el problema vercmos que estas preguntas no tienen respuestas abso-
lutas sino, como todo problema social, s6lo tienen respuestas historicas;
es decir que serin respondidas de una manera o de otra segin la circuns-
tancia historico social confrontada.

Cuando se haya podido dar respuesta a las preguntas formuladas'”
se podri establecer preliminarmente lo que constituird ¢l programa de
avance, que contendri proposiciones respecto de cada uno de los 4mbi-
tos diagn6sticos. Sobre este disefio es que se plantearin los programas de
apertura especificos o de problemas.

La misma secuencia que se plantes para la situacién de salud se repi-
te para la organizacién sectorial, con la Gnica diferencia de que las nece-
sidades de cambio van a ser de una envergadura mucho mayor, por las
razones ya apuntadas al discutir estos aspectos. Esas diferencias se deben
a la manera distinta como se expresan las contradicciones que ocurren en:
los 4mbitos correspondientes: en un caso como algo que le sucede a las
personas o los grupos, en el otro como algo que las personas o los grupos
realizan. .

Los cambios necesarios en la organizacion scctorial van a estar tanto
dentro de la prestacion de los servicios como de la organizacién subsec-
torial, en ambos casos afectando intereses considerables. Desde los tipos
de servicios que se prestan —el desacuerdo entre oferta y demanda o ne-
cesidades— pasando por la forma de la prestacion —la eficacia y la efi-
ciencia— hasta la adecuacién de las formas organizativas, sin mencionar
el mis delicadoy sensitivo de los problemas en este nivel que es 1a mis-
ma organizaciébn subsectorial, todos los componentes que se han men-
cionado estin sujctos a la necesidad de lo que se ha dado en llamar, un
tanto burocriticamente, la reforma sanitaria administrativa. Este es otro
de los nombres que ha hecho carrera en el 4mbito internacional, produ-
ciéndose con ¢l lo que con tantos otros: cada quien lo usa porque da
prestigio hacerlo, significando siempre cosas que conviene a los intereses
del ocasional usuario. Lo cual no quiere decir que alguna reforma de la

172 g| gjercicio consiste aqui en formular el conjunto de preguntas que agote las combina-
ciones posibles.
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administracién de salud no sea necesaria, indudablemente lo es, pero de-
be ir algo mis alli que un planico administrativista, en el sentido de una
gestion que se realiza sin afectar los intereses o los componentes de po-
der que giran en torno de esa cuestién.

¢Qué se entiende por reforma sanitaria? A esta altura de nuestro tra-
bajo es obvio decir que se entienden cosas distintas en circunstancias
diferentes, pero para no volver a elaborar intelectualmente sobre esta ma-
triz de pensamiento, hagamos una nueva pregunta retérica (que de ante-
mano podemos responder negativamente): jpuede ser lo mismo una
reforma sanitaria del sector salud en Holanda que en El Salvador o en Ar-
genlina? Parece en verdad una pregunta hecha mediante una variante del
método Ollendorf, en el que la respuesta, de tan obvia, no tiene ninguna
importancia; pero ademis resulta innecesario insistir en las razones por
las que eslo ocurre: contextos histéricos diferentes inciden en las defini-
ciones de las categorias con que se discuten los problemas.'?

En términos mis administrativos: la reforma sanitaria ;se refiere a
problemas de gestién?, ;de organizacion?, ;de procesos?, y para no seguir
con preguntas que no lienen respuesta: ;cuil de las 16gicas de programa-
cion s la que ordenala reforma sanitaria? Podriamos responder que to-
das y ninguna, porque lo cierto es que cualquiera de ellas puede ser la
determinacion principal de la reforma. Lo que muchas veces se plantea
como la reforma sanitaria es el reordenamiento de la organizaciébn sub-
sectorial, con dos tendencias principales que son la concentraciébn de la
administracion de los servicios en algGn escalon de la administraciébn
central de salud o, alternativamente, en las instituciones de la seguridad
social. No vamos a entrar en la discusi6én de las determinaciones o conse-
cuencias de este debate, pues s6lo nos interesa sefialar una de las signifi-
caciones del concepto. Otra de estas significaciones es la del reordena-
miento del nivel servicios (centrada en las condiciones de su eficacia y/o
eficiencia), que se propone en forma aislada o subsidiaria a la anterior.
No son, por supuesto, las Gnicas posibilidades: todos los aspectos toca-
dos en el diagnostico entran como cuestiones de la reforma sanitaria. De
hecho, cualquicr propuesta de cambio puede ser considerada también en
€s0s 1érminos, pero lo que parece dominar el panorama coman de las re-
formas sanitarias ocurridas o propuestas es que abarca una buena parte
—0 por lo menos una parte importante— de la totalidad de los proble-
mas sectoriales. Esto hace que se vean necesariamente afectadas las rela-
ciones de poder operantes dentro del sector y entre éste y la sociedad
global.

173 Véase “EM® en PS.

285



La discusion anterior implica que la reforma sanitaria es una propues-
ta de cambio en el nivel de la organizacién sectorial, fundamentada en la
nccesidad de un cambio en el nivel de la situacion de salud. Hasta aqui
todo bien, esta es la situacion habitual (evito deliberadamente utilizar el
término normal) que se confronta en los casos comunes de reforma, pe-
ro de lo que casi sistematicamente carecen estas propuestas de cambio es
de la construccion de la viabilidad de las mismas. Por eso es que las refor-
mas sanitarias exitosas son aquéllas que se montan sobre coyunturas fa-
vorables —el caso inglés es un ejemplo, al realizarse la reforma en la in-
mediata posguerra— o en situaciones en las que el proceso historico ha
generado la viabilidad —el caso cubano o el nicaragiiense son los ejem-
plos mis proximos— a través de un proceso de profundas modificacio-
nes estructurales. Porque lo habitual es que la propuesta de reforma sani-
taria no tome en cuenta la necesidad de crear su propia viabilidad, lo cual
implica que no hay programas de apcrtura que estén destinados a la
construccion de esa viabilidad. Estos programas fnespecficos o de grupos
—no de problemas— estin destinados a la creacion o el fortalecimiento
del poder grupal que garantice la efectiva realizacion del programa de
avance, en este caso de la reforma sanitaria. '’

Resumiendo; hay dos tipos de programas de apertura: los especificos
0 de problemas, determinados por el programa de avance al que deben
construir viabilidad, y los fnespecificas o de grupo, determinados por la
necesidad de fortalecer a los grupos sociales que constituirin la base de
apoyo para una propuesta generalizada sectorial. Demis estd decir que
en ambos casos se trata de programas cuya intencién es foralecer —o
crear— el poder de ciertos grupos a los que se identifica como aliados
posibles, s6lo que en un caso ese fortalecimiento se basa en una necesi-
dad concreta y mis que en una necesidad, en una negociacion: se tran-
sa cierto apoyo por algo que pueda ser de interés —mds 0 menos inme-
diato— para el grupo; en el otro caso hay una situacion mis permanen-
te, con consecuencias de mis largo plazo y menos reversibles que en el
anterior: no se trata de una negociacién politica sino de crear un grupo
en base a un cierto nivel de conciencia y a una forma organizativa que
sirva de plataforma para cambios significativos a nivel de la organizacién
sectorial: la reforma sanitaria. Veamos si existen diferencias entre ambos
tipos de programas que nos permitan utilizarlas en la formulacién de las
propuestas; de todas maneras, en ambos casos habré que incluir tanto as-
pectos programiticos como estratégicos, es decir, habré que hacer hinca-
pié en los aspectos técnicos y politicos, pero teniendo en cuenta que los
programas de apertura 10 son programas de cambio.

174 yéase el estudio de Giovanni Berlinguer, Gli anni difficili della riforma sanitaria, De Do-
nato, Bari, 1982.
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Este Gltimo punto define las caracteristicas técnicas que debe tener
un programa de apertura de tipo especifico, es decir, destinado a crear
viabilidad para una propuesta limitada que tienda a resolver alguno de
los problemas identificados en el diagnéstico. Es decir, la parte técnica
del programa debe plantear la necesidad de resolver algin problema en
cualquiera de los cuatro niveles que se presente: estado, situacién, servi-
cios, subsectores, en tanto que la parte politica debe marcar la dificultad
de alcanzar esa solucion a menos que se resuelva el problema que presen-
ta el programa de cambio que se desea viabilizar. En cste caso aparece
claro que el objeto de trabajo del programa de cambio es ef mismo que el
objeto de trabajo del programa de apertura, con las siguientes modifica-
ciones: el énfasis sobre lo técnico y lo politico se encuentran invertidos:
en el programa de cambio se hace sobre lo politico como propuesta, en
tanto lo técnico es una consecuencia légica que deriva de la propuesta
politica; en cambio en el de apertura se hace sobre lo técnico como criti-
ca, mientras que lo politico aparece como una dificultad para la resolu-
cion de lo técnico. Por otra parte, lo que inicia el disefio es el programa
de cambio, asi como lo que aparece a la luz pablica y desencadena —ese
es cl objetivo— la discusién es el programa de apertura, cuyo desenlace
naiural va a ser la generacibn —regeneracion— del programa de cam-
bio, una vez movilizada la opinién en su favor.

(reseivado) (pﬁbllico) (pro pluesla)
programas: avance ----— apertura - :r‘* avance

determina genera

Se deja de nuevo como ejercicio para el lector la estimacién relativa
de los tiempos —politicos y técnicos— correspondientes.

El segundo tipo de programas de apertura, que llamamos inespecifi-
cos —porque no estin ligados a, o determinados por, ningin programa
de avarice especifico, sino indefinido y global— o de grupos —porque
estdn destinados a destruir la _falsa conciencia, sanitaria o social, de gru-
pos que son aliados potenciales— no tienen la misma secuencia que los
anteriores debido a su inespecificidad, lo cual implica que el primer mo-
mento de su formulacién no est4 en la identificacién del programa de
avance al que va a construir viabilidad y también implica que sus objetos
de trabajo no van a ser necesariamente los mismos. Asi como los progra-
mas de apertura de problemas tienen como objetos de trabajos objetos
materiales, estos otros estdn principalmente dirigidos a la conciencia de
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sus destinatarios -—ese es su objeto de trabajo— sustentados por algin
sustrato material.

Del mismo modo que en los programas anteriores (donde el objetivo
de lograr un avance material comienza promoviendo una discusion) en
éstos el objetivo de lograr un cambio de niveles de conciencia a través de
una discusién —implicita o explicita— comienza promoviendo realiza-
ciones materiales. Esto se sustenta en el convencimiento de que no hay
cambios ideologicos importantes sin que estén promovidos por una base
material; para esa vision la frase las condiciones de existencia crean la
conclencia expresa una verdad indiscutible. Aunque lo anterior fuera
cierto, es preferible dejarlo como problema abierto y plantear que 16s
programas de apertura inespecificos pueden ser de dos tipos: los que
promueven realizaciones materiales —posiblemente los mis importan-
tes— y los que promueven discusiones ideologicas tendientes a crear una
conciencia sanitaria y social que constituya la base de apoyo para una
propuesta transformadora global.

La propuesta transformadora global es también el prop()sno de los
programas de apertura que promueven realizaciones materiales, s6lo que.
en este caso se postula la discusion ideologica como una intermediacion
de esa determinacion, lo cual sugiere —sumado a la dimension del tiem-
po politico implicito en cualquier transformacion ideolégica— que un
programa de apertura de este lipo es mis bien un conjunto o una secuen-
cia de programas o fases de un programa, que van replanteando el pro-
blema segin los resultados parciales obtenidos. Dicho de otro modo, la
apertura no seria una opcién entre programas de realizacion material o
de discusion ideologica, sino que comenzaria por uno del primer tipo y
seguiria con un encadenamiento que alternaria programas de realizacio-
nes materiales, de discusiones ideolégicas o mixtos —ambos tipos simul-
tineos— a la medida de las circunstancias que se fueran presentando o
previendo.

(material) (ideologico)  (propuesta)
programas: apertura --;r—f intermediacién ? avance

genera sustenta

La caracteristica principal del programa material de apertura es que
debe contener indicaciones claras de las diferencias entre grupos socia-
les respecto de alguno de los niveles sectoriales, al mismo tiempo que
—idealmente— pueda gzncrar propuestas organizativas para los grupos
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que son ¢l objeto de trabajo de la propucsta, como base para la fase si-
guiente de discusi6n ideolOgica. Es decir, la secuencia consistiria en 1)
mostrar las diferencias entre grupos sobre una base material cuya trans-
formacion se propone, 2) incluir en la ransformacion una propuesta de
incorporar una organizacion externa a lo institucional, 3) promover la
discusitn ideol6gica sobre la base material en transformacion, 4) promo-
ver el apoyo a un cambio sectorial global. Demos un cjemplo de estas di-
versas fases: 1) proponer la creacion de centros de atencién primaria de
salud para poblacion periférica (marginal urban:, rural pobre, etc.), 2) su-
gerir la panticipacion de organizaciones barriales u otras de base territo-
rial o poblaciona! existentes, en las actividades o la administracion de los
centros, 3) introducir en el organismo participativo el interrogante de
por qué la atencién de los grupos periféricos es diferente, 4) hacer el
planteo global de una reforma sanitaria del sector. Es claro que las formas
concretas de organizacién de las secuencias no puede ser definida a prio-
11, debido a que existen tiempos técnicos y politicos —éstos poco medi-
bles— en cada una de las [ases, 1as cuales por otra parie no tienen por
qué ser tan estrictamente secuenciables como en el esquema, ya que
pueden superponerse o alternarse en combinaciones variadas, depen-
diendo bisicamente de la dindmica de los grupos participantes o, en tér-
minos mis acordes con nuestro planteamiento, de los niveles de organi-
zacibn y conciencia —sanitaria y social— alcanzados por esos grupos.
Con estas observaciones cerramos la consideracién de los programas de
apertura y entramos en la de los de consolidacién.

Supongamos que hemos logrado superar las etapas anteriores y que
nos encontramos ¢n plena ejecucion de un programa de avance.de al-
guno de los dos tipos descritos. En esta situacién nuestro problema se
replantea en torno de qué hacer para no perder el terreno conquistado.
Como deciamos mis arriba, los programas de consolidacion estin siem-
pre determinados por los de avance, pero como estos difieren en los
términos que sefialamos, también lo harin aquéllos. En el primer caso
—programas de avance limitados, concretos o especificos— el grupo so-
cial de apoyo fue el resultado de una transaccion politica que no tHene
por qué continuar mas alls de sus intenciones iniclales restringidas, lo
cual significa que no se puede confiar en ese grupo para mantener vigen-
te el proceso de cambio desencadenado hasta su terminacién y consoli-
dacién definitiva; ello hace necesario un segu‘miento de la accién al que
hemos dado el nombre de programa de consolidacién, consistente en es-
te caso en un fortalecimiento de la organizaci6n que se hizo cargo inicial-
mente del programa de cambio. Ese fortalecimiento, independiente de
una base social de apoyo, no puede ser otra cosa, por lo tanto, que un
proceso de institucionalizacion. ‘
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Esta es una de las razones pot las que diferenciamos los conceptos
de organizacién e institucion, entendiendo por el primero una articula-
cién entre personas con un proposito mis o menos definido y por el se-
gundo la formalizacion del primero. Por ello es también que un programa
de avance puede contener sucesivas formas organizativas —cada una de
ellas coherente con la fase del proceso de cambio que atraviesa— hasta
llegar a la institucionalizacion definitiva que debe coincidir con la conso-
lidacion del cambio. Quiere decir que el programa de consolidacion, en
el caso de un programa de avance especifico, es una propuesta de insti-
tucionalizacibn organizativa, tema que trataremos en la seccion siguiente.

limiiado institucionalidad
programas:  -avance ---- T - --— consolidacion

determina

Cuando el programa de cambio tienc ¢l caricter de una reforma sani-
taria las cosas se plantean de otra mancra, aunque también en este €aso
hay que llegar a una institucionalizacion que consolide el cambio logra-
do, s6lo que ahora la nueva institucionalidad es el cambio. Lo que se ne-
cesita para asegurar que se llegue a ese momento es la continuidad de
apoyo al proceso desencadenado, para cl cual se cuenta con la base so-
cial consciente y organizada que es su Gnica garantia real; el problema
entonces consiste en mantener la motivacion de esa base lo cual —a mi
juicio— requicre nuevamente la concrecion de un programa de realiza-
ciones materiales, basado en la nueva institucionalidad en formacion.
Quicre decir que el programa ¢ consolidacion de una reforma sanitaria
es la realizacion de acciones qu¢ demuestren con hechos la posibilidad
igualitaria y transformadora de |1 propuesta institucional. :

reformaisanilaria realizaciobn material
programas: avance --- --- --— consolidacion
determina

3.4.3. Formas organizalivas internas y extemmas

La seccion anterior abre necesariamente la discusién en torno de uno
de los aspectos de las propuestas programatico estratégicas, que es el de
las formas organizativas, el cual, como ya sabemos, ocupa una posicion
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destacada tanto en lo que se refiere al poder (revisar la seccidn corres-
pondiente de la parte 1) como a las l6gicas (de gestion, organizacion,
demanda, oferta, mercado y procesos, en la parte 2). La relaciébn de los
programas con las formas organizativas se debe a que éstas son el conti-
nente del contenido de los programas, aunque el uso de esta terminolo-
gia —forma, contenido—- no acuerda con nuestra vision de la relacion
que se encuentra en €sa expresion tradicional. Pero esto es casi un lugar
comin a partir de los avances ya clisicos de la psicologia formal (1a rela-
ci6n figura fondo), de la teoria de los sistemas (la relacibn procesador
ambiente) y, mis rigurosamente de la demostracion del teorema de
Gédel (acerca de la completitud y consistencia de los sistemas de teore-
mas derivados de un conjunto de postulados axiométicos). Este punto no
es solo una discusion académica, que es a lo que nos podria llevar una
exposicion detallada de los tres temas citados en la frase precedente, sino
que su incorporacién se hace necesaria para comprender el sentido de
plantear que las formas organizativas concreian de manera fundamen-
tal la propuesta estratégica.

Podria decirse que la propuesta eslratégica es sus formas organizati-
vas, las cuales se refieren tanto a lo institucional —o formas organizativas
internas— como a la relacién de lo institucional con lo social —o formas
organizativas externas—. A ambas nos vamos a referir en esta secciébn co-
mo la cuestién de la democratizacién, para las primeras, y la cuestion de
la participacion, para las segundas. Por si quedaran dudas respecto del
significado de esta manera de enfocar las propuestas programatico estra-
tégicas, diremos que el desplazamiento que se produce pone el énfasis
en las relaciones de poder en lugar de hacerlo sobre la eficacia y la efi-
ciencia organizacionales, aunque sin dejar de lado a estos dos indicado-
res tradicionales. Los fundamentos de esta afirmacion se encuentran €n
las sceciones de 1 16gica de personal (2.3) y del diagnostico estratégico
(3.2.2.3), que retomamos aqui.

Como estamos hablando de propuesta programatico estratégica, las
organizaciones a las que nos referimos son las que corresponden a los
programas de avance, acerca de las cuales decimos en la seccibn prece-
dente que admiten formas sucesivas de organizacion; es decir, que no
hay una sola propuesta organizativa sino una propuesta de un proceso
de organizacién progresivo cuyo resultado final es la forma organizativa
democritica postulada, que es la que consolida el cambio. Esto es vélido
tanto para los avances limitados como para la reforma sanitaria.

Para poder definir mejor esas formas sucesivas retomamos la cues-
tibn de los propositos, en el intento de derivar de ello alguna indicacion
auil. Incluimos s6lo los propdsitos de. cambio y crecimiento, dado que el
de legitimacion es permanente. '
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Nos estamos refiriendo a cambios significativos, con dos extremos
que hemos llamado limitados, y globales o de reforma sanitaria. En am-
bos casos los propdsitos existentes van a sufrir modificaciones a lo largo
del programa de avance, sicmpre partiendo de alguna de las dos posicio-
nes en la segunda linea de cuadro (no cambio) para retornar a la misma
linea después de un pasaje —mis o menos prolongado— por las posicio-
nes que indican cambios positivos. Hay diferencias importanies entre los
dos tipos de programas de avance: para el de caracteristicas limitadas el
trinsito pasa por un periodo de cambios de duracion breve para retornar
ripidamente a la posicion inicial, muy probablemente manteniéndose
durante todo el lapso en las posiciones de crecimiento positivo; en cam-
bio para los casos de reforma sanitaria el lapso puede ser prolongado y
muy probablemente pase primero por un periodo relativamente breve de
limitacion del crecimiento (incluido también a veces un lapso de cambio
negativo) para proseguir con un lapso mayor de cambios y crecimiento.
Esto Gltimo llega a su limite en el cambio de tipo revolucionario, el cual
plantea problemas especiales que no vamos a considerar. La dificultad
con el caso de la reforma sanitaria es que su duracién prolongada, junto
con la negatividad del crecimiento, atentan contra su legitimidad, de ma-
nera que en este caso los tiempos politicos deben ser cuidadosamente es-
timados, sobre todo en la relacion de las fases de cambio con crecimien-
to negativo y positivo.

CRECIMIENTO ' CRECIMIENTO

— + —_—
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........... e
AVANCE LIMITADO REFORMA SANITARIA

Lo importantc de estas sccuencias de propositos es que cada una de
las fases descritas es compatible con alguna forma organizativa que la tor-
na eficaz, pero esa compatibilidad s6lo puede establecerse en términos
muy generales, relacionando por ejemplo la linea de no cambio con algu-
na variante de burocracia y la linea de cambio con el tipo creativo, aun-
que la forma concrela que asuman deberd tomar en cuenta tanto las ne-
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cesidades que derivan de estos prop6silos como las que se desprenden
de los requisitos técnicos —objetos y procesos de trabajo— mencionados
en la parte anterior.

3.4.3.1 La cuestion de la democratizacion en cuanto relacion interna dela
fuerza de trabajo en el 4mbito institucional no es, de ninguna manera, un
problema de resolucion sencilla. Muy por el contrario, €s uno de los no-
cleos solidos de la rcsistencia al cambio dentro del sector salud. Por €eso
es conveniente aclarar, en primer lugar, cudl ¢s el significado de la demo-
cratizacién en esc contexto, es decir, en el interior de las organizaciones
de salud.'™ La democracia intraorganizacional se refiere, en cuanto de-
mocracia, a una relacion de iguales entre personas y en cuanto a institu-
cionalidad, a una relacién entre personas como trabajadores con objetos
de trabajo comunes. Esta manera de presentar ¢l problema plantea una
doble contradiccion, que es la raiz de la dificultad para su resolucion.

La primera contradiccion es la que surge de la relacion democritica,
puesto que postula una relacion de iguales entre personas que son intrin-
secamente desiguales en su acceso a recursos de poder real.}% La segun-
da contradiccion surge respecto de la division (écnica del trabajo, que es
la contrapartida de la relacion entre personas con objetos de trabajos co-
munes, lo cual gesta la nocién de equipo, tan en boga en la temitica dc
salud. Esta relacion, de importancia primordial en el proceso de trabajo
de salud, es necesariamente una relacion jerdrquica, en tanto que la rela-
cion social —el aspecto democritico— no admite la jerarquizacion, por
lo que ambas relaciones simultineas son contradictorias.

Las anteriores afirmaciones asertoricas, ¢serin verdaderas?, ¢no es po-
sible que las evidentes contradicciones sean mds aparentes que reales? -
Estas preguntas, nuevamente retoricas, conducen a examinar con mayor
detenimiento las nociones que contienen.

En primer lugar, la postulacion democritica realizada es tramposa, a
pesar de que se la utiliza habitualmente como mecanismo de manipula-
ci6n ideologica y no sélo por la clase dominante; la ideologia hegemoOni-
ca —esto es consensual— a este respecto en los paises capitalistas, sub-
desarrollados y dependientes es que efectivamente la democracia €s una
relacién entre iguales. La trampa consiste en que esta manera de definir la
democracia favorcce a la clase dominante —lo cual da origen a la nocion
de democracia burguesa— pues si es asi, estd implicito que no hay que
continuar construyendo mecanismos de igualdad social. Ojo: esto no

175 para una discusion de las calegorias en cuanto conceptos histdricos véase *CC" en PS.

176 Para no hablar del acceso —mds elemental pero tal vez mis significativo que el anterior—
2 los bicnes y servicios que se distribuyen en la esfera circulatoria. '
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quicre decir, de ninguna mancra, que haya que abandonar la postulacion
democritica, sino que hay que contextualizar su significacion: la demo-
cracia serd una relacion entre iguales cuando haya igualdad, en el interin
€s un mecanismo que debe utilizarse para la construccion de esa igual-
dad. Pero antes de puntualizar las determinaciones de esa construccién
€s menester examinar nuestra segunda contradiccion.

En el segundo caso —el equipo de salud— no hay trampa pero si
confusién: la q:¢ se crea entre las dos formas de division del trabajo, so-
cial y técnica, que han sido examinadas en una seccién de la parte prece-
dente. El equipo de salud es una miniorganizacion que reconstruye la
unidad perdida —a través de las sucesivas divisiones sociales del traba-
jo que generan otras tantas profesiones diferentes— del trabajo social cu-
yo objetivo es la atencién de salud. La confusion estriba en que la unidad
originaria —contenida en una Gnica personalizacion de un trabajo que en
consecuencia es necesariamente social— da origen a divisiones que son
categorizadas como socfales —posiblemente porque algunas de ellas se
gestan mediante carreras universitarias— en lugar de serlo como divisio-
nes técnicas que es lo que en realidad son.

Dentro de esa unidad de trabajo social, existe una divisién técnica
—correspondiente a cada uno de los trabajadores que conforman el equi-
po— en la que exisle una jerarquizacion funcional de actividades que se
corresponden con conocimientos especificos. Esta funcionalidad implica
que la jerarquia —entendida como comando transitorio de las activida-
des— no es una asignaci6n permanente a un cargo dentro del equipo o,
dicho en érminos sociolégicos, no es una categoria adscriptiva, o puesto
en términos comunes: el médico no tiene por qué ser permanentemente
el fefe del equipo, sino que cada uno de quienes ocupan un cargo técni-
co en esa unidad social, debe ocupar la conduccion, para no hablar de je-
fatura —es decir, la orientacién de las actividades— en el momento en
que la funciébn que hay que cumplir asi lo indique. Esta manera de pen-
sar el equipo de salud mantiene la diferenciacion necesaria del conoci-
miento y aun la jerarquia de autoridad, sin que por ello entre en contra-
diccion con la posible relacién democritica dentro del equipo, aunque
tampoco la garantiza, por lo que conviene que volvamos ahora a exami-
nar la construccion de la igualdad.

Estamos condenados, al parecer, a repetir siempre el mismo proceso;
ahora a preguntarnos: ;qué es la igualdad? La respuesta, a esta altura de la
discusion, parece obvia: es la ausencia de relactones de poder. El nuevo
interrogante es si ello es posible, que vamos a dejarlo como pregunta
abierta, pero sefialando que al menos se puede avanzar en el proceso de
atenuar esas relaciones. Podemos reformular ahora la definicion de de-
mocracia diciendo que —en las condiciones de capitalismo subdesarro-
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llado y dependiente— se trata de la construccién de un proceso que va-
ya disminuyendo las relaciones de poder existentes.

Dentro del equipo de salud, las capacidades que hemos definido co-
mo poder se encuentran desigualmente distribuidas, no s6lo en cantidad
sino también en calidad: unos actores saben mis que otros, pero sobre
todo saben cosas distintas, de manera que hay una distribucién de ese re-
curso que alcanza a todos los miembros del equipo; esto ocurre no s6lo
con el pcder técnico, que es el que hemos mencionado recién, sino tam-
bién con las formas de poder administrativo y politico. Las diferencias
existeries no son erradicables, ni es necesario —ni, posiblemente, conve-
niente— que lo sean, pero pueden ser utilizadas —esas diferencias— co-
120 instrumentos para el avance de la democratizaci6n.

Pongamos un ejemplo: ante una introduccién de una prictica inexis-
tente, es conveniente que se discutan todos los dngulos desde los que se
puede visualizar el problema (digamos que se trata de una intervencién
quirdrgica sofisticada —un trasplante— para poner un caso extremo). no
sOlo el cirujano tendrd que discutir la estrategia, la tictica y la técnica
quirdrgica con su equipo inmediato (ayudantes, instrumentista, aneste-
sista, etc.) sino que conviene que discuta también con el resto del perso-
nal —médico y no médico— que tiene que ver, antes o después de la in-
tervencion planeada, con el paciente en términos del problema que éste
presenta, cuil es'la via de solucién propuesta, lo que se requiere de cada
uno de los constituyentes del equipo y analizar las opiniones de éstos en
cuanto a la capacidad en que se encuentran para cumplimentar adecua-
damente esos requisitos. La raz6n técnica de este proceder reside en que
se deben compatibilizar todos los procedimientos a aplicar; no basta con
que la intervenci6n finalice con el paciente vivo, hay que garantizar todos
y cada uno de los pasos previos y sucesivos al drama quirargico, inclui-
dos los mis nimios detalles administrativos (jlos aprovisionamientos!) y
de maestranza (jla higiene de todos los ambientes!), garantia que serd ma-
yor en la medida en que los miembros del equipo sepan por qué se re-
quiere de ellos lo que se requiere de ellos. La consecuencia social de sen-
tar a una misma mesa de discusion y anilisis a tantos personajes diversos,
es que se crea una oportunidad Gnica para exorcizar algunos demonios,
en particular la imposibilidad de comunicacion entre distintos escalones
de la division técnica del trabajo, pero ademis, el necesario intercambio
de informacion concreta sobre los respectivos procesos de trabajo ateniia
—aunque minimamente— las enormes diferencias de poder técnico y al-
go similar ocurre con el poder administrativo.

Como es obvio, no es suficiente, pero hay dos razones que pueden
reforzar la positividad del procedimiento: puede ocurrir una mejora de la,
eficacia y la eficiencia como consecuencia del mismo y puede utilizarse
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el poder polilico del grupo —de distribucién también desigual, pero de
desigualdad diferente a la de los otros poderes— para promover, inducir
o reclamar la realizacibn o la expansiodn a otras cuestiones institucionales
de las discusiones técnicas

Es posible que la principal dificultad que se encuentre para llevar
adelante esta lucha politico 1écnica sea la actitud de algunas personas
dentro de alguno de los grupos que han ejercido tradicionalmente un po-
der de dominacion dentro de las instituciones, pero debe reconocerse
que no hay una homogeneidad total de comportamiento dentro de esos
grupos; siempre es posible encontrar aliadaos entre sus miembros para las
propuestas que establezcan un didlogo entre los distintos grupos en pri-
mer lugar, para luego promover las condiciones que modifiquen la rela-
ci6bn de dominacién por otra de tipo hegemonico.

Por otra parte, la dindmica de este proceso debe tomar en considera-
cion el tipo de programa que se est intentando llevar a cabo, el cual es
una de las determinaciones principales de cémo plantear la cuestiébn: si
se trata de un programa de avance limitado va a ser suficiente con el di4-
logo que permita negociar el acuerdo; en cambio cuando se intentan mo-
dificaciones mayores —tipo reforma sanitaria— la necesidad estard en
una relacién que forje bases firmes para enfrentar los conflictos que sin
duda van a producirse; ello significa formas organizativas propias, en las
cuales lo formal ocupa un papel preponderante. Se reproduce aqui una
cuestibn permanente de la relacion entre clases dominantes y dominadas
en el capitalismo subdesarrollado dependiente: la clase dominante utiliza
el poder de que dispone para crear organizaciones —formas organizati-
vas— en tanto que la clase dominada s6lo dispone del poder de las orga-
nizaciones que puede crear. Esto se traduce en estrategias concretas de
mantenimiento de organizaciones gremiales separadas para distintas ca-
tegorias de la divisién social del trabajo de salud (aunque ya hemos visto
que en realidad se trata de una division técnica) y estableciendo una di-
ferenciaci6n aun mayor entre los gremios y los sindicatos de salud.

En suma, la estrategia de lucha democratizadora se monta sobre he-
chos concretos de los programas de avance, pasando por el estableci-
miento de didlogos directos entre los distintos actores internos al equipo
de salud, creando acuerdos parciales que perraitan alcanzar realizaciones
concretas aunque limitadas, ampliando €} debate para abarcar las condi-
ciones de trabajo de todos los trabajadores del equipo de manera que se
discutan las relaciones de poder dentro del mismo, estableciendo organi-
zaciones que defiendan los derechos de los trabajadores, ampliando la
discusion para aclarar la posicion que cada uno de los grupos de trabaja--
dores ocupa en el proceso de trabajo, planteando por fin la unificacién
de las organizaciones de todos los grupos en sindicatos de trabajadores
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de salud que sirvan como base nterna de las luchas por una transforma-
cion de fondo de las estructuras sanitarias existentes. Esta estrategia, por
consiguiente, esta destinada a alcanzar la conciencia de fodos los trabaja-
dores de salud y a promover la creacién de las organizaciones que tra-
duzcan en hechos politicos ese nuevo nivel de conciencia. Aun asi, no es
suficiente; la estrategia interna del sector debe complementarse con una
estrategia externa, que incorpore a la poblacion en la batalla por la salud.

3.4.3.2. Antes de hacer alguna propuesta sobre participacion en el 4rea
de la salud, es necesario comprender las determinaciones de este fen6-
meno social que, como prictica concreta en algunos pocos casos, pero
como discurso imprescindible en casi todos, se ha hecho presente desde
hace unas pocas décadas en las sociedades capitalistas. Deliberadamente
excluimos la discusion de la participacién en los paises socialistas, para
limitarnos a su anilisis en el capitalismo y mis en particular en nuestro
caso, que es el del capitalismo subdesarrollado y dependiente.

Existe, a mi juicio, por lo menos, una doble determinacién del fend-
meno de la participacién en las condiciones mencionadas: 1a que corres-
ponde al nivel estructural de la conformacién de la sociedad, en particu-
lar a la fase por Ja que atraviesa el proceso evolutivo del capitalismo en la
sociedad que se analiza y la que corresponde a la relacion entre el Esta-
do y la sociedad, mis concretamente a las circunstancias de la lucha po-
litica. Esta doble determinacién opera de manera diversa en cuanto a las
articulaciones que se establecen entre ambas, lo cual es cuestitn de de-
bate entre quienes se interesan en el estudio del tema. Es indudable que
la lucha politica es uno de los procesos que deben existir para conquistar
¢l derecho a la participacién, pero también es cierto que la observacion
de los procesos historicos muestra que esa lucha politica no triunfé sino
en ciertas circunstancias particulares.

Pero antes de avanzar mis por el camino emprendido vamos a inten-
tar aclarar de qué participacién estamos hablando. Utilizamos el término
en el sentido general de participacién en los procesos sociales, pero no
de la manera indirecta que es caracteristica en ciertos procesos formales
de la vida social (el voto, por ejemplo), sino como intervencién directa de
la poblacion en las actividades y las decisiones en los diversos 4mbitos de
la vida social. De manera que las formas concretas de la participacion van
a diferir segan cuiles sean esos dmbitos. El mis conocido y debatido de
los procesos participativos es el conocido como la cogestion que se reali-
za cuando los trabajadores intervienen en los procesos de administracion
y direccion de las empresas donde trabajan, como forma de introducir
mecanismos democriticos en los espacios mismos donde se generan las
mayores desigualdades sociales en el capitalismo.
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En el 4mbito de salud se han definido varios niveles de participacion,
de los cuales pueden mencionarse por lo menos tres: las tareas, la gene-
racién de informacién, las decisiones. Pero tal vez lo mis importante que
debemos senalar en este momento es que la propuesta participativa, en
el terreno de la salud, es algo que quiebra algo que tradicionalmente ha
sido celosamente custodiado por el personal de salud: ¢l limite que sepa-
ra lo interno al sector de lo que queda fuera de €. La propuesta participa-
tiva no sélo es una propuesta de redistribucién del poder, sino que intro-
duce a la sociedad en la estructura de poder del sector.

Las determinaciones de la participacion, a mi juicio, operan de la si-
guiente manera: en primer lugar, las fases del capitalismo por las que se
atraviesa establecen algo asi como una funci6n de distribucién de proba-
bilidad, que es nula para la acumulacién primitiva y el capitalismo salva-
fe, comienza a crecer débilmente durante el periodo de extraccion de
plusvalor absoluto, se acelera cuando se realiza el cambio para la extrac-
cién de plusvalor relativo y alcanza un méiximo en el capitalismo maduro,
para comenzar a declinar fuertemente en lo que se conoce como la fase
posindustrial; esta distribucion de probabilidad, que en realidad deberia
caracterizarse mis correctamente como condicionamiento que como de-
terminacion, fija entonces las dreas donde hay una mayor o menor proba-
bilidad de participacién, la cual se concretard o no segin la determina-
ci6bn politica: la lucha llevada a cabo por los grupos que reclaman para st
ese derecho.

Vale la pena, en este momento, tratar de identificar las condiciones
generales en que esa determinacién politica se va a realizar, que es lo
que nos falla para aclarar las formas que pueden tomar las propuestas
participativas. Me parece que esas condiciones estin bisicamente ligadas
a dos cuestiones, que tienen que ver con los saberes y las pricticas, lo
cual en el terreno de la salud se traduce en el sentido de la conciencia so-
cial y sanitaria para los primeros y la solidaridad para lo segundo. Pero
esta manera de ver las cosas puede estar.ocultando, mis que revelando,
las condiciones buscadas. Ocurre que esta cuestion es objeto de arduo
debate cientifico y politico, de modo que tal vez sea conveniente intentar
esclarecer los términos de ese debate en lugar de tomar la actitud —un
tanto ambigua— de la busqueda de condiciones. Los términos del deba-
te consisten en privilegiar una de las dos determinaciones mencionadas:
la econdmico estructural o la politico coyuntural. Para la segunda postu-
ra —que no deja de reconocer la existencia de la primera determinacion,
pero s6lo en forma subordinada, en cuanto condicionamiento, tal como
deciamos mis arriba— la primera es otra de las manifestaciones de la
desviacion economicista, la cual desconoce la importancia de lo social y
mis particularmente de lo politico en cuanto conflicto que no responde a
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un antagonismo de clase. Para la primera postura, la segunda determina-
ciébn se encuentra totalmente subordinada, por razones simétricamente
inversas a las recién enunciadas.

Creo que la forma de superar el debate es intentar establecer una
relacibn mds orginica entre ambas determinaciones, en cierto sentido
transformarlas en una sola a través de utilizar una de ellas como interme-
diacion de la otra. Es decir, el problema no es plantear las cosas en térmi-
nos de si se atraviesa tal etapa del capitalismo y al mismo tiempo se pro-
duce una lucha por la conquista del derecho a participar, entonces...,
sino analizar las condiciones sefialadas —saberes y prictica— como
intermediaci6n de alguna de las determinaciones. Esto Gltimo quiere de-
cir que hay que estudiar la manera como éstas se traducen en aquéllas, o
mis precisamente c6mo la fase del capitalismo que se atraviesa deriva en
niveles de conciencia y pricticas solidarias que impulsan luchas politi-
cas.'” Visto de esta manera, no existiria un dominio de una teorizacion
sobre otra sino una integracién de ambas en una sintesis que no resta es-
pecificidad a ninguna de ellas pero que abre un espacio interpretativo de
mayor profundidad, que al mismo tiempo puede permitir realizar pro-
puestas participativas con mejores probabilidades de concreci6n.

En suma, las fases iniciales del capitalismo (acumulacién primitiva,
capitalismo salvaje y extraccién de plusvalor absoluto) sitdan las condi-
ciones de lucha por la supervivencia individual en términos tan dramiti-
cos que dificilmente admiten la aparicién de una conciencia de solidari-
dad'® y en consecuencia de una lucha politica, pero al mismo tiempo
gestan las precondiciones para la creacién de esa conciendia, al transfor-
mar los procesos de trabajo de manera que tiendan a la constitucién del
obrero colectivo.'® '

Cuando las fases anteriores se agotan y se pasa a las de extraccién de
plusvalor relativo y capitalismo maduro, con distintas condiciones de tra-
bajo y con oportunidades de acceso a saberes especificos sobre esas con-
diciones y las que se dan en la vida cotidiana, unidos a un proceso de
asalariamiento que incorpora a los procesos productivos capitalistas a
buena parte de la poblacién que puede formar parte de la fuerza de tra-
bajo, se crean los prerrequisitos ideol6gicos —conciencia social— y so-
ciales —en el sentido de que la solidaridad incrementa las posibilidades
del grupo y/o la clase, pero también las de los individuos que la compo-

177 Véase un andlisis de esa relacién desde la visién de grupos o clases en *TS* en PS.

178 Aunque esto no significa de ninguna manera que desaparezcan los comportamientos in-
dividuales altruistas.

179 Agrupacién en talleres comunes, division técnica del trabajo, etcétera.
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nen, por mejorar las situaciones de vida y de trabajo enfrentadas— que
impulsan la lucha politica por la participacion.

Hastz aqui el anilisis de las determinaciones ¢ intermediaciones dela -

participacion social y no s6lo en el terreno de la salud, el cual forma par-
te de las condiciones de vida que la participacion intenta mejorar y defen-
der. El proximo paso es analizar como se expresa la participacion social
en el terreno de la salud.

Como primer punto sefialemos que, dado que se trata de las condi-
ciones de vida, la cuestion s sitda fuera de las determinaciones estricta-
mente productivas —salvo en un sentido global, como el analizado para
la participacién social-— puesto que aquélias s¢ definen en la fase circu-
latoria del capital. Esto vuelve —por si hiciera falta— a relativizar la
determinacién econdmica de la participacion para enfatizar la interme-
diacion politica. En segundo lugar, los requisitos ideol6gicos analizados
son los que hacen referencia a la conciencia social, pero no a la concien-
cia sanitaria,”™ por lo que: este aspecto va a requerir, posiblemente, un
tratamiento especial. Ese tratamiento define el momento inicial de los
procesos participativos en salud como un momento pedagobgico, lo cual
lo hace particularmente riesgose. Veamos por qué.

La participacion en el terreno de salud tiene como primer objetivo
—cronolégico— la ruptura de la doble barrera que aisla al personal del
sector del resto de la sociedad, pero esta ruptura necesita apoyarse sobre
un saber de salud que establece un requerimiento pedagégico, a partir de
un conocimiento que sc encuentra mayoritariamente contenido dentro
del sector. Esa es una parte de la contradiccion, la cual se continGa me-
diante la relacion autoritaria que con demasiada frecuencia se establece
en la relacién docente. Y hay mis aun: en muchas circunstancias el
aprendizaje se realiza a través de la participacion en las tareas del sector,
cuya significacion en cuanto a si se trata de un proceso realmente partici-
pativo estar4 dada por la configuracién total —las condiciones de contex-
to— de ese proceso. De modo que los riesgos estin constituidos por: la
existencia de una barrera que impide, o por lo menos dificulta, el contac-
to que se precisa establecer entre el personal del sector y la poblacion en
la sociedad para poder romper la barrera que existe; la alta probabilidad
de una relacién autoritaria una vez establecido el contacto entre los po-
seedores y los necesitados de saber; la explotacion de fuerza de trabajo
gratuita bajo la apariencia de aprender haciendo.

Ninguno de los riesgos sefialados es insuperable, pero todos deben
ser tomados en cuenta para no insertar de partida el fracaso dentro de la

180 vease el diagnostico ideolégico.
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propuesta. Respecto dcl primer riesgo hay que identificar las heteroge-
neidades que existen en el personal del sector en cuanto a la percepcion
de esa doble barrera y la necesidad de su ruptura; ademds también exis-
ten fuera del sector nacleos de conclencia sanitaria a partir de los cuales
se puede rcalizar la tarea pedagbgica. La relacion autoritaria debe ser in-
ternamente combatida a partir de una reflexion del tipo pedagogia del
oprimido al estilo de Paulo Freyre. En cuanto a la participacién en la tarea
hay que realizarla —porque debe ser rcalizada— en contextos corcienti-
zadores, y no explotadores. QQué significa esto Gltimo? Significa, por lo
menos, que la base organizativa a partir de la cual se realiza la tzrca no
puede ser una invencién de una institucién centralizada, sino una crea-
ci6n surgida de la base misma de la poblacion, como consecuencia de las
necesidades sentidas de la misma. Que esa creaciéon pueda ser inducida,
promovida o alentada a partir de alguna actividad dirigente o militante es
otra cuestibn.

En el supuesto de que se supere ¢! momento inicial, surgirdn nuevas
necesidades, lo cual caracteriza a la participacion como un proceso de
crecimiento transformador, tanto de las condiciones sectoriales como de
las propias condiciones internas. Estas se reficren a los niveles de con-
ciencia alcanzados y a las formas organizativas que son su contrapartida.
La secuencia estaria dada de la siguiente manera: momento inicial peda-
gogico con bajo nivel de conciencia sanitaria y organizacion informal de
base que participa en lareas sectoriales; momento intermedio de crect-
miento con aparicibn de una conciencia sanitaria sccilal y organizacidn
mis formal que participa como parte del aparato de registro en el sistema
de informaci6n; momento participativo plenoen el que se consolida la in-
terrelacién enire conciencia sanitaria y conciencia social, con institucio-
nalizacion de la organizacién que intervienc en los procesos decisorios.
Es —o debiera ser— obvio que este esquema tebrico admite infinitas va-
riantes que s6lo podrin ser analizadas —e imaginadas— en situaciones
concretas, pero quisiera destacar que la secuencia sefialada coincide con
un desplazamiento de los tipos de poder, del técnico al administrativo,
quedando implicita la construccién de un poder politico.

Para terminar deseo enfatizar de manera muy especial mi convenci-
miento de que ninguna propuesta participativa puede consolidarse de
manera permanente si no es acompafiada por procesos democratizadores
que transformen, al mismo tiempo, las condiciones internas de funciona-
miento del sector. Participacion externa y democratizacién interna son

los dos rostros janicos de la transformacién en salud.
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