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Preliminar

Durante los primeros meses de 1986 tuve la oportunidad de discutir con algunas
companeras y compaferos del Departamento de Planificacion y Administracion de
la Escuela Nacional de Salud de la Fundagao Oswaldo Cruz, en Rio de Janeiro, los
materiales correspondientes al libro Pensar en salud. En esas conversaciones surgie-
ron, como es natural, numerosos interrogantes, cuestionamientos y propuestas que
abrian espacios de reflexion en torno a puntos oscuros o simplemente no tratados
en el material analizado. Frente a esta situacion, las opciones eran completar las for-
mulaciones realizadas en ese material, profundizandolas en cuanto fuera pertinente,
reformulandolas si acaso, o produciendo otros materiales que llenaran las lagunas
existentes. Ante la alternativa opté por corregir algunas de las cuestiones criticadas,
pero sin modificar sustancialmente los textos originales; quedaba por tanto un vacio
que fue la base de un proyecto para intentar llenarlo. Inicialmente se propuso como
trabajo en colaboracion con el jefe del departamento mencionado (Adolfo Chorny),
pero las circunstancias del quehacer interno —de la Escuela Nacional de Salud— y
externo —la Conferencia Nacional de Salud y las reuniones y discusiones prepa-
ratorias de la Asamblea Constituyente— en Brasil, dificultaron la participacion de
Chorny, lo que lamento porque hubiera significado un indudable enriquecimiento
del texto presentado.

Las preguntas que intento responder aqui partieron de una fundamental: écual
es la relacion entre la estrategia y la programacion?, pregunta 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 sustentacion 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 comenzar realizando una critica de la
critica, en particular una critica de la planificacion estratégica, ya iniciada en Pensar
en salud y completada —al menos en la intenciéon— en el texto presente; por eso aqui
se habla de pensamiento estratégico y no de planificacion estratégica, pero no como un
simple cambio terminolégico, sino como una expresioén del cambio de significado
—politico y cientifico— contenido en esa modificaciéon. Mas claro: a pesar del indu-
dable avance del concepto de planificacion estratégica frente a la planificaciéon nor-
mativa (Testa, 2020a), la idea de planificacion estratégica mantiene subrepticiamente
un cierto apartamiento metodologico (por otra parte, imposible —en el limite— de
superar) entre la formulacion cientifica y la intervencion politica. El tratamiento que
damos aqui a este tema avanza un paso en la direccion de la integraciéon buscada.

Este texto debe mucho, mas de lo que esta en mis posibilidades expresar, a las
discusiones mencionadas. Para ser un poco mas especifico, diré que la doble vision
que da el titulo a la obra corresponde a Chorny, que los escenarios estratégicos
(institucionales, programaticos) me fueron sefialados por Mario Hamilton, que la
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distincion en los usos de los indicadores derivo de un comentario de Celia Almeida,
que alguna reflexion de orden administrativo u organizativo proviene de las obser-
vaciones de Maria Eliana Labra, que el entusiasmo por realizar el trabajo recibi6é 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 intente eludir mi responsa-
bilidad en el resultado de la tarea emprendida; por el contrario, el trabajo presente
es una continuaciéon 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 comprension sin recurrir a esa referencia.

El trabajo comenzé a desarrollarse a mediados de 1986, cuando yo era inves-
tigador del Centro de Estudios para la Transformacion 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 resul-
taron importantes nucleos para la discusion de los conceptos basicos desarrollados.
El aporte recibido se realiz6 de diversas maneras. El capitulo 2 del texto (Logica de
programacion) que fue la primera en ser redactada, fue revisada por los economistas
Gustavo Lugones y Andrés Lopez (del CETRA), quienes impidieron —mediante
sus observaciones— que se cometieran algunos errores garrafales en la vision eco-
noémica de las cuestiones programaticas; otros temas como la concepcion cientifica
implicita, el fundamental papel del Estado y aspectos globales de la teoria politica
fueron discutidos con el resto de los investigadores del CETRA: Oscar Moreno (su
director), Alfredo Pucciarelli (uno de cuyos aportes es especificamente mencionado
en la seccion “El poder” del capitulo 1) y Jorge Fontanals. En cuanto al CESS, la opor-
tunidad de la discusién se present6 en el desarrollo de un curso realizado a lo largo
del ano 1986, con la fundamental participacion de todo su personal; en realidad, mas
que un curso (que requiere una cierta estructuracion tematica, pedagogica, orga-
nizativa) se realizé un seminario desestructurado (por lo tanto creativo) que fue la
ocasion precisa para recoger las observaciones y aportes de Carlos Bloch (director
del CESS), Susana Belmartino (cuya visién histérica resulté un apoyo imprescin-
dible para conformar mi concepciéon actual de los problemas tratados), Maria del
Carmen Troncoso, Graciela Enria y Ena Richiger; por cierto que el resto de los par-
ticipantes constituy6 un permanente estimulo y desafio, sobre todo por su insis-
tencia en poner sobre la mesa de discusion la realidad que muchas veces perturba la
reflexion de investigador.

A partir de comienzos de 1987, recibi el apoyo de dos instituciones, sin lo cual
hubiera sido dificil completar el trabajo: la representacion de la Organizacion Pana-
mericana de la Salud (OPS) en el pais y el CONICET, cuyos aportes financieros
me liberaron de enfrentar las necesidades reproductivas mediante otros procedi-
mientos mas desgastantes para mi salud mental y fisica, por lo que comprometen
mi agradecimiento.

En la ultima fase del trabajo recibi el auxilio de Beatriz Olivier (también por
la mediacion de OPS), historiadora, que corrigio textos, fortalecié el apoyo biblio-
grafico y sefialé otras aperturas que ameritan nuevas reflexiones futuras, como
corresponde con todo texto no puramente descriptivo sino reflexivo. Creo que la
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principal de esas tematicas abiertas es la que corresponde a la constituciéon de los
actores de salud, planteada en el capitulo 1 del trabajo.

Espero sinceramente, con toda la Sinceridad y la esperanza de que soy capaz,
que este trabajo resulte un aporte para poner —como digo en un escrito previo— la
ciencia social en manos del pueblo, inica manera de hacer de la misma algo util y
necesario en el largo y tortuoso camino hacia la liberacion.
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Capitulo 1

Pensamiento estratégico

{Qué es el pensamiento estratégico? Hay varias respuestas posibles segun la
definiciéon que aceptemos de estrategia. Este término, de origen militar, ha sido
incorporado al vocabulario de varias disciplinas con sentidos algo diferentes, pero
que en general tienen que ver con comportamientos organizacionales destinados al
manejo de situaciones en que hay que superar obstaculos que se oponen al logro de
un objetivo. La estrategia no es una manera de alcanzar la meta, sino una manera
de ponerse en situacion de aproximarse a alcanzar la meta: ganar espacio, ganar
tiempo, establecer condiciones favorables a nuestro propio desempeno, son algunas
de las formulaciones alternativas que ejemplifican la idea de estrategia, sintetizadas
en la excelente definicién de Beaufre (CPPS, 1975): la estrategia es una maniobra desti-
nada a ganar libertad de accion. Mas adelante daremos una definicion alternativa que
relacione medios y fines.

Las disciplinas que incorporan el término estrategia lo hacen cuando entienden
que tienen que confrontar la resolucion de algun tipo de enfrentamiento, sea este
entre enemigos —la guerra— o entre amigos —el juego, a veces la politica—, pero
también entre seres humanos y objetos no humanos —Ila naturaleza— o entre ins-
tituciones y circunstancias externas —la administraciéon o la planificacion—, que
ejemplifican variantes de la significacion general antes mencionada. Al decir que el
término es incorporado cuando se entiende que hay que confrontar algun enfrentamiento,
se esta afirmando por sentido contrario que eso puede no entenderse asi, lo que lle-
varia a no incorporar el término, que no es demasiado grave; pero lo que si es grave
es creer que se puede actuar en situaciones de enfrentamiento sin pensar estratégica-
mente, aunque no se incorpore el término en la conceptualizacion, lo que conduce
al fracaso parcial o total de las propuestas que se realizan en esas circunstancias. Por
esa razon es que desde hace algin tiempo se habla de administracion estratégica,
en un intento por superar las insuficiencias de esa disciplina frente a circunstancias
complejas y conflictivas' y también de planificacién estratégica, como innovacion
frente a los reiterados fracasos de planificaciéon normativa en los paises capitalistas,
subdesarrollados y dependientes (Testa, 2020a). Quiere decir que estas dos disci-
plinas incorporan el término cuando sus analistas entienden que se encuentran en
una situacion de enfrentamiento que los viejos procedimientos no pueden resolver,
0 sea que esa incorporacion se traduce también en nuevas maneras de operar.

!Que en la terminologia sistémica son caracterizadas —mediante una maniobra semantica a la
que nos tiene acostumbrados el funcionalismo— como ambiente turbulento.
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En otros casos, la estrategia forma parte desde el inicio del arsenal de categorias
que constituye la disciplina: la guerra, el juego (no como expresion ludica sino
competitiva), la politica. En todos ellos existe una circunstancia comun que es la pre-
sencia de dos o mas contrincantes que estan dispuestos a disputar para alcanzar el
triunfo sobre sus oponentes. También comparten el hecho de que para que los con-
trincantes puedan entrar en esa disputa deben disponer de alguna forma de poder,
aunque esas formas son, con frecuencia, de un tipo particular correspondiente a cada
caso. Estas similitudes han llevado a utilizar categorias y procedimientos analiticos
comunes en el entendido de que hay un homomorfismo entre las distintas disci-
plinas que justifica esa extrapolacion. No seguiremos por el mismo camino por las
razones que damos en otro lugar (Testa, 2020b), aunque conservaremos las categorias
puesto que entendemos que las mismas surgen con abstraccion de la realidad que
queremos analizar y no como imposicion homomorfica. Lo que en cambio haremos
sera intentar seguir de manera sintética el desarrollo histérico de las grandes estra-
tegias politicas que han marcado de manera indeleble nuestra época.

Lo estratégico historico

En esta primera seccién examinaremos las dos estrategias que han sido sugeridas
por la historia como manera de acceder al poder de decision sobre las politicas de un
pais. A esas dos opciones clasicas se las conoce como las estrategias de asalto al poder
y guerra de trincheras, ambas originadas en las inacabadas polémicas inauguradas por
la gran transformacién de la sociedad moderna que inicia la conquista del poder en
la vieja Rusia por las fuerzas del comunismo?. Esa transformaciéon —cualquiera sea
la opinién que se tenga al respecto— modifica radicalmente la dinamica historica,
por la razén de que introduce un pensamiento novedoso en la politica. A partir de
entonces, la idea de que se puede cambiar la forma de dominacién vigente no solo
estara presente de manera constante en los grupos que se oponen a las autoridades
constituidas que ven esa posibilidad como una esperanza sino también en estas mis-
mas que la ven como un riesgo y ello signara todo el desarrollo politico del siglo XX
de una manera particular.

El peligro comunista es el argumento mas utilizado por las fuerzas politicas par-
tidarias del statu quo en los paises capitalistas en su lucha contra los grupos parti-
darios de la transformacion, de donde resulta que de una u otra manera —como
ejemplo positivo o negativo— la historia politica del siglo actual en los paises capi-
talistas se encuentra ligada a lo ocurrido en la vieja Rusia —o la nueva Uni6n de
Republicas Socialistas Soviéticas— a partir de 1917. Esa historia, la de la revolucién
soviética —demasiado contada y conocida para que la volvamos a referir aqui—,

2La fecha original de redaccién de este texto es la segunda mitad de la década de 1980, cuando no
se habian iniciado las transformaciones en todos los paises socialistas y en especial la ex Uniéon
Soviética. Sin embargo, la relectura de las observaciones realizadas muestra que no han perdido
vigencia, a pesar de la onda reaccionaria por la que atraviesa el mundo en el momento actual,
mediados de 1994.
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tiene importancia para nuestro proposito de identificar el pensamiento estratégico
porque sus episodios y sus consecuencias se han cristalizado en las concepciones de
muchos grupos de intelectuales y —mucho mas importante— en muchos activistas,
militantes o simples participantes u observadores de la politica, global y de salud,
con efectos que considero negativos para los propositos de transformacion, de la
sociedad y de la salud, que es mi confesado interés.

El asalto al Palacio de Invierno en octubre de 1917 en la ciudad de San Petersburgo,
que poco después pasaria a llamarse Leningrado, es el episodio que desencadena
una nueva historia (Lenin hablara de aceleracién de la historia). Pero el episodio
pasa también como concepto a la ideologia de quienes traducen asalto al Palacio por
asalto al poder. Detras de esta traduccion lineal hay una serie de supuestos que al
quedar implicitos dificultan la correcta evaluacion del contenido ideolégico, es decir
no solo como saber sino, sobre todo, como practica que la propuesta incorpora.
Dedicaremos esta seccion a analizar esos contenidos.

Uno de los mencionados supuestos implicitos, tal vez el principal, es la confusion
de un episodio histérico con la historia, que en el terreno intelectivo —es decir,
como saber— es la interpretacion de lo abstracto como concreto. Aclaremos: un epi-
sodio historico es una abstraccion porque esta despojado de sus multiples determi-
naciones quedando sometido a una unica determinacion: la circunstancia que pone
en marcha el episodio. Esta abstraccion deshistoriza la historia, la transforma en una
simple secuencia de hechos anecdoticos, mas o menos interesantes pero deshilva-
nados, sin una loégica 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 primero se transforma en
lalégica de la segunda, con lo cual se completa y perfecciona el saber de la estrategia
de asalto al poder. Si el asalto al Palacio de Invierno es entendido no como simple
anécdota, sino como la concrecion histérica de la lucha revolucionaria, entonces la
estrategia de enfrentamiento total es eficaz para conquistar el poder y transformar
la sociedad.

{Cuales son las derivaciones de esos supuestos en cuanto practicas? Esta pregunta
ya esta respondida en el parrafo anterior: la practica 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 practica descritos
cierran el circulo perfecto que clausura la historia: la conquista del poder solo puede
hacerse efectiva asaltandolo.

Los supuestos analizados no son los Gnicos: hay toda una serie de otros supuestos
y determinaciones que tienen que ver, basicamente, con las caracteristicas de las
ciencias sociales. Se trata por una parte de la manera como se relacionan la légica, los
tiempos y la historia, y los episodios histéricos con la historia por otra, que tratamos
en varios trabajos (Testa, 2020a, 2020b). Uno de los nucleos ordenadores de esas
relaciones es el papel que las organizaciones juegan en ellas, tanto desde el punto
de vista de la 16gica organizativa (de gestion, de organizacion y de procesos, que se
examinan en el capitulo 2) como de las organizaciones en cuanto cristalizacion de
la historia. En este altimo sentido es como las organizaciones desempenan su papel

Pensamiento estratégico m 3



intermediador y como se explica, en consecuencia, la relacion entre episodio his-
torico e historia.

Una dificultad especificamente historica que surge en el analisis de los hechos y
de sus conceptualizaciones, es que los hechos efectivamente funcionan de la manera
en que se nos presentan (la dnica verdad es la realidad), es decir que el asalto al Palacio
condujo realmente a que el poder del Estado zarista cayera en manos de los comu-
nistas. Si, ademas, la historia muestra algun episodio similar en apariencia, tal como
la entrada en La Habana del ejército guerrillero del 26 de julio, el 1° de enero de 1959,
es casi imposible no linealizar la conclusion y decir que esa apariencia corresponde a
la determinacion concreta de la realidad politica, contraviniendo asi una de las pré-
dicas mas constantes de la epistemologia marxista que es la critica de las apariencias.

El saber y la practica descritos constituyeron y siguen constituyendo la ideologia
de muchos grupos que en los paises del continente (y también en otras regiones del
mundo), lucharon en las décadas recientes por transformar las sociedades actuales
en otras mas justas. Salvo escasisimas excepciones, todos fracasaron. Es menester,
por tanto, reflexionar acerca de esa ideologia para tratar de encontrar las determina-
ciones reales de los procesos transformadores. Lo haremos en referencia particular
al campo de la salud porque es nuestro objeto de trabajo especifico, aunque tal vez
algunas conclusiones puedan extenderse a otros ambitos, pero no entraremos en ese
terreno que queda por cuenta exclusiva del lector.

Antes de seguir elaborando en torno a la estrategia de asalto al poder, veamos la
que corresponde a la propuesta que surgié como alternativa y que se conoce como
la guerra de trincheras. Se trata de una forma de lucha desde posiciones adversas
a las dominantes, pero que en lugar de privilegiar una accién rapida y definitiva
plantea la ocupacién paulatina de espacios que van siendo transformados paso a
paso en posiciones firmes —trincheras— desde donde es posible realizar nuevos
avances a medida que se presentan coyunturas favorables, o simplemente mantener
la posicion esperando la oportunidad.

{Cual es el saber que sostiene esta postura? es la conviccion de que la sociedad
moderna brindalos espacios sociales virtuales que pueden convertirse en los espacios
reales de lucha politica, que no se encuentran cerrados los caminos de avance hacia
propuestas transformadoras. La practica de ese saber no es otra que la democracia
formal que postulan los paises capitalistas democraticos, de modo que la ideologia
de la guerra de trincheras es la ideologia democratica, que para quienes comparten
la otra —la del asalto al poder— es inmediatamente catalogada con sentido peyo-
rativo como reformismo.

La diferencia fundamental que existe entre las dos estrategias analizadas es que
la segunda es, no solo postulada por algunas de las fuerzas sociales que luchan porla
transformacion sino, también, por las que son partidarias de la reproduccion de la
sociedad sin cambios. Esto crea las condiciones para generar una contradiccion en el
campo de las fuerzas que postulan cambios, al definirse por una u otra de las estra-
tegias planteadas, con el agravante de que una de ellas es compartida por los grupos
a los que supuestamente se intenta derrotar.

4w Pensamiento estratégicoy logica de programacion



Volvamos la mirada de nuevo hacia la historia para buscar el origen de esta con-
tradiccion antes de proseguir su analisis. La historia es una, pero sus relatos o quizas
sus apariencias son cambiantes, debido al énfasis que distintos investigadores ponen
en las descripciones de los episodios —en el sentido que le dabamos mas arriba a este
término— historicos; el acentuar uno u otro episodio es lo que cambia la apariencia
de la historia y ello se transmite a la interpretacion que se hace de la misma por dis-
tintos grupos de la sociedad. Pero a veces no es necesario enfatizar un episodio para
lograr ese resultado distorsivo, porque el episodio es tan notorio en el curso de la
historia —tiene una visibilidad tan notable— que no necesita ser destacado para que
se produzca la sustitucion que seflaldbamos antes: la de la historia por el episodio. Y
esto es un fenémeno que no ocurre en la descripcion historica 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 transforma 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, destacando, por una parte, el deterioro pro-
gresivo de la aristocracia rusa gobernante y por otro, el lento trabajo de los grupos
que desde distintos angulos luchaban por la transformacion de la sociedad, hasta
llegar al episodio del asalto al palacio. Lo que todos los relatos dicen, con claridad
meridiana, es que la conquista del poder no se produce ni por una estrategia de
asalto al Palacio, ni tampoco por una guerra de trincheras, sino por una estrategia
combinada que incluye en distintos momentos episodios de uno y otro tipo, que no
pueden entenderse aisladamente sino bajo la condiciéon estricta de destruir la 16gica
de la historia, perdiendo de esa manera la oportunidad de utilizar la historia para lo
que debe servir, que es la creacion de una conciencia social verdadera.

Elfenémeno de la falsa conciencia se constituye basicamente como consecuencia
de la deshistorizacion, de la anecdotizacion de la historia. Esto tiene ademas otras con-
secuencias que se extienden a un terreno aun mas confuso que es el de la concepciéon
de las ideologias, que no voy a analizar en profundidad —iojala pudiera!— 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 concepcion, que no comparto, coincide con el fenémeno que estabamos
analizando; porque la falsa conciencia puede transformarse en una practica apare-
ciendo entonces el elemento faltante para constituirse en ideologia en otro de los sen-
tidos posibles: como practica constructora de sujetos la cual, si estamos en lo cierto,
sera una practica que puede ser eficaz en los términos limitados de su quehacer, pero
no como practica transformadora: de aqui a la identificacion de la ideologia como la
no ciencia hay solo un pequeno paso, que consolida las confusiones anteriores. ¢Por
qué?, porque al operar como ideologia en el segundo sentido sefialado va a construir
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sus sujetos, es decir, los va a consolidar en su saber que es una falsa conciencia y por
lo tanto en su practica, incapaz de construir una nueva historia.

Es claro que lo anterior obliga a definir lo que se entiende por una ideologia cien-
tifica, o por lo menos una ideologia que no entre en contradiccion con la ciencia. En
primera instancia podria afirmarse que se trata de un saber acerca de la historia —no
existiria una ideologia sine materia— que deriva de una interpretacion que obedece a
laloégica historica —sea ello lo que fuere— y que conduce a una practica eficaz. Sefia-
lemos que el problema presentado es el de como responder a la pregunta: iqué es la
légica histérica?, muy dificil para miy que por lo tanto dejo por ahora en manos de
los especialistas, hasta que la dinamica politica encuentre la respuesta de los hechos:
la que da la historia.

Hasta aqui hemos presentado de manera extraordinariamente sucinta los ele-
mentos que van a formar parte del analisis emprendido en este libro, en parte ya
elaborados en otros trabajos anteriores citados a lo largo de esta seccion. Destaco
solamente el doble plano de la discusion: el aspecto metodolégico, presente en la
formulacion de categorias e interpretaciones posibles, y el que corresponde a los
aspectos concretos o la consecuencia practica de la discusiéon metodolégica: la
politica que hacemos o la historia que vivimos. La obvia recursividad de la historia
como practica y de los problemas metodolégicos que plantea su elucidaciéon ubica
la tematica de las proximas secciones. En las restantes partes se hablara nueva-
mente de logica para volver al final al tratamiento de las politicas en las formas de
su concrecion.

Politica y estrategia

La contradiccién que seflalamos en la seccion anterior dentro del campo de las fuer-
zas que estan a favor del cambio es una contradiccion estratégica en el sentido de
que se origina al colocar de manera diferente el énfasis en los polos conceptuales de
la estrategia, pero esa contradiccién no es una contradiccion politica en el sentido de
que ambos grupos estan a favor del mismo objetivo —por lo menos en sus términos
mas generales— que es el cambio de la sociedad. 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 Utiles cuando se quiera operar estratégi-
camente. Para hacerla es menester diferenciar claramente los significados de los dos
términos que intervienen en la contradiccion anterior: el propésito de transforma-
cion o de conservacion es un proposito politico, en tanto que la manera de alcanzar
ese proposito es lo que vamos a denominar estrategia.

Tal como lo planteamos en otros trabajos, definimos politica como una pro-
puesta de distribuciéon del poder y estrategia como la forma de implementacién
de una politica, pero estas definiciones no estan pensadas desde una diferenciacion
entre contenidos y forma, aunque la manera de caracterizar la politica puede apa-
recer como lo primero y la estrategia lo segundo, sino como expresiones que des-
tacan uno u otro de los aspectos operativos correspondientes a lo que en general
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puede llamarse el manejo de la cosa publica. 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 medidas
operativas.

Hay otras maneras de considerar la politicay la estrategia. La definicion tradicional
se refiere a cuestiones relativamente vagas, aunque apunta también en la direccion
sefialada: las orientaciones generales o las medidas que permiten acceder a situa-
ciones intermedias respectivamente para ambos términos concretan la ambigtiedad
y dejan amplio espacio para que se pueda hablar de cualquier cosa sin compromiso.

La tendencia funcionalista especifica un poco mejor las definiciones al englobarlas
en la discusion mas general de medios y fines: la politica es el objetivo y la estra-
tegia el instrumento para alcanzarlo. Coincide con nuestra propuesta a no ser porque
separa claramente una cuestion —el fin— de otra —el medio— que rechazo explici-
tamente. La consecuencia mas obvia de este rechazo ha sido mi permanente objeciéon
al planteo clasico de la planificacion —global, sectorial— que comienza por la cons-
truccion de una imagen objetivo, y a pesar de que explicitamente en este trabajo no
estoy hablando de planificacion, considero necesario dejar aclarado el punto.

La razo6n por la que rechazo la idea de imagen objetivo se basa en los mismos
argumentos de fondo —la misma epistemologia— utilizados para descartar la exis-
tencia de dos estrategias separadas como se postula en la seccion precedente. Es
decir, se trata de la historia. He argumentado en esa direccion en mi trabajo “Ten-
dencias en planificacion” (2020a), pero aun a riesgo de repetirme voy a insistir.
La planificacién, como practica social —si se quiere como ciencia social— es una
practica —una ciencia— historica, lo cual significa, por lo menos, que sus categorias
—analiticas, operativas— deben estar puestas en el contexto correspondiente.

Digo, entonces, que la planificaciéon en los paises subdesarrollados, capitalistas
y dependientes tiene que utilizar las categorias adecuadas a esa circunstancia, la
cual —sobre todo en este momento (fines de 1986)— no permite de ningiin modo
establecer pautas firmes que autoricen a pronosticar —ni siquiera como tendencia
secular, mucho menos como intencién— los desarrollos futuros de las sociedades
latinoamericanas (esta afirmacién continda siendo obviamente valida a mediados de
1994). Hacer ese pronostico seria entrar en el mas destructivo de los voluntarismos
(acerca del cual realizamos un analisis en el capitulo final). Es claro que estamos
hablando de tiempos (también tratados mas adelante), pero la manera como la pla-
nificaciéon tradicional ha manejado este problema es el 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 desencadenar 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 se solventaria
si se hablara de imagenes objetivo de corto plazo, lo cual no tiene mucho sentido.
La vaguedad de la discusion sobre el horizonte temporal de la imagen objetivo es
prueba de su irrelevancia (CPPS, 1975).
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De manera que en nuestra conceptualizacion la politica puede aparecer como el
objetivo de la estrategia, tal como esta es el instrumento de la politica, en un disco
n que se muerde la cola o, para decirlo en términos mas académicos, en un movi-
miento recursivo que no tiene principio ni fin.

La definicién que utilizo tiene una particularidad adicional, que es 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 caracter analitico de la categoria social y el operativo de sec-
torial, lo que las diferencia radicalmente 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 situacion— y en la orientacion que debe darse a la
misma; en segundo lugar y como consecuencia de lo anterior, la definicién misma
de politica excede el continente sectorial al referirse en forma directa a una de las
categorias analiticas centrales de la dinamica social en los paises capitalistas subde-
sarrollados y dependientes, que es el poder.

Quiere decir entonces que el contenido que se discute —Ia politica de 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 convencionales para abarcar al conjunto
social. Enfatizo deliberadamente este punto porque pienso que existe una confusion
respecto del mismo dentro del campo de las fuerzas progresistas, que permanen-
temente asignan una significacién menor a la discusiéon sobre salud. La medicina
social, salud colectiva o como se llame, es la pariente pobre de las ciencias sociales
como consecuencia de un error conceptual de los grupos que favorecen el cambio
social, al que se suma una maniobra ideolégica de quienes intentan mantener el
statu quo dentro del campo de la salud.

La desdiferenciacion de hecho que proponemos en el parrafo anterior va a ser
una de las caracteristicas permanentes del procedimiento metodolégico que segui-
remos a lo largo de estas paginas, en este caso referida a la anulaciéon de la sepa-
racion entre continente y contenido, y en otros, respecto de forma y fondo, pero
siempre dirigidos en otro plano a la anulacién de la distancia entre el pensamiento
y la accion, simbolicamente representados por esas otras categorias. Sin embargo,
esa anulacion se refiere al terreno de la propuesta, como sefialamos en un analisis
mas detallado de este tema en el ultimo capitulo, pero ello no obsta para mantener
la diferenciacion en la fase de observacion y analisis del problema, como intentamos
realizar de inmediato.

Examinemos la pertinencia de nuestra definicién de politica frente a las otras
propuestas mencionadas, tanto la que la caracteriza como los objetivos que se espera
alcanzar como la que la define como orientaciones generales. Utilizando el criterio
popperiano de falsabilidad resulta de inmediato evidente que en distintas circuns-
tancias un mismo objetivo o una misma orientacion general es distintas politicas.
Para que no haya dudas: si el gobierno que postula la salud para todos en el afio 2000
es el de la Cuba del presidente Fidel Castro, la politica de salud no es la misma que
para la misma postulacion del gobierno en el Chile de Pinochet. Surge la pregunta
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inmediata: {por qué no es la misma? Cuya respuesta se encuentra en las estrategias
que van a seguir cada uno de esos paises, necesariamente diversas por las condi-
ciones que las determinan, que no dependen en absoluto de lo que sucede en el
sector salud. Este ejemplo muestra dos cosas: la inaceptabilidad de la definicion
cuestionada y la inextricable relaciéon en los hechos de politicas y estrategias. Hay
que reconocer —so pena de salirse del discurso popperiano— que ello no permite
afirmar la verdad de nuestra definicion, lo cual es obviamente imposible porque
volveriamos a salirnos del universo del discurso delimitado, pero no es necesario,
basta que sea util.

La politica es, pues, una propuesta de distribuciéon del poder. Veamoslo como
objetivo de la estrategia. Para ello volvamos al cuadro que formularamos implicita-
mente en la seccion precedente:

Politica Estrategia

Asalto de poder Guerra de trincheras

v
Transformacion

Conservacion

El significado de la politica, en el cuadro, es que las propuestas estan dirigidas hacia
favorecer el acceso al poder de las fuerzas sociales partidarias de la transformacion
social, o de salud —en la primera linea— o del statu quo —en la segunda—. Las estra-
tegias son las descritas en la seccion anterior, y aunque se sefial6 su falta de corres-
pondencia con el caso histérico mencionado, se las mantiene por la razén de su
vigencia ideolégica como saber y como practica actual en muchos de los grupos que
forman el contingente de fuerzas sociales que componen los paises subdesarrollados
capitalistas dependientes.

Vamos a suponer por el 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 estan no necesitan asaltar el poder (mas adelante volve-
remos sobre esta afirmacion) y examinemos las relaciones que pueden establecerse
entre las fuerzas sociales que se ubican en las otras posiciones posibles. Como es
obvio, el analisis que estamos emprendiendo es un analisis abstracto, puesto que en
situaciones reales existen mas de tres fuerzas politicas debido a una gama de matices
y posibilidades que introducen variantes ideologicas en las estrategias que es lo que
estamos postulando aqui. Las relaciones que se pueden establecer son de enfren-
tamiento o de alianza entre cada dos grupos, de manera que la combinatoria nos
indica ocho casos posibles (considerando el enfrentamiento o la alianza entre cada
dos grupos) que pasamos a examinar.
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Algunas situaciones parecen improbables, por ejemplo la que alia a los tres
grupos entre si, aunque sin embargo ninguna puede descartarse dada la experiencia
historica de la existencia de circunstancias en las que el convencimiento de la inmo-
dificabilidad de la situacién actual, por razones internas o externas, lleva a tales tipos
de alianza: eso parece ser —visto desde lejos, en la distancia y el conocimiento— lo
que ocurre en algunos de los paises europeos capitalistas mas desarrollados (la ola
de atentados terroristas recientes —fines de 1986— y algunos no tan recientes en
algunos de esos paises, no esta destinada al asalto al poder local, sino al reclamo
por una modificacién del esquema de relaciones internacionales). Pero no en los
latinoamericanos, salvo que se trate de cuestiones nacionales tal como se plantea en
“Problemas sociales y cuestion nacional” (2020e). Es importante senalar que, en el
caso de esa triple alianza, el postulado de coherencia (Testa, 2020a) funciona de una
manera particularmente distinta al caso de nuestros paises. Es necesario, a mi juicio,
que la relacién insinuada entre el postulado y las alianzas politicas estratégicas sea
examinada empiricamente para poder extraer de esa relacion las enseflanzas histo-
ricas que correspondan.

La relacion que debiera ser la mas frecuente (la moda) es la de alianza entre los
grupos que apoyan la transformacion y el enfrentamiento de ambos con el conser-
vador, pero curiosamente esta forma es bastante rara, lo cual da pie para pensar que
la razén estratégica tiene, por lo menos, tanto peso como la razén politica. Siendo
esto verdad, lo que corresponde es analizar cuales son las determinaciones que con-
ducen a la configuracion presentada lo cual, dadas las consideraciones realizadas en
el parrafo anterior hace pensar en una suerte de extension del postulado. Dejaremos
este analisis para después de pasar revista a otros casos.

El enfrentamiento global —todos contra todos— no es lo mas frecuente pero
tampoco aparece dentro de lo menos probable, ocupando una posiciéon intermedia
en la distribucion correspondiente. Este caso expresa 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 obje-
tivos politicos y por otra los recursos estratégicos, pero de una manera que al sepa-
rarlos los confunde.

Aunque prima facie pueda parecer extrafio, no es raro el caso en que ambos
grupos partidarios de la transformacion se encuentran enfrentados y ambos estan
aliados a la fuerza conservadora. El viejo proverbio divide y vencerds encuentra aqui
una concrecion inesperada, al lograr que quienes quieren el cambio se enfrasquen
en una disputa por apropiarse del espacio de lucha correspondiente. Esto introduce
otro elemento que posteriormente se intentara integrar en el analisis: la cuestion del
espacio social.

De los cuatro casos restantes dos pueden aparecer como totalmente anémalos,
como son los que combinan la alianza del grupo conservador con el transfor-
mador que impulsa el asalto al poder y la oposiciéon 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

10 = Pensamiento estratégicoy logica de programacion



debilitado el orden constitucional. Las dos variantes son la alianza —en apariencia
y casi siempre en la realidad imposible— o el enfrentamiento —normal— entre los
grupos transformadores.

Los casos pendientes de examen son posiblemente los que pueden pensarse
como mas normales (si es que hablar de normalidad tiene algin sentido en este con-
texto): el enfrentamiento del grupo transformador que sigue la estrategia de asalto al
poder con el grupo conservadory la alianza de éste con el otro grupo transformador,
con las dos variantes correspondientes a la alianza o el enfrentamiento entre los
grupos transformadores. Veamos si es posible extraer algunas conclusiones gene-
rales de este cimulo de relaciones. En primer lugar, destaca la existencia de nume-
rosos casos cuya probabilidad pareceria pequena, pero se trata de la probabilidad a
priori, lo cual nos obliga a revisar los supuestos en que se sustenta esa presuncion: se
trata de la concepcion corriente de que en la politica lo dominante es la politica (el
tema de la probabilidad a priori y a posteriori se explora en el capitulo 3).

Lo digo de esta manera para destacar el contrasentido —la contradiccién— exis-
tente, para reforzar la ya anunciada dificultad en el mantenimiento por separado de
las dos categorias que estamos analizando. Me refiero a la separacién conceptual,
porque de hecho la politica si se mantiene separada de la estrategia, de lo contrario
no podria concebirse la existencia de grupos que se identifican por la propuesta
politica, pero se diferencian por la propuesta estratégica. Esa separacion seguira
ocurriendo en tanto no se logre unificar conceptualmente las categorias, que es lo
que estamos intentando plantear en este capitulo. Pero esa unidad de conceptos tan
arraigados en la discusion intelectual y en la disputa politica no es sencilla: inten-
temos avanzar un paso mas.

Creo que una segunda conclusion a extraer de los diagramas planteados es la
correspondencia insinuada entre las formas que puede asumir el postulado de cohe-
rencia y los casos concretos analizados. Una primera aproximacion indicaria que la
base de la relacién se encuentra en la nocién de fase de desarrollo del capitalismo.
La propuesta tedrica es que cuanto mas maduro el capitalismo, menos importancia
tienen la razén politica y la razén estratégica en la estructuracion de las relaciones,
conduciendo entonces a los esquemas de multiples alianzas, lo cual seria coincidente
con una determinacién de métodos y propositos a partir de las organizaciones. Los
casos donde predominan los enfrentamientos, en cambio, corresponden mas 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 desarrollado.

El analisis sugiere también una tercera conclusion: que en tanto se mantengan
separadas conceptualmente y en los hechos las dos supuestas estrategias tendientes
a la transformacion, la iniciativa estratégica se encuentra siempre en manos de las
fuerzas conservadoras. {Por qué?, porque puede privilegiar uno u otro de los tér-
minos de la contradiccién buscando alianzas circunstanciales que nunca debilitan
su posicion y siempre debilitan la de sus enemigos. No solo eso, sino que puede
manipular esas alianzas para definir situaciones particularmente conflictivas, como
por ejemplo la que le lleva a aliarse con el peor enemigo utilizandolo para debilitar
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a su contrincante mas poderoso; esto, que mas que una estrategia es una tactica de
guerra, es relativamente frecuente en la politica de los paises capitalistas, subdesa-
rrollados y dependientes, muchas veces apoyado desde el exterior por agencias de
los paises centrales. Mas aun, la celda que hemos dejado como vacia no siempre lo
esta, las fuerzas conservadoras también asaltan el poder y no solo cuando son las
fuerzas transformadoras las que lo ocupan (aunque sea formalmente); esa estrategia
ocurre en circunstancias en que, siendo gobierno, las fuerzas conservadoras consi-
deran que existe una dispersion excesiva del poder social y resuelven retomar, por
medio de ocupar con mayor firmeza un espacio que ya ocupan, el control decidido
de la situacion.

Este comentario respecto al uso alternativo de una doble estrategia por parte de
las fuerzas conservadoras es significativo en cuanto a que esa doble estrategia es un
desdoblamiento y no una duplicacién, como hemos venido reiteradamente comen-
tando. Veamos algunas consecuencias de estas digresiones.

Cuestiones de transparencia y opacidad

La manera como nuestra definicion plantea el problema —porque es claro que cual-
quier definicién es, al mismo tiempo, una forma de planteamiento de un problema
(Testa, 2020b)— no deja dudas acerca de la extrema sensibilidad del tema, porque
afirma sin eufemismos la intencion y el procedimiento para afectar una de las rela-
ciones sobre las que se construyen las sociedades modernas que es el poder. Pero
antes de entrar en el tratamiento discursivo de esta categoria (tema central del libro),
delineamos algunas cuestiones previas que fijan el marco dentro del cual puede pen-
sarse el tratamiento efectivo, en la realidad, de las relaciones de poder. Este es otro
de los problemas que no ha sido claramente analizado en su significacién por las
fuerzas que estan a favor del cambio y, por lo tanto, creo que es valido intentar refor-
mularlo para incorporarlo a la discusion.

Comparto la idea —utoépica en las presentes circunstancias, lo cual no le resta
valor— de que la sociedad progresa cuando ha eliminado las relaciones de domi-
nacioén, en todos los niveles donde esta forma de poder esta localizada. Voy mas
alla, pienso que la sociedad ideal es la que ha conseguido eliminar todas las formas
de poder existentes en la sociedad (y esta no es, pese a su apariencia, una propuesta
anarquista), a través de formas organizativas democraticas y participativas (aspectos
que se tratan en el ultimo capitulo).

En una sociedad de ese tipo, las relaciones sociales no estan sometidas a las per-
manentes tensiones que son nuestra cotidianidad: en el seno de la familia, de la
culturay el ocio, del trabajo, del Estado, es decir en la sociedad civil y en la sociedad
politica; desde el punto de vista de las personas podria describirsela como una
sociedad solidaria, pero desde el punto de vista del conjunto social es mejor uti-
lizar el término transparente, pero 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 demas, nuestros pequefos
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dominios personales, los espacios sociales donde nos hacemos fuertes para sobre-
vivir econémicamente, intelectualmente y afectivamente. La sociedad solidaria en
cuanto relacion personal, transparente en cuanto relacion social, es el objetivo al que
debieran tender las fuerzas sociales que estan a favor de la transformacion.

El tema que no quiero eludir aqui, causa para mi de no pocas perplejidades, es el
siguiente: {es suficiente haber llegado a una conclusién como la que cierra el altimo
parrafo para comportarse ahora como si nos encontraramos en la situacion ideal des-
crita? Pienso por ejemplo en un conocido eslogan que afirma que la verdad es revo-
lucionaria y no tengo ninguna duda de que ello es cierto en la sociedad transparente,
pero las dudas se me multiplican cuando sitiio esa verdad revolucionaria en nuestra
sociedad, que se caracteriza por el hecho de que quien deja ver su juego, pierde.

Puesto en términos logicos, estoy replanteando el problema de los criterios de
verdad, o si se quiere de si la verdad existe en forma absoluta, sin necesidad de
recurrir a referencias inmediatas en el mundo real. Hemos dado respuesta a estas
inquietudes en otros trabajos (Testa, 2020b, 2020c), donde afirmamos la necesidad,
en particular para las ciencias sociales, de contextualizar las categorias que utiliza.
Con esa justificacion, vamos a intentarlo en el caso presente. Pero antes de entrar en
ese analisis, deseo mencionar una similitud entre el analisis epistemolégico que se
hace en “iCual ciencia?” (Testa, 2020b) para la relacion entre niveles (sintetizado en
la transformacion de un hecho basico en un nivel en su opuesto en otro, a través de
las intermediaciones organizacionales) y el problema que estamos desarrollando,
que podria caracterizarse de la siguiente manera: ¢puede utilizarse 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 politica y estrategia? Quiere decir,
por lo menos, que hay que reconsiderar las definiciones aceptadas para constatar
que responden a las circunstancias y necesidades historicas actuales, lo cual ha sido
hecho en las secciones anteriores al descartar los términos tradicionales para ade-
cuarse a la manera como nuestras sociedades capitalistas, subdesarrolladas, depen-
dientes funcionan en torno a relaciones de poder. Pero hay una segunda signifi-
cacion, que en nuestro caso asume una importancia primordial: el reconocimiento
de que esas relaciones de poder establecen una situaciéon de opacidad en la que se
desarrollan las actividades que motivan nuestras reflexiones. Ambas cuestiones se
encuentran, como es obvio, interrelacionadas, pero es conveniente mantenerlas
separadas con propositos practicos, que son los que desarrollamos a continuacion.

En el trabajo del extinto Centro Panamericano de Planificacion de Salud (CPPS):
Formulacion de Politicas de Salud impreso en Santiago de Chile en 1975 y lamentable-
mente inédito, figura la afirmacién de la necesaria reserva de algunos de los docu-
mentos que formalizan la politica. Se dice textualmente lo siguiente:

Teniendo en cuenta que el enunciado de las politicas y sus cursos de accion puede
tener significado estratégico, se comprende que la “formalizacion” de politicas con-
tiene dos grandes categorias de informacion: a) la reservada, se refiere a objetivos
y cursos de accion con viabilidad y/o factibilidad no aseguradas en el presente y el
Juturo inmediatos, que se evita exponer prematuramente a la oposicion de intereses
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“contrarios” mientras se mejoran las condiciones de su viabilidad. Ademds, contiene
las medidas de control o correccion a adoptar, con cardcter coyuntural ante reacciones
previstas, como consecuencia de las decisiones hechas publicas y de las acciones para
la implementacion y ejecucion de las mismas.

A pesar de que en ese texto las nociones de politica y estrategia se utilizan en el
sentido de objetivos e instrumentos, la descripcion de los documentos reservados
se aproxima a una de las dos ideas de opacidad que manejamos aqui. Esa doble
opacidad se refiere, por una parte, a la sociedad en su caracter de no transparente,
por otra a la reserva que es necesario mantener frente a los intereses contrarios. Esta
doble significacion da respuesta a la pregunta retérica de un par de parrafos atras, en
el sentido de que si puede utilizarse el poder para destruir las relaciones de poder.

La doble opacidad es una situaciéon de hecho al mismo tiempo que un instru-
mento de la politica, lo mismo que la estrategia —en el segundo sentido— de manera
que puede considerarse que, en cuanto instrumento, la opacidad forma parte de
la estrategia. Es decir, las formas de instrumentar 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 mas validas leyes del comportamiento publico —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 anunciar que se intenta favorecer tal o cual
distribucion de poder sin limitar sus posibilidades de triunfo. Sin embargo, el ocul-
tamiento no puede ser total, porque la implementacion de las medidas va a revelar,
aunque parcialmente, los contenidos reales de la distribucién propuesta. A ello se
debe nuestra afirmacion (realizada en otro sitio) de que los contenidos politicos de la
politica se encuentran en la estrategia.

En este juego —dinamica, dialéctica— de oposiciones, revelaciones y oculta-
mientos, hay también otros niveles conceptuales y facticos aun mas reveladores de la
significacion de esta discusion en los paises latinoamericanos: el hecho de que desde
el punto de vista politico, el objeto de cualquier propuesta reviste una importancia
solo relativa, pues lo que verdaderamente interesa es la estrategia (esto es lo que fun-
damenta el titulo del trabajo: no se habla de pensamiento politico sino estratégico), y
a pesar de que ello pueda aparecer como una suerte de maquiavelismo 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 profundo convenci-
miento de que es imposible hablar seriamente de salud sin referirse basicamente al
poder y la politica.

Podemos resumir ahora el tema de la transparencia y la opacidad, sefialando
que ambas categorias operan al mismo tiempo como objetivo positivo en un caso,
negativo en otro y como instrumento, siendo lo primero facilmente perceptible
al decir que se busca aumentar la transparencia o, reciprocamente, disminuir la
opacidad. En cuanto a lo segundo, la utilizaciéon de ambas categorias como instru-
mentos, requiere una elaboracién mayor, coincidiendo con la mayor significaciéon
de la estrategia sobre la politica.
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La utilizaciéon de la transparencia de manera estratégica surge de la necesidad
de cualquier decisioén o propuesta de incrementar la legitimidad (de la medida, del
decisor). Esa legitimidad se encuentra en relacion, entre otras cosas (mas adelante
se vuelve sobre el tema), con la credibilidad que un decisor disponga. Esta categoria
—1la credibilidad— corresponde a una situacion global y no particular, es decir, no se
trata de la credibilidad de una medida o propuesta particular, sino de una atmosfera
que engloba a la propia propuesta que se intenta legitimar y a todas las otras que la
misma fuente haya realizado.

La propuesta mas honesta y verdadera que un decisor pueda proponer, sera con-
siderada falsa si el espacio social donde se la formula tiene una configuracién que no
da crédito a ese decisor en particular. La caracteristica de no credibilidad aparece asi
como perteneciente a un determinado personaje y es asi en muchos casos, pero el
problema excede lo individual. Como en muchas cuestiones 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 situacién; este es un caso limitado y de importancia relativa
menor, salvo cuando el personaje ocupa una posicion tal que hace de esa carac-
teristica personal un elemento central de la sociedad donde se desenvuelve®. El
segundo nivel es el institucional, que ocasiona la pérdida de confianza en una ins-
titucion particular, de ocurrencia frecuente en algunas instituciones de salud, en
especial centros asistenciales, que son evitados por los pacientes debido a su mala
fama; de nuevo, cuando la institucién ocupa un lugar importante en la sociedad,
la pérdida de credibilidad puede tener consecuencias graves*. Pero lo mas grave es
cuando la situacion sefialada se generaliza, constituyéndose un espacio social donde
nada es creible, trasladandose el problema del decisor al recipiente de la decision;
esta es la condicion que conduce posiblemente a situaciones de anomia y a las mas
graves irregularidades en el funcionamiento social. Y, a riesgo de pecar de exce-
sivamente pesimista, pienso que la Argentina al finalizar el afio 1986 se aproxima,
aunque parcialmente, a la situacién descrita.

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 la credibilidad no actia positivamente para
establecer la legitimidad, sino que despeja el camino para que otras circunstancias
lo hagan. Esta es la manera en que la transparencia, al generar condiciones creibles,

3Tal vez el mas conocido de la historia reciente sea el caso Watergate, que provocé la caida del
presidente de los Estados Unidos de Norteamérica Richard Nixon. El episodio cercano —di-
ciembre de 1986— en que el presidente Ronald Reagan aparece como responsable de una accion
internacional moral y politicamente incalificable (la venta secreta de armas a Iran —un supuesto
enemigo— y el desvio del dinero recibido a los contras que intentan derribar al legitimo gobier-
no nicaragiense), va en camino de desplazar del puesto de privilegio al desliz del sefior Nixon.

*Ocurri6 en el nivel internacional, en la década que precedi6 a la primera gran guerra mundial,
con la Sociedad de las Naciones, cuya inoperancia para resolver conflictos significativos entre
los paises fue uno de los elementos que contribuy6 a abrir el camino de la agresion interimpe-
rialista. Algo similar podria estar ocurriendo en la actualidad con la institucion que reemplazo
a la Sociedad de las Naciones: la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), cuya ineficacia
sustantiva y burocratizacion patologica, podria conducir a resultados similares.
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interviene como instrumento, es decir como estrategia, en la consolidacion de una
politica. Reitero: la transparencia no puede dejar de existir, en alguna medida, en el
diseno estratégico.

La opacidad es el negativo del objetivo de la transparencia, pero opera también
como instrumento, solo que presenta elementos internamente contradictorios,
como es frecuente en procesos de transiciéon o, en los términos que tratamos el pro-
blema en “¢Cual ciencia?” (Testa, 2020b) como una intermediaciéon que cambia el
caracter de la ley que rige diferentes niveles de la realidad: transformacion de la
rigidez en flexibilidad en el ejemplo del texto citado o de la opacidad en transpa-
rencia, en el actual. Esta diferencia dentro de la equivalencia entre transparencia
y opacidad, diferencia dada por la existencia de un mismo signo positivo para la
transparencia considerada como objetivo 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 objetivo: aumentar
la transparencia = disminuir la opacidad, determina la preferencia de la opacidad
sobre la transparencia en cuanto instrumento, o mejor dicho, hace de la opacidad
una determinacion de la viabilidad transformadora. {Por qué?, porque es a través de
la resolucion de la contradiccion interna sefialada como se puede superar el cambio
de caracter de las leyes que rigen el comportamiento social. Esto es lo que funda-
menta que, en las sociedades capitalistas, subdesarrolladas y dependientes, la verdad
no siempre es revolucionaria.

Al afirmar que la opacidad es un instrumento positivo estamos diciendo que es
una determinacién y no un condicionamiento como en el 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 coloca en la posicion esencialmente conflictiva que
hemos sefialado, puesto que sus dos valores contrastantes generan al mismo tiempo
la contradiccion y la dificultad de su visualizacion, por consiguiente, la dificultad de
su resolucion.

El uso de la opacidad como instrumento estratégico debe contemplar dos cate-
gorias que describiremos como el nivel de reserva y el tipo de estrategia a desa-
rrollar. La primera se refiere al limite que separa a quienes quedan dentro o fuera
de la reserva y la segunda a la orientacion acerca de hacia quienes esta destinada
principalmente la accién estratégica. Un tercer aspecto es el que se refiere a aquello
sobre lo que se guarda reserva, pero este es el mas 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 propa-
ganda politica sin contenido estratégico, en cuyos casos la cuestion se plantea entre
enemigos declarados material o intelectualmente que no tienen nada que ocultar;
de modo que el tema de la opacidad instrumental se ejerce siempre —con las excep-
ciones anotadas— sobre la estrategia, es decir sobre las formas operativas, instru-
mentales o acciones propuestas o previstas.

El nivel de reserva se define, en cierto sentido, por el tipo de contradiccion o de
conflicto enfrentado, puesto que cualquier politica esta destinada a resolver algun
tipo de contradiccién o conflicto. Estas dos categorias expresan una confrontacion
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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 contradiccion
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
intervienen en la contradiccion originaria, cuando alcanza expresion abierta como
conflicto. Esta descripcion sugiere un cambio en el nivel de conciencia social en el
pasaje de una forma a otra, aunque no significa una priorizacién entre los mismos.

Los posibles niveles de reserva pueden establecerse preliminarmente mediante la
siguiente enumeracion: Estado, gobierno, instituciones, grupos sociales, personas. Para
el primer nivel, el Estado, la contradiccion involucra siempre una cuestion nacional,
es decir que la reserva incluye al conjunto de la comunidad nacional, como ocurre
con el ejemplo paradigmatico de la guerra contra un enemigo (o supuesto enemigo)
externo; en estos casos 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 revelacién.

Para el gobierno se trata generalmente del problema de su legitimidad, que podria
verse cuestionada si se publicitaran algunos de los compromisos y/o las acciones
que ése ve obligado a realizar? en el terreno econémico o politico; en Argentina de
finales de 1986 pueden considerarse los ejemplos de algunas negociaciones con el
Fondo 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 actua por obligacién, sino que decide una politica y luego la instru-
menta como si estuviera obligado a ello. En este nivel de reserva es donde la trans-
parencia como instrumento puede jugar su rol principal, sobre todo en situaciones
tan conflictivas como las sefnialadas.

El caso de las instituciones es complejo, debido a la multiplicidad de este nivel,
que contiene cuestiones tan diversas como el ejército, la iglesia, los partidos poli-
ticos, los sindicatos, hasta las empresas productivas y todos los estamentos inter-
medios que constituyen los componentes de lo que se conoce como la sociedad
civil y la sociedad politica. La contradiccién o el conflicto que trata especificamente
cada una de esas instituciones no se puede generalizar como en los casos anteriores
—Estado, gobierno— sino que se define en términos especificos, entrando en esa
definicion la institucion pertinente pero también, cuando el tema tiene relevancia
suficiente, otras instancias sociales.

Pongamos, para ejemplificar, el caso del ejército: en la Argentina reciente el
ejército ha redefinido su papel, entendiendo que los conflictos en los que debe inter-
venir son tanto el externo como el interno, llegando al intolerable extremo de subor-
dinar el primero al segundo; esto transforma al ejército argentino en un ejército
antinacional. Frente a esto la sociedad civil debiera intervenir para marcar los limites
donde corresponde, pues de lo contrario el conjunto de la sociedad se encuentra
permanentemente amenazada por la distorsion organizativa que se genera: en lo
que respecta a lo que estamos analizando qué son los niveles de reserva, esa dis-
torsion aparece con la creacion de una red de servicios de inteligencia destinados a
la represion contra el conjunto del pueblo.
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En cuanto a las instituciones de salud, de nuestro especifico interés, se exami-
naran mas adelante. La misma indefiniciéon general senalada para las instituciones
rige para los grupos sociales y las personas de las cuales ya se han dado previamente
algunos ejemplos, que se ampliaran en el capitulo 3.

Queda por examinar brevemente el tipo de estrategia que resumiremos (ya que
es el tema del ultimo capitulo) diciendo que la construccion de la viabilidad va a
depender criticamente del tipo de cambio —la politica— previsto: cuando la trans-
formacién buscada es de gran envergadura —estructural en la terminologia cepalina
o de los estructuralistas histéricos— la construccién de la viabilidad requiere de la
constitucion de una base social de apoyo al proyecto transformador, si en cambio
se trata de modificaciones menores —no estructurales— es suficiente con el estable-
cimiento de una negociacion con las fuerzas amigas y opositoras —en términos de
alianzas, maniobras de debilitamiento, transacciones— que permita la aprobacién
en las instancias de decision correspondientes.

En cualquiera de los casos —tipos o niveles— es inescapable la consideracion
central del poder.

El poder

El estatus teorico de la categoria poder en el desarrollo de la investigacion es el de ser
el objeto de la reflexion: el pensamiento estratégico es un pensamiento sobre el poder.
Pero no se trata de una categoria heuristica sino de una abstraccion de la realidad
observable cotidianamente: el poder es una caracteristica de las sociedades opacas,
generado por, y al mismo tiempo, sostenedor de esa opacidad. Pero es algo mas que
eso, pues también es la categoria que, a nuestro juicio, puede conducir a través del
sesgo que introduce en el analisis a explicar y por consiguiente a modificar los com-
portamientos de la actividad sectorial estudiada. Estas dos condiciones —abstraccion
de larealidad y capacidad explicativa— definen al poder como una categoria analitica.

La importancia de esta afirmacién estriba en que ubica nuestra investigacion —
nuestra practica teérica— pero también nuestra practica prdctica, en un marco teérico
derivado de la experiencia observada de los paises capitalistas, subdesarrollados y
dependientes, al escapar de las formulaciones derivadas tanto del esquematismo
funcionalista norteamericano como a las rigideces del marxismo tradicional. Esta
parte tiene esa pretension tedrica, entendiendo que de esa manera se contribuye a
llenar un vacio en el pensamiento sobre salud.

Hemos realizado algunas consideraciones sobre el tema del poder en el terreno
de la salud, en varios trabajos previos, en particular en “Tendencias en planificacion”
(Testa, 2020a), que seran retomados aqui intentado profundizar su elaboracion, aun
ariesgo de incurrir en ciertas repeticiones.
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Determinacion, tipos 'y plazos

La idea de poder se encuentra, a partir del desarrollo historico de los paises capita-
listas, indisolublemente ligada al Estado, lo cual adquiere su expresion mas concreta
cuando se afirma que el Estado tiene asignado como su funcién mas importante el
ejercicio de la violencia legitima con el propésito de mantener el orden social. Si
partimos de la observacion anterior para comenzar a desmenuzar la relacion entre
Estado y poder, convendra analizar cada una de las partes de esa definicién, en un
intento por identificar las determinaciones de nuestra categoria clave.

Se trata del ejercicio de violencia —una coaccién para obligar a un cierto com-
portamiento— lo cual requiere disponer de la fuerza necesaria para ejercerla. Esa
fuerza es, en este caso, una fuerza fisica —la policia, el ejército— basada en las armas
de fuego que les son asignadas por el conjunto social. Quiere decir que debe dife-
renciarse el poder, de los recursos que utiliza para su efectivo ejercicio. La disponi-
bilidad de fuerza es insuficiente para caracterizar el poder del Estado pues se trata
de un uso de violencia legitimo, es decir de algo que es aceptable y aceptado por el
conjunto de la sociedad; esa validez —su razon—remite a uno de los problemas cen-
trales de los Estados capitalistas modernos que es su legitimidad.

Sisuponemos por un instante (enseguida vamos a liberarnos de este supuesto res-
trictivo) que la violencia ejercida es efectivamente legitima, queda aun una cuestion
pendiente y es el de la legalidad de los procedimientos que ponen en ejecucién la
legitima violencia; la ausencia de este requisito transforma el poder del Estado en
terrorismo de Estado, como bien conocen muchos pueblos de paises capitalistas,
subdesarrollados y dependientes, en particular el argentino. Esa legalidad, forma
de intermediacion entre razén y accion, debe diferenciarse claramente de la legiti-
midad social pues su confusion conduce a practicas que pueden ser totalitarias. La
relacion entre legitimidad y legalidad es examinada en el capitulo 3.

En la descripcion precedente se menciona el poder como una categoria que
contiene una accion, el uso de un instrumento o recurso, la razén que legitima esa
accion y el procedimiento o norma que debe cumplirse para llevarla a cabo. Lo que
no aparece en la descripcion, aunque si en la definicion original del poder del Estado
es el objetivo al que se destina esa accién (el mantenimiento del orden social). Y esto
nos remite a una determinacion de orden superior que es lo que justifica ese objetivo.
Se trata del Estado como continente de la politica en el sentido del proceso politico,
tanto en cuanto espacio social donde se desarrolla la accion politica como en lo que
respecta al papel del Estado mismo en esa accion. Dada la relacion planteada entre
Estado y poder, es necesario dilucidar esta significacién para aproximarnos a una de
las determinaciones fundamentales del poder.

Dos grandes teorizaciones disputan la preeminencia acerca de la interpretacion
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 pormenorizado de ninguna de las
dos, expondremos lo que consideramos esencial de cada una de ellas con la Gnica
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intencién de marcar las diferencias fundamentales’. Ambas se encuentran actual-
mente en el centro de la discusion académica y politica.

Para la doctrina liberal, el Estado moderno surge como consecuencia de la com-
plejidad que se genera en la sociedad moderna y que conduce —esa complejidad—
a una situacion potencialmente anarquica debido a la actitud competitiva entre
individuos que no puede resolverse en ese mismo nivel social, propia de la nueva
sociedad; esto conduce a un acuerdo fundacional en base al pacto para construir el
Estado. Este Estado liberal regula los conflictos en base a respetar los derechos indi-
viduales: la propiedad en particular, la opinién, la movilizacién. La base 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 iguales. Esa igualdad politico juridica
cimenta la concepcion de la ciudadania en funcién de relaciones juridicas, pero no
econoémicas, pues si la considerara —la ciudadania— en este ultimo sentido deberia
reconocer las enormes diferencias existentes.

Podria reconocer —dice Pucciarelli— dos cosas: o que hay enormes diferencias
y ya no son todos los ciudadanos iguales, o que esas enormes diferencias son pro-
ducto de situaciones de poder social, de relaciones internas a la vida social que no
pueden hacer surgir relaciones igualitarias en el interior de la vida politica. Esta con-
tradiccion, nunca resuelta por la teoria, se expresa en que, si la igualdad juridica
es racional deberia tener como equivalente una igualdad social, o dicho de otra
manera: la desigualdad social genera igualdad politica.

En el centro de la contradiccion anterior se colocala teoria marxista de lo politico,
una de cuyas versiones posibles la expresa Pucciarelli de la siguiente manera: en la
sociedad capitalista los individuos son iguales entre si cuando se encuentran en el
mercado, en el intercambio de equivalentes, solo que la transaccion de la mercancia
fuerza de trabajo introduce un elemento de distorsion pues genera una relacion de
desigualdad al producir en la esfera productiva un valor mayor que el que recibe
como contrapartida en el mercado.

Esta relacion produccién/mercancia se extiende a la relacién sociedad/politica;
los individuos son vistos en la politica como son vistos en el mercado: como iguales.
Pero asi como el mercado tiene la funcién de ocultar la relacién en la produccion,
el Estado considerando a los individuos iguales entre si tiene la funcién de ocultar
las relaciones de poder que se dan en la vida social. Hasta aqui una sintesis apro-
ximada de la exposicion de Pucciarelli. La conclusion que podemos sacar para
nuestro analisis es que en la interpretacion liberal el Estado se constituye en una
sociedad de iguales con el proposito de mantener la igualdad, puesta en riesgo como
consecuencia de las apetencias individuales: 1a pelea por la desigualdad. La interpre-
tacion marxista no admite esta formulacion y senala para los paises capitalistas la
constitucion del Estado como consecuencia del intento de mantener la desigualdad

Estas notas estan redactadas en base a una exposicion de Alfredo Pucciarelli sobre sistemas poli-
ticos, en un curso realizado a mediados de 1986 en el Centro de Estudios para la Transformacion
Argentina, CETRA/FBP.
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existente. De ser cierto esto ultimo, el discurso liberal se constituye como una pan-
talla de legitimacion.

De todas maneras, surgen varios interrogantes que ameritan una exploracion
cuidadosa: el poder, ées siempre un poder del Estado?, ése trata en todos los casos
del mantenimiento de una desigualdad?, {todo recurso de poder es equivalente a
violencia?, {todo poder tiende a alcanzar situaciones de equilibrio? Intentaremos dar
respuesta a algunas de estas preguntas en el resto de esta seccion, aunque sea de
manera provisoria o 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
planteado 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 poder, en una de sus
posibles acepciones, de transformar la naturaleza. De modo que no todo poder es
violencia, lo cual plantea que existen otros recursos para el ejercicio de esta capacidad
y en consecuencia una forma de caracterizarlo que vale la pena explorar. Es posible
que algunos autores no estuvieran de acuerdo con esta afirmacion. Emilio Tenti, por
ejemplo, siguiendo a Pierre Bourdieu, trata a la educaciéon como violencia simbdlica.

En nuestros trabajos anteriores sobre el tema (Testa, 2020a) hemos desarrollado
una tipologia del poder referida al sector salud que se basa en un criterio similar
al de los recursos, aunque con alguna diferencia significativa. Planteabamos un
triple punto de vista que consistia en identificar los ambitos donde se desenvuelve
la accion que expresa relaciones de poder; esos ambitos son: el que corresponde a
las actividades en cuanto procesos que manejan recursos (incluidos los supuestos
recursos humanos) lo cual conducia a la definiciéon de un poder administrativo;
el que se define a partir de los conocimientos que se utilizan en cualquiera de los
niveles de funcionamiento en el sector salud, al cual denominabamos poder técnico,
y el que funciona para la defensa de los intereses de los diversos grupos que, por una
u otra razon, se encuentran interesados en lo que pasa en el sector, al cual dabamos
el nombre no totalmente satisfactorio de poder politico. En esas caracterizaciones
el poder estaba definido como una capacidad de manejo de recursos (en el sentido
econdémico del término), informacion, intereses en manos de alguna persona, grupo
social, institucion.

La nueva categoria introducida —recurso de poder— permite redefinir 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 —en un caso recursos, en otro,
ambitos donde se desenvuelve la accion— lo cual permite estudiar sus interrela-
ciones. Resulta relativamente sencillo establecer una cierta equivalencia entre ambas
clasificaciones, mediante la identificacion de los recursos de poder que se utilizan en
cada ambito: el poder administrativo usa recursos —los instrumentos mediante los
cuales realiza su actividad— administrativos (no es para asombrarse) que consisten
en las normas, la gestion y la organizacion; el poder técnico recurre a las diversas
formas de conocimiento —formal o informal, cientifico o popular, del campo de
la biologia, la medicina, la salud, la administracién y las otras disciplinas que per-
miten configurar un marco teorico integrativo— que tienen que ver con la teoria
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y la practica de las actividades de salud y que son del interés de los grupos que por
diversas razones se encuentran en contacto con esas actividades; por fin el poder
politico tiene a su disposicion 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 parlamentario por
ejemplo—, las movilizaciones, el apoyo de grupos sociales, la presion que puede
ejercerse en forma corporativa —el lobbismo—, la violencia.

La equivalencia entre ambitos donde se ejerce el poder y recursos que se usan
en ese ejercicio evidenciada por la no superposicion de los items que corresponden
a cada una de las categorias no es razon suficiente para eliminar una de las dos, ya
que ambas pueden servir a propositos distintos: el ambito forma parte del escenario
donde se desenvuelve la accion, en tanto los recursos de poder pueden ser vitales
al momento del disefio de la estrategia, este tema ha sido extensamente analizado
por Giovanella (1990) en su tesis de maestria. Trataremos ambas cuestiones, mas
adelante, en este mismo capitulo.

El segundo interrogante que puede encontrar una respuesta relativamente sen-
cilla, aunque mas compleja que en el caso anterior, es el de si todo poder tiende a
una situacion de equilibrio. La respuesta inmediata parece ser negativa, puesto que se
han utilizado fuerzas poderosas en la busqueda de objetivos radicalmente distintos a
los perseguidos tradicionalmente por la sociedad donde se produce esa situacion: los
cambios revolucionarios, o aquellos que modifican la situacion de desigualdad socioe-
condémica por una igualdad no solo en el terreno politico sino también en ese otro.

Pero la duda surge al pensar si es posible que una sociedad se encuentre sometida
a un proceso de cambios permanentes, lo cual parece extraordinariamente dificil.
Esta cuestion la tratamos en el texto previamente citado, desde el punto de vista de
los propésitos del espacio —persona, grupo, institucion— decisorio, planteando la
triple posibilidad siguiente: cada decision esta destinada a promover cambios, cre-
cimiento, y/o legitimidad. De estos tres propositos posibles el inico permanente es
la legitimacion (ningun decisor en capacidad de decidir se suicida), en tanto los dos
restantes son propositos posibles, no imprescindibles.

Ocurre algo similar al caso anterior, en cuanto es posible establecer equivalencias
entre propositos y objetivos, aunque no son exactamente la misma cosa, ya que se
puede proponer cambiar con una gama de objetivos diversos, pero lo mismo ocurre
entre ambitos y recursos de poder. La dificultad que se crea es que el proposito
de cambio es ambiguo, como ya fue sefialado en el trabajo citado, de manera que
no es tan facil establecer la equivalencia entre propésitos de cambio y objetivos a
alcanzar, es mas sencillo hacerlo entre el propésito de legitimacion y sus objetivos
(por ejemplo: aumentar la credibilidad de los voceros del gobierno) y también entre
el proposito de crecimiento y los objetivos correspondientes (la modernizacion, en
los aspectos pertinentes).

Si a esta dificultad agregamos la observacion anterior respecto a la imposibilidad
de no tender a algin equilibrio en algin momento, llegaremos a la conclusion de que
la pregunta plantea un dilema irresoluble, lo cual conduce a su reformulacién para
no caer entre los cuernos mortales de un falso problema. Para esa reformulacién
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debemos tomar en consideracion la cuestion de los plazos. Pero 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 ambito privado, que por definicion
escapa al espacio que constituye el Estado, habria la posibilidad de la constitucion
de un poder que no estuviera en relacién con el mismo —el ejemplo obvio es el de
las relaciones interpersonales—, pero un somero examen de algunos de los procesos
que estan ocurriendo actualmente en muchos de los paises capitalistas y también
en los socialistas nos puede revelar un panorama que desmiente nuestra impresion
inicial.

Es imposible hacer un examen en profundidad de este tema —no porque no lo
merezca, pero nos desviaria por completo de la intencién perseguida— pero ano-
taremos solo algunas ligeras reflexiones a modo de llamado de atencién: institucio-
nalizacién de nuevas costumbres sexuales, movimientos de liberaciéon no tradicio-
nales, defensa de la ecologia, son algunos de los ambitos que han pasado de la esfera
privada a la publica, incorporandose a la sociedad civil a través de su institucionali-
zacion en primer lugar y transformandose en un problema de Estado a poco andar.
Estos movimientos tienen, en muchos casos (como es natural) su correlato legis-
lativo (leyes que hacen al estatus de minorias o de cuestiones hasta ahora al margen
de la preocupaciéon gubernamental y estatal).

Como contrapartida de esta incorporacion de lo privado a lo publico, se produce
también un movimiento inverso que privatiza lo publico en el terreno de la economia,
la cultura y hasta la politica, a través de la informatica, lo cual tiene numerosas mani-
festaciones que no vamos a analizar®, pero que marcan también una manera de inmis-
cuirse el Estado en la intimidad de los comportamientos personales. Frente a este
panorama, no es de extrafiar que las formulaciones mas reaccionarias de la tendencia
liberal acusen al Estado de ser responsable de todos los males que aquejan a la sociedad,
lo que no obsta para reclamar su intervencion cuando se trata de crear las condiciones
de infraestructura necesarias para el desarrollo de las inversiones privadas.

La otra pregunta, si todo poder mantiene una desigualdad, es mas facil de res-
ponder, pero tal vez es mas perturbadora, porque vuelve sobre el aspecto clave de
la cuestion en cuanto hace referencia a la relacion 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 parrafos atras: el tiempo
del poder.

Hay una doble dimensién temporal referida al poder, una de las cuales la tratamos
en el texto citado como el corto y el largo plazo y la otra la retornamos en el capitulo
8 como los tiempos técnicos y politicos. Ambos ejes categoriales se encuentran en el

5Pero que impacta desde las formas de producir, cada vez mas automatizadas y requiriendo
menos trabajadores colectivos, hasta el entretenimiento, que se desplaza de las relaciones inter-
personales y ludicas a las relaciones con maquinas y competitivas. Sin un deliberado maquiave-
lismo, es obvio el desplazamiento a procesos individualizados, visibles también en otros ambitos
de la vida social.
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centro de las consideraciones estratégicas, constituyéndose en el nucleo explicativo
de la transformacién buscada (la del instrumento en el objetivo). El corto plazo
define la operacién cotidiana —quehaceres y comohaceres en nuestra formulaciéon
previa— en tanto el largo plazo es el lapso de preparacion de la transformacion: la
busqueda de condiciones favorables. Ambos se integran en una Unica estrategia que
reunifica lo que en las secciones anteriores llamabamos la guerra de trincheras —el
largo plazo— y el asalto al poder —el episodio histérico—. El tomar solo extremos
puntuales de una distribucién continua —la que corresponde al tiempo— se hace
con intenciéon ejemplificadora, por ello en la realidad hay que considerar también,
por lo menos, el mediano plazo como el periodo 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 revelandose 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 organizaciéon o, puesto en términos mas generales, con el
desarrollo de las fuerzas productivas’; el largo plazo politico, en cambio, se refiere
a la consolidacion de apoyos sustantivos a los proyectos transformadores, basados
en formas organizativas que estan ligadas con las relaciones de produccion. Para el
corto plazo técnico el tema son las cuestiones organizativas y administrativas a nivel
de los servicios, en tanto que el corto plazo politico enfoca las contradicciones y
conflictos que se generan en ese mismo nivel.

Estos cuatro espacios temporales se encadenan en secuencias que abren el
camino para 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), pudiendo inter-
venir también en la dinamica de crecimiento de las fuerzas productivas: el proceso
tecnologizador correspondiente al mediano y largo plazo técnico. Los conflictos ins-
titucionales (de corto plazo), influyen a lo largo del tiempo, o sea en el mediano y
largo plazo, a las relaciones de produccion.

En realidad, las fuerzas productivas corresponden a todos los plazos: corto,
mediano o largo, como también las relaciones de produccion. Lo que el cuadro
contiene es la expresion de las fuerzas productivas existentes en el corto plazo y las
posibilidades de su desarrollo en el largo, asi como las contradicciones y conflictos
institucionales son una de las expresiones posibles (no la Unica) de las relaciones
sociales de produccion actuales. También es necesario decir que las contradicciones
y conflictos institucionales pueden no ser una expresion de las relaciones sociales

’Hay una interpretacién implicita acerca de las fuerzas productivas, las que pueden ser consi-
deradas como una cuestion organizativa en dos aspectos: el que se refiere a los materiales que
constituye la tecnologia sensu stricto y la relacion entre personas o especificamente organizativa.
Por eso el cuadro que se presenta debe ser interpretado a la luz de estas consideraciones. Nota:
La relacion entre tecnologia y organizacion es uno de los principales temas de debate actual en
el terreno socioeconémico y politico, presente desde los comienzos del capitalismo, pero reac-
tualizado como consecuencia de la crisis en los paises del socialismo real.
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Tiempos —» Corto plazo Largo plazo

|

A\l

Técnicos Organizacion y administracién | Fuerzas productivas
de servicios —> | T
sy . . v . . e
Politicos Contradicciones y conflictos | Relaciones de produccién
institucionales —

de produccioén sino de las relaciones de trabajo®. Lo que no esta claro —como se
sabe por la polémica historica a ese respecto— es cudles son las condiciones que
definen la direccién principal de las determinaciones entre las fuerzas productivas
en el largo plazo técnico y las relaciones de producciéon en el largo plazo politico.
En las secuencias descritas, el mediano plazo juega un papel fundamental, pues es
alli donde se gestan y desarrollan los procesos transformadores: la mediaciéon que
recoge los problemas de corto plazo y produce las instancias institucionales y ope-
rativas que conducen al largo plazo, cuya relacion entre tiempos técnicos y politicos
puede encontrar la respuesta al interrogante sobre la direccion de la determinacién
entre fuerzas productivas y relaciones de produccion. Es menester insistir en este
papel de la intermediaciéon que dinamiza las otras instancias sefialadas: el rol del
mediano plazo es, entonces, el de conformar la articulacién entre las practicas con-
cretas del corto plazo y los desarrollos futuros, asumiendo el caracter de espacio y
tiempo de la reflexion sobre la practica.

Veamos por ultimo las relaciones que pueden establecerse entre estos tiempos
(tomados simultaneamente en sus dos dimensiones, es decir como corto plazo
técnico, corto plazo politico, largo plazo técnico y largo plazo politico) y las distintas
clasificaciones del poder analizadas previamente. Aqui se evidencia como la con-
trastacion de tiempos con ambitos —administrativo, técnico, politico— y propo-
sitos —legitimacion, cambio, crecimiento— es poco productiva, porque es obvia: los
ambitos administrativo y técnico aparecen ligados a los tiempos técnicos de corto
y largo plazo, lo cual no agrega ninguna informacién a la ya existente, lo mismo
que la combinacion entre el ambito politico y los tiempos politicos. Esta correlacion
confirma la observacion acerca de las fuerzas productivas como cuestiones organi-
zativas (de materiales y personas). La pregunta que podemos formularnos es si las
técnicas determinan linealmente las formas organizativas o si existe una autonomia
relativa de las mismas. La respuesta que demos a esta pregunta tiene consecuencias
politicas de extrema importancia, al definir el espacio de intervencién: solo en lo
técnico econémico o también en lo social.

8Ver “Propiedades materiales y sociales de la sociedad” en Cohen (1986).
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Del mismo modo, es facil prever que el propésito de cambio se encuentra en
relacion con el mediano y sobre todo con el largo plazo técnico referido en especial
a los aspectos organizativos es decir sociales de lo técnico como lo hemos expresado
envarios momentos de este trabajo, que el crecimiento lo esta con el corto y mediano
plazo en el mismo caracter por su relacion con la practica que se realiza y que la legi-
timacion corresponde a los tiempos politicos.

Es distinto lo que sucede con los recursos de poder y los objetivos, en tanto que su
combinacién da pautas valiosas como guia de orientacion en la secuencia indicada
y sirve hasta para calibrar las duraciones de las fases correspondientes, aunque en
el caso de los objetivos la relacion solo puede establecerse en términos concretos,
como estudio de caso, por lo que no sera analizada en esta instancia.

Para los recursos administrativos (gestion, organizaciéon, normatizacion) y téc-
nicos (los distintos tipos de saber sobre salud) la relacion ocurre con los tiempos
técnicos de corto, mediano o largo plazo, cuya distribuciéon como propuesta teérica
que pudiera proporcionar una base conceptual —discutible, como toda propuesta
teorica— para el examen empirico del problema, hacemos de la siguiente manera:
la gestion corresponde al corto plazo porque es una necesidad de la practica ya que
no se puede actuar sin gestionar las actividades que se realizan, la normalizacién
corresponde al mediano plazo porque se debe realizar a partir del examen de la
situacion pasada y actual, y la organizacién al largo plazo porque requiere de un
tiempo relativamente prolongado para que la experiencia determine cual es la
forma mas adecuada de establecer esa relacion y consolidarla. En nuestro “postulado
de coherencia” (Testa, 2020a) afirmamos que la organizacion es una cristalizacion de
la historia.

Los conocimientos de salud, médicos y administrativos encuentran su mayor
correspondencia con el corto o el mediano plazo por su relaciéon con la practica, los
biologicos solo con el mediano y el largo porque se refieren a cambios en el cono-
cimiento cientifico, y el marco tedrico se articula con el corto y el largo plazo por
su doble relacién con la practica que se realiza y con las posibilidades de su trans-
formacion. Los recursos de poder politico, por ultimo, lo hacen con el corto plazo
politico en la afiliacién, la votacién 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 disefio de la estra-
tegia, para lo cual faltan aun algunos elementos imprescindibles que examinamos
en las secciones siguientes.

Formas organizativas y significacion social

Al hablar de formas organizativas del poder nos estamos refiriendo a una carac-
teristica de las organizaciones que destaca las relaciones internas entre sus miem-
bros. Esta tematica, exhaustivamente analizada por Max Weber (1964) y que ha sido
uno de los temas favoritos de los socidlogos organizacionales, tiene implicaciones
de extrema importancia para la vida social en general, puesto que esas relaciones
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internas se externalizan para constituir la base de las maneras coémo las personas
se relacionan en general. También Marx (1979) trata el tema como una de las piezas
centrales de su argumentacion, al adjudicar a las relaciones sociales de produccién
el papel de ordenador principal del comportamiento social. De manera que, cual-
quiera sea la perspectiva que se adopte, la consideracién de esas relaciones excede la
simple significaciéon organizacional para constituirse en una de las claves de la com-
prension de los comportamientos globales de la sociedad y, mas alla de ello, en una
de las claves de comprension de la permanente interrogacion de las ciencias sociales
acerca de qué es lo social.

Tratamos este tema en nuestro trabajo Tendencias en planificacion (Testa, 2020a)
desde el punto de vista de la consideracion del poder como una ideologia, es decir
como un saber y una practica que autoconstruye sus sujetos —y en consecuencia
consolida su practica— senialando con ejemplos las diversas combinaciones posibles
de conocimientos empiricos y cientificos con practicas hegemoénicas o de domi-
nacién. Retomamos el tratamiento en el capitulo final de este libro donde incorpo-
ramos la relacion entre tipos de organizacion y de poder para identificar las princi-
pales formas (postuladas) como se ejerce este ultimo. En esta seccion intentaremos
analizar el impacto que cada una de esas formas tiene sobre la sociedad, esto es la
significacion social de las formas del poder.

Debemos intentar definir con mas precision el objeto de esta parte del trabajo
emprendido, para lo cual comenzaremos por examinar algunos de los aspectos que
componen ese objeto. Se trata de una forma, en consecuencia, del continente de
algo que es, en general, una decision, la cual puede consistir en poner en ejecucion
un proceso operativo previamente construido, o puede ser necesario construir ese
proceso sobre la marcha en cuyo caso la decision es disenarlo; existen posibili-
dades intermedias —procesos construidos a medias que hay que completar en sus
detalles— que es innecesario comentar. Estas decisiones son las que —en lo que
a nosotros nos interesa que es la dinamica organizacional y su impacto social—
requieren del ejercicio del poder. Ello se realiza a través de sus formas, que con-
sisten en un espacio donde se hace efectivo (se ejerce) ese poder, de una conexion
emisor—receptor, que es la relaciéon que se establece entre los actores intervinientes
y de ciertos procedimientos de trasmisioén de la orden. Lo que llamamos forma del
poder consiste en la combinacion del espacio, la relacién y el procedimiento nom-
brados. Los tres aspectos pueden ser pensados desde el punto de vista de la forma-
lidad/informalidad, con distintas gradaciones en cada caso, pero también es posible
realizar una descripcién alternativa. Veamos.

El espacio de la forma de poder, o espacio de la decision, puede ser considerado
como virtual en un extremo de la escala de distribucion 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 solo requiere, a lo sumo, la firma de un fun-
cionario que lo autoriza. En el otro extremo de la escala, existe un espacio fisico que
concreta la materialidad del acto de decision: una sala de reuniones —o mejor de
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trabajo— por ejemplo (y en el margen cualquier otro espacio donde se encuentran
los actores).

La relacion que hemos llamado del emisor con el receptor es la que se esta-
blece entre el responsable de tomar la decision y el que tiene que ejecutarla. Esta
relacion —nucleo sé6lido de todas las consideraciones que contiene este trabajo,
como veremos repetidamente— depende parcialmente de —en términos mas cien-
tificos, esta determinada por— las caracteristicas individuales de los actores, deter-
minacién que es fuerte o débil segun las circunstancias organizacionales: lo primero
en organizaciones pequenas y tradicionales, lo segundo en grandes, pero sobre todo
complejas y modernas, lo cual es de mayor importancia para nuestro proposito.

Habiendo caracterizado a los actores como emisor y receptor, parece conve-
niente describir a la relacion como unidireccional —el emisor emite y el receptor
recibe— o bidireccional, en cuyo caso habra un intercambio que puede ser de dis-
tinto tipo: instrucciones de un lado y comentarios u opiniones del otro, o un ver-
dadero dialogo donde se pierde el caracter de emisor y receptor para constituirse en
una unidad de otro tipo. Como es obvio, la relaciéon unidireccional es mas formal
que la bidireccional.

El tercer aspecto es el de los procedimientos de trasmision de la decision, que
pueden deducirse de las consideraciones anteriores en forma casi directa: habra
procedimientos formales cuando los espacios sean virtuales y las relaciones unidi-
reccionales, e informales en el caso contrario. Esto Gltimo pone de relieve que existe
una homogeneidad entre espacio, relacion y procedimiento, que determina los tipos
organizacionales que se analizan en los capitulos siguientes y la cual sugiere un inte-
resante homomorfismo con el postulado de coherencia. El procedimiento corres-
ponde al método, el espacio a la organizaciéon y la relacion al gobierno. Espacios,
relaciones y procedimientos formales son tipicos de organizaciones burocraticas; en
el otro extremo estan las creativas y en medio las que caracterizamos como mixtas
(en la seccion Indicadores estratégicos, del capitulo 3) y como ingenieriles o [exclu-
yente] artesanales (en la seccién Logica de organizacion del capitulo 2).

Resulta mas interesante ver lo que sucede cuando no se cumple la homogeneidad
postulada. Lo que ocurre es que —desde el punto de vista de la investigacion—
destaca claramente la dominancia de la relacién emisor—receptor (que es una
relacion politica o de gobierno) sobre los espacios o los procedimientos, lo cual es
precisamente lo esperado dada la centralidad anotada de esa relacion, coherente con
otras teorizaciones previas que ponen de relieve las contradicciones entre grupos
sociales como la determinacion principal del comportamiento social; pero lo que
tiene mayor relevancia desde el punto de vista del comportamiento organizacional
es que se estimula la creaciéon de formas no tradicionales de organizacién, formas
novedosas para las cuales no hay teoria que permita su interpretaciéon dentro de los
modelos habituales. Examinemos los dos casos mas obvios (formalmente, es decir
como combinatoria, tomando los extremos y dada la dominancia de la relacion): el
de espacio real y procedimiento informal con relacién unidireccional y su opuesto
simétrico: espacio virtual con procedimiento formal y relacién bidireccional (en
ambos casos la relacién es contradictoria con las otras dos caracteristicas).
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El primero define una forma de poder y organizativa —ahora podemos afirmar
que hay una equivalencia, aunque no una identidad, entre una y otra— no institu-
cionalizada, es decir que carece precisamente de los elementos formales que son los
que dan ese caracter a una organizacion; esta es nuestra manera de ver la relacion
entre organizacioén e institucionalizacién: una instituciéon es una organizacién for-
malizada. En el caso que estamos examinando quiere decir que no hay una sede de
la organizacion, ni tampoco reglamentos que establezcan las pautas de comporta-
miento de sus miembros, que en muchos casos ni siquiera estan identificados. Y, sin
embargo, la relacion es unidireccional.

Lo que mas se asemeja a esta descripcion en la realidad es un movimiento politico
con un lider carismatico: el espacio es la plaza, el procedimiento el discurso publico
y la relaciéon una conduccién que no se discute. El caso restante comparte con el
anterior, en forma invertida, las caracteristicas formales, pero se trata de una orga-
nizacion —una forma de poder— institucionalizada, con un permanente didlogo
—virtual, porque ese es su espacio— entre sus actores que estan obligados a dialogar
segun ciertos procedimientos formalizados lo cual significa mantenerse dentro del
mismo universo del discurso a través de publicaciones o debates que implican un
orden creativo. Me parece haber descrito lo que yo creo debiera ser la institucion
universitaria, desde el punto de vista estrictamente académico (desde otros puntos
de vista la universidad excede esta descripcion).

Estas consideraciones sugieren importantes vacios en la teorizacion sobre las
organizaciones, que ejemplificaré mencionando los problemas contenidos en la
ideologia del poder, a la luz de 1a homogeneidad postulada. Deciamos en el trabajo
citado que la ideologia del poder consiste en la relacion establecida entre el saber y
la practica del poder y poniamos como ejemplos el machismo, la burocracia, el lide-
razgo y el poder politico de clase, de cada una de las combinaciones posibles. Salvo
el caso de la burocracia, que es la forma tipica mas comun de organizacion, la que
comparte la formalidad de los tres aspectos, las otras formas de poder corresponden
a estructuras heterogéneas, lo cual dificulta no s6lo su comprension (porque no hay
teoria), sino también los comportamientos adecuados respecto a ellas. Su impor-
tancia 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: éexisten distintos tipos de impactos?,
{cuales son los ambitos o espacios sociales sobre los que recaen?, {a través de qué
mecanismos se hacen efectivos? Antes de intentar alguna respuesta parece necesario
aclarar sobre qué se produce el impacto de las formas de poder, aunque la reflexion
inmediata —el reflejo que suscita este planteo— nos devuelve otras preguntas que
nos conducen a un circulo vicioso sin solucion. 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: econémicos, sociales, politicos,
culturales, y que se producen en distintos niveles de las instancias sociales: indi-
viduos, grupos sociales, instituciones. Tratemos de buscar ejemplos que cumplan
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con la condicién de existencia (si hay ejemplos verosimiles la afirmacion es ver-
dadera). Un programa de exportaciones que requiere financiamientos importantes
puede recurrir a los mecanismos bancarios para obtenerlos, pero si el procesamiento
de las solicitudes no es sometido a un control estrictamente formalizado, es decir a
una forma de poder de caracteristicas formales, en el buen sentido burocratico del
término, puede desembocar en el fracaso o el robo de los fondos 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 organizacion buro-
cratica se encuentra en peores condiciones para dar respuestas politicas en situa-
ciones conflictivas, que otro cuya forma de poder se aproxima a los espacios reales,
al dialogo y los procedimientos creativos. Otra ingenuidad, ahora correspondiente
a lo ocurrido dentro de los partidos politicos de cualquier color, que preanuncia y
requiere la busqueda de nuevas formas de hacer politica, tal vez la principal nece-
sidad de esta ultima década del milenio.

La cultura puede ser concebida como una actividad abierta, que solicita la par-
ticipacion del pueblo, o como una actividad contemplativa para solaz de las elites;
sus formas organizativas y sus consecuencias van a ser radicalmente distintas. Parece
innecesario, desde Argentina, hablar del impacto social de una estructura rigida-
mente 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 senalar que los ejemplos dados no signi-
fican que la negatividad resultante de una cierta forma de poder obligue a preferir
siempre una forma distinta; el ejemplo solo sirve para lo que dijimos antes: probar
la existencia de distintos tipos de impactos.

Ahora resulta mas sencillo proseguir con la indagacién iniciada: en primer 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 senalada, esa diferencia solo afecta a la forma organizativa que concreta las
consecuencias del impacto sobre las conciencias individuales o sobre la conciencia
social. Esto abre el camino para entender como se realiza el impacto, ya que la trans-
formacion o la consolidacion de la conciencia es un proceso de ideologizacion, de
manera que es transmitiendo ideologia como se llega a la difusion del impacto de las
formas de poder sobre la sociedad.

El proceso se realiza en su fase inicial a través de los contenidos abstractos del
proceso de trabajo en las practicas sociales (Testa, 2020c). Insisto, no en el trabajo
concreto sino en el trabajo abstracto, el cual esta determinado precisamente por las

8Cualquier similitud con el escandalo financiero del Banco Alas en setiembre de 1986 en Argen-
tina es por completo deliberada. La afirmacion anterior parece una ingenuidad a la luz de lo
ocurrido entre la fecha del episodio citado y lo ocurrido a partir de entonces hasta el momento
en que escribo esta nota, mayo de 1994.

19En el improbable caso de algin lector muy joven que desconozca lo ocurrido en ese lapso, me
refiero al periodo del gobierno mas represivo de la historia argentina, una de cuyas consecuen-
cias fue el terrorismo de Estado que ocasion6 la desaparicion forzada de miles de personas e in-
numerables sufrimientos de otros tipos. El nombre que mejor le cabe es el de dictadura asesina.
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formas de poder que crean las condiciones en que el trabajo se realiza: un trabajo
realizado en condiciones autoritarias va a conformar sujetos autoritarios (los militares,
por ejemplo), aunque la actividad en si —el trabajo concreto— sea creativa. Lo cual
significa que, si se desea construir sociedades no autoritarias, el problema del auto-
ritarismo debe ser considerado primordialmente en el nivel de la ideologia, ya que
en la sociedad moderna es imposible —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 exterior al proceso
de trabajo, se hace a través de las restantes practicas sociales —reproductivas— que
realizan los sujetos fuera de su trabajo. El ciclo se cierra: la practica dentro del proceso
productivo construye la conciencia del sujeto, esa conciencia en el proceso repro-
ductivo reproduce ademds la forma de poder contenida en aquella practica.

La ultima afirmacién intuitiva que cierra esta seccion es que las formas de
poder que se identifican con las organizaciones creativas van a tener un impacto
mas positivo que las que constituyen su opuesto, pero esta observacion debera ser
sometida a un examen riguroso en una de las préximas secciones, donde trataremos
la cuestion de la cultura en su aspecto estratégico. Por ahora plantearemos solamente
que la respuesta tiene que tomar en consideracion ese contexto cultural, para lo cual
sera necesario profundizar en el analisis de los personajes del drama.

Los actores del drama estratégico

Lo dicho hasta aqui reclama las dramatis personae, que son quienes cargan sobre sus
hombros la responsabilidad de poner en movimiento las fuerzas descritas en las sec-
ciones precedentes. Estos personajes son lo que en la literatura sociolégica se conoce
como actores sociales, cuyos comportamientos son el objeto de reflexion del pensa-
miento estratégico, puesto que es a través de esos comportamientos como se logra
alcanzar los objetivos que ese pensamiento formula. Es imprescindible por tanto su
estudio, el cual puede ser emprendido desde varios puntos de vista: puede comen-
zarse por una enumeracion de los actores sociales que se presume intervienen en la
actividad estudiada —salud en este caso— lo cual tiene el inconveniente potencial de
incurrir en generalidades extremas, ya que todos somos —de una manera u otra—
actores de lo que ocurre en salud. Se requiere, por tanto, algun criterio de especifi-
cidad (mas adelante, en el capitulo 3, tratamos esto con la necesaria amplitud). Otra
manera de enfrentar el problema es el estudio de casos, pero aqui estamos inten-
tando dar pautas generales, incompatibles con ese procedimiento. Partamos enton-
ces del supuesto, no demasiado irrazonable, de que sabemos qué son actores sociales
y tratemos de describirlos mediante un enfoque clasificatorio para un analisis en pro-
fundidad que permita, partiendo de su descripcion, identificar sus determinaciones.

Aceptemos la existencia de dos categorias: actores individuales y colectivos
—conformados por una sola o multiples personas— para intentar deducir desde
aqui sus otras caracteristicas. Un actor individual es un sujeto que tiene intereses en
el sector salud y que ocupa una posiciéon que lo coloca en situacion de peso dentro
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del mismo. Surge el interrogante de si existe una identidad entre el concepto de
individuo y el de sujeto actor.

Las discusiones anteriores respecto al concepto de sujeto social sugieren que
se trata de un individuo que posee —ées poseido por?— una ideologia, de manera
que hace falta esa mediacién para transformar a un individuo en un sujeto social.
Habiamos afirmado también que la construccion ideologica del sujeto es una conse-
cuenciade larealizacion de su trabajo abstracto, lo cual lo caracteriza como un proceso
inconsciente, no aprendido y dependiente de las condiciones en que se desenvuelve
el proceso de trabajo, o en otros términos de las relaciones sociales de produccién. La
pregunta retorica incluida en este parrafo es la que marca la inconsciencia —la falta
de autoconocimiento— de esta constitucion del sujeto social individual.

El actor colectivo es alguna agrupaciéon de sujetos sociales individuales trans-
formada en actor social. Aparece en primera instancia una subdivisién importante,
que ha ocasionado no pocas perplejidades, disputas y confusiones durante el Gltimo
siglo: los sujetos colectivos pueden ser grupos o clases. Es obvio que no intentaremos
aclarar la confusion, ni pretendemos entrar en la disputa, pero tal vez podamos
eludir la perplejidad si sefialamos algunos aspectos que diferencian esas dos cate-
gorias y también otros que las aproximan.

Un grupo social es claramente identificable, sin ambigtedad, lo que se demuestra
por la posibilidad de enumerarlo: si digo “los profesionales de salud”, se trata sin
duda de un grupo social del cual puedo dar suficientes sefales 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 hemos dicho en otro trabajo (Testa, 2020b) el concepto de clase es una
categoria analitica, por lo tanto, una abstraccion de la realidad, en tanto que el de
grupo es un concepto operacional, por lo tanto, definido sobre la 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 concretos se generan, en muchos casos, en el
trabajo concreto de los individuos agrupados. De manera que, en los dos casos exa-
minados, el de actores individuales o colectivos, el proceso de trabajo aparece como
un elemento fundamental —una determinacién— en la constitucion de los actores.

Otra conclusion inmediata que resulta de la discusion precedente es la relevancia
que tiene, para comprender cualquier situacion social, la constitucién de sus actores
que sintetizamos de la siguiente manera: todo individuo se constituye como sujeto
a través del proceso de ideologizacion que se produce por las condiciones generales
en que se realiza su proceso de trabajo (su trabajo abstracto); la transformacion de
un sujeto individual en un sujeto colectivo —grupo o clase— va a depender de los
intereses comunes del conjunto los que estaran relacionados casi siempre —en los
paises capitalistas subdesarrollados dependientes— con las circunstancias generadas
en las condiciones especificas en que se realiza el proceso de trabajo conjunto (el
trabajo concreto).
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Hasta aqui han aparecido las categorias sujeto individual, sujeto colectivo, actor
social, que forman la base del analisis a realizar, el cual consiste en establecer sus
determinaciones, en particular las que corresponden a la constitucion de los sujetos,
a la transformacion del sujeto individual en sujeto colectivo, de ambos en actores
sociales y de estos en actores de salud.

Conformacion de los actores

Al hablar del sujeto individual me refiero al sujeto social individual y no al que
corresponde a lo que el psicoanalisis postula como la identificacion del yo, diferen-
ciando de ese modo los ambitos de la subjetividad —lo que corresponde al sujeto
individuo— de la objetividad del mundo exterior a nosotros (Testa, 2020c).

Laidea de sujeto social tal como la hemos definido previamente presenta alguna
similitud, aunque también algunas diferencias, con otras concepciones acerca
del término, en particular con la utilizada por Martin Hopenhayn (1983) quien se
refiere indirectamente al sujeto como al individuo contenido, privado en parte de
su libertad por la relacion que establece con el Estado!. Para mi el sujeto social es el
individuo (persona) ideologizado como consecuencia de la realizacion de un trabajo
abstracto, el que agrega valor a los materiales y objetos de trabajo para obtener los
nuevos productos, valor que es un nuevo valor generado por la inespecifidad del
trabajo realizado. Esa ideologizacion es la adquisicion de una manera de entender
el mundo préximo en el que nos movemos, un conocimiento que no participa de
las condiciones habituales de otras formas de conocimiento en el sentido de que no
es plenamente consciente. La similitud con la propuesta de Hopenhayn se debe a
que las condiciones de realizacion del trabajo abstracto se encuentran en estrecha
dependencia con la composicién del Estado, de manera que la ideologia que se
transmite a través de esa relacion establece una cierta sujecion a las reglas del juego
fijadas por el acuerdo de clases que constituye el Estado, sin las cuales se dificultaria
extraordinariamente el funcionamiento de una sociedad altamente compleja.

La diferencia con el autor citado se encuentra mas bien en el terreno de las con-
secuencias implicitas de una u otra posicion, en su caso porque establece el papel
del Estado como una limitacién para un mejor funcionamiento social’?, en el mio
porque veo la constitucion de los sujetos sociales —individuales o colectivos, muy
especialmente la clase social— como uno de los pasos necesarios para el desarrollo
de actividades sociales transformadoras. En verdad, considero que se trata de la
determinacién mas importante del proceso de transformacion.

Esta concepcion deriva de la formulacion althusseriana acerca de los aparatos ideologicos del
Estado, que tantos debates ha ocasionado dentro del campo marxista en los ultimos anos. (Al-
thusser, 1970). Para una critica a esa posicion, véase el articulo que le dedica Emilio de Ipola
(1983).

12Claro esta que el trabajo de Hopenhayn se refiere principalmente al analisis de la obra de Kafka,
lo cual no puede dejar de introducir un sesgo negativo en la interpretacion del Estado, dada la
circunstancia histérica en que se lo plantea.
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Nuestro sujeto social individual es, por tanto, un sujeto individual ideologizado,
lo cual establece otra similitud, al mismo tiempo que otra diferencia importante con
algo que es un tema habitual dentro de la literatura sociologica que es el de la socia-
lizacién: el proceso a través del cual un individuo se constituye como un participante
adaptado a la sociedad. Hay relaciones entre esta socializacién y la ideologizacion o
la sujecion anteriores, dado que el proceso de socializacion también esta referido
a los marcos que establece el Estado: la familia y la escuela como sus principales
ambitos de realizacion.

El proceso de socializaciéon puede ser entendido de una doble manera: como el
que determina por completo la insercién de un individuo en la sociedad, o como la
primera fase de la constitucion del sujeto, que debera ser completada por la practica
del trabajo abstracto. La diferencia, 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 segundo se van a
inscribir en la dinamica econémica y social global. Este es uno mas de los ejemplos
posibles que muestran las relaciones de lo cientifico con lo politico, evidenciada en la
forma como la interpretaciéon de un cierto fenémeno —en este caso la constitucion
del sujeto individual social— repercute en las concepciones politicas en sentido lato.

Las repercusiones de lo cientifico sobre lo politico se manifiestan no solo en el
terreno interpretativo, sino también en el de los procesos sociales a que dan lugar las
transformaciones de unas categorias en otras. Una de esas transformaciones es la que
ocurre a partir de la constitucion del sujeto social individual, con las dos opciones
que consisten en la constitucion del sujeto colectivo y la transformacion en actor
social individual. Examinaré la primera de ellas, en parte ya analizada al sefialar la
determinacién por el trabajo concreto para su realizacion, pero esta determinacion
requiere una mayor explicitaciéon pues constituye uno de los procesos fundamen-
tales de las sociedades capitalistas modernas, tanto en los paises subdesarrollados
como desarrollados. Aun cuando no podamos avanzar mucho en este analisis, con-
sidero indispensable dejarlo planteado por su significaciéon social, es decir como
categoria analitica explicativa cuya concrecion es la que puede permitir una accion
politica transformadora mas eficaz que la que habitualmente se desarrolla.

Deciamos que el sujeto colectivo (aqui no existen dudas respecto a que se trata
del sujeto social colectivo) contiene dos variantes que son el grupo y la clase y que
ambas tienen como fundamento un interés concreto comun en general relacionado
—pero no siempre— con el trabajo 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 condiciones generales que fijan las reglas de juego definidas por el Estado para
la realizacion 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 abismal y es lo que determina, casi con el
sentido de una causacion lineal, la diferencia entre el grupo (determinado por el
trabajo concreto) y la clase (por el trabajo abstracto). Trataré de explicarme.
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Una de las tematicas actuales surgidas a partir de las reflexiones en el campo
del marxismo como consecuencia de los cuestionamientos desde las formulaciones
politicas de los partidos comunistas occidentales o los ambitos de la izquierda inte-
lectual, es el de la constitucion de las clases, como manera de entender los compor-
tamientos de las clases sociales en distintos contextos econémico sociales —distintas
formaciones econémico sociales— o en el enfrentamiento de situaciones historicas
diferentes —el contexto histérico—, por la disimilitud de esos comportamientos que
no estan justificados por la teoria.

Puesto en otros términos, el problema que se quiere dilucidar es: {por qué una
misma clase social, considerada por la teoria como el sujeto portador de la historia,
se comporta de manera revolucionaria en ciertas situaciones y de manera anti o con-
trarrevolucionaria en otras? Ante este dilema cientifico politico, la busqueda de una
solucion implica con frecuencia una ruptura en ambos sentidos, es decir politicas
(que se expresan en separaciones partidarias) o cientificas (los adioses al proletariado,
simbolicos de que esta clase ha dejado de ser el sujeto historico transformador).

Enla perspectiva de la constitucion de las clases lo que se estudia es el proceso his-
térico que da origen a la misma, donde intervienen dos grandes determinaciones: la
econémicay la politica; para un analisis de como operan estas determinaciones véase
“Problemas sociales y cuestion nacional” (Testa, 2020e). Lo que interesa destacar es
que esa constitucion de la clase puede hacerse en base a un mismo tipo de enfrenta-
miento para todos los componentes —los sujetos sociales individuales— de la clase
objetivamente definida, o puede hacerse en base a enfrentamientos diferentes para
agrupaciones de sujetos sociales individuales que confrontan situaciones parecidas
para el conjunto, pero disimiles de otros conjuntos a su vez similares entre si.

El primer caso, que podria ejemplificarse con las fases de la acumulacién pri-
mitiva y del capitalismo salvaje, generaria una efectiva y concreta comunidad de
intereses que estaria en la raiz de la constitucion de una clase social objetiva y subje-
tivamente definida, en tanto que, en el segundo caso, la clase en s7 no tendria condi-
ciones para transformarse en clase para si constituyéndose en este caso como grupo
y no como clase. {Cudl es la importancia de esta diferencia? Para verla vamos a con-
siderar la expresion epistemologica de la misma, que ya ha sido discutida como la
identificacion de la clase en cuanto categoria analitica y del grupo como concepto
operacional. A partir de aqui pueden realizarse varias interpretaciones de las conse-
cuencias implicitas en esa categorizacion.

En primer lugar, la clase no tiene concreciéon real, de manera que para poder
ejercer influencia politica —para tener poder politico— tiene necesariamente que
transformarse en un grupo, lo cual obviamente no sucede con este ultimo: pero en
este caso (es decir cuando se mantiene la multiplicidad de los grupos originarios) los
intereses de cada grupo no son totalmente coincidentes —en ocasiones ni siquiera
parcialmente— lo que ocasiona luchas fragmentarias y a veces contrapuestas entre
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grupos que forman en apariencia parte de la misma clase®®. En segundo lugar, la
resolucion del problema anterior —la transformacion de la clase en grupo—
requiere posiblemente de la existencia de ciertos impulsos provenientes del exterior
de la clase para lograr esa transformacion. Estas repercusiones de la vision episte-
molégica propuesta nos llevan a revisar nuestro punto de partida: la nocién de clase
{es siempre una categoria analitica? Las consideraciones precedentes ¢no sugieren
fuertemente que esa nocion es utilizada alternativamente como categoria analiticay
como concepto operacional?; si asi fuera, ¢hay una manera correcta y otra incorrecta
de tenerla en cuenta?

Nuestra opiniéon no comparte la idea ambivalente del ultimo interrogante, sino
que considera incorrecto confundir las dos posibles posturas, ambas validas en cir-
cunstancias diferentes. La confusion, en cambio, puede dar lugar a errores inter-
pretativos en el terreno intelectual, pero lo que es mucho peor, a comportamientos
politicos que van en contra de los intereses concretos de la propia clase —generando
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 expresiva de la contradicciéon esencial del
capitalismo —la que existe entre la burguesia como clase explotadora y el proleta-
riado como clase explotada—, en tanto que el concepto 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 dinamica social se basa solo en esa con-
tradiccion y la formulacién politica correspondiente es la de la lucha de clases anta-
gonicas. Si se privilegia el segundo criterio lo que corresponde es tratar de equilibrar
las diferencias entre los grupos, implicitamente mediante la colaboracién entre las
clases. Hemos regresado, de este modo, al dilema con que comenzamos el analisis:
asalto al palacio o guerra de trincheras.

Mas concreto: la nocion de clase que tenga un grupo de trabajadores va a definir
la manera de enfrentar sus problemas. La institucionalizacién de esa interpretacion
da el caracter que tienen los sindicatos, federaciones y centrales obreras. La historia
de los paises capitalistas subdesarrollados y dependientes, que es la que determina,
segun lo que afirmamos en los parrafos precedentes, la constitucion de las clases y
por ende el caracter de sus organizaciones, nos muestra que esa constitucion es un
verdadero mosaico de fragmentaciones y condiciones particulares verdaderamente
abigarrado: desde la colonizacién y ain antes es posible percibir la multiplicidad de

BEn realidad, forman parte de la misma clase en si en cuanto son trabajadores directos que pro-
ducen 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. La
constitucion de un grupo tiene dos significaciones distintas: ocurre en forma primaria cuando
existen dificultades para la constitucion de la clase por las razones enunciadas en el texto (au-
sencia de contradicciones homogéneas para el conjunto de sus integrantes posibles); en cambio
hay una constituciéon secundaria del grupo en dependencia de la constitucion de la clase, como
forma de concrecién de sus intereses comunes, o dicho en términos marxistas se trata de la
efectiva transformacion de la clase en si en clase para si: el sindicato, el partido, o la busqueda
de nuevas formas de organizacion de los intereses populares como continentes de la politica.
En este segundo caso (la constitucion de la clase como grupo) surgen entre los diversos grupos
constituidos intereses divergentes en cuanto grupo, aunque se mantenga la homogeneidad en
cuanto clase.
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los grupos que forman parte de la poblacion y las diferencias entre las condiciones
de trabajo y las condiciones de vida que son su consecuencia; diferencias expresivas
de los diferentes origenes de la poblacion (indigena, inmigrante, nacional, rural,
urbana, andina, llanera, portefa o costefa y del interior, perteneciente o no a polos
de desarrollo o a regiones ricas o pobres, etcétera) que hace que sus formas de incor-
poracion al proceso de trabajo capitalista se realice en condiciones muy diferentes
para cada grupo, generando por lo tanto las diferentes concepciones de los multiples
grupos que forman la clase en siy su imposibilidad para transformarse en clase para
si o para unificarse en un inico grupo de comportamiento uniforme. Los grupos (en
el sentido que podriamos llamar estructural del término) en cuanto sujeto colectivo,
son otra de las caracteristicas del capitalismo subdesarrollado y dependiente.

Resta examinar la cuestion de la transformacion de los sujetos en actores sociales
y en actores de salud, 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 conformacion del Estado, puesto que se puede consi-
derar equivalente para cierta concepcion de esta categoria el hecho de ser un 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 civil; aunque
la polémica en torno a estas categorias es aun mas confusa que la anterior, vamos a
aceptar que un actor social forma parte indistintamente y hasta simultaneamente de
uno de esos dos segmentos de la conformacion del Estado.

De modo que, en cualquier perspectiva, es este ultimo continente el que condi-
ciona la transformacion del sujeto en actor. 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 mas lo que queda fuera que lo que permanece dentro) y sus
articulaciones internas, lo cual es siempre un proceso perturbador para los actores
actuales. Piénsese por ejemplo en las grandes migraciones de pobres rurales hacia
los centros urbanos: el aluviéon zoolégico, como fue definido hace unos cuarenta
anos en Argentina desde Buenos Aires, por un personaje politico democratico.

Nuestra busqueda se refiere a la determinacién de la transformacién, no a su
condicionamiento, aunque es pertinente tenerla presente, pues no se pueden inde-
pendizar por completo esas dos relaciones que en conjunto establecen la cohe-
rencia de los fenémenos analizados. Si hay un condicionamiento desde el Estado,
las determinaciones deben partir, preferentemente, desde los sujetos individuales o
colectivos lo cual plantea al menos dos interrogantes: las determinaciones éson las
mismas para unos u otros tipos de sujetos?, ien qué condiciones puede partir una
determinacién desde el Estado?

La primera pregunta admite varias respuestas, no siempre coinciden, pues
pueden coexistir varias determinaciones a partir del sujeto para las cuales haya
divergencias o que generen nuevas preguntas sin respuesta, por ejemplo: {todo actor
social debe ser un sujeto consciente? A esto podria contestarse en principio que si,
pero la reflexion confirmaria la afirmativa en el caso individual, pero crearia alguna
duda respecto al sujeto colectivo (la masa rural en el medio urbano citada un par de
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parrafos atras puede incorporarse como actor social, aun sin tener ni conciencia de
clase ni de grupo, lo cual genera, incidentalmente, una de las discusiones impor-
tantes en torno al populismo, al caracterizar a esa supuesta masa como actor social).
Lo cual genera una pregunta derivada acerca de la determinacién en sujetos colec-
tivos conscientes o no conscientes.

Podemos ahora identificar una similitud entre actores individuales o colec-
tivos conscientes, en el sentido de que su incorporacién como actores sociales va
a depender de la busqueda de un espacio en la sociedad politica o en la sociedad
civil. Esa busqueda, para el sujeto colectivo, es una lucha que se lleva a cabo en las
condiciones fijadas por el Estado o, cuando esas condiciones establecen un bloqueo
total, contra el Estado. Para el sujeto individual, en cambio, la busqueda de un espacio
social se realiza siempre dentro de los marcos fijados por el Estado, a través de la
ocupacion de cargos de relevancia en las instituciones que forman parte del mismo.

La similitud en la busqueda de un espacio social para los sujetos conscientes es
nuevamente fuente de perplejidades, como la de si puede un individuo ser un actor
que encarne un proceso transformador, o si los propésitos egoistas no permiten
la construcciéon simultanea de un proceso social que trascienda la intencion inicial
de la persona que lo desencadena. Parecen interrogaciones intrascendentes, pero
se encuentran permanentemente (al menos en nuestro pais) en el centro del debate
politico.

En cierto modo sucede lo mismo con el actor colectivo constituido por el grupo
(v ya hemos visto antes que en alguna medida siempre es un grupo), el cual puede
buscar objetivos limitados y sectoriales que no afecten al conjunto de la sociedad.
Esa es la razén por la que se habla de objetivos historicos de las clases, es decir de
aquellos que trascienden sus intereses parciales, de grupo. La observacion atenta
muestra que hay aqui un proceso dinamico, aunque seria mas correcto decir dia-
léctico, que tanto en los individuos como en los grupos se establece en base a la con-
tradiccion marcada por privilegiar los intereses parciales —individuales, grupales—
o globales —colectivos, sociales— que existen siempre en ambos sujetos.

La resolucién de esta dinamica contradictoria se da por la via de la practica,
puesto que es la que construye (o mejor, reconstruye) a través de sus componentes
ideologicos, a los sujetos que la realizan; pero esta resoluciéon, 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 proceso dinamico, estimulado o dificultado por el acon-
tecer social global: esa, un tanto indefinible, atmésfera politica que intentaremos
definir con mas precisiéon algo mas adelante.

Un caso en el que la dinamica social resulta particularmente interesante para
nuestros paises es el del sujeto colectivo inconsciente —la zarandeada masa de
tantos estudiosos del tema— y las condiciones de su transformacién en actor social,
sobre todo por las relaciones que se establecen en este caso y que hacen a la eleccion
recién mencionada de sujetos individuales: es la incorporacion al Estado de un actor
hasta entonces inexistente, a través de la coincidencia de un cuerpo inarticulado —
esa masa— con la cabeza, el sujeto individual que establece su coherencia. Se trata
del tan maltratado y tan vigente populismo, cuya evaluacion correcta como proceso
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politico atin requiere de un amplio debate y de formulaciones teéricas que aclaren
su significacion actual, pasada y futura. En ambos sentidos es importante el trabajo
de Ernesto Laclau (1978), donde dedica un extenso articulo que fundamenta la sig-
nificacién buscada.

Un comentario adicional para cerrar esta secciéon sobre la conformacion de los
actores versa sobre la cuestion sectorial, al seialar brevemente que solo se diferencia en
la practica —no conceptualmente— de los actores sociales de los que estamos hablando
por el interés especifico en la tematica de la salud, objeto central de nuestro trabajo.

Los actos del drama: duracion y periodizacion

{Cuanto dura la historia? La pregunta es retorica, porque la historia dura siempre,
sigue adelante (en el tiempo, no en el progreso) aun en las mas dificiles de las cir-
cunstancias: 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, en algunos casos, que cierta
cuestion es una historia terminada, o que esa historia continta. Esto nos plantea dos
problemas, por una parte, la del tiempo con que vamos a medir la duracién de la
historia y por otrala manera de diferenciar historias distintas, lo que en cierta forma
se conoce como la periodizacién historica.

La medida del tiempo histérico no es igual a la de otros tiempos, en particular
al fraccionamiento que hacemos con las medidas convencionales para el tiempo
material: horas, dias, meses, afos. La diferencia es esencial, porque lo que ocurre es
que no hay un tnico patrén de medida para momentos diferentes del transcurrir
histérico, como fue indirectamente sefialado en la discusién de una seccién prece-
dente sobre historia y episodio histérico. De ahi surgen las nociones de velocidad y
aceleracion de la historia, un tanto perturbadoras porque establecen un nexo entre
dos disciplinas —la fisica, la historia— dificiles de conciliar en el nivel de sus cate-
gorias basicas. Pero no es posible eludir la discusion, dada la importancia que tiene la
historia en toda la construccion del pensamiento social y en particular para nosotros
en el de salud, puesto que la historia tiene en el transcurrir en el tiempo su caracte-
ristica fundamental y nuestro problema es la construccion de la historia futura.

{Qué significa que la historia avanza con ritmos diferentes en distintos
momentos? Esta pregunta puede ser respondida desde varios puntos de vista: el de
la historia misma, el del Estado, el de la sociedad, el de las personas. La condicion de
las respuestas verdaderas es que pueda establecerse un nexo de coherencia entre sus
multiples versiones, es decir, que haya una relacion de determinacién o condiciona-
miento entre esos diversos niveles de realidad, es decir, entre los hechos que ocurren
en, y no las leyes que rigen a, esos diversos niveles de realidad (Testa, 2020b).

La respuesta desde la historia quiere decir, a mi juicio, que hay periodos en los
que en apariencia se acumulan una serie de hechos en un lapso (material) breve,
creando esa ilusion que llamamos antes el episodio histérico. Al enfatizar la acumu-
lacion aparente se esta destacando la visibilidad del hecho, pero de ninguna manera
ese destaque va parejo con la importancia real que el hecho tiene; el atentado de
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Sarajevo, desencadenante de la primera gran guerra mundial, no es determinante de
la misma, pero es mucho mas noticia que las determinaciones reales de la contienda,
de la misma manera que también lo es el asalto al palacio de invierno pocos afios
después, pero no la persistente construccion de un partido que asume la conducciéon
de las luchas del pueblo en su enfrentamiento con la dominacién de los zares. La
pregunta que surge de estas consideraciones es si el concepto de velocidad en la
historia tiene algun significado real, o si se agota en la apariencia sefialada. Antes de
intentar una respuesta examinemos los otros niveles de visién del problema.

Pensemos desde el Estado. Aqui es facil percibir ritmos distintos, si se acepta
que hay lapsos prolongados en que no existen cuestionamientos serios a la forma
de articulacion de clases vigente, lo cual quiere decir que no hay nuevos actores
sociales que pugnen por incorporarse al Estado y que las formas concretas de arti-
culacién entre las clases —tanto los aspectos econémicos como politicos: la relacion
del Estado con el desarrollo y con la sociedad— no se encuentra en discusion en
forma significativa (los paises nérdicos europeos, por ejemplo). Puede ocurrir que
haya pedidos de modificaciones menores y hasta polémicas que revelen la persis-
tencia de aspectos contradictorios en la sociedad, pero ello no ocasionara conflictos
que hagan replantear la conformacién del Estado. Alli podria decirse que la historia
transcurre con ritmo normal.

En otros periodos, en cambio, las contradicciones politicas y econémicas de
la sociedad se expresan fuertemente reclamando cambios profundos en la cons-
titucion del Estado, que pueden llegar a extremos de conflictividad —las revolu-
ciones burguesas o proletarias— en los que no solo se cuestiona la legitimidad del
Estado, sino que se expresa muy materialmente mediante la violencia que recupera
para el pueblo la capacidad reservada al Estado de ejercer la violencia legitima. Esta
aceleracion es algo mas que una simple apariencia, en la medida en que postula el
cambio de las normas basicas del comportamiento social global, al mismo tiempo
que establece una coherencia con la acumulacién de hechos en un lapso corto: esta
acumulacion (en el sentido matematico, no econémico) esta determinada, en parte,
por la fuerza del reclamo.

{Qué ocurre en la sociedad en lapsos de velocidad normal y de aceleracion? En
los primeros hay, como es obvio, un statu quo, lo cual define el mantenimiento de las
relaciones establecidas entre los grupos sociales que conforman esa sociedad. Esas
relaciones, en los paises capitalistas, estan constituidas de manera principal por las
relaciones sociales de produccion, lo cual quiere decir que no hay cambios impor-
tantes en el modelo de desarrollo econémico desde un doble punto de vista: desde
la composicién sectorial de las macro variables econémicas (produccion, empleo) o,
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 relaciones sociales también estan constituidas por formas de articu-
lacion politicas que, en esas condiciones, son el continente de las contradicciones
existentes, las cuales transcurren dentro de normas de convivencia civilizada y
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democratica. El otro caso, la aceleracion de la historia, marca conflictos en los dos
niveles: el econémico y el politico, en tanto cambian las fracciones del capital domi-
nante o los procesos de trabajo, como resultado de movimientos que pueden tener
su origen en cualquiera de los dos terrenos, pero cuyas consecuencias van a verse
expresadas necesariamente en ambos; este conflicto abierto tendra manifestaciones
muy diversas y no siempre coherentes entre si, es decir, las manifestaciones politicas
del conflicto no siempre seran expresion de las mismas contradicciones que se sus-
citan en el terreno econémico, creando en ocasiones un cuadro abigarrado de dificil
interpretacion. Este nivel social es la contraparte directa del nivel Estado, por lo que
la coherencia se establece de manera automatica: la misma determinacién opera en
uno u otro caso.

Hay una visién personal del ritmo histérico, la que cada uno de nosotros tiene al
haber pasado por situaciones de una u otra indole —aunque no es frecuente la exis-
tencia de ritmos normales en América Latina, cuyos paises han sido calificados como
de excepcion permanente— en circunstancias o paises distintos. Una acotacion a
esta ultima observacion es que un ritmo normal en paises distintos no quiere decir
necesariamente el mismo ritmo, nocién que tiene que ver con otras cuestiones que
examinaremos en la seccion siguiente.

La percepcion de un ritmo normal es la de un periodo de tranquilidad, en el que
al decir de los jovenes no pasa nada, como si el tiempo se hubiera detenido. En el
ritmo acelerado, en cambio, pasa de todo, creando un ambiente social donde existen
multiples formas de relacionamiento rapidamente cambiantes. Lo que interesa,
desde el punto de vista personal, es la manera como cada situaciéon impacta a cada
persona vy al conjunto social. Digamos que no hay uniformidad en la manera como
se afecta la conciencia y la conducta individual en una u otra circunstancia (la refe-
rencia a los jévenes en este mismo paragrafo es expresion de esa heterogeneidad):
esta heterogeneidad deriva a su vez de componentes —determinaciones— tanto
sociales como biologicos, pues esta en relacion con la respuesta interna frente a los
estimulos que se reciben del medio. Lo que es estimulante para distintos grupos
varia considerablemente: con la edad, por ejemplo, pero también y basicamente con
la cultura, lo cual amerita su exploracion.

En cuanto al impacto sobre el conjunto, los estimulos indudables de los momentos
de aceleracion se manifiestan de varias maneras, en particular creando lazos inexis-
tentes o que se refuerzan en estos periodos. Una de las notables expresiones de la
solidaridad creada o fortalecida durante la aceleracion, es la puesta en evidencia
por estudios empiricos realizados en los Estados Unidos de Norteameérica, donde se
muestra como, en los anos mas conflictivos del tltimo siglo de la historia de ese pais,
medidos entre otras cosas por el numero de huelgas realizadas por los trabajadores
junto con la disminucion de sus retribuciones y otros indicadores de sufrimiento
social, la salud de esos mismos grupos mostré indicadores mas favorables que en
los periodos de ritmo mas normal (Eyer, 1977). Este es un tema que requiere muchas
mas exploraciones del tipo de la mencionada, que recogen los multiples aspectos
donde se da el impacto del ritmo histérico y no solo de manera positiva (el consumo
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de drogas puede ser el contraejemplo que ya es un lugar comun en la literatura sobre
el temay en la vida cotidiana).

La relacion que se establece entre lo personal y lo social es otra de las maneras
como se muestra la relacion entre lo individual y lo politico, siendo su determinaciéon
clara aunque no su intermediacién. Con los conocimientos ya adquiridos mediante
la investigacion, la relacion entre el papel del Estado, el proceso de trabajo y los
comportamientos individuales incluidos los comportamientos biolégicos es inne-
gable, lo que falta por dilucidar son los mecanismos a través de los cuales se realiza
la intermediacion, algunos de los cuales estan siendo puestos en evidencia por las
investigaciones de la epidemiologia social, en base a los nuevos marcos teéricos que
se proponen en sustitucion del viejo paradigma. Las coherencias mostradas son la
prueba de validez de la afirmacion de que la historia cambia efectivamente su ritmo
a lo largo del tiempo material, lo cual lleva a pensar que la historia no es el trans-
currir de los hechos, sino lo social en permanente recomposicion.

Nos queda por analizar el segundo tema planteado al inicio, también en relacion
con el tiempo historico: la periodizacién, ésta es la fragmentacion de la continuidad
historica en segmentos autocontenidos que expresan una unidad de desenvolvi-
miento, lo que en términos mas simples podriamos llamar las historias comple-
tadas. Suena extrafio: {es posible plantearse una fragmentacion de la historia?; si lo
es, si aceptamos como verdadero que lo que decimos en la Gltima parte del parrafo
anterior significa 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 neto de la composicién social, lo cual traslada el problema a
laidentificacion de esta nueva categoria en términos mas precisos que los habituales.

Volvamos a planteamos el problema de otra manera: preguntémonos équé es un
periodo histérico? y pensemos en las cuestiones acerca de la duracion de la historia
que hemos estado examinando previamente; la respuesta que surge a nuestro inte-
rrogante es que un periodo histérico es el lapso de tiempo material que contiene una
historia, lo cual vuelve a trasladar la pregunta a la identificacién de como se define
una historia, no la historia. El homomorfismo teatral —la historia como drama—
puede llevarnos a pensar que una historia se define por la presencia de los mismos
actores, aunque una somera reflexion nos dira que esto no es asi (ni siquiera lo es en
el teatro); una segunda manera de verlo es a través de la continuidad del proceso que
se desenvuelve, lo cual es valido para el teatro pero no necesariamente para la his-
toria, que puede ser tremendamente discontinua, no en el sentido de interrumpirse,
sino en el de presentar discontinuidades, es decir quiebres en sus articulaciones —la
conformacion del Estado— que es lo que se conoce como crisis. ¢Gual es, entonces,
el nexo interno pues no puede ser provisto desde fuera que establece la condicion
historica? Ese nexo es el hecho de que lo que sucede el contenido de la historia le
sucede, no a los mismos actores sino a la misma sociedad. Lo cual nos desplaza a una
nueva pregunta: icomo hace una sociedad para seguir siendo la misma?, que abre la
tematica de la reproduccion social.

Una sociedad permanece en tanto mantenga actualizados sus mecanismos
reproductivos de modo que le permitan regenerar, una y otra vez, sus relaciones
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esenciales, lo cual confirma que no son los actores quienes mantienen vigente la his-
toria, sino estas relaciones que los interconectan de una manera abstracta. Las rela-
ciones esenciales en el terreno econémico son las relaciones sociales de produccion,
basadas en los procesos de trabajo y la estructura de clases y generadoras de los
procesos reproductivos en la esfera de la distribucién y el consumo (ninguna impli-
cacion respecto a la validez de las nociones de infraestructura y superestructura), de
modo que la permanencia de la sociedad se encuentra basicamente ligada al ambito
reproductivo: el de la circulaciéon del capital, de la distribucion del ingreso, de los
habitos 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— o, en sintesis, en el
terreno de la cultura.

En lo que se relaciona con nuestro campo de interés, que en este momento
puede definirse como la razén por la que resulta relevante la periodizaciéon his-
torica, la importancia de la permanencia de una misma sociedad y por ende de sus
mecanismos reproductivos reside en que esa permanencia implica también la de los
fundamentos epistemologicos de las teorias cientificas. Esta afirmacion coincide con
las que hacemos al examinar el postulado de coherencia (Testa, 2020a) acerca de la
determinacién de la teoria por la historia y por el papel del Estado. En realidad, es
mas que una coincidencia, es una identificacion total, que se hace efectiva a través
de —intermediada por— la necesidad de contextualizar las categorias analiticas que
son la base fundamental de toda ciencia (Testa 2020b).

Mientras la sociedad sigue siendo la misma —no idéntica, pero la misma— se
mantiene la unidad y la identidad del marco teérico interpretativo de la investi-
gacion, pero cuando la historia cambia, es decir cuando la sociedad deja de ser la
que era para transformarse en otra, ese marco debe ser redefinido junto con las
categorias analiticas que forman parte del mismo. No sabria como enfatizar sufi-
cientemente esta afirmacion, la cual es de una importancia tan fundamental que su
no consideracién me parece la principal fuente de errores en la investigacion cien-
tifica —por lo menos en el area de las ciencias sociales— y en la actividad politica. Y
de las polémicas que en ocasiones se suscitan entre cientificos de paises capitalistas y
socialistas aun estando de acuerdo en el apoyo al socialismo.

El impacto de estas consideraciones sobre el pensamiento estratégico es lo que
define en qué fase del periodo nos encontramos —cual es el acto del drama en desa-
rrollo— lo que es imprescindible porque determina ciertas caracteristicas del disefio
de la estrategia, que se examinara mas adelante. Esta idea de la fase de desarrollo
de una historia es la que da origen a la identificacion de subperiodos dentro del
periodo global, por eso se puede hablar del capitalismo en la fase de acumulacién
primitiva, o del capitalismo maduro, o tardio, o de la fase de construccion del socia-
lismo, etcétera, cada una de las cuales implica una diferente distribucion del poder
entre grupos o fracciones de clase.

De lo que se trata es de saber si estamos al comienzo de una historia, si al final
de la misma, en transicion hacia otra nueva, o si marchamos sin altibajos impor-
tantes —histéricamente importantes— dentro de la corriente de la historia. Pero al
mismo tiempo la necesidad de esta identificacion arroja una sombra de duda sobre
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la validez de la misma, porque en la periodizacién el criterio de permanencia es
claro (aunque su identificacion empirica puede no serlo tanto), pero ese criterio ya
no puede ser valido para la subperiodizacién, lo cual nos deja frente a la necesidad
de encontrar otro que justifique esta practica investigativa.

A mijuicio, ese criterio puede estar dado por la ambigiiedad de la idea de cambio,
consistiendo entonces en que la diferencia entre dos subperiodos esta dada por
aquellos cambios que no modifican la caracterizacion global de la sociedad que sigue
siendo la misma, pero que si modifican algunas de las relaciones que la definen,
en particular la conformacion del Estado. Si este criterio es aceptable, entonces la
subperiodizacion, manteniéndose dentro de la misma historia, también va a afectar,
aunque parcialmente, las bases epistemologicas del pensamiento, por su capacidad
de determinacion sobre la teoria (segun el postulado de coherencia).

Los aspectos que se han mencionado hasta aqui deben ser tomados en consi-
deracion en forma conjunta, es decir identificando al mismo tiempo por lo menos
las siguientes tres cuestiones: el periodo histoérico, la fase o subperiodo dentro del
mismoy el ritmo con que se desarrollan los hechos histéricos. Nuestra reiteraciéon en
este trabajo de que nuestros paises son capitalistas subdesarrollados y dependientes
tiende a lo primero (los dos calificativos del capitalismo establecen un nexo con la
fase), en tanto que la insistencia en el papel del Estado como determinacion de los
propésitos del gobierno y de las teorias cientificas —lo cual conlleva la necesidad de
identificar concretamente a ese Estado en su composicion y sus relaciones— es evi-
dencia 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
comportamientos individuales o colectivos que hacen a la cultura, lo que exami-
namos a continuacion.

La cultura como problema estratégico

Comenzamos con una pregunta retorica: iqué quiere decir que la cultura es un pro-
blema estratégico?, cuya respuesta tiene que ver con uno de los hilos conductores del
pensamiento que se desarrolla en este texto: la integracion entre las practicas y los
conocimientos que pertenecen al ambito de lo politico social y las que correspon-
den al del comportamiento individual. Esta es una de las posibles maneras de decir,
ademas, que no se acepta el concepto que asigna a lo cultural el caracter de superes-
tructura, correspondiente a la formulacion marxista en alguna de sus versiones —en
realidad, lo que deberia ser desechado es la nocién misma de superestructura como
lo plantea Ludovico Silva (1971)—. Pero la respuesta a la pregunta inicial debera espe-
rar al final de esta seccion para completarse.

Para empezar, digamos que no solo hay un malestar en la cultura, hay algo mas
grave que eso que es una contradiccién interna de muy dificil, tal vez imposible, reso-
lucion, dado el rumbo que ha tomado el desarrollo tanto en los paises capitalistas
como en los socialistas en las ultimas décadas. La contradiccion es interna a la cultura,
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si se la entiende como los comportamientos que rigen la vida cotidiana de las personas
o las comunidades. Para evidenciarlo, digamos que esa cultura tiene dos aspectos, el
primero de los cuales podria caracterizarse como cultura técnica, aunque no es solo la
contrafigura de la fase productiva de la sociedad o, en términos mas comunes, como la
forma en que un pueblo se gana la vida. El segundo aspecto se corresponde con mayor
precision a la fase reproductiva, en cuanto se refiere a los saberes y las practicas —los
comportamientos— que se desarrollan fuera de los procesos de trabajo, lo que 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 discusion
vigente acerca de algo que esta en el centro del debate politico actual de muchos
paises subdesarrollados —en particular Argentina— desde hace algunos afios y que
forma parte también de la preocupacion 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 época moderna, solucionadora universal de problemas sociales.
Sin entrar en el debate ni insistir en la ironia (que debe tomarse solo como eso, una
ironia), digamos que el desarrollo tecnolégico actual implica, entre otras cosas (Testa,
2020d), un comportamiento a nivel individual que abarca no solo a los productores
sino también a los consumidores —por eso supera esa clasica division entre ambas
esferas sociales—quienes comparten una misma forma de relacionarse frente al
objeto producto de la tecnologia moderna; digamos que hay una domesticidad de esos
productos, que comparten el espacio reproductivo de una intimidad que se va trans-
formando, como consecuencia de esa invasion. Piénsese, por ejemplo, en nosotros
mismos antes y después del televisor y 1o que esta ocurriendo con las computadoras.

Esta forma de la cultura abarca los dos ambitos sefialados —las esferas productiva
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 practica que se manifiesta al mismo tiempo a través de
su trabajo abstracto y de su trabajo concreto, es decir se relaciona adecuadamente
tanto con las maquinas que debe manejar (ese es su trabajo concreto) como con sus
companeros —iguales, inferiores, superiores— de trabajo: esta Gltima relacion es la
que crea las condiciones de realizacién del trabajo abstracto, el cual se revela como
practica inconsciente generadoray sustentadora de ideologia.

El consumidor, en cambio, no puede relacionarse en su caracter de consumidor
ni con las maquinas productoras ni con trabajadores directos, su relacion se esta-
blece 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 practica determinada por las condiciones sociales globales, en ambos casos
semejantes al saber y la practica inconscientes del trabajo abstracto, lo cual la iden-
tifica (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 mas
remotos que, aunque no necesariamente distintos de los anteriores, se encuentra
enraizada en la historia de una manera diferente, habiendo adquirido otras caracte-
risticas que son las que generan la contradiccion aludida mas arriba, esto es las moti-
vaciones que orientan los comportamientos en la vida cotidiana. Queda definida
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mediante las actitudes que una comunidad tiene respecto de todas las cuestiones
cotidianas que inciden sobre ella: relaciones intrafamiliares, con el trabajo, uso
del tiempo libre, educacion, religion, amistad, musica, plastica, deporte, etcétera;
dentro de este cimulo de cosas diversas es facil percibir una dimension histérica:
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 decirse que tienen una cultura auténoma,
que existe un caracter nacional que lo distingue de otras circunstancias y lugares. Al
mismo tiempo, resulta facil pensar que esta cultura es una de las bases sobre las que
se asienta el pais futuro. Cuando no se ha forjado una cultura autébnoma se carece
del marco de referencia que nos permite pensar en el futuro, con todos los incon-
venientes de inseguridad y desorientacion y todas las ventajas de libertad de accion
que ello implica. Hay culturas que, por haber sido exitosas en algin momento, se
cristalizan y transforman en un elemento de resistencia al cambio, lo cual es desven-
tajoso si lo que se desea o se necesita es cambiar.

Los ambitos de la cultura técnica y la cultura a secas interactian, generandose
en esa interaccion la contradiccion senalada, porque la introducciéon de una nueva
técnica requiere la construccion de la cultura correspondiente y esto impacta nece-
sariamente a la cultura en general. Esto no requiere la importaciéon de maquinas
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 doloroso proceso —en el nivel personal— adaptativo lo cual significa que
se van a perder valores preexistentes para adquirir otros mas compatibles con la
cultura técnica requerida. El uso de las maquinas promueve la eficiencia, la inteli-
gencia geométrica y otros valores occidentales.

El problema que se genera en la interaccion tiene que ver con la dimension tem-
poral, porque el desarrollo econémico de los paises capitalistas tiene una dinamica
tecnologica que no ha hecho otra cosa que acelerarse desde sus comienzos hasta
la actualidad, en que la introducciéon de modificaciones a veces sustantivas en las
industrias de punta —biotecnologia, microelectronica, para no mencionar sino dos
de las mas propagandizadas recientemente— ya no se mide en décadas como en el
siglo pasado sino en meses. {Cudl es la consecuencia?, que esa velocidad de cambio
en la cultura técnica se enfrenta con la lentitud que es caracteristica del cambio en la
cultura sin apellidos. En este sentido, la cultura actia como un freno —no es imper-
tinente preguntarse si no se trata mas bien de una defensa, por lo menos en ciertas
circunstancias— para el cambio, o como se usa decir actualmente: la modernizacion.

Esto plantea otros problemas respecto a cuanto y qué tipo de cambio queremos,
ejemplificados de la siguiente manera: hay cambios técnicos que son compatibles
con la cultura de un pueblo, en el sentido de que solo exigen pequefios cambios psi-
cosociales, en tanto otros son incompatibles pues liquidan su cultura (como es el caso
de tantos pueblos primitivos que fueron civilizados) o terminan siendo rechazados.
Esto no es una apelaciéon al primitivismo tecnolégico sino un reconocimiento de
que existen riesgos en la adopcion de cambios si no se prevén sus efectos culturales.
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Lo que deseamos enfatizar es que la cultura se transforma en un verdadero pro-
blema estratégico —una cuestion del poder en el terreno de la politica cultural— que
no puede dejar de ser tomado en consideracion, lo cual se 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 este le sea impuesto por las
circunstancias exteriores. Estas afirmaciones pueden parecer obsoletas frente a una
economia mundial cada vez mas globalizada, pero hagamos un nuevo esfuerzo de
analisis, refiriéndonos a la situacion actual (fines de 1986) de Argentina, que con-
fronta una grave decisién en cuanto a los futuros caminos de su desarrollo.

Desde el punto de vista que estamos examinando el pais se encuentra en una
situacion original, pues muchos de sus valores tradicionales han sido destruidos
como consecuencia de las acciones del terrorismo de Estado —no solo en el terreno
politico sino también en todos los que hacen a la vida social, incluida la cultura— a
cargo de la dictadura asesina. Se conjugan entonces dos cuestiones cuya resolucion
debiera pensarse en forma conjunta, aunque no es posible realizarlos como un solo
proceso: la reconstruccién de una cultura técnica junto con la reconstrucciéon de
la cultura no técnica, lo cual plantea varios problemas conexos: esa reconstruccion
cultural ése hara con los mismos valores tradicionales? {Cual va a ser el elemento
determinante de la reconstruccion: la tecnologia o los valores?, icomo 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 practica: la primera es una reflexion
que se inclina sobre los aspectos éticos de la cuestion y podria reformularse de la
siguiente manera: {son buenos los valores tradicionales?; 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 llamar 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 évalores para qué?,
que es lo mismo que la duda sobre cual es la determinacion; esta iltima es una de las
claves para saber cudl es el procedimiento de reconstruccion, etcétera. De cualquier
lado que se lo mire, no hay solucién lineal, el dilema continda sin resolverse.

La respuesta solo puede construirse como respuesta politica, por eso es que
la cultura es un problema estratégico y no solo eso, también es vital: la existencia
misma de una sociedad depende de la respuesta que se le dé. De manera que no
hay respuestas univocas, ni soluciones que pueda inventar un planificador, sino pro-
cesos que pueden ser desencadenados desde el manejo de ciertos resortes de poder,
pero estando conscientes de los encadenamientos que esos procesos significan. En
general es posible actuar en el terreno de la cultura técnica, pues depende del tipo de
inversiones que se privilegien, con algunas decisiones fundamentales: {importaciéon
de tecnologia de avanzada creada en los centros superdesarrollados o creacion de
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una tecnologia propia, mas modesta pero quizas mas adecuada a las necesidades y
capacidades locales? y esta ino es una pregunta retorical, en el sentido de que no esta
contestada de antemano a favor de la segunda opcion, sino que es una legitima inte-
rrogacion que debe ser debatida como una cuestion nacional (Testa, 2020e).

Es mucho mas dificil actuar en el terreno de la cultura, aunque no es imposible,
pero es un proceso muchisimo mas complejo y menos comprendido que el anterior,
pues se realiza en el nivel colectivo pero a través de la reflexion 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 companeros—
desaparecidos, torturados y asesinados en los campos de la represion, la bandera que
no habia sido atada jamas al carro triunfal de ningin vencedor de la tierra, el futuro
de grandeza reservado al pais. Recién después de elaborado el duelo podremos dar
respuesta a las preguntas angustiantes que nos permitan transitar el camino hacia
otras formulaciones posibles para nuestro destino'.

El escenario

La idea de escenario implica la de un espacio donde se desarrolla la acciéon que es
objeto de las actividades estudiadas, pero esta nocion preliminar debe ser exami-
nada detalladamente por las repercusiones que tiene sobre la conceptualizacion
misma de lo social. Reaparece de este modo la dinamica investigativa que parte de
una vision parcial y clasificatoria de un fenémeno, para liberarse y por eso puede
categorizarse como investigacion de esos supuestos iniciales, redefiniéndolos e
integrandolos en una nueva dimension del pensamiento que aclare e interprete de
forma verdadera su transcurrir como proceso historico. Esto significa, en su aplica-
cion alo que se debate en esta seccion, que el escenario como espacio continente de
la accion es insuficiente para dar cuenta de su significacion que debe ser, por tanto,

“Han transcurrido siete afios y medio desde que se escribieron estas paginas. Lo ocurrido en este
lapso ha sido un vuelco hacia la opcion de la cultura técnica, que se ha acelerado extraordinaria-
mente durante el periodo, implementandose junto con una politica de redistribucion regresiva
del ingreso como condicion de la redefinicion econémica implicita. Sus consecuencias ya se han
hecho sentir diferencialmente en los paises avanzados —que no ha hecho sino profundizar las
tendencias existentes— y en los subdesarrollados dependientes donde ha puesto en riesgo de
vida a amplios grupos de poblacion marginalizada por esa politica de ajuste, constituyéndose
en un factor que atenta no solo contra ciertas formas tradicionales obsoletas de comportamien-
to —lo que es bueno— sino también contra formas de cultura auténoma que son una garantia
de sobrevivencia para muchos pueblos. Tan intensa y grave ha sido la transformaciéon sufrida
(nunca mejor aplicado este término) que ya ha provocado una saludable reaccién en muchos
ambitos técnicos, culturales y politicos, todos ellos basados en una recuperacion de la ética. Para
no mencionar sino los casos mas sonados, basta mencionar la expulsion de dos presidentes de
paises latinoamericanos en los altimos meses y el enjuiciamiento de personajes fuera de toda
sospecha por su complicidad con el narcotrafico y la corrupcion (de escala desconocida hasta la
actualidad). La sociedad, o partes de la misma, no se resigna ante la injusticia y la impunidad rei-
nante y reacciona en defensa no solo de sus derechos sino de la recuperacion de los valores com-
prometidos por la actuacion de los gobernantes y de la clase dominante en general. El ejemplo
paradigmatico de esa defensa en Argentina es la actuacion de las Madres y Abuelas de Plaza de
Mayo, a las que paulatinamente se agregan otros grupos en diversos ambitos del quehacer social.
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buscada a través de sus articulaciones con el fenémeno mismo, en un movimiento
similar al que hemos descubierto en otras instancias de la investigacion; es decir, no
puede diferenciarse netamente el espacio de la accion de la accién misma ni de sus
actores, pero esta integracion no puede hacerse de manera instantanea, sino a través
de la identificaciéon de la manera como el espacio influye —determina, condiciona—
sobre la accién y los actores y reacciona con una respuesta reciproca.

El escenario de una accién social se define como un espacio social, que puede
contener o no un espacio fisico pero que no puede ser definido a partir de este
altimo. Quiere decir que hay una mutua implicacién entre las categorias actor social,
accion social y espacio social, que no pueden entenderse de manera autéonoma,
aislada cada una de las otras. El espacio social es una relacion entre los actores que
se gesta al desarrollarse una acciéon. Intentemos delimitar con mas precision estas
nociones. Para ello digamos que el espacio social puede ser caracterizado como un
campo de fuerzas. Habiendo definido el poder como una capacidad, la fuerza es esa
capacidad puesta en movimiento. La politica de salud, a su vez, es la resultante de
las propuestas que hacen los diversos actores del drama de salud, sometidas a los
campos de fuerza existentes o, lo que es lo mismo, la expresion de la puesta en acti-
vidad de la estructura de poder del sector.

Un campo de fuerzas no es un concepto dinamico —aunque la fuerza siendo el
poder en movimiento, si lo es— sino estatico, no es un proceso sino la expresion
delineada de un momento del mismo; tampoco es una estructura sino la resul-
tante de las tensiones que se generan en la misma. Por ello el campo de fuerzas
puede cambiar ante situaciones coyunturales diversas, aunque las estructuras que
lo generan no se modifiquen. Como ejemplo: si lo que se debate en el ambito sec-
torial es el seguro de salud (o el servicio Uinico), 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 la natalidad. Ese campo es el escenario donde se desenvuelve la accion.

Cada problema en discusion va a generar su campo de fuerzas: la combinacion
articulada de todos ellos conforma el sector salud en un momento determinado. Este
—el sector— deja de ser, en consecuencia, un conjunto de instituciones para consti-
tuirse en un espacio social donde transcurren los procesos —discusiones, conflictos,
decisiones, acciones— de salud. Al ser un espacio social se redefine permanente-
mente, tanto en términos coyunturales como historicos o, dicho en la dimension del
poder, como espacio donde se disputa el poder cotidiano y como espacio donde se
disputa el poder societal.

Considerado el sector de esta manera, su estructura de poder se genera en la
articulacion con el Estado. La descripcion diagnéstica de esa estructura, la interre-
lacion entre el espacio social general y el especifico de salud, debera reflejar las cir-
cunstancias sociales, la estructura de clases y la dinamica histérica que gestaron la
situacion actual. A partir de esta descripcion inicial de lo que se considera el espacio
sectorial, vamos a examinar otros espacios mas delimitados que es donde se desen-
vuelven habitualmente los actores de salud, para examinar después los espacios mas
generales de la definicion de las politicas.
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Estrategias institucionales

Una estrategia institucional es la que se desarrolla en, y desde, el espacio institucio-
nal, el cual ya fue definido en una de las secciones precedentes como la formaliza-
cion de una organizacion. Esa formalizacion es lo que le confiere especificidad, lo
que hace que sea diferente de otras organizaciones, aunque compartiendo con esas
otras la caracteristica de estar constituida por actores sociales relacionados de cierta
maneray produciendo hechos de distinto tipo, segin los objetivos organizacionales
y las formas de relacionamiento interno de los actores entre si y con otros actores
sociales extrainstitucionales. Esos dos tipos de relaciones, internas y externas, son
por consiguiente las que nos pueden dar las claves de identificacién de las estrategias
institucionales, de modo que seran uno de los objetos de analisis en esta seccion.
Otra de las preocupaciones que genera la consideracion de las estrategias institucio-
nales es la del papel que las mismas ocupan en la configuracion de las politicas de
salud o en el disefio de las estrategias globales del sector, a través de su articulacion
con otras estrategias particulares —institucionales, programaticas— o generales.
Comencemos por el principio.

Las relaciones institucionales internas pueden ser examinadas desde dos puntos
de vista: el de la logica interna de esa relacion basada en la teorizacion sobre las
organizaciones —tema que se trata en la parte siguiente— y el de las contradic-
ciones o conflictos, que no se generan en la logica interna pero que se expresan
en el espacio institucional. Este sera el enfoque que utilizaremos para el analisis en
esta seccion; para hacerlo, partiremos por la consideracion de los actores que inter-
vienen puesto que cada uno de ellos formula una estrategia que enfrenta a las de los
restantes actores institucionales, por lo cual debemos encontrar una manera signifi-
cativa de categorizarlos, es decir identificar los grupos que tengan comportamientos
uniformes en el disefno de las estrategias internas.

En general, puede afirmarse que en los espacios institucionales hay agrupa-
mientos de trabajadores (todos los trabajadores, incluidos los que no son produc-
tores directos) que se ordenan segin dos criterios basicos: la division social y técnica
del trabajo, junto con la propiedad de los medios de trabajo y el dominio de sus
procesos. Estas no son las Ginicas lineas divisorias, otra muy utilizada es la de trabajo
intelectual y trabajo manual, o grupos funcionales segtiin la jerarquia de la ocupacion,
el estatus que conlleva, etc.

Cada una de estas divisiones puede ser interpretada como una fuente de contra-
dicciones, aunque las categorias analiticas —las que permiten una explicacion mas
acabada del fenémeno— son las que establecen las divisiones social y técnica, junto
con la propiedad de los medios de produccién y la posesion de su proceso, en las
cuales todas las otras pueden ser subsumidas. Sin embargo, el que sea una u otra de
las categorias sefialadas la que asuma la significacion principal en la determinacién
de la estrategia interna en un caso concreto, dependera de circunstancias que, como
siempre, tienen que tomar en cuenta su génesis en la interrelacién con el espacio
mas amplio de lo social general. Este es el aspecto que tratamos a continuacion,
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destacando su validez para las estrategias programaticas que se examinaran en la
seccion siguiente.

El problema consiste en identificar las condiciones sociales en las que la con-
tradiccion que enfrenta a distintos grupos de trabajadores pasa por alguna de las
categorias mencionadas en el parrafo anterior, teniendo presente las afirmaciones
previas acerca de la constitucion de los actores sociales. Esto quiere decir que una
institucion puede ser distintos espacios sociales, en la medida en que la constitucion
de sus actores se encuentre en distinta etapa de conformacion. El maximo nivel
de la contradiccion a que se puede llegar en una institucion esta representado por
la contradiccién de clase —el proletariado explotado contra la burguesia explo-
tadora— cuya expresion requiere no solo la existencia de conciencia de clase para
si en los trabajadores directos explotados, sino su agrupacion en una entidad real
y representativa de sus intereses: un sindicato, el cual, si es verdaderamente repre-
sentativo, excede el nivel institucional; este nivel de contradiccion o de conflicto
es raro en las instituciones de salud, por varias razones: 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 pro-
visién de un servicio, porque no es claro en qué condiciones de la prestacion del
mismo se genera un excedente de valor que permita definir al trabajador directo
como explotado, por el mismo estatus teorico de la discusion en torno a la exis-
tencia estructural de una clase media donde los médicos estarian en parte conte-
nidos; pero ademas de estas razones —de por si suficientes para justificar la rareza
de esa fuente de contradicciones— se encuentra el hecho de la superposicion de una
contradiccion que pesa mucho mas y que examinamos de seguido.

Lo que se observa con mayor frecuencia es la contradiccion basada en la division
técnica —que es la predominante— y social del trabajo, generalmente ocultas bajo la
apariencia de una jerarquizacion de conocimientos o de una separacion de estatus
social. Esta contradiccion se manifiesta en los agrupamientos que genera, gremios
por una parte y sindicatos por otra, donde los gremios estan enfrentados con los sin-
dicatos esta es la contradiccién entre las distintas divisiones sociales, pero también
estan enfrentados entre si —esta es la contradiccién técnica— lo cual es fuente de
frecuentes conflictos, que no se expresan abiertamente sino a manera de dificul-
tades en el funcionamiento de lo que se conoce como el equipo de salud®. Esta es
la base fundamental de la estrategia interna institucional, que es al mismo tiempo
una de las fuentes frecuentes de confusioén en la discusién en torno a los comporta-
mientos en el interior de las instituciones de salud, argumentandose que el reclamo
desjerarquizado significa la introduccion de la politica en una institucion técnica,
lo cual seria fuente de ineficacias e ineficiencias, cuando lo que en realidad ocurre
es que la forma en que se interpreta la conformacion del equipo de salud, con una
estructuracion patolégicamente burocratizada por razones politicas, es la condicion

15Se conoce, pero no funciona como un equipo de verdad es decir como una organizacion soli-
daria y colaborativa que enfrenta un problema con las capacidades de que dispone sin establecer
diferencias jerarquicas entre las personas que lo forman, sino fortaleciendo la conduccion que
en cada momento de la labor que hay que cumplir se define a partir del problema mismo.
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de muchas de las dificultades encontradas en el funcionamiento institucional. Estas
cuestiones se analizan en el resto del trabajo desde distintos puntos de vista propo-
niéndose también algunas ideas parciales para su tratamiento operativo las cuales
solo pueden ser concretadas ante situaciones definidas.

La estrategia institucional interna no agota el problema, aunque es parte funda-
mental de su solucién. No lo agota porque la cuestion institucional esta ligada con
otras determinaciones que la relacionan con el cuadro de situaciéon que enfrentan
los paises capitalistas, subdesarrollados, dependientes, a través de las caracteristicas
organizativas globales que establecen los nexos del postulado de coherencia. Hemos
dicho que la habilidad organizativa es la principal de esas caracteristicas, que explica
en buena medida el funcionamiento del postulado en nuestros paises. Esa habilidad
es equivalente a la falta de institucionalizacién, en un sentido que intentaremos ir
aclarando, comenzando por sefialar 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 comporta-
miento en una sociedad democratica, con la modificacion o la desapariciéon —esto
es la excepcion— de las organizaciones fundamentales del gobierno o de otras orga-
nizaciones que forman parte del Estado.

Las consideraciones precedentes abren un espacio para la reflexion en torno a
la tematica institucional, puesto que plantean varios interrogantes de no facil res-
puesta: en primer lugar cuestionan la definicién previa en esta misma seccion, que
afirma que una institucién es una organizacion formalizada, puesto que si la ins-
titucionalizacién invierte la inestabilidad de los procesos sociales al consolidar la
permanencia de las organizaciones, ello no es coherente con una percepcion sola-
mente formal de esa transformacion; en un segundo plano de reflexion, este cues-
tionamiento vuelve a poner sobre el tapete la indiferenciaciéon de formas y conte-
nidos, reiteradamente mencionada en este trabajo y base metodologica de nuestras
formulaciones. A partir de aqui pueden formularse algunas preguntas que orienten
el analisis requerido: iqué es una institucion?, o mejor icomo se realiza la transfor-
macion de una organizaciéon en una institucion?, {toda institucionalizacién es una
burocratizacion?, icuales son las relaciones de una institucién con otras instancias
organizativas o institucionales de la sociedad?

Los interrogantes revelan que el lema presenta una complejidad inadvertida en
la formulacién original, ya que abre diversos ejes de pesquisa, no todos ellos con-
vergentes. Lo primero que surge es que el criterio que permite caracterizar la insti-
tucionalizacion no esta claramente planteado, pues si solo se refiere a una cuestion
interna de la organizacion se identifica con la burocracia, en tanto que sus cone-
xiones con fenémenos externos lo hacen aparecer perdiendo las caracteristicas for-
males que son las que lo definen en primera instancia. El problema es integrar por lo
menos estos dos aspectos en una especificidad que le dé contenido concreto, lo cual
lleva a considerarlo desde el punto de vista de la insercién del proceso formal en las
instancias de la vida social: los procesos productivos y reproductivos.
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Quiere decir que una organizacién se transformara en una institucién, en sentido
al mismo tiempo formal y sustantivo, cuando no solo consiga establecer normas ade-
cuadas para su comportamiento interno (que sera un proceso de burocratizacion si las
normas burocraticas son adecuadas para el caso) sino cuando se encuentre enraizada
(cuando sea 1til o, en términos académicos, cuando esté insertada estructuralmente)
en los procesos productivos y reproductivos fundamentales de la sociedad.

El ejemplo que en Argentina resulta mas impactante tal vez sea el de la Univer-
sidad, organizacion formal que no ha conseguido una verdadera institucionalizacion
en el sentido mencionado —lo que en algin momento se definié6 como la Univer-
sidad necesaria— puesto que se encuentra al margen de los procesos que conforman
lavida real del pais: no contribuye al desarrollo de sus fuerzas productivas y cada vez
influye menos en el mantenimiento de alguno de los mecanismos de reproduccién
social a través del reforzamiento de las relaciones sociales de produccion del cual fue
alguna vez garante privilegiado.

Podriamos responder a la pregunta de qué es una institucién en términos abs-
tractos diciendo que se trata de la forma organizativa que invierte las determina-
ciones a partir del componente organizacion, de la forma tipica del postulado de
coherencia en los paises capitalistas, subdesarrollados, dependientes, respuesta que
no presenta mayores dificultades cuando se trata de la relacion con propositos y
métodos, es decir cuando se afirma que es la organizaciéon —la forma organizativa—
la que determina tanto los métodos que utiliza como los propésitos que formula,
pero que ocasiona ciertas perplejidades cuando lo que se postula es que la organi-
zacion determina la historia. Por otra parte, esto parece ser lo normal (en la teori-
zacion que parte de los paises desarrollados, claro).

Lo que esto quiere decir es que en este caso no se invierte la determinacion de
la organizacién por la historia, sino que se produce una determinacién reciproca
de la organizacion por la historia y de ésta por la organizacion a partir de la cons-
truccion de la historia desde el espacio organizacional. Esta redefinicion del estatus
teorico de las organizaciones modifica por completo el funcionamiento del pos-
tulado de coherencia. Pero esta respuesta, importante como pueda ser debido a las
consecuencias que se van a generar en estas nuevas circunstancias, no da cuenta de
la pregunta acerca de como se realiza la transformacién de una organizacién en una
institucioén, aunque en las consideraciones precedentes se encuentran los elementos
que permiten elaborar alguna aproximacion al respecto, que requiere examinar por
separado cada una de las determinaciones desde las organizaciones.

La determinacion del método por la organizacion quiere decir que habra, por lo
menos, algunos procedimientos formalizados, es decir que las relaciones internas
responderan al criterio de institucionalizacién como formalizacién o como esta-
blecimiento de normas de comportamiento para algunos segmentos organizativos;
cuales y como, se analiza en el capitulo siguiente, al discutir las logicas de organi-
zacion, gestion y procesos. Del mismo modo, la determinacién de los propésitos
establece condiciones similares, aunque menos rigidas, pero que de todas maneras
implica la introduccién de comportamientos no azarosos sino deterministicos,
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basados en la adquisicion de capacidades profesionales que los aproximan al com-
portamiento weberiano.

Otra cosa es con la historia, cuya construccion plantea el problema de la voluntad
de construir la historia, tema que ha generado y contintia generando largos y con-
fusos debates en los medios intelectuales y politicos, pero que nos permite escapar
de la maldicién weberiana, que consiste en la inevitabilidad de la concentracion del
poder y la transformacion de la sociedad en una estructura autoritaria. Nuestra afir-
macién enfatica es que la construccion historica puede ser una construccién demo-
cratica. Pero examinemos este problema en mayor detalle, lo cual implica explorar
la relacion entre institucionalizacion y conservatismo.

Este tema ha preocupado a muchos autores —a partir de Weber— casi todos
los cuales han tomado una posiciéon similar, pragmaticamente expresada por Fou-
cault en base al analisis de lo que denomina lo instituyente y lo instituido, siendo lo
primero un comportamiento que se aparta de lo que es aceptado para la sociedad en
que aparece como anormalidad o, en términos mas simpaticos, como rebeldia, pero
que en todo caso constituye un cuestionamiento a lo instituido, lo que es normal
y aceptado; el argumento prosigue diciendo que todo instituyente tiende a consti-
tuirse en un nuevo instituido, es decir en una nueva instituciéon, 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 él privilegia entre los dos
extremos), de modo que institucion es idénticamente igual a conservatismo. Nuestra
posicion, como ya debe resultar obvio, es que esto no es necesariamente asi, puesto
que depende del tipo de institucionalizaciéon en cuanto mecanismo formal y en
cuanto relacion con otras determinaciones externas a la institucion. La institucion es
conservadora cuando esta determinada por los propoésitos y estos privilegian el cre-
cimiento, de lo contrario el caracter conservador o transformador de una institucion
debera ser examinado en su especificidad, generada —insistimos ad nauseam— en
sus relaciones internas y sus determinaciones externas.

El ultimo punto que deseo destacar en esta seccion es el papel privilegiado que
tienen las instituciones en cuanto objeto del pensamiento estratégico, como conse-
cuencia de la integracion que en este escenario desarrollan sus actores en tanto por-
tadores de un poder cotidiano —el de los quehaceres y comohaceres— que se trans-
forma a través de esa dinamica institucional, en un poder de mayor envergadura que
puede definirse como societal —el que construye la historia— es decir que decide
como 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 generalmente la forma de condicionamientos
sociales, es decir que es facilitada o dificultada segin la situacion social global, que
no depende del sector salud. Esas condiciones son una construccién politica, que en
lo que corresponde a salud —a las politicas de salud— sera examinada en el ultimo
capitulo, pero la intencioén es enfatizar la significacion institucional, pues no hay
ningun otro escenario en el que se puedan desarrollar las acciones que den solidez
permanente —en la medida que pueda haber algo permanente en la sociedad— a
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las transformaciones sectoriales en los distintos niveles en que estas pueden expre-
sarse, como resultados y como procesos o estructuras. Esta tltima es una afirmacion
fuerte cuya validez debe ser cuestionada y puesta a prueba hasta su confirmacion o
negacion por la Unica instancia posible que es la historia.

La reflexion final sobre el escenario institucional tiene que hacerse, por lo dicho
en el parrafo anterior, sobre las condiciones que facilitan la transformaciéon entre
los poderes cotidiano y societal, las cuales establecen el nexo entre lo sectorial y la
sociedad en su conjunto. Esto tiene las dificultades propias de una relacion entre
una categoria analitica —la sociedad global— y un concepto operacional —el sector
salud— que implica un doble nivel conceptual y en consecuencia no puede resol-
verse sino a través del examen de situaciones concretas, las cuales iran apareciendo
alo largo del trabajo.

Estrategias programadticas

Laidea de una estrategia programatica se refiere a laimplementacién de una politica
(propuesta de distribucién de poder) por via de realizacién de un programa, lo cual
prefigura algunas preguntas: iqué es un programa?, los actores de un programa éson
los mismos que los de una institucién?, icual es la diferencia entre institucién y pro-
grama?, un programa {es una organizacion?, todas las cuales podrian resumirse en
la siguiente: iqué tipo de espacio social es un programa? Trataremos de contestarlas
separadamente 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 normativa —en oca-
siones también administrativa— Unica. {Qué significan estas condiciones?, significan
que no hay imprecision respecto a lo que se quiere hacer, que es mas dificil cometer
el error burocratico de la desviacion de los objetivos organizacionales, que hay un
calculo previo mas 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 conoce bien el caracter y el dimensionamiento del problema a enfrentar y se han
evaluado las metas a alcanzar y los plazos correspondientes, plazos que ocupan una
posicion central en la concepcidon programatica al fijar los tiempos de duracion del
programa, o sea su liquidacion prevista desde el inicio.

Todo esto nos habla de dos cosas: de una limitacién de los alcances, pero por lo
mismo una precision de los objetivos y de una rigidez eficiente de los procedimientos
administrativos que es la garantia —junto con la limitacion de alcances sefialada— de
la eficacia del programa. Esta es la teoria, lo cual no es ninguna garantia de que todas
esas bellezas se cumplan, debido a procesos de patologia administrativa de los cuales
el principal es la eternizacion del programa, es decir su persistencia, lo cual significa
el mantenimiento de su personal en tareas que pueden calificarse de rituales una vez
desaparecido el problema a resolver, alcanzadas las metas a alcanzar, o reducidos los
recursos por debajo de lo necesario para las acciones que hay que realizar.
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Tal como esta definido un programa en el parrafo anterior, sus actores son los
mismos que los que forman parte de una institucion, en el sentido de que consti-
tuyen la fuerza de trabajo (los supuestos recursos 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 general se conforma de manera mas especifica que esta. Esta
mayor especificidad crea condiciones un tanto diferentes para las relaciones que se
establecen en el interior del programa, puesto que el proceso de trabajo del mismo
se distribuye de una manera que lo aproxima mucho mas a la conformacién de un
equipo verdadero. Dicho en términos mas 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 sobreponerse a las contradicciones senaladas en el ambito
institucional. Este aspecto favorable desde el punto de vista estratégico puede perder
valor, sin embargo, frente a la transitoriedad que es, supuestamente, una de las
caracteristicas de los programas lo cual, como es sabido, no siempre se cumple; esta
es una manera de destacar que la actividad misionera no es la mas favorable cuando
se quiere influenciar los procesos estructurales de la sociedad, que obviamente se
encuentran en relacion con sucesos y actividades que no tienen ese caracter sino que
se inscriben en las necesidades percibidas y sentidas por el conjunto de las personas.

Un ultimo aspecto que también puede ser desfavorable en el sentido estratégico
mencionado es que la solidaridad conformada de esa manera, basada en un criterio
externo que se postula como unificador, es decir por encima de las barreras de clase,
dificulta la constitucion de los actores sociales la cual se desarrolla, como sefialamos
antes, frente a las contradicciones existentes; si estas son artificialmente eliminadas
por el espiritu misionero la contradiccion deja de cumplir su papel genésico.

Algunas de las diferencias entre instituciéon y programa ya han sido anotadas,
tanto en cuanto a sus especificidades como al comportamiento de sus actores, pero
hay otras que completan esas caracteristicas y que contribuyen a definir mejor las
posibilidades de utilizacion de los programas con propositos estratégicos. Tal vez
la mas importante de esas diferencias es que generalmente los programas carecen
de un espacio material propio, lo cual los subordina en ese sentido, es decir en el
sentido geografico espacial, que no seria demasiado grave si no fuera acompafado
con frecuencia por una subordinaciéon administrativa que sobredeterminan las
lineas jerarquicas del programa.

La base fisica, el asentamiento territorial, se transforma asi en una variable estra-
tégica que puede constituir un elemento clave del disefio del que hablaremos mas
adelante. Lo destacable en este momento es el problema de la sobredeterminacion,
que puede ser observada en numerosas instituciones que funcionan simultanea-
mente como continentes de programas, es decir cuyas actividades se encuentran
ordenadas en esos términos creandose una doble dependencia jerarquica y fun-
cional: las actividades se encuentran bajo el control técnico de la conduccion del
programa, indispensable para el mantenimiento sin desviaciones de los objetivos,
pero al mismo tiempo estan bajo el control administrativo de la institucién, que no
puede renunciar a ese control so pena de perder una de las fuentes del poder insti-
tucional, de manera que se constituye un claro conflicto entre los poderes técnico en

56 ® Pensamiento estratégico y logica de programacion



manos del programa y administrativo a cargo de la administracién institucional, que
marca los extremos de las diferencias entre ambos componentes.

Acerca de si un programa es una organizacion no cabe duda de que un pro-
grama es una forma organizativa, en cuanto responde a la definicién funcional de
un grupo de personas que acuerdan para alcanzar algun objetivo predeterminado,
pero laintencion de la pregunta va mas alla, al referirse ala posibilidad del programa
de lograr la institucionalizacion que es el destino de las organizaciones que tienen
capacidad estructurante (Testa, 2020Db) o, en otros términos, que intervienen sélida-
mente en la construccién de la historia.

Desde este punto de vista la respuesta no es clara, asemejandose al estatus teérico
de los movimientos sociales, cuya labilidad pone en duda su capacidad estructu-
rante. En el caso de los programas el problema no es igual al de los movimientos
sociales, porque estos son labiles porque son politicamente riesgosos, en tanto que
aquellos lo son porque tienen fecha —aunque aproximada— de terminacién. Lo
que ocurre con frecuencia es que los programas adquieren una patologia que es la
seudoinstitucionalidad, caracterizada por su prolongacion en el tiempo con pérdida
de los objetivos, patologia también frecuente en organizaciones de otro tipo.

Ahora podriamos formular la pregunta de otra manera: {es posible que un pro-
grama se inserte estructuralmente en 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 acompanan a las redefiniciones
de una sociedad que se recompone después de una crisis, incluidos los problemas
que esa redefinicion suscita. {Qué significa esto?; significa que el programa recibira
demandas sociales crecientes a las que solo podra responder si se institucionaliza.
Un ejemplo actual en muchos paises —el nuestro incluido— puede ser el de la dro-
gadiccion, atacado por programas destinados a la poblacién joven, pero que paulati-
namente parece irse transformando en un problema que requiere soluciones gene-
ralizadas: una institucionalizaciéon que se ocupe en forma permanente de resolver
las situaciones enfrentadas en todo el ambito social.

Todas estas disquisiciones acerca de caracteristicas, actores, relaciones con ins-
tituciones y organizaciones, son insuficientes para abarcar la significacion del pro-
grama, por lo que se tratara de responder a la iltima pregunta que inicia esta secciéon
de modo que se destaque esa significacion. La pregunta se refiere al tipo de espacio
social que constituye un programa, cuya respuesta debe tomar en consideracion
todos los elementos contemplados en las respuestas a las preguntas anteriores, arti-
culando en torno a la nocién de espacio.

Lo que aparece ante la reflexion es que las articulaciones se pueden realizar de
varias maneras, por lo que el programa tendria la posibilidad de constituir multiples
espacios, seguin la forma especifica que tomara esa articulacion. La clave principal se
encuentra en la manera como el programa se diferencia de la institucién, o mejor
dicho de la manera como se articulan ambas organizaciones. Las formas puras de
esa articulaciéon son las siguientes: el programa no tiene ninguna relacién con una
institucion (salvo, iclaro estal, la que decide su realizacién), en el sentido de que no
hay una instituciéon que contenga al programa, o su reciproco en el que el programa

Pensamiento estratégico m 57



esta totalmente insertado en las actividades de una institucién. Una variante de
este extremo seria la de una institucién cuyas actividades se encontraran enmar-
cadas, todas, en programas. Las formas intermedias de estos extremos polares son la
insercion parcial (en parte dentro y en parte fuera de una institucién) o la inserciéon
multiple (en varias instituciones, incluida la posibilidad de un segmento no institu-
cional). Veamos las consecuencias.

La existencia de un programa aislado puro es extraordinariamente rara, pero
de interés para nosotros porque nos permite analizar, aunque en términos especu-
lativos, las caracteristicas del espacio social que genera. Se trata, como es obvio, de
una organizacion sin continente material (no existe 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 poblacion destinataria; podria decirse que se trata
de una organizacion de base poblacional, parecida a la conformaciéon de algunos
movimientos de la iglesia posconciliar, sobre todo en Brasil, conocidos como movi-
mientos eclesiales de base.

La integracién del programa con la poblacion lo define como esencialmente
participativo, es decir no es participativo por definiciéon sino porque no tiene mas
remedio que serlo, si deja de serlo deja de existir, por la simple razén de que su
fuerza de trabajo es la poblacion misma, salvo el personal directo que el programa
tiene asignado; es decir, hay un personal del programa cuya funciéon es meramente
desencadenante de las actividades, pero desde las tareas que conforman las activi-
dades hasta las decisiones que se requiere tomar, pasando por la generacion y elabo-
racion de la informacion, corren por cuenta de la poblacion.

Es posible pensar una variante de este tipo de programa al que se le asigne los
recursos de personal (el uso de esta denominacion es intencional en este caso) sufi-
cientes para la realizacion de los trabajos de recoleccion de informacion, procesa-
miento de la misma y toma de decisiones, dejando para la poblacion solo la reali-
zacion de las tareas decididas autoritariamente; en este caso se trata de programas
destinados a un uso puramente ideologico (establecer o reforzar en la poblacién una
ideologia autoritaria que la lleve a no cuestionar las decisiones del gobierno) basados
en la creacion de una falsa conciencia y una practica manipulativa.

El otro extremo es el programa contenido en la institucion. Es posiblemente lo
mas frecuente y por lo tanto de gran interés practico, por lo que ampliaremos las
observaciones realizadas al hablar de las diferencias entre programa e institucion.
La contradiccién entre el control técnico y el control administrativo del programa es
un aspecto particular de la contradiccion general en el sector salud entre la eficacia
y la eficiencia de las actividades, solo que en el caso que examinamos hay mejores
argumentos para defender la eficacia por parte de la conducciéon técnica, esto es la
del programa. La raz6n es que, habiendo una definicién mas precisa de objetivos,
metas y, en general, cuestiones a resolver mediante el programa, resulta mas facil
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 transforme en un conflicto abierto, probabilidad que
se refuerza por otra cuestion un tanto marginal pero de peso, que tiene que ver
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con los actores participantes en esta circunstancia, ya que es posible que exista un
doble mecanismo desde los puntos de vista administrativo, financiero o contable de
asignacion de personal al programa: por una parte la asignacion directa, que gene-
ralmente consiste del personal profesional sobre el que recae la realizacion de las
tareas especializadas del programa —aquellas para lo que fue creado— y por otra
la asignacion institucional: personal auxiliar, que muchas veces comparte tareas del
programa con otras que le son asignadas por la linea jerarquica administrativa.

Esta doble dependencia confiere a la conduccién institucional una posibilidad
de reforzar su manejo de la situacion (por ejemplo, dificultando la realizacion de
las tareas que tiene el personal bajo su control). El espacio del programa dentro de
la institucién es internamente contradictorio con alta potencialidad conflictiva, lo
cual lo hace dificilmente utilizable para implementar politicas participativas: asi
como los programas de base poblacional se encuentran dirigidos hacia afuera, estos
se encuentran dirigidos hacia adentro, por lo que sus objetivos ideoldgicos son de
indole diferente a los anteriores.

Corresponde examinar ahora las formas mixtas, las cuales participan de las rela-
ciones que mantienen ambas formas puras, volcandose hacia uno u otro lado en
dependencia de cuestiones que no estan contenidas en el espacio del programa,
pero que el programa puede contribuir a crear. Veamos en primer lugar el caso de
un programa contenido parcialmente en una institucién: al ocupar ambos espacios
simultaneamente se encuentra en inmejorables condiciones para actuar como
mecanismo de interconexion entre el interior institucional y el espacio social, lo
cual quiere decir dos cosas; que puede llevar de uno al otro las preocupaciones de
cada uno —necesidades o demandas en un caso, procedimientos de resolucién en
otro— y que puede convertirse en un mecanismo de ruptura del bloqueo que desde
dentro y desde fuera aisla al espacio sectorial de la sociedad global. Pero para que
cumpla estas funciones deben darse ciertas condiciones internas y externas —pero
sobre todo internas— que consisten en la superacion, aunque parcial, de las contra-
dicciones marcadas entre el programa y la instituciéon y en la aceptacion desde el
programa que estas son legitimas actividades del mismo.

Las dificultades se concentran en el terreno ideolégico, por lo que el programa, si
se lo quiere utilizar en sentido estratégico, debe tener claro sus objetivos de ese tipo
en la doble direccién en que actia, lo que en el parrafo anterior llamabamos adentro
y afuera, en referencia al espacio institucional. Hacia adentro, la constitucion de
los actores muestra la relevancia de la fuerza de trabajo del sector, por lo que los
objetivos ideologicos (como saber y como practica) tenderan a la destruccion de la
falsa conciencia del personal de salud y a la realizaciéon de una practica democratica.
Hacia afuera, la existencia del sujeto poblaciéon muestra la necesidad de su consti-
tucion como actor social, lo cual puede ser impulsado desde el programa a través de
la practica participativa. El requisito imprescindible para la actuacion en ese doble
sentido es la constitucion misma de los trabajadores del programa como actores
sociales de salud.

La variante del caso anterior que es la insercion multiple —un programa, varias
instituciones— manteniéndose el espacio social también como insercion, es frecuente
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y es aun mas favorable como espacio estratégico que cuando se trata de una sola ins-
titucion, debido a que la multiplicidad diluye el control institucional, aunque puede
caotizar la situacion. Un ejemplo de este tipo de programa puede ser el de la lucha
antimalarica, o antichagasica, que por lo general se definen como programas verti-
cales pero que son asignados parcialmente a instituciones asistenciales (hospitales)
en sus aspectos diagnosticos y terapéuticos. Se trata de una insercion institucional
a medias, que libera al programa del control administrativo rigido, pero al mismo
tiempo le hace perder la posibilidad de influenciar con mayor enjundia el interior ins-
titucional. Por ultimo, cuando se trata de un programa con inserciéon multinstitucional
sin insercion en el espacio social global, sus posibilidades se ven anuladas en este
altimo 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 estos espacios se
analizan en el capitulo final, donde aparecen las combinaciones entre distintos tipos
de programas para crear viabilidad a diferentes propuestas estratégicas. Lo impor-
tante 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 permanencia. En términos mas en consonancia con las descripciones
previas se podria hablar de la coyuntura de los programas y de la estructuracién de
las instituciones. En cualquier caso, el haber introducido la nocién de espacio social
en esta problematica nos abre el camino para discutir uno de los nucleos tematicos
del pensamiento estratégico en el nivel sectorial, que es la relacion entre el espacio
del sector, representado aqui por los espacios de programas y de instituciones, y la
sociedad global, que es lo que analizamos a continuacion.

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 con-
secuencia, de una cuestion de Estado. Esta afirmacion inicial genera como siem-
pre algunos interrogantes que puntualizaremos de la siguiente manera: icual es el
espacio social general?, {qué relacion existe entre ese espacio y el espacio de salud?,
{existe alguna diferencia entre el espacio social general y la sociedad a secas? Para
iniciar las respuestas es conveniente repasar las afirmaciones que inician la discusion
en torno al escenario de la estrategia, donde encontraremos las pistas que nos con-
duzcan a dilucidar las perplejidades anotadas.

En primer lugar, retomemos la idea de campo de fuerzas, representante de la
tension generada entre los distintos actores ante una accién propuesta por alguno
de ellos. Cada accion propuesta, deciamos, genera su campo de fuerzas, debido a
la intervencion de aquellos actores sociales a quienes esa accion resulta de interés
por razones particulares (propias, individuales) o generales (de grupo: partido, sin-
dicato, gremio, o del conjunto social: el bien publico). Quiere decir que no toda
accion moviliza a todos los actores sino solo a algun subconjunto de los mismos; en
realidad es dificil que alguna accién movilice a la totalidad de los actores sociales,

60 ® Pensamiento estratégico y logica de programacion



de manera que el espacio social va a estar constituido por el conjunto de acciones
propuestas en proceso de discusion o realizacion junto a la superposicion de las
tensiones generadas entre los distintos actores movilizados por cada una de esas
acciones. Cuando las acciones se refieren a campos especificos de actividad: salud,
educacion, economia o cualquier otro, lo que se genera es un espacio sectorial, en
tanto que la integracion de todos esos espacios, o mejor la consideracién conjunta
de todas las acciones propuestas es lo que genera el espacio social 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 (Testa, 2020b), que se refiere a su estatus categorial —categoria
analitica o concepto operacional— y que ahora puede ser caracterizado con mas
precision a partir de la conceptualizacion misma de los espacios sociales: la consti-
tucion de los sujetos en actores sociales no se realiza con especificidad sectorial, sino
que es indiferenciada respecto de los sectores, puesto que estos no son una parte del
espacio social global, sino una construccion heuristica que define un segmento de lo
que Karel Kosik (1967) llamaria el mundo de la pseudoconcrecion.

Quiere decir que no existiria un espacio social sectorial puesto que no hay actores
sectoriales sino, como se dice en la discusion sobre los actores, actores sociales que
tienen intereses sectoriales. Y aqui llegamos a otro de los nudos criticos de la cuestion
estratégica, pues es en esta relacion donde se establece la significacion de su proceso,
porque si lo anterior es cierto, entonces toda accién en el supuesto espacio sectorial
afecta necesariamente al conjunto social; si la accion es una accion estratégica —que
cuestiona las relaciones de poder sectoriales, o su estructura de poder— entonces se
esta cuestionando la distribucién del poder en la sociedad.

{Como quedan entonces las estrategias institucionales y programaticas? Quedan
como lo que efectivamente son, parte del mundo fenoménico que hace a la con-
cepcidn sectorial, cuya existencia no es menos real que el de las determinaciones
basicas del fenomeno, pero que no puede ser aprehendido sin referirse a las cate-
gorias analiticas correspondientes, en este caso a las estrategias sociales. La inde-
pendizacion de ese mundo fenoménico, que muchas veces se nos propone desde
el nivel sectorial, es lo que esteriliza las propuestas de politicas —sociopoliticas—
de salud o de cualquier otra cosa. Mantendremos entonces las estrategias institu-
cionales y programaticas, pero teniendo en mente que el espacio sectorial es un
concepto operacional que solo nos permite el manejo de las variables operativas
dentro de ese espacio, pero no su interpretacion correcta —la identificacion de sus
determinaciones— si no lo referimos al espacio social global (ahora si una categoria
analitica) donde se definen las politicas sociales.

Podemos enfocar la tercera pregunta inicial, diciendo que el espacio social
general puede ser considerado como el espacio del Estado, en donde se encuentran
los actores cuyas interrelaciones tienen como resultado la formulacién de las poli-
ticas en los diversos terrenos de aplicacion, en tanto que la sociedad es el espacio
donde se gestan los actores del Estado, es decir que la sociedad esta conformada por
actores sociales por una parte, pero también por sujetos que no son actores y que
seran conformados como tales por la actividad que transcurre en la sociedad. La
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sociedad no es el Estado, pero es uno de los elementos claves, por el papel que des-
empeiia, para su génesis. Las sucesivas respuestas encontradas abren el espacio para
nuevas preguntas: la primera y tal vez la mas importante es épor qué no es posible
encontrar la explicacion de las politicas sectoriales en el espacio de las estrategias
programaticas o institucionales? Demos un rodeo para contestarla, mencionando la
aparente aleatoriedad de las decisiones 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 comenz6 a desarrollar pro-
gramas de atencion maternoinfantil, pero no en todos los paises simultaneamente,
a pesar de que en todos los paises habia médicos ilustres preocupados por el pro-
blema, reclamando desde mucho tiempo atras decisiones firmes que solventaran las
deficiencias confrontadas por la madre y el nifio para recibir una atencién adecuada
para el cuidado de su salud. La incorporacién de los programas de atencién materno
infantiles y su posterior institucionalizaciéon no se hace, generalmente, porque se
decida en el espacio sectorial, sino porque se decide en el espacio social global, es
decir en el Estado.

Su discusion en el primer espacio mencionado se hace en torno a los aspectos
biologicos y técnicos —su necesidad desde el punto de vista de las personas afectadas
por el problema (los que mas contribuyen a la abultada tasa de mortalidad infantil
o materna) o las formas organizativas para realizar las actividades pertinentes—
pero esa discusion no conduce, salvo raras excepciones, a la aprobaciéon y puesta en
practica de las propuestas discutidas, sino cuando la discusién gana el espacio del
Estado. Larazon es que, tratandose de una politica social, solo sera aprobada cuando
se inserte estructuralmente en las necesidades 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 trabajo
debido al agotamiento de la fase capitalista salvaje durante la cual la oferta de fuerza
de trabajo es infinita (Testa, 2020e).

El ejemplo dado puede repetirse en muchos otros casos de politicas de salud
importantes, con distintas justificaciones —determinaciones— que habra que inves-
tigar en cada caso, pero lo permanente es la repeticion de la doble discusion: en
el espacio —concepto operativo— sectorial, programatico o institucional y en el
espacio —categoria analitica— social global: en el Estado.

La pregunta que debemos enfrentar en este momento es la siguiente: siendo
asi las cosas, icudl es el papel que juegan las estrategias y las politicas programa-
ticas 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 decision, la implementacion pasa a los segmentos operativos de la sociedad los
cuales, generalmente —no solo en salud— tienen un ordenamiento sectorial.

En este pasaje surge un nuevo problema, fuente de perplejidades y contradic-
ciones que se transforman en sustantivas ineficacias politicas, que ameritan un
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examen cuidadoso. Pero antes de embarcarnos en esa discusion, veamos el papel
de las politicas en el espacio sectorial, el cual —si nuestro analisis es correcto— no
puede ser fuente de decisiones firmes en ese espacio; en tal caso, la discusion solo
puede tener una funcién ideolégica: una practica —la discusion— cuyo resultado
no necesariamente consciente es el de construir los sujetos para una practica —la
decision— que se realiza en otro espacio, de manera que de nuevo hay un inter-
cambio de espacios, ahora del sectorial al global, que refuerza las complejidades,
contradicciones 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 ideolégica en el espacio sec-
torial y discusion de decision en el espacio global; la implementacion de la estrategia
se hace siempre en el espacio sectorial y esta es la raiz de la contradiccion, porque los
actores del espacio sectorial no son los mismos que los del global y pueden imple-
mentar las acciones de manera contradictoria con la politica decidida. La ocurrencia
de esto se debe a las razones que hemos analizado en las secciones precedentes: la
confusion entre los contenidos sustantivos de la politica por una parte y la opacidad
instrumental por otra (la decision 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 politica en el
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 desplazamiento de ese objetivo hacia este segundo
grupo de actores o, alternativamente, hacer que la decision contenga explicitamente
un disefo estratégico. Veamos un cuadro (incompleto) de situacion:

Espacio
Sectorial Global
Politica Ideologia N Decision
| |
| ’ v
Estrategia Implementacion < — Disefio

En un modelo de comportamiento abstracto o ideal, el disefio estratégico debiera
estar ubicado en el espacio sectorial porque es lo que esta mas proximo a la imple-
mentacion, con la que se confunde cuando no hay disefio estratégico explicito y
porque de ese modo se elimina el autoritarismo que significa ubicar el disefio en el
espacio global, dejando a la administracion sectorial solo la ejecucion de las tareas
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asignadas, lo que es una mala practica porque acelera la burocratizaciéon patolégica
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, o inconveniente, la busqueda de soluciones 6ptimas, de modo que sera
necesario pensar cuales son las circunstancias que determinan la conveniencia de una
u otra ubicacion para el disefio estratégico, lo cual se examina en la seccion siguiente.

Lo que a esta altura de la discusion resulta claro es que el espacio social global
es el espacio del Estado: el lugar social del conflicto y el acuerdo, pero falta atn la
vision totalizadora que nos permita entender las relaciones internas de ese espacio,
el 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, interpretandolas como los espacios de la decision
—1la sociedad politica— y del disefio —la sociedad civil— cuya integraciéon consti-
tuiria el Estado.

Hace sentido decir que la sociedad politica es el espacio de la decision, pero es
necesario precisar el significado de la manera como se gesta la decisién de la politica.
Esa decision no es del mismo caracter que la que se toma en una oficina por mas alto
que sea su nivel en la administracion en el sentido de que no es una orden de pro-
ceder de una determinada manera, sino que es un acuerdo no escrito —seria excep-
cional que lo fuera— acerca de lo que hay que hacer. Ese acuerdo es el resultado de
una discusion, a veces de una negociacion, en el que cada uno de los actores intere-
sados en el tema que se debate expresa su opinion, o sus reclamos, o sus propuestas,
haciéndolo de las diversas maneras que le permite la forma de articulacién que es
el Estado; en ocasiones sera sentandose a una mesa de negociacion entre represen-
tantes gubernamentales y de los sectores sociales interesados (partidos politicos,
sindicatos u otras agrupaciones de la sociedad civil), en otros casos el reclamo se
hara recurriendo a mecanismos de presion mas abiertos (movilizaciones populares,
huelgas) o mediante debates que se mantienen a través de los medios de masa o de
los lugares especialmente destinados a esa discusion (parlamento).

El acuerdo no es necesariamente explicito, de modo que los actores pueden
seguir manteniendo sus puntos de vista, declarandose 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 desacuerdo entre los distintos
actores sociales y la decision se tomara por mayoria cuando ese sea el procedimiento
para tomar la decision, o por imposiciéon de los grupos aliados que reinan mayor
fuerza (mayor poder movilizado); el segundo es el del espacio social que es el Estado
y aqui no puede haber desacuerdos, puesto que si los hay y los grupos contestatarios
tienen fuerza suficiente, el espacio del Estado debe ser redefinido.

En la anterior descripcién surge algin problema, al mencionarse como for-
mando parte de la sociedad politica algunas instituciones caracterizadas como de la
sociedad civil. éQué es, entonces, la sociedad civil? La confusion se establece al iden-
tificar sociedad politica con gobierno —en otras circunstancias también se establece
esa confusion 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,
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en especial en los paises capitalistas, subdesarrollados, dependientes. La sociedad
civil esta constituida, desde la perspectiva que sostengo en este trabajo, por los
actores sociales que se reinen en torno a los problemas del disefio estratégico, con-
sistentes en las formas especificas de accion en los diversos terrenos 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 ambito, sino como ocupantes transitorios de uno u otro espacio, o de ambos en
forma simultanea.

Estas confusiones se patentizan en periodos de anormalidad, itan frecuentes
en el capitalismo subdesarrollado, dependiente!, en los que se producen avances
y superposiciones entre ambos segmentos de la sociedad global, identificandose
entonces conceptualmente en casos extremos sociedad politica con Estado (como
durante el proceso en nuestro pais), lo cual significa el bloqueo transitorio del espacio
de disefio, la congelacion de las relaciones de poder, junto con la desaparicion —a
veces fisica— de los actores en la sociedad civil.

La puesta en escena

Nos encontramos ya en posesion de todos los elementos pertinentes para el desarro-
llo del drama estratégico; conocemos sus antecedentes, el contenido de la accion, los
intereses puestos en juego, los actores que van a desempenar los diversos papeles y
el escenario donde va a transcurrir. Solo nos falta poner al conjunto en movimiento.
Esta homologia entre el teatro y la vida debe detenerse aqui, puesto que esta sugi-
riendo la existencia de un director de escena, que es el personaje con el que muchas
veces se identificaron —nos identificamos— los planificadores, error fundamental
que aun se sigue cometiendo. La puesta en escena de la homologia teatral (la movili-
zacion de los actores en la vida real) solo puede partir de los actores —sociales, no tea-
trales— mismos a partir del disefio implicito o explicito de una estrategia de accion.

La primera pregunta que debemos responder es sila capacidad de disefio es patri-
monio de cualquier actor social, lo cual en principio deberia contestarse afirmativa-
mente pues esta implicita en la definicion de actor, pero en la practica es delegada en
ciertos grupos o ciertos personajes dentro de ciertos grupos, que la concentran y en
ocasiones la monopolizan, pudiendo generar un proceso patolégico o por lo menos
contradictorio. De modo que, diremos que la capacidad de diseno se encuentra des-
igualmente distribuida entre los actores sociales. A pesar de esta ultima afirmacion,
también es cierto que cada actor con un interés particular disefiara una estrategia
que debera estar de acuerdo con el tipo de interés de que se trate y con el poder de
que disponga. Como es obvio, también los actores en el espacio social global dise-
naran estrategias referidas a ese espacio; entre estos destacan los grupos que quieren
conquistar el poder en manos del gobierno y el gobierno mismo que quiere mante-
nerlo, favoreciendo al mismo tiempo a ciertos grupos sociales. Con estos elementos
en mente, pasaremos a analizar los problemas del disefio de la estrategia.
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El disefio de la estrategia

Hay dos cuestiones principales a tomar en cuenta para este disefio, ya mencionadas
en el parrafo anterior: el tipo de interés que moviliza al actor y el poder a su alcance.
En cuanto a lo primero, existen dos grandes campos u objetos en que se manifiesta
esa cualidad de los actores, que pueden ser facilmente confundidos con los espacios
global y sectoriales, puesto que se trata de intereses generalizados, que se refieren a
toda la sociedad, o particularizados en algunos de los problemas de la misma.

La confusién es natural, pero debe ser evitada, porque la clara diferenciacion de
esas dos dimensiones es una de las claves de la correcta ubicacion del actor respecto
del problema, ubicacién que es una de las condiciones de la eficacia de la estrategia.
Insistamos: un actor en el espacio social 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 su confor-
macion misma. La combinacion de las dos variables aparece en el cuadro siguiente:

INTERES

General Particular
(estrategia: ;coma?) (politica: ;qué?)

Funcidn activa e o -
§ Global (practica) Estrategia politica Practica politica

oo
et - Funcién ideoldgica ‘i Constitucion de
Sectorial (teoria) Propuesta estratégica actores

Si se interpreta al cuadro en sentido funcional, la primera columna es donde se
define lo que generalmente podria considerarse la funcion estratégica de las deci-
siones que se toman, en tanto que la segunda hace lo mismo respecto de la funcién
politica; quiere decir que el interés general es una preocupacién por la manera de
hacer las cosas (la estrategia), en tanto el particular lo es por qué cosas hacer (la poli-
tica). En cuanto a las lineas, la de arriba define una funciéon activa —una practica
prdctica— y la de abajo una funcién ideologica —una practica teérica—.

Con esta descripcion preliminar, veamos los contenidos especificos de los cuatro
casos, combinando las caracterizaciones de los dos ejes. El espacio global de interés
general relaciona la funcion estratégica con la practica del poder, lo cual implica
el disefio de las estrategias politicas, o la concrecion de la manera de operar en el
manejo del poder (con quién aliarse, contra quién combatir, como crecer). Si se man-
tiene el espacio global, pero se trata del interés particular, la relaciéon establece una
practica de actividades sociales diversas, es decir una funcion politica que se hace real
a través de su ejercicio concreto (la puesta en ejecucion de un programa, de salud, por
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ejemplo). El espacio sectorial de interés general es una practica tedrica en funcién
estratégica, o sea se trata de la formulacion de una propuesta estratégica (como
llevar adelante cierto proyecto) cuyo destinatario es la conciencia de los sujetos en el
espacio sectorial con la intencién de transformarlos en actores para que intervengan
en la funcién activa y ayuden a construir la viabilidad en el espacio global.

Por ultimo, el espacio sectorial de interés particular es también una practica
ideoloégica, pero en funcion politica, lo cual significa que también se refiere a la
constitucion de los actores, pero ahora en el terreno de la conciencia especifica del
campo correspondiente al interés particular de que se trate (crear en los sanitaristas
la conciencia de que la militancia politica es condicion necesaria pero no suficiente
de su capital. Este doble aspecto de la constitucion de los actores como practica ideo-
logica estratégica y politica se trata mas adelante, para el caso de la salud, como el
de la doble conciencia sanitaria y social que se analiza en “Diagnéstico ideolégico”,
en el capitulo 3.

La conceptualizacion realizada hasta aqui respecto de la interrelacion reflejada
en el cuadro, no es una especificacion de los espacios donde se ubican los actores,
sino una caracterizacion de los posibles roles que un actor puede desempeiar, segun
sus posibilidades objetivas y el nivel de conciencia alcanzado. Quiere decir que la
ubicacion de un actor es en cierta medida —bastante amplia— voluntaria y ademas
no es permanente, admitiendo desplazamientos y hasta ubicaciones simultaneas en
posiciones distintas. En verdad que el cuadro deberia considerarse solo como un
recurso 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, admitiendo por lo menos la
simultaneidad de ubicacion y la flexibilidad del desplazamiento, tanto entre las filas
como entre las columnas.

A partir de este primer momento de ubicacién, habra que explorar las determi-
naciones que en el parrafo anterior se mencionan como las posibilidades objetivas
de los actores. Comencemos sefialando que la ubicacion elegida no es aleatoria, es
decir no se elige cualquier posicion, sino que se utilizan criterios de decisiéon dados
por las posibilidades objetivas. Vuelve a aparecer aqui algo que debera demorar su
tratamiento hasta el momento de examinar estrategias concretas de salud, que es
la cuestion del voluntarismo (para ejemplificar podriamos decir que la ubicacién
inicial se elige voluntariamente pero no voluntaristicamente). Esto significa una
eleccion positiva (aunque no necesariamente consciente y mucho menos necesa-
riamente eficaz), que se basa en una 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 la accion estratégica, se deben a la
permanente reconsideracion de esas dos variables que funcionan en este caso como
conceptos operacionales.

Si volvemos al cuadro de relaciones espacios—intereses y recordamos las defi-
niciones de los tres tipos de poder que describimos para el sector salud, podremos
considerar la conveniencia —no la necesidad— de identificar el espacio global con
el ejercicio del poder politico, el espacio sectorial con el del poder técnico y el
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interés particular con el poder administrativo, lo cual genera dos intersecciones en
la columna de interés particular y ninguna en la de interés general.

Estas combinatorias significan que si la evaluaciéon hecha por el actor acerca del
tipo de poder de que dispone es correcta, le convendra ubicarse en el espacio global
promoviendo los intereses generales si solo dispone de poder politico, en el espacio
sectorial promoviendo esos mismos intereses si solo dispone de poder técnico, en
el espacio global promoviendo intereses particulares si dispone de poder politico
y administrativo (alternativamente puede ocuparse también de los intereses gene-
rales) y en el espacio sectorial promoviendo intereses particulares si dispone de
poder técnico y administrativo (también de los intereses generales). Por supuesto
que la ubicacién elegible es cualquiera si se dispone de los tres tipos de poder.

Para entender sin confusiones las relaciones (de apariencia muy funcional)
que existen entre los conceptos analizados, hay que prestar especial atencién a
las nociones de elegibilidad y preferencia, que son caracteristicas ligadas a la ade-
cuacion de los espacios y la actuacion de los actores, frente a la determinacion o el
condicionamiento, que implican una relacién de tipo causal entre variables, la que
sin duda interviene en la eficacia de las acciones que se llevan a cabo, pero que tienen
un estatus diferente: en un caso se trata de un comportamiento cuyo fundamento
es basicamente psicologico, en el otro se trata de una relacion légica, que si coincide
con la fundamentacién psicologica aumentara la probabilidad de la eficacia politica
de lo que se decida, en cambio cuando no hay coincidencia esa probabilidad dismi-
nuira notoriamente.

Estas coherencias o incoherencias se percibiran mejor si se analizan las relaciones
del segundo tipo —logicas— entre los tipos de poder y las dos variables que denomi-
namos espacio e interés, la primera ligada a la cuestion de la elegibilidad del espacio
y la segunda a la preferencia de los actores; entre ambas hay una diferencia impor-
tante que conviene puntualizar de partida: la relacion poder—espacio se refiere a las
cuestiones que se discuten en cada uno de los espacios segun el tipo de poder de que
disponen los actores que entran en la discusion, independientemente de la posicion
de los actores que discuten: la relacion poder—interés, en cambio, se encuentra
dominada precisamente por la posicion del actor que discute, es decir se refiere a
cada actor en particular y no a todos los actores en general como en el caso anterior.

Veamos la primera relacion representada en el siguiente cuadro:

PODER
Administrativo Técnico Politico
S | Global Economia Teoria politica Gobierno
5
= | Sectorial Asignar recursos Marcos tedricos Grupos sociales
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La discusion que relaciona el poder administrativo con el espacio global gira en
torno ala economiay en particular a la politica econémica, que en el espacio sectorial se
transforma en la asignacion sectorial de recursos —uno de los dilemas clasicos de cual-
quier administracion— a nivel del gobierno central. La teoria politica que figura en el
segundo casillero de la primera linea del cuadro, se refiere a la prueba de las diferentes
teorias politicas que postulan los distintos grupos que discuten (no necesariamente que
poseen) el poder técnico en el espacio global; hoy se discuten dos temas de esa indole,
la crisis del marxismo y el ascenso del neoliberalismo. En tanto que en el espacio sec-
torial se trata de aclarar los marcos teéricos —el cuestionamiento actual al paradigma
epidemiolégico tradicional es un ejemplo claro de esta relacion— de las distintas disci-
plinas que fundamentan la actividad en ese sector. Por fin, al poder politico le interesa
el gobierno —Ila politica del gobierno— en el espacio global y la transformacién de los
sujetos en actores —lo que se define cominmente con el horroroso término de con-
cientizacion— en los distintos grupos sociales donde se encuentren.

La relaciéon marcada en el cuadro anterior expresa los grandes temas que se
definen a partir de las caracteristicas del tipo de poder y del espacio donde ocurre
la discusion, lo cual no implica que el conjunto de los actores que discute posea
el poder que define el tema (no hace falta disponer de poder administrativo para
discutir la asignacion de recursos a los sectores 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 conserva algin sentido para las ciencias sociales actuales).

La objetividad, o supuesta objetividad, de la relaciéon quiere decir que solo si la
discusion se enmarca en esos limites, tiene una probabilidad alta de ser eficaz, esto es
de alcanzar sus propositos especificos que seran influir en la definicion de politicas
—econodmicas aun sectoriales, de conduccion politica, de gobierno— en el espacio
global, o de estrategias en el sectorial. Dentro del limite marcado, existe sin embargo
una gran amplitud de temas cuya seleccion escapa a la relacion poder—espacio. Su
especificacion requiere tomar en cuenta lo que ocurre con los actores, ahora desde
un punto de vista que no hay mas remedio que denominar subjetivo.

El cuadro que establece la posible relacion entre la variable interés y 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 tipo de
poder definido en cada espacio; el cuadro tiene el mismo aspecto que en el caso

INTERESES

PODER
Administrativo Técnico Politico
General Pagaro ngﬁg% la deuda Transicién al socialismo Ejercicio real del gobierno
; Atencién médica primaria Investigacidn S
Particular ono epidemiologica del trabajo Formacidn sindical en salud
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anterior, solo que en las lineas van a aparecer los intereses generales o particulares.
Damos un ejemplo de un actor supuesto:

En este caso se trata de un grupo cuyos intereses son los sefialados sintética-
mente en el cuadro, lo cual no quiere decir que cualquier otro grupo tenga estos
mismos intereses. En la primera linea se especifica la deuda externa en el terreno
administrativo, la transicion al socialismo como cuestiéon de la teoria politica y el
ejercicio real del gobierno como interés del poder politico general. Es decir, como
se gobierna en situaciones verdaderas, lo cual puede ser analizado —si el actor es
un partido politico— mediante un gabinete sombra como es de practica en algunos
paises. La segunda linea establece la preocupacion por los programas de atencion
médica, por la investigacion epidemiolégica del trabajo y por la formacion sindical
en torno a estos problemas, respecto de cada uno de los tipos de poder. Estos temas
se concretaran en la discusion de los espacios si, y solo si, coinciden con la evaluacion
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 estrategia, pues es el que permite abrir el
espacio de la discusion.

La fuerza que se menciona en el parrafo precedente tiene un doble papel en el
diseno: 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 acumulaciéon de poder, uno de los objetivos
centrales de la estrategia; por otra parte, la suma de las fuerzas que coinciden en un
mismo tema, lo hace elegible para la discusion en el espacio correspondiente. Estos
aspectos se tratan en la seccion que sigue.

Por las razones apuntadas —especificidad de los problemas, subjetividad de las
formulaciones— no es posible avanzar mas en la discusion del disefio estratégico sin
hacer referencia a casos concretos, pero eso debera esperar hasta el tltimo capitulo
donde tomaremos al toro por las astas. Solo resta examinar lo que corresponde
al papel de diferentes actores, en donde se sintetizan muchos de los aspectos que
forman parte del contenido del trabajo hasta este punto.

Dialéctica de la direccion y la accion

En esta seccion intentaremos aclarar —conceptualmente iclaro esta!— los problemas
operacionales de la estrategia, una vez resueltos los de diseno 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 distri-
bucién del poder, su objeto es la movilizacién del mismo —el poder— junto con su
construccion y afianzamiento. De modo que, deberemos retomar las consideracio-
nes hechas acerca del poder, examinandolas 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 que ese poder se utiliza: la cotidia-
nidad y la historia futura; a estas aplicaciones las denominamos poder cotidiano y
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poder societal. Nuestro problema general es como construir esa historia en base a
las acciones sobre las que podemos tener algin dominio real, lo cual encuentra una
traduccion —icomo problema! — en las relaciones que se pueden establecer entre
los tipos de poder y sus horizontes temporales.

Las caracterizaciones que aparecen como definicion de cada una de las relaciones
requiere repensar que se trata de una forma de aplicacion del tipo de poder corres-
pondiente, que difiere sustantivamente de las relaciones planteadas en la secciéon
anterior, por eso aparece lo técnico como la realizaciéon de un conocimiento —una
practica cientifica o politica— en correspondencia con lo administrativo como el
procedimiento que facilita esa practica (mediante la gestion o la estrategia), configu-
rando entre ambos aspectos —poder técnico, poder administrativo— la accion coti-
diana o societal. El otro componente es el polo dialéctico de esa accién, representado

PODER —_— TIPO
|
APLICACION Administrativo Técnico Politico
|
Cotidiana Gestion Préctica Direccién
Societal Estrategia Militancia Conduccién

por la direccién organizacional y la conduccién politica. Esa relacion se refleja en el
siguiente cuadro:

La reformulacion implica plantearse algunas preguntas tales como: icomo se hace
la direccion de la practica, utilizando los recursos de la gestion, de manera que en
ese proceso se vaya construyendo la conduccion de una militancia para el desarro-
llo de un proyecto estratégico?, que sintetiza todos los problemas sobre los que este
trabajo intenta avanzar algunas respuestas. Respuestas que requieren desmenuzar la
pregunta en sus partes componentes para ir analizando sus parcialidades, que en una
fase posterior habran de redefinirse e integrarse en una solucién conjunta del doble
plano de la pregunta: por una parte los problemas de la racionalidad del comporta-
miento administrativo, es decir la necesidad de lograr un funcionamiento que sea
eficaz y eficiente desde el punto de vista organizacional, puesto que estas son condi-
ciones cotidianas necesarias para la construccién del largo plazo; en segundo lugar
los problemas de la racionalidad del comportamiento politico o la intermediacion
entre el corto y el largo plazo, de modo que se alcance el propoésito fundamental
de la realizacion eficaz de la estrategia: la redistribucion de poder planteada en la
propuesta politica. Estas son las cuestiones que componen el resto del trabajo, pre-
sentadas en los capitulos 2 y 3, pero antes de pasar a las mismas vamos a examinar las
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determinaciones que definen lo que hemos denominado dialéctica de la direccién y
la accion.

{Por qué dialéctica’: porque es un proceso cuyo desarrollo consiste en ir
resolviendo en sucesivas instancias autoconstruidas las contradicciones y conflictos
que se suscitan en las acciones cotidianas que constituyen nuestro quehacer como
ciudadanos en la Nacién y como actores sociales en el Estado: el ejemplo mas claro
que podemos pensar de esta dindmica es el que se plantea en la parte siguiente,
donde aparece la necesidad impostergable de seguir los dictados de la lo6gica de pro-
gramacion, pero poniendo en evidencia que ello no resuelve los problemas —las
contradicciones— generados por esa misma logica, que requieren otro nivel de
reflexion y de accion.

La direccién es un uso de poder politico en el nivel cotidiano que se traduce con-
cretamente en la aplicacion de algunos recursos de poder sobre ciertos segmentos
de la organizacion, cuyo resultado es una accion que se ejecuta via las fuerzas corres-
pondientes a los poderes administrativo y técnico en sus respectivos ambitos. Es
indispensable, por lo tanto, la reflexién en torno a los conceptos de fuerzay recursos
de poder, el primero de los cuales fue definido en secciones precedentes como el
poder movilizado. Pero la fuerza y los recursos de poder pueden ser estudiados
desde otros puntos de vista, algunos de los cuales ya han sido mencionados. Esos
puntos de vista son el criterio de decision acerca de la ubicacion del actor, el criterio
para la evaluacion de la construccién de viabilidad, la forma de aplicacion del poder
en sus diversas manifestaciones cualitativas posibles segun los tipos de recursos uti-
lizados y en sus aspectos cuantitativos.

Antes de tratar otros aspectos es conveniente discutir las cuestiones cualitativas
y cuantitativas de las formas de aplicacion del poder, puesto que en estas 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
caracterizaciéon del mismo que se asemeja a una magnitud, medida por la can-
tidad —el volumen— de los recursos de poder que la organizacion que lo contiene
comanda. Ademas de ese volumen, los recursos no son siempre homogéneos res-
pecto a una forma de poder, lo cual quiere decir que un mismo poder puede dis-
poner de recursos cualitativamente distintos: un partido politico puede contar con
sus afiliados, pero también con su capacidad de movilizaciéon de personas que no
cumplen con esa condicion, asimismo una administracién puede aplicar las normas
que le confieren autoridad de decision, 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 accion estratégica: en primer lugar, cuales de los recursos con que
cuenta una organizacion van a ser volcados en la accién, en segundo lugar, cuanto
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 cuanto 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 cédigo para sancionar una irregularidad administrativa; del mismo
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modo, la necesidad de expresar una protesta ante las autoridades gubernamentales
puede conducir a un partido a recurrir a sus afiliados masivamente o solo a una
representacion de los mismos —cuantitativo—, aunque también puede convocar a
la ciudadania —cualitativo— a manifestar publicamente su desacuerdo.

La importancia que tienen los aspectos cualitativos y cuantitativos del uso de los
recursos de poder estriba en las consecuencias que esa utilizacion tiene para las mismas
organizaciones que los ponen en accién y para los resultados de la accion emprendida.
Quiere decir que la aplicacion de fuerza tiene dos consecuencias: la resolucion de un
conflicto a favor de uno de los grupos sociales que intervienen en el mismo y el des-
gaste o la acumulacién de poder como resultado del proceso mismo de intervencion.
Hay varias propuestas que intentan aproximarse a una manera de medir estos resul-
tados en ambos sentidos utilizando procedimientos mas o menos formalizados'®.

La discusion precedente plantea el uso de la nocion de fuerza y de recursos de
poder como indicador evaluativo de la construccién de la viabilidad de las pro-
puestas realizadas. Este es uno de los temas centrales del pensamiento estratégico,
tratado sobre todo en el ultimo capitulo. Aqui solo haremos referencia al uso de los
conceptos para la formulacién del indicador de esa construccion. La idea central es
la expresada en el parrafo anterior al marcar la doble funcién de una accién estra-
tégica: la resolucion de una contradiccién que es su proposito especifico y el cre-
cimiento o decrecimiento del poder utilizado, que es un resultado espontaneo o
buscado por la intervencion.

El pensamiento estratégico consiste en destacar la importancia de la busqueda
permanente de ese resultado. Esto requiere su analisis en varias dimensiones,
algunas de las cuales ya han sido examinadas, cuyo centro se encuentra siempre
en el poder: la relacion poder—fuerza, poder—recursos de poder, poder—actores
sociales, poder—estrategia. Las preguntas que hay que intentar responder se refieren
a cuales son las circunstancias, respecto de cada una de esas relaciones, en que se for-
talece o debilita el poder organizacional. Respuestas dificiles de dar por lo complejo
y multiple de las conexiones que se establecen y por el efecto variable de las condi-
ciones de contorno que toman muchas veces impredecible el resultado.

Podemos establecer algunos supuestos en torno a las caracteristicas que conviene
evaluar en cada una de las relaciones propuestas: el equilibrio entre poder y fuerza,
la adecuacion respecto al uso de recursos de poder, el dimensionamiento de los
otros actores sociales, el pronostico de las acciones estratégicas realizadas. El riesgo
del tratamiento metodolégico en los términos planteados es el sutil pero inevitable
deslizamiento que se realiza desde el inicio en el sentido de privilegiar el poder
como objetivo central de las acciones, desplazandose asi nuestro objetivo principal
que anunciamos como la disminucion de las relaciones de poder. Ese deslizamiento

6Entre los primeros es sumamente interesante el trabajo de E. Calcagno, P. Sainz y . de Barbieri
(1978); entre los segundos es fundamental C. Matus (1978). En el primero de los trabajos mencio-
nados se utiliza una formalizacion matematica de los procesos politicos, cuya dificultad princi-
pal reside en la medicion de los parametros de comportamiento: el segundo trabajo citado, con
una mayor elaboracion tedrica, adolece a mi juicio de una excesiva formalizacion, pero no en el
terreno de los procedimientos de calculo, es decir metodoldgica, sino en lo conceptual politico.

Pensamiento estratégico m 73



sera tanto mas inevitable en la medida en que se pretenda hacer de este pensamiento
un quehacer cientifico, tal como entienden la ciencia quienes hacen de ella una acti-
vidad no contaminada con la politica. Nuestra posicion es que solo esa integracion
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 preservar alguna
reserva cuantitativa y cualitativa de poder que permita garantizar la continuidad de
la accion estratégica. Sin embargo, aqui como en muchas otras circunstancias de la
politica, la regla de oro es que no hay regla 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 caracter explosivo, en el
sentido de que su retrocausacion positiva alimenta permanentemente la necesidad
del fortalecimiento del poder mediante el incremento constante de sus recursos’.
Las alternativas son complejas: si se utiliza mucha fuerza y el conflicto se prolonga
demasiado, el resultado puede ser el agotamiento y el fracaso, 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 para llegar a alguna
solucion sensata, de lo contrario oscilaremos permanentemente entre dos res-
puestas extremas, ambas falsas. Pero esta busqueda no puede resolverse como una
cuestion de equilibrio entre poder y fuerza, pues es inmediatamente perceptible
que no existe ninguna pregunta correcta para el mantenimiento de este equilibrio. Y
este obstaculo lo vamos a encontrar repetidamente siempre que tratemos de hallar
respuestas 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 solo
puede ser hecha tomando en consideraciéon el conjunto de las relaciones que se
establecen entre la nocion de poder, sus recursos, los actores implicados y la fuerza
aplicada en cada situaciéon concreta. La mejor respuesta metodolégica dada hasta
el presente a este problema es a través de la construcciéon de modelos matematicos
del tipo que Oscar Varsavsky llamo de experimentacion numeérica (Varsavsky, Cal-
cagno, 1971) los cuales requieren el cumplimiento de ciertas condiciones —institu-
cionales, de conformacion del equipo de trabajo— no siempre faciles de satisfacer
en los paises subdesarrollados (Testa, 1976). No abundaremos en este tema, para cuya
revision remitimos a los textos citados, y para una aplicacion en salud, consultar:
Bernacchi, Chorny, Novaro y Testa, (1978). Pero insistimos en su pertinencia como
componente metodologico en la evaluacion diagnostica de la viabilidad de una pro-
puesta y en el analisis de su construccion.

El tema que resta por tratar para cerrar este capitulo es el del uso del poder en
cuanto fuerza como criterio de ubicacion del actor en los diversos espacios des-
critos. Esa ubicacion es uno de los elementos centrales del disefio estratégico, pues

En el terreno internacional, la acumulacion de poder de fuego creciente y permanente por las
grandes potencias es uno de los ejemplos paradigmaticos de la dinamica de esta logica perversa.
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es el que puede dar la pauta de la eficacia politica que es dable alcanzar en la accion,
tanto cotidiana como societal; debe tenerse presente que la eficacia politica es el
indicador conceptual del triunfo del pensamiento estratégico, por lo que aquella
ubicacion se torna en uno de los movimientos que forman la contrapartida activa
de ese pensamiento.

La relaciéon entre las dos variables puede observarse simplificando la escala
continua de uso de fuerza en dos extremos, como hemos hecho en otros casos

FUERZA PODER

l Politico Técnico Administrativo
Mucha Global Sectorial Sectorial
Poca Sectorial Global Global

—recordando que se trata de una simplificacién esquematizadora— para generar el
siguiente cuadro:

El cuadro dice que cuando se tiene poder politico y se esta dispuesto a utilizar mucha
fuerza —equivalente a poner en juego una buena parte 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 decision politica, en particular la que se ejerce
desde las estructuras de gobierno (pero no solo de estas); en cambio, si la fuerza a
utilizar es poca, entonces la tendencia debiera ser a ocupar espacios sectoriales, mas
ligados a las estrategias de implementacion y la difusion ideolégica entre grupos
sociales potencialmente afines.

Los otros dos poderes tienen un comportamiento similar entre si e inverso res-
pecto del poder politico, conformando entonces una unidad que se conoce en la
terminologia habitual como la tecnoburocracia (o sea el poder técnico y adminis-
trativo), para la cual la disposicion a utilizar mucha fuerza la ubica de preferencia
en los espacios sectoriales en tanto que si se quiere o puede usar menos fuerza sera
mejor intervenir en el espacio global. No se puede insistir demasiado en el nece-
sario caracter esquematico, ambiguo y alternativo de estas formulaciones, las cuales
deberan ser contrastadas permanentemente con las situaciones historicas concretas
como referente decisivo de las actitudes a tomar que, insistimos, resisten a la formali-
zacion exagerada. Estas propuestas solo pueden servir como instrumental heuristico
para el analisis, pero seria riesgoso guiarse exclusivamente por las conclusiones que
se derivan de su aplicacion acritica. La dialéctica de la direccién y la accion en los
paises capitalistas subdesarrollados dependientes es, posiblemente, una mezcla de
ciencia, politica e intuicién a la que podemos aproximarnos intelectualmente, pero
que requiere de nuestra pasion por la construccion permanente de la historia.
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Capitulo 2

Logica de programacion

Vamos a entender por el término logica de programacion al conjunto de relaciones
que establecen lazos mas o menos permanentes entre los diversos componentes —
procesos y objetos materiales— que forman parte del analisis y la formulacién pro-
gramatica. Por lo tanto, esta l6gica es parte principal (o debiera serlo) de las tareas y
actividades que conforman la prestacion de servicios a la poblacion.

La légica de programacion no depende solo de los objetos materiales que son
uno de los objetivos de su reflexion; también depende de los procesos a los que esos
objetos son sometidos, es decir, a las diversas maneras de considerar los objetos de
trabajo segun el nivel en que se realice el procesamiento correspondiente. Como
ejemplo: un recurso de salud, el algodon, puede analizarse como problema en un
consultorio externo, en la administracion del hospital, en el ministerio de salud o
en el nivel superior de la administracion del gobierno; en cada uno de esos niveles
el objeto es el mismo, pero el punto de vista, el proceso a que es sometido analiti-
camente, difiere para cada nivel: en el consultorio se trata de su aprovisionamiento
cotidiano, para el hospital se trata de un item presupuestario distribuido a lo largo
del periodo correspondiente (los dozavos anuales), el ministerio debe pensar en los
problemas de apropiacién, almacenamiento y distribuciéon y el responsable general
en lo relativo a la produccién interna y la importacion (o exportacion) para su debida
distribucién intersectorial.

El objeto es un objeto abstracto pues esta siendo considerado en base a esa Unica
determinacion: la de ser un objeto material sometido a una légica que no implica
consideraciones de tiempo o lugar; el proceso de analisis, en cambio, no puede dejar
de considerar el nivel desde donde es analizado. Mantener separados el objeto del
proceso es lo que permite examinar sin confusiones la l6gica de la programacion, en
cada uno de los niveles pertinentes.

Quiere decir que habra que examinar el objeto en cuanto tal, como materialidad,
pero también la funciéon que cumple y las formas de su administracion segin el nivel
desde el que se lo analiza y administra.

Para cada uno de los items que se estudian a continuacion —en particular los
insumos— vamos a utilizar los niveles local y central, diferenciando en el primero, el
servicio de su administraciéon y en el segundo, lo sectorial de lo global; quiere decir
que en el nivel local se realiza la doble funcién de administrar y prestar el servicio en
tanto en el central solo se administra. Esto origina visiones diferentes y es causa fre-
cuente de contradicciones y aun de conflictos. En algtun caso introduciremos alguna
desagregacion adicional o variaremos parcialmente el enfoque cuando sea necesario
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para una adecuada descripcion o explicacion de las cuestiones analizadas, mencio-
nando siempre la significacion de la modificacion utilizada.

Logica de insumos

Los insumos son los recursos reales corrientes que se utilizan en cualquier activi-
dad productiva de bienes o servicios y que se consumen durante la realizacién de
esa actividad. Algunos de esos bienes son efectivamente consumidos o transforma-
dos completamente en la realizacion de la actividad para la que se lo destina: una
jeringa descartable, por ejemplo; en tanto otros se van desgastando paulatinamente
pudiendo ser utilizados en forma repetida hasta que deben ser repuestos: la ropa de
cama. En este segundo caso, la duracion del bien es uno de los criterios que lo dis-
tingue de los bienes llamados de capital.

En los paises capitalistas se utiliza la convencién de categorizar como insumos
aquellos bienes cuya duracion, hasta su desgaste total, abarca menos de un lapso pre-
supuestario, esta es la convencién adoptada para realizar el registro, porque para los
economistas un bien de capital se caracteriza no solo por su duracién sino porque
contribuye al proceso productivo sin sufrir transformaciones significativas, salvo el
natural desgaste 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 tomados
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 tratamiento revela su doble significacion: de un lado expresa la
materialidad de la actividad: la consulta, la intervenciéon quirurgica, pero también
es representativa de la necesidad de administrar esos recursos. Esto se refleja en la
légica con que van a ser considerados esos mismos objetos, tanto en los diferentes
niveles de la administracion 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 evidenciara
tanto mas cuanto mas proximo al consumo final por el usuario, lo cual diferencia
la administracion de esa materialidad, que es caracteristica del nivel local, de la
administraciéon como cuenta, tipica del nivel central; al mismo tiempo, esto puede
generar conflictos organizativos entre el personal ligado a la prestacion, enfrentado
con el responsable por la administracion.

El nivel local

El caracter especifico de los insumos hace que estén ligados a la actividad 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 dete-
rioro en la medida en que se produzcan escaseces temporarias de estos recursos.
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Considerados como objetos, los insumos admiten varias descripciones; la ya
mencionada segin su consumo o transformacion en el acto de su utilizacion: ali-
mentos, medicamentos o implementos no reutilizables como el algodon, la gasa o
las jeringas descartables, frente a insumos que pueden ser reutilizados varias veces:
ropa y utensilios, los cuales exigen tratamientos especificos para cada insumo que
garanticen el uso repetido en buenas condiciones.

Otra clasificacion que interesa es la de bienes perecibles o durables, debido a
los distintos requisitos para su almacenamiento y manipulacion: en el primer caso
estan ciertos alimentos y productos biolégicos que pueden requerir almacena-
miento refrigerado o que tienen fecha de vencimiento fija. La no durabilidad puede
ser absoluta, como en los isétopos radiactivos de vida corta, o relativa como en los
alimentos frescos o productos biolégicos, en tanto la posibilidad de reutilizacion se
define por si o por no. La condicién de durabilidad es de escala continua, la de reu-
tilizacion es discreta.

Considerando ambas como discretas, habria tres tipos de insumos (el caso pere-
cible reutilizable es vacio) que son: perecible no reutilizable (isétopos radiactivos
de vida corta, algunos alimentos, algunos medicamentos), durable no reutilizable
(alimentos, medicamentos), durables reutilizables (implementos que se desgastan:
sondas, jeringas, ropa). Estas categorias son basicas en cuanto definen la forma de
manipulacion de los insumos que entran en cada una de ellas, e indirectamente
apuntan a procesos y formas organizativas en el nivel local. Quiere decir que este
nivel debe conocer la materialidad de los insumos —sus caracteristicas en cuanto
objetos— para su adecuada manipulacion.

Ademas de los aspectos materiales hay que conocer también la funcionalidad
de los insumos: el uso al que estan destinados y en particular en cuanto insumos de
los servicios finales o intermedios para la atencién de salud, frente a la aplicaciéon
para tareas de apoyo en servicios generales y en algunos intermedios. Los primeros
—destinados a la atencién de salud— requieren de un doble manejo administrativo:
por el personal de la administracién en tanto se trate de su obtencién, almacena-
miento y aprovisionamiento oportuno, y por el personal de salud para su utilizacién
final en la realizacion del servicio. Este transito es un posible espacio de conflicto.

El criterio de manipulaciéon adecuada se basa en una doble consideracion: la
administracion eficiente y la utilizacion eficaz, que son categorias claves de cual-
quier administraciéon pero que encierran en si mismas la potencialidad de generar
otro conflicto interno, debido a la parcializacion con que se enfrenta el problema.

La eficiencia es un indicador econémico 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 recursos utilizados.

Lanocioén de eficacia es de mayor complejidad conceptual; en el lenguaje comun
lo eficaz es lo que sirve para algo, lo que tiene alguna utilidad. En el terreno eco-
noémico se utiliza el término para referirse al cumplimiento de las metas fijadas
dentro de un proyecto o programa. Cuando se aplica la nocion de utilidad al terreno
econdémico, surgen algunos problemas dificiles de resolver debido a la ideologi-
zacion que generan las doctrinas econémicas, con las inevitables consecuencias que
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estos procesos vuelcan sobre las practicas sociales. Veamos en forma sintética las dos
visiones principales acerca de la utilidad en el capitalismo.

Para el marxismo las mercancias tienen valor de cambio en base a que tienen
valor de uso, lo cual significa que pueden satisfacer una necesidad de los consumi-
dores y en ese sentido son utiles. Para las escuelas burguesas la utilidad se encuentra
mas bien atada a la demanda de algin grupo de poblacién: el supuesto es que si
hay demanda es para satisfacer una necesidad: el hecho de que algunas demandas
sean mas o menos perversas (cocaina, prostitucion, loteria) implica un juicio de valor
sobre la sociedad, pero no afecta al razonamiento econémico capitalista burgués.
Como es obvio, el problema sigue sin solucién conceptual, aunque genera practicas
similares en sus resultados pero diferentes en sus procesos: en los paises capitalistas
el trafico de drogas, la prostitucion y el juego son legitimas actividades econémicas,
aunque las dos primeras son ilegales (en algunos paises) y reprimidas por los apa-
ratos del Estado que se encargan de ello, en tanto que en los paises socialistas el
Estado decide cuales son los bienes o servicios que tienen valor de uso y el resto esta
automaticamente excluido —no son legitimos— de la actividad legal, generando
también la represiéon correspondiente.

Por eso, la eficacia en el capitalismo no tiene —para el punto de vista econémico
burgués— la importancia de la eficiencia, debido a que se supone a priori que toda
actividad productiva que se emprende es una actividad util, de manera que el pro-
blema de la eficacia solo va a aparecer en la economia capitalista como un problema
de control de calidad.

Por otra parte, 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
féormula de calculo), aunque indirectamente corresponde su tratamiento en el caso
de la salud, pues de lo contrario no podria considerarse correctamente el indicador
de eficiencia, como se muestra mas 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 esta destinada la prestacion involucra a la persona misma del consumidor: el
objeto de trabajo directa o indirectamente es el cuerpo de las personas, de tal modo
que no se puede admitir en la misma forma el supuesto de utilidad valido para la
actividad especificamente econémica.

De modo que el paralelismo entre actividad econémicay actividad de salud llega
hasta un cierto punto, mas alla del cual aparecen diferencias irreductibles. La inter-
pretacion economicista de las escuelas burguesas acerca de la utilidad en el terreno
de la produccién de servicios de salud, se liga a la mera produccién del servicio, en
lugar de establecer una relacion con las consecuencias efectivas sobre la salud en el
sentido preventivo o curativo de la poblacién destinataria.

En base a estas consideraciones, en salud definimos la eficiencia como el nimero
de actividades que se pueden realizar con un volumen dado de recursos (o con su
expresion monetaria) y la eficacia como el porcentaje de actividades que resultan
utiles, pero utiles en el sentido sustantivo —no economicista— de la actividad de
salud: la actividad que resuelve algun problema real.

80 ® Pensamiento estratégicoy logica de programacion



eficacia = n° de actividades totales / volumen de recursos
eficacia = n° de actividades totales / volumen de recursos

En el caso de la eficiencia, el volumen de recursos aplicados se contabiliza como una
suma de dinero (la sumatoria de la cantidad de cada uno de los insumos multiplicada
por su precio), por lo que el indicador representa el nimero de actividades que se
efectiian 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 equivalente al rango de una
probabilidad: la probabilidad de que una actividad sea util, en el sentido men-
cionado lineas atras. Lo que resulta claro es que para obtener un indicador sensato
que indique algo verdadero habra que multiplicar eficacia por eficiencia, de lo con-
trario una eficacia nula o muy baja derrotaria la bondad de cualquier nivel de efi-
ciencia: con esa multiplicacién se obtendria el nimero de actividades utiles que se
logran con una unidad de gasto. Este es el indicador con sentido: nimero de activi-
dades utiles/volumen de recursos, representativo de la eficacia eficiente.

La parcializacion del personal de administracion a favor del primer indicador
puede llevar a intentar disminuir el volumen de recursos manteniendo el nimero
de actividades totales o, reciprocamente, aumentar el nimero de actividades man-
teniendo (o disminuyendo) el volumen de recursos. La parcializacién 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 requerira un incremento
en el volumen de los recursos o la disminucién del nimero de actividades mante-
niendo el volumen de recursos, es decir el opuesto simétrico al caso de la eficiencia.
Esta es la raiz de la posible conflictividad entre el enfoque econémico y el de salud.

Quiere decir que las categorias de durabilidad y reutilizabilidad de los insumos
destinados al uso para el servicio de salud, importantes para la administracion de los
mismos, son insuficientes al momento de intentar una evaluacién de la eficacia de
su utilizaciéon. La cuestion de la calidad 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 conocimiento
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 légica: la que corresponde al enfoque administrativo y la del enfoque
de salud. Estos dos enfoques presentan aspectos contradictorios, particularmente
en el nivel local que estamos considerando, que es donde se realizan las actividades
propias de los servicios.

Los aspectos contradictorios mencionados pueden expresarse como conflictos
temporarios de diverso tipo, pero una de sus consecuencias mas permanentes va
a aparecer como un fenémeno organizativo, generado en parte por la ausencia
de indicadores validos de la eficacia del servicio. Asi como la existencia de indi-
cadores de eficiencia ciertos induce tanto procesos administrativos como formas
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organizativas en los diversos departamentos generales, intermedios, finales de los
establecimientos donde se prestan servicios, no existen criterios similares que per-
mitan derivar propuestas para la prestacion eficaz del servicio provenientes del
enfoque de salud. Por eso los departamentos finales —los que prestan el servicio a la
poblacion— estan organizados de manera mas o menos arbitraria, sin justificacion
real en muchas circunstancias, en base a la experiencia del personal de salud, en
el mejor de los casos, o a la tradiciéon heredada e irreflexiva, en el peor. Tal vez el
ejemplo paradigmatico de esto Gltimo sea la institucion manicomial itodavia 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 ins-
titucion— se realiza también un manejo externo. Se trata del problema del abaste-
cimiento local, tanto de los insumos de uso administrativo como de salud, que se
encuentra siempre a cargo de la administracion, salvo en muy raras excepciones
para algunos insumos de salud de manejo material excepcionalmente complejo (el
caso de los isétopos, por ejemplo).

La cuestion del abastecimiento no puede ser resuelta en forma aislada como
problema en si pues depende no solo de las caracteristicas materiales descritas de
los insumos, sino de formas organizativas y procesos administrativos locales —por
ello es que algunas cuestiones internas, como el almacenamiento, aparecen descritas
en este momento— y del nivel central y, en los paises capitalistas, de los mercados
correspondientes. Como es claro, muchas de estas variables escapan al control de
la administracion local. Vamos a analizarlas individualmente para después integrar
sus determinaciones de modo de configurar una visiéon Uinica que permita pensar las
formas de su solucién.

La perecibilidad de un insumo define una cronologia para su abastecimiento,
manipulacion, aprovisionamiento, que puede llegar a extremos como el ya men-
cionado de los is6topos, o requerir una manipulacion especial —el caso mas obvio es
el de los insumos que requieren refrigeracion simple, o congelaciéon, como algunos
alimentos y productos biolégicos— si se trata de perecibilidad relativa (por eso esta
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 materialidad —los
alimentos, el agua, la electricidad, el teléfono— trataindoselos solo como cuentas:
sin embargo, en situaciones de abastecimiento dificil o critico —por mal funcio-
namiento general de los servicios o por dificultades financieras— debe preverse su
posible carencia material y tomarse las debidas previsiones programaticas (alterna-
tivas de funcionamiento o cierre de servicios).

En el otro extremo de la escala, la durabilidad también genera complejos pro-
blemas, pero de otro tipo, pues un bien durable implica la necesidad de su almacena-
miento, salvo que se programe su abastecimiento de la misma manera que para los
insumos perecibles (cuando ello es posible). Pero aun si se lo hace de ese modo, los
insumos durables reutilizables requieren una manipulacion especifica para cada tipo
de insumo, con el propésito de ponerlo en condiciones de ser reutilizado cada vez que
es utilizado (hay que lavar, secary planchar la ropa, lavar los utensilios de cocina, lavar
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y esterilizar los vidrios del laboratorio y el instrumental quirurgico, etcétera). Siempre
existiran, en consecuencia, necesidades de almacenar insumos de distinto tipo, lo cual
genera requisitos de espacio fisico y procesos administrativos diversos.

La cuestion del almacenamiento es sumamente compleja porque involucra
multiples alternativas de solucion, que tienen costos diferentes; combina ademas
cuestiones internas y externas, tal como fue mencionado, que se relacionan con
espacios fisicos internos (disponibilidad de lugares para almacenar insumos en la
institucion) y externos (existencia de almacenes o centros de distribuciéon que surten
a varias instituciones), medios de comunicaciéon y transportes fluidos o rigidos,
sistemas de procesamiento administrativo local y central que puedan realizar ges-
tiones adecuadas y hasta mecanismos de produccion y comercializacién (nacional
e internacional) que garanticen la disponibilidad de los insumos requeridos en el
momento oportuno.

Este complejo de variables interrelacionadas de forma multiple puede requerir
un tratamiento acorde con esa complejidad, para lo cual han sido disefiados proce-
dimientos analiticos que permiten aproximarse a soluciones 6ptimas: la teoria de
stocks, el problema del transporte y, en general, las técnicas de investigacion ope-
rativa que pueden ser de suma utilidad cuando el problema enfrentado es de sufi-
ciente magnitud para recurrir a ellas.

Una palabra de prevencion, sin embargo, para los paises capitalistas dependientes:
esas técnicas requieren de alguna constancia en los parametros de comportamiento
(en particular los tiempos de respuesta de algunas variables: el procesamiento del
pedido, la fabricacién del producto, el tramite de importacion, el transporte hasta
el lugar de destino, etcétera) que no siempre se cumplen (en realidad, raramente
se cumplen) en las circunstancias apuntadas, lo cual crea una incertidumbre que
derrota el propésito de optimizacion. En ese caso deberan utilizarse aproximaciones
parciales para cada uno de los segmentos del problema, sin intentar su conside-
racién de conjunto en busca de la solucion sino ensayando alternativas razonables.

Por fortuna el caso general con que se enfrenta la administracion local es mucho
menos complejo, debido a que muchas de las variables ya han sido tomadas en con-
sideracion —o no— y resueltas histéricamente y su revision no corresponde al nivel
local sino al central, en tanto otras estan condicionadas fuertemente por la infraes-
tructura fisica. La cuestion interna, al alcance de la administracion local, puede utilizar,
si lo considera necesario, los recursos de la investigacion operativa mediante modelos
relativamente sencillos, que tiendan a disminuir costos, o utilizar el espacio disponible
de la mejor manera posible, en forma limitada segin las condiciones enfrentadas,
como una de las aproximaciones parciales mencionadas en el parrafo anterior.

Considerado desde el doble eje de materialidad y funcionalidad, junto con las
formas organizativas predominantes en las instituciones locales, conviene que el alma-
cenamiento de insumos se piense también en un doble eje: el del destino funcional
(servicio, administracion) y el del nivel de almacenamiento (institucional, periférico).

El primer eje —destino funcional— separa los insumos para salud de los corres-
pondientes a la administracion, los primeros son medicamentos y otros productos
biolégicos mas algunos implementos livianos, los segundos comprenden todos los
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materiales requeridos para el funcionamiento cotidiano del establecimiento, para su
mantenimiento y para el procesamiento administrativo.

El segundo eje —nivel de almacenamiento— se refiere al espacio organizativo
correspondiente al control fisico de los insumos. Se lo divide en institucional o
central y periférico, el cual puede estar en relaciéon con lugares de servicio indivi-
duales (en el caso de insumos para salud) o con departamentos generales ligados a la
administracion. La combinacion de los dos ejes produce el siguiente cuadro:

Insumos para

Nivel Salud Administracion
|
Institucional Farmacia Almacén
Periférico Servicio Departamento

En los departamentos del nivel institucional, la farmacia y el almacén, es donde se
deben utilizar las técnicas para el manejo de stocks, cuya base es el control del nivel
existente y la determinaciéon —obviamente ligada a lo anterior— del momento de
la reposicion, lo cual conlleva el registro del vencimiento (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.
Este nivel no se ocupa, como es obvio, de insumos perecibles.

En el nivel periférico —servicios y departamentos administrativos— habra una
pequena cantidad de los insumos necesarios para el funcionamiento por periodos
cortos, desde un dia a una semana, que debera actualizarse en esos lapsos. Entre los
departamentos administrativos que forman parte de este nivel hay uno de impor-
tancia particular para las actividades cotidianas, que en algunos casos recibe el
nombre de economato y es el que se ocupa de los insumos reutilizables; su impor-
tancia deriva de la combinacién entre almacenamiento y procesamiento que cons-
tituye su funcion.

Asicomo el almacenamiento establece un nexo entre lo interno y lo externo, pero
volcado mas hacia lo primero que lo segundo, el abastecimiento hace lo mismo en
forma inversa, es decir prolonga ese nexo hacia afuera. Esta similitud va mas alla de
una simple comparacién formal pues se trata en el fondo de una misma operacion,
ya que el abastecimiento puede ser considerado como el procedimiento mediante
el cual se reconstituyen los niveles de almacenamiento cuando estos alcanzan o
superan el umbral de reposicion. Por esta razon las variables que los determinan son
las mismas en cuanto problema interno y también en los aspectos organizacionales
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externos ya mencionados (existencia de centrales de distribucion, de transporte,
etcétera). Cuando esas cuestiones estan historicamente resueltas —como en el alma-
cenamiento— el problema admite variantes que pasamos a considerar.

Si existe una central de abastecimiento, que puede ser general (todos los insumos)
o parcial (alimentos; medicamentos, etcétera), el problema se reduce, para el nivel
local, en el sentido de su traslado a ese otro nivel, mas central. Si ello no existe, o es
solo parcial, el nivel local debe ocuparse de obtener los insumos necesarios, para lo
cual debe operar coordinadamente en base a las pautas dictadas por los lugares de
almacenamiento o de utilizacion directa de insumos perecibles (alimentos).

El conocimiento para esta funcién es el de los mercados proveedores, basica-
mente los precios y las condiciones de venta, pero también la certidumbre de la
disponibilidad de los productos. Esta certidumbre, que en condiciones normales no
es un problema, puede transformarse en el problema central del abastecimiento en
condiciones de excepcion (término que ha sido utilizado en otro contexto, pero per-
tinente a este en la caracterizacion de los paises capitalistas dependientes). Precios
y certidumbre son, por lo tanto, las variables a manejar para programar los sitios y
la oportunidad de las compras, en tanto que su cronologia estara definida por las
variables internas ya analizadas.

El nivel central

El tratamiento de los insumos desde el nivel central tiene una diferencia importante
con el local, debido a la ya anotada circunstancia que en el central no existen ser-
vicios, en consecuencia, prevalece el enfoque administrativo. Las funciones que se
cumplen estan en relacion con las que también se realizan, hacia afuera, en el 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 variables que el
local. Para su planteamiento es conveniente el examen conceptual mediante los
modelos de la investigacion operativa, en particular la teoria de stocks y el problema
del transporte, los cuales permiten aclarar todos los elementos involucrados, aunque
no se los utilice para la busqueda de soluciones 6ptimas, por las razones apuntadas
mas arriba. La aclaracion conceptual sirve, entonces, para la realizacion de propuestas
razonables en cuanto al manejo de las variables claves: ubicaciéon de los almacenes,
tamafo de los depositos, umbrales criticos de los insumos almacenados, itinerarios y
tiempos de distribucion a las instituciones locales. La modificacién de cualquiera de
estos componentes implica la reconsideracion del almacenamiento local.

Laotracuestion que debe serrevisada es ladel abastecimiento, pues aqui aparecen
algunas variantes respecto a la forma en 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 cualitativamente distinta, debido a que resultan significativas
por su impacto en la economia nacional, ya que es distinto el abastecimiento local
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de medicamentos que el plantearse el problema de la industria nacional de medica-
mentos como alternativa a la importacién.

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 pais o en el exterior, incluyendo en este Gltimo caso el pais de origen para estimar
la posible seguridad de la continuidad del flujo —tanto desde el punto de vista eco-
noémico como politico— cada vez mas en duda frente a las presiones y hasta las
amenazas de los paises acreedores en torno a la cuestiéon de la deuda externa de los
paises periféricos, amenazas que casi siempre se refieren, en primer lugar, a medi-
camentos y alimentos.

El origen nacional de los insumos plantea una cuestion adicional que es larelacion
juridica entre el productor y el Estado, porque de esa relacion dependera la forma
de asignacion del insumo respectivo al sector; es decir, si la fabrica que lo produce
es de propiedad del Estado, la asignacion puede hacerse en forma directa, en tanto
que si es privada habra que comprar en el mercado correspondiente, en condiciones
que también variaran si la empresa se encuentra dentro o fuera del sector, porque la
negociacion puede realizarse en términos diferentes (créditos, plazos) en una u otra
circunstancia.

Las negociaciones que implican el abastecimiento de insumos a nivel de la admi-
nistracion central (sectorial o nacional), aproximan este analisis a la técnica de eva-
luacién de proyectos, por lo que conviene referirse a éstos en la busqueda de alter-
nativas mas favorables, ligadas a las politicas globales de desarrollo (intencién de
impulsar el crecimiento de cierto tipo de industrias, seguridad de abastecimientos
criticos, politicas financieras en especial presupuesto de divisas, etcétera).

La relacion con las politicas globales, desde el punto de vista de los insumos, se
establece en este nivel central y puede ser percibida en su significacién con mayor
claridad cuando se analizan en conjunto los dos ejes conceptuales —forma de asig-
nacioén, nacionalidad— marcados mas arriba. Estos dos ejes se ejemplifican aqui
en extremos polares, pero ambos admiten formas intermedias que, sin conformar
opciones continuas, apuntan a la necesidad de profundizar su estudio en términos
concretos, es decir en términos de negociacion.

Al sefialar que lo concreto implica una negociacion se esta introduciendo un
elemento aparentemente ajeno a la programacion en sentido estricto, pero ello es
consecuencia de intentar ser realistas frente a las condiciones de los mercados nacio-
nales, que estan regidos por definidos intereses de grupos empresariales —nacio-
nales y foraneos— y no empresariales: todos los que se encuentran ligados por algun
vinculo con la actividad sectorial; mas alla de esto, marcar reiteradamente la nece-
sidad de negociar, es destacar la insuficiencia del enfoque programatico aislado y la
imprescindibilidad de la consideracion estratégica.

Asi, para el eje nacional se abre un abanico de posibilidades que va de la pro-
duccion exclusivamente nacional (y aun aqui bajo distintas dependencias como ya
se senalo) al abastecimiento exclusivamente importado, lo cual establece para cada
pais requisitos particulares (Katz, 1981). En los puntos intermedios existen combi-
naciones o formas mixtas y —mas interesante— perspectivas como los mercados
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comunes de acuerdos entre paises de la region o del tercer mundo. Para los meca-
nismos de asignacion, el mercado —tipico de los paises capitalistas— y la asignacion
directa —distintiva de los paises socialistas— también admite formas intermedias,
mixtas o combinadas que incluyen desde las cooperativas hasta las correcciones al
mercado mediante precios sombra, precios de cuenta o precios de oportunidad,
introducidos para evitar la atroz desigualdad de distribucion que la mano invisible del
mercado genera. En el cuadro que sigue figuran los ejes en sus extremos, solo como
muestra de la significacion limite:

Produccion

Asignacién por Nacional Importada
|

Mercado

Directa

Para comprender esa significacion debe reflexionarse sobre la situacion histérica de
los paises donde se realiza la investigacion. En nuestro caso, el capitalismo subdesa-
rrollado dependiente, la asignacién por el mercado profundiza la desigualdad, pues
favorece a los sectores ricos de la poblacion en su caracter de productores o consu-
midores frente a los consumidores pobres y frente al Estado como productor; en
cuanto a la produccién importada es una de las manifestaciones de la dependencia,
tanto mas 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 cen-
trales, en particular los Estados Unidos de Norte América. De modo que la combi-
nacién —asignacion por el mercado y produccion importada— junta lo peor de los
mundos posibles: esa es la situacion habitual a la que se aproximan nuestros paises.

En el otro extremo polar —produccién nacional y asignaciéon directa— se
encuentra la posibilidad de atenuar la desigualdad y de combatir la dependencia,
pero esa posibilidad requiere de capacidades econémicas y técnicas que no todos
los paises estan en condiciones de alcanzar (Katz, 1981) y de cambios de gran enver-
gadura en el modelo de desarrollo nacional, lo cual evidencia la importancia del
tratamiento de los insumos para salud en el nivel central y la relacion estrecha que
guarda con las condiciones globales del pais.

Las dos situaciones restantes —producciéon nacional con asignacién por el
mercado y produccién importada con asignacién directa— tienen significaciones
intermedias que se aproximan a modelos distintos: la primera a una forma de
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capitalismo nacional, es decir que privilegia a la burguesia interna del pais en alguna
de las variantes de ese modelo; la segunda tiende al fortalecimiento de politicas
sociales cuya significacion no es automatica, dependiendo de la particular configu-
racion del Estado y por ende del papel que desempena en la circunstancia histoérica
presente.

Insistimos en que la descripcion precedente es solo un ejemplo de como debe
estudiarse la significacion de las propuestas posibles y su relacion con los proyectos
globales en cuanto a modelos de desarrollo. En casos reales es menester desa-
gregar los puntos de las escalas o, mejor aun, no utilizar cuadros para el analisis sino
estudios que reflejen mas adecuadamente las combinaciones posibles de las situa-
ciones enfrentadas.

Logica de bienes de capital

Los bienes de capital son recursos de uso repetitivo y de larga duracioén, es decir que
se desgastan lentamente, utilizados para la produccion de servicios que directa o
indirectamente se prestan a la poblacion. En tal sentido se diferencian de los insu-
mos por su duracion, convencionalmente fijada paralos primeros en un lapso mayor
al de un periodo presupuestario, generalmente un afio, pero también por su aporte
significativo a la capacidad productiva, que aumenta considerablemente a partir de
la introduccion de estos bienes, exclusivamente destinados a un uso productivo.

Las convenciones que se utilizan crean algunas confusiones y problemas 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 cantidades que se refieren por un lado al
recurso mismo y por otro a la contribucién que éste realiza a la produccion de algun
bien o servicio.

Una de las diferencias importantes entre insumos y bienes de capital es que las
cuentas referentes a los primeros son una representacion bastante mas adecuada
de su significacion real que en el caso de los segundos; es decir, cuanto mas breve
la duracion del bien es mas facil su cuantificacién abstracta, por ejemplo mediante
su precio, lo cual tiene la ventaja de homogeneizar bienes distintos, lo cual es un
requisito para realizar cuentas agregadas que se reflejan en las magnitudes macro-
econdmicas. Pero esta ventaja esta contrabalanceada por un cimulo de inconve-
nientes y confusiones, que han dado lugar a criticas acerca del valor de la contabi-
lidad nacional (Varsavsky, 1971).

El problema con respecto a los bienes de capital es el siguiente: el bien en cuanto
objeto —maquina, edificio, instrumento— tiene una existencia real definida por su
materialidad y por su capacidad de producir o contribuir a producir otros bienes.
Ademas, tiene un valor que en los paises capitalistas esta fijado por su precio. El
bien objeto se desgasta en la medida del paso del tiempo o en la medida de su utili-
zacion (o incluso), requiriendo mantenimiento, reparaciones o sustitucion en alguna
medida intercambiables en algin lapso. Esos cambios materiales son registrados
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mediante asientos contables que los representan, pero el mantenimiento, la repa-
racion o la sustitucion, que en teoria recuperan el valor del bien lo hacen a un nuevo
valor: el actual. De manera que las variaciones reales de la materialidad no son ade-
cuadamente representadas por el asiento contable.

Hay mas problemas, debido a que la cuenta que se lleva representa a veces des-
embolsos efectivos de dinero y a veces es nada mas que una anotacioén, cuyo unico
proposito es favorecer los intereses de algin grupo social; por ejemplo, las reservas
para depreciacion y obsolescencia, tedricamente simboélicas del desgaste fisico (la
depreciacion) y del retraso tecnolégico (la obsolescencia) del bien de capital, en la
practica, son una ficcion para favorecer a ciertos empresarios.

Ademas de estas confusiones entre el bien real y su valor contable, 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 problemas propios de la signi-
ficacion de los valores expresados en dinero, los cuales ocultan las diferencias de
calidad y funcién de distintos bienes de capital, de manera que un mismo valor en
las cuentas puede representar muy distintas capacidades y destinos: para producir
bienes salario destinados a la poblaciéon 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 ala pérdida de valor del dinero, nos encontramos
con un panorama que transforma en totalmente ilusorio el intento de reflejar en las
cuentas habituales la materialidad de la l6gica de los bienes de capital.

Por estas razones es menester volver a examinar el proceso real de esos bienes
para después pensar de qué manera ello podria registrarse en forma conveniente
para el propésito que nos guia que es la programacion en el nivel local y la planifi-
cacion en el central.

Lo primero que surge es el diferente caracter de distintos bienes de capital: edi-
ficios, vehiculos, maquinas, muebles, instrumentos; esas diferencias van desde su
materialidad a su funcionalidad y su nivel tecnolégico. Dentro de la misma categoria
global se ubican un edificio de 25 pisos, un avion, un bisturi, un torno, una pala y una
computadora electronica. Frente a este cambalache parece sensato decidir alguna cate-
gorizacién que ordene el conjunto, pero esa categorizacion no puede ser cualquiera,
tiene que seguir una légica que es lo que estamos buscando, de lo contrario podriamos
llegar a un orden no pertinente para nuestro proposito. Por eso conviene replantearse
la pregunta: iqué queremos lograr con esta clasificacion? Lo que queremos lograr es
una informacién que nos permita tomar decisiones sobre el manejo de los bienes de
capital, en cuanto a mantenimiento, reparacion o sustitucion de los mismos, para lo
cual es necesario visualizar los problemas especificos que esas decisiones resuelven, en
cuanto la materialidad de los bienes y no en su caracter de cuentas.

El mantenimiento de un bien de capital es una accion preventiva que mantiene
(no es de extranar) la capacidad del bien de funcionar correctamente durante el
periodo estimado de su vida til, a través de la revision periddica de su estado fisico
y funcional, y de las maniobras a que ese diagnoéstico dé lugar (limpieza, lubricacion,
ajustes, cambios de piezas menores desgastadas, etcétera). Estas maniobras son
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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 bien —debido al mero paso del tiempo o a la forma de funciona-
miento— y el riesgo que puede generarse debido a la posibilidad de su funciona-
miento defectuoso. En cuanto a lo primero el desgaste no se realiza en forma pareja
en todos los elementos que componen el bien en cuestion, sobre todo si se 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 sistema eléctrico, los desagues, las paredes, etcétera). En
cuanto a lo segundo —el riesgo— conviene, en primera instancia, diferenciar el tipo
de uso al que se destina el bien, con el proposito de detectar los posibles lugares de
riesgo (una sala de cirugia, un avién en vuelo); riesgo que ademas va a depender del
tipo de desgaste de las piezas componentes del bien: no es lo mismo los asientos
que los frenos de un vehiculo. Estos elementos —riesgos y desgaste— son los que
determinan, junto con las caracteristicas materiales del bien en cuestion, los lapsos y
el tipo de mantenimiento a realizar.

Conviene que la programacion del mantenimiento se realice en el nivel local,
pues centralizar la informacién que se necesita para hacerlo no tiene sentido ¢{para
qué otro propésito sustantivo podria utilizarse? y es enormemente costoso. En
cambio, en el nivel local es relativamente sencillo poder disponer de un esquema
que identifique de manera suficientemente precisa las variables mencionadas; en
base a ellas se puede, si es necesario, definir prioridades de mantenimiento si las
previsiones presupuestarias no permiten cubrir todos los requerimientos; esas pre-
visiones se realizan de la misma manera que para los insumos.

La reparacion es una actividad curativa que recupera la capacidad funcional de
un bien de capital, pérdida total o parcialmente por desgaste o accidente. Cuando
la necesidad de reparacién surge como consecuencia del desgaste, ello revela, en
general, un error de mantenimiento o un defecto de calidad en el bien original, que
ocasiona su desgaste acelerado por encima de lo previsto en la vida util calculada
para el nivel de utilizacion realizado.

La vida util es el tiempo de duracion previsto para el bien de capital, con cotas
que dependen de la intensidad de utilizacién (para una maquina, por ejemplo, el
numero de horas diarias de funcionamiento). El accidente, en cambio, es impre-
visible, aunque se puede realizar alguna aproximaciéon a esa imprevisibilidad, de
nuevo a través de la nocion de riesgo, ahora como caracteristica propia de cada tipo
de bien y del uso al que se lo destina, es decir como una probabilidad de ocurrencia,
mayor para los bienes que son moéviles (vehiculos) o que tienen partes mecanicas
moviles (idem) y para los usos pesados y manejos dificiles.

Las reparaciones pueden diferenciarse segin su necesidad en la prestacion del
servicio, lo que es util para definir la prioridad de su realizacion, junto con el grado de
pérdida de la capacidad funcional del bien. Por otra parte, asi como el mantenimiento
puede considerarse como una alternativa preventiva de la reparacion, la sustitucion
es otra alternativa curativa mas radical, que se realiza cuando el bien ya no puede
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recuperar su capacidad funcional mediante la reparacion, o en 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 reparaciones 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 cuestién coyuntural, aunque es conveniente
que la prevision presupuestaria se haga a nivel central, distribuyéndose localmente
su realizacion en la medida en que sea necesario.

La compra de un nuevo bien de capital debe examinarse desde dos puntos de vista
que se superponen parcialmente: la ya mencionada sustitucion que es el reemplazo de
un bien de capital existente y la que se realiza con el propésito de introducir una nueva
tecnologia, o un avance tecnologico, que puede ser considerada como una nueva acti-
vidad en la prestacion del servicio o en las actividades de apoyo. Este segundo caso es
lo que se conoce como inversion neta, es 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 modifica la tecnologia aplicada hasta ese momento
en las prestaciones del servicio. Cuando se realiza en ambitos que no estan 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 cuestion de la inversion neta, en este y en otros terrenos, tiene una signifi-
cacion particular debido a que es a través de ella que crecen las fuerzas productivas,
esto es que se transforman los procesos de trabajo lo cual es una condicion para,
en el corto plazo, el aumento de la productividad y, en el largo plazo, el reordena-
miento 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 Unica que interviene en ese reordenamiento,
pero es fundamental en cuanto expresion técnica del fenémeno social subyacente.

Desde el punto de vista técnico econémico, la inversion neta se encuentra ligada
a la cuestion de la tecnologia, de tanta importancia y repercusion actual en todos
los terrenos. En salud, los desarrollos tecnologicos recientes han producido —estan
produciendo— otra revolucién epidemiolégica, cuya aceleracion puede preverse
en base a los descubrimientos cientificos de los ultimos 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 microelectréonica—
industrias dinamicas de las proximas décadas, tema que debe ser cuidadosamente
analizado en todas sus implicaciones para no cometer una vez mas errores que
pueden resultar dramaticamente dafiinos para nuestra situaciéon econémica, tecno-
légicay social.

Estos enfoques y la dimension que asume la cuestion 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 solo podra expresar, en general, sus intereses en este terreno,
o su aptitud para participar en los desarrollos que se realicen, pero las decisiones
tienen que ser consideradas en el nivel organizativo mas alto.
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El tema de la tecnologia excede la intencion de analizar la 16gica de los bienes
de capital, porque implica un conjunto de determinaciones muy amplias de la vida
nacional (Testa, 2020d). La complejidad de las interrelaciones requiere prestar
especial atencién ala coherencia del conjunto, pero no trataremos aqui ese problema.

Las formas de registro tradicional relativas a los items descritos —manteni-
miento, reparacion, sustitucion e inversion neta— aparecen de distinta manera en
las cuentas nacionales: el mantenimiento y la reparacion forman parte de las cuentas
corrientes de las empresas o del gobierno, en su condiciéon de insumos o de fuerza
de trabajo, aunque los gastos de reparacion también pueden ser registrados en la
cuenta de capital, si son suficientemente grandes y han sido realizados para recu-
perar una capacidad productiva perdida.

La sustituciéon aparece de una doble manera: en la cuenta corriente de las
empresas (no en la del gobierno, salvo que se trate de las empresas del gobierno)
como reservas de depreciacion, es decir como un ingreso de la empresa que va a ser
destinado en la cuenta de capital a la sustitucion del capital depreciado, o sea, el que
hallegado al limite de su vida util, por lo que aparece como un gasto —la parte bruta
de la inversion bruta— en cuenta de capital; si esa reserva no se gasta efectivamente,
pasa a ser considerada como un ahorro en la cuenta corriente de la empresa lo cual
constituye parte del saldo que entra en la cuenta de capital de la cual pasa, si no se
utiliza, al circuito de los papeles financieros en la cuenta de fuentes y usos de fondos.
La inversion neta, por ultimo, se anota como un gasto en la cuenta de capital, que se
financia con el saldo de la cuenta corriente 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 se anotan en la cuenta de capital: la inversiéon bruta o inversién neta mas sus-
titucion; en cambio el tratamiento de los items en la cuenta corriente permite una
mejor aproximacioén a la materialidad de esos bienes: en cuanto a mantenimiento
y reparacion. Esto es lo que justifica la realizacion de los censos y actualizaciones
periodicas del estado en que se encuentran los bienes de capital y su utilizacién,
informacion clave para su manejo.

Logica de personal (recursos humanos)

Una brevisima aclaracién inicial para despejar posibles confusiones o contrabandos
ideolégicos acerca de los nombres utilizados. Al hablar de personal se insinta 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 l6gica que inten-
tamos examinar. La denominacion recursos humanos despierta la respuesta airada
de algunos analistas: ilos seres humanos no son recursos! Lo que esta implicito es
una légica que acentua la alienacion y la cosificacion de los enfoques mas rigida-
mente productivistas de la sociologia organizativa.
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La forma mas adecuada de mencionar el tema seria hablar de fuerza de trabajo,
pero su connotacién terminologica, propia de la literatura marxista, podria des-
viarnos del propésito de analizar su légica parcial como si la aislaramos de los con-
flictos sociales. Por estas razones vamos a utilizar el primer término, ampliando
su extension para abarcar todo lo que se relacione con la gestacion, la actividad, la
transformacion y la sustitucion de la fuerza de trabajo, destacando los nucleos pro-
blematicos que pueden aparecer en este proceso.

El personal de salud esta constituido por una amplia gama de trabajadores que
abarca numerosos niveles de capacitacion en distintas ramas de actividad. Esta doble
clasificacion (niveles y ramas) es lo que en forma mas rigurosa se conoce como la
division técnica —correspondiente a niveles— y social —segun las ramas de acti-
vidad— del trabajo. La cuestion es confusa, pues una division originalmente técnica
puede transformarse en una division social, de hecho, es posible que este sea el proceso
genético habitual. La importancia reside en la centralidad de la division del trabajo en
los paises capitalistas, por su relacién directa con uno de sus procesos fundamentales
el proceso de trabajo y por su implicacion en la formacién 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 calificaciéon
de los trabajadores —en este caso de salud— reside una de las claves mas importantes
para la identificacion de los niicleos problematicos mencionados mas arriba.

La division social del trabajo es la que se establece entre distintas profesiones,
entendiendo estas, no como las que derivan del otorgamiento de un titulo profe-
sional, sino como las caracterizadas por un conjunto de conocimientos y practicas
que permiten la realizacién de una tarea significativa.

Asi, medicina y panaderia son profesiones que pertenecen a distintas divisiones
sociales del trabajo, en tanto que medicina y paramedicina pertenecen a la misma.
La diferencia en este ultimo caso esta en el nivel técnico en que se ejerce la pro-
fesion, es decir se trata de una division técnica del trabajo.

Lo que media entre esta taxonomia y la constitucion de los nucleos problema-
ticos es el proceso a través del cual se llega a la categorizacion. Ese proceso es una
fragmentacion —el nombre division lo indica con claridad— del proceso de trabajo
que, como se sefialaba mas arriba, puede surgir como una necesidad intrinseca del
mismo debido a su complejizacion. Cuando durante el siglo pasado las tareas que
realizaban los médicos empiricos que se dedicaban a la atencién de los enfermos
comienzan a complejizarse debido a los conocimientos que se van incorporando a
la practica, comienzan también a diferenciarse funciones de esa practica que se des-
prenden del practicante tradicional y que gestan la aparicion de nuevos personajes
que toman a su cargo partes de la practica original.

Estas diferenciaciones, técnicas parciales en su inicio, profesion nueva a poco
andar, sobre todo cuando se sanciona a través de una formacién especifica (un titulo
universitario, por ejemplo) son, al mismo tiempo, una profundizacién del cono-
cimiento y una fragmentacién necesaria para esa profundizacién del mismo. Esta
necesidad es real en cualquier campo del conocimiento y de la practica y seguira
existiendo mientras subsista algin problema de conocimiento o de practica por
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resolver, digamos, durante el resto de la existencia de la humanidad. De modo que
la division del trabajo no es criticable en si, pero si lo es cuando la forma en que se
la realiza tiene consecuencias en el terreno de la ideologia —siempre las tiene— que
tienden a fragmentar la personalidad de quienes realizan esa practica, cuya forma
extrema no es otra que la alienacion.

La forma de la practica siempre tiene consecuencias sobre la ideologia, en la
medida que se entienda que la ideologia es una practica constructora de sujetos
—ambas construcciones son equivalentes— pero no siempre sus consecuencias
tienden a fragmentar la personalidad del trabajador lo cual permite justificar que no
toda division del trabajo es criticable. Es facil hacer esta afirmacion, no lo es tanto
reconocer su problematicidad en tanto se constituye en el nucleo problematico
central de la actual dinamica social del que obviamente no podemos dar cuenta aqui.

El problema consiste entonces en como conservar la profundizacién del conoci-
miento y de la practica al mismo tiempo que se impida la fragmentacion de la per-
sonalidad del trabajador y mas alla de ello que se genere un refuerzo un nuevo nivel
de integracion de esa personalidad en un nuevo ambito social. Ello no se resuelve,
en consecuencia, renunciando ala fragmentacion y la profundizaciéon —es decir vol-
viendo a formas de practicas primitivas u obsoletas— sino creando formas organi-
zativas nuevas que constituyan una superacion de la contradiccion enfrentada. El
tratamiento de este tema se retoma en una parte posterior.

Después de esta larga digresion —necesaria para ubicar las raices de los conflictos
que deberan vencerse para construir la factibilidad y viabilidad de las propuestas
programaticas— vamos a retomar la légica del personal, en los aspectos mencio-
nados en los parrafos iniciales de esta seccion. Para ello comenzaremos por consi-
derar resueltos los problemas de factibilidad, poniendo el énfasis en el recuento de
las necesidades y su dinamica.

La gestacion del personal de salud en los diversos niveles requeridos puede estar
a cargo de procedimientos formales o informales. Cuanto mas alto el nivel técnico,
mas formal va a ser, en general, el procedimiento de gestacion. Su analisis requiere
el estudio de las cohortes demograficas que van a producir, al cabo de un cierto
tiempo, un volumen de profesionales determinado por las normas de ingreso al
sistema (de gestacion) y sus leyes de transformacion (tasas de promocion, repitencia
y desercion). Dados esos parametros, el volumen de ingresos al sistema formador en
cada periodo define el aporte que llega al sistema prestador en un periodo posterior
determinado por la duracion de la formacion.

La gestacion de personal es un problema enormemente complejo cuando se
lo piensa desde la perspectiva de los mecanismos de aprendizaje social o, dicho
de otro modo, de la conformaciéon de una cultura —aun dentro de las limita-
ciones de la cultura técnica—, en lugar de pensarlo como una simple trasmision
de conocimientos consolidados, basados en el consenso de la comunidad cientifica
(Testa, 2020b, 2020c¢). Pero aqui vamos a analizar solo el aspecto cuantitativo —las
cuentas— que permita seguir lalogica formal del personal que siempre, en cualquier
perspectiva, tiene que ser tomada en consideracion.
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El calculo del numero de personas existentes en una categoria y un periodo
puede realizarse en base a una féormula simple que actualiza permanentemente el
stock: la existencia en el periodo anterior, mas los que entran menos los que salen;
como las entradas y salidas se distribuyen a lo largo del periodo se introduce un
sesgo que, en el caso general, tiene muy poca importancia. Podrian acortarse los
periodos para lograr una mejor aproximacion, pero ello genera otros problemas en
cuanto a la precision de la informacién requerida, su distribucion, etcétera.

Lo que hace falta es disponer de la existencia en algin periodo y estimar las
entradas y salidas probables: esto puede hacerse de muchas maneras y dependera
del nivel de precision que se desea y de los propositos de la estimacion. Se puede,
por ejemplo, trabajar con un parametro global —una tasa de crecimiento— estimado
con base en una tendencia historica, o realizar un analisis cuidadoso de cada uno de
los componentes que intervienen en la conformacién de la entrada y la salida por
separado. Esto requiere, a su vez, una teorizacion respecto a lo que determina el
comportamiento de la entrada y la salida. Veamos un ejemplo, comenzando por la
salida porque es mas facil.

El stock de personal existente se desgasta por una serie de razones que pueden
enumerarse de la siguiente manera: muerte, jubilaciéon, abandono. El nimero de
muertes puede estimarse mediante una tasa global —lo cual quiere decir que todo
el grupo es homogéneo para morir— o diferenciarse por edades y sexo. Para la jubi-
lacién en cambio no existen esas diferencias, aunque pueden existir otras: distintos
sistemas jubilatorios para distintas categorias profesionales. Con el abandono se
pueden elaborar multiples hipoétesis, del tipo que las mujeres jévenes solteras que
trabajan como enfermeras tienen una tasa de abandono muy alta para casarse (o
no), etcétera. Lo importante de esta conceptualizacion es que cada hipotesis genera
requisitos de informacién que complican los sistemas de registro y el seguimiento
de la logica del modelo de comportamiento, el cual puede hacer necesario el uso de
instrumentos de calculo electrénico.

Las hipotesis no se agotan con las mencionadas: puede haber salidas parciales
como permisos temporarios para actualizar conocimientos (mas frecuentes en los
mas jovenes, o viceversa) y también salidas locales en el caso 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
cronicas, etcétera.

Es algo mas complicado estimar las entradas debido 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 prestacion— que puede ser
tratado de manera similar al tratamiento que estamos dando al stock de personal,
es decir como un stock de estudiantes que se desgasta y que tiene entradas y salidas,
una de las cuales es, precisamente, la entrada al sistema prestador. Esto plantea de
inmediato la decision de como vamos a tratar esta entrada, si mediante algin proce-
dimiento global —una proyeccion de la tendencia histérica, por ejemplo— o a través
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de la complicacién que significa la construccién del modelo que genere el personal
capacitado que se incorpora en cada periodo.

Esta decisiéon no se debe tomar como consecuencia del deseo del analista sino
mediante una evaluacion de la significacion que tiene la rigurosidad del analisis
segun el proposito de la investigacion y —de mayor relevancia aun— segun el cono-
cimiento que se tenga de la circunstancia historica: el examen de la regularidad en la
tendencia es uno de los indicadores que orientan para la elecciéon de uno u otro de
los procedimientos, siendo otro el peso de esa entrada particular en el conjunto de la
misma. Si se decide la construcciéon del modelo del subsistema educativo habra que
incluir su base demografica, lo cual replantea la decision acerca de la inclusion de
este nuevo subsistema en el sistema global.

La entrada a partir del sistema formal de educacién no es la inica. Muchas veces
existe también un sistema informal de formacion para algunas categorias de per-
sonal —no para todas— que es de suma importancia y que plantea algunos pro-
blemas de comparabilidad entre paises y a veces entre regiones de un mismo pais,
con las consecuencias logicas para el tratamiento global —en el nivel central— de
esta cuestion. La estimacion de esta fuente presenta complejidades para las cuales
no existen formas rigurosas de tratamiento, debido a la misma informalidad de su
loégica; en ciertos casos puede tratarse como una variable de ajuste, en otros habra
que analizar los recursos con que se cuenta para estos propositos en el nivel local y
en base a ellos realizar el calculo de gestacion probable. Otras fuentes que presentan
incertidumbres no menores a las senaladas son la reincorporacién de personas que
hubieran salido previamente —mujeres jovenes para casarse— o que salen formal-
mente pero se quedan —jubilados—, o los migrantes internos o externos y los que
vuelven de las diversas salidas parciales mencionadas.

Mediante este calculo de entradas y salidas se puede actualizar en cada 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 realidad seria muy extrano que lo fuera— pues se
trata solamente de la oferta o disponibilidad de personal.

La utilizaciéon del personal —la demanda— es también una cuestion de una gran
complejidad, entre otras cosas porque la misma nocién de demanda debe ser escla-
recida, incluyendo no solo el concepto econémico implicado sino también la espe-
cificidad del servicio de salud.

El concepto econémico abstracto de demanda —su definicion— es la cantidad
de un bien o servicio que esta dispuesto a comprar un sujeto econémico (Napoleoni,
1962) que en su aplicacién al personal equivale a la busqueda, en el mercado de
trabajo, de personas dispuestas a trabajar por la remuneracién fijada por las rela-
ciones que se establecen en ese mercado. Cada bien que se transa en el mercado, en
este caso la mercancia fuerza de trabajo, obedece a una ley de demanda, expresada
en una curva que relaciona los precios y las cantidades que un demandante esta
dispuesto a aceptar simultaneamente. La ley dice que —dentro de ciertos limites—
cuanto menor sea el precio, mayor sera la cantidad que el demandante esta dis-
puesto a adquirir.
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En nuestro caso —la demanda de personal de salud— debemos aclarar algunas
cuestiones antes de poder entrar de lleno en el analisis. Hay, por lo menos, dos pro-
blemas centrales: iquiénes son los demandantes? y équé es lo que se demanda?

Elexamen de la primera pregunta revela que la respuesta no es tnica, dado que en
distintos ambitos organizativos las cosas se plantean de muy diferente manera pues
es necesario tomar en cuenta el tipo de relacion que se establece entre el personal
y la forma de remuneracién del mismo. En el subsector publico y en la seguridad
social existe un cierto numero de cargos en cada categoria de personal, cuyos precios
se fijan merced a algin procedimiento de discusion—convenio entre los emplea-
dores (ministerio de salud, obras sociales) y el personal. En el subsector privado
organizado o institucional, el procedimiento es semejante, aunque se aproxima algo
mas a una relacion similar a un mercado clasico en el que los duefios de los estable-
cimientos compran fuerza de trabajo. Su posibilidad de expansion estara, en parte,
definida por el costo, entre otros, del personal. En el subsector privado no orga-
nizado —los profesionales liberales— no existe, estrictamente hablando, demanda
de personal, salvo que se considere que el profesional mismo es su propio deman-
dante (no asustarse, la ciencia econémica nos tiene acostumbrados a este tipo de
ficcion). De modo que solo en el subsector privado organizado existiria una curva de
demanda de personal, ya que habiendo un plantel fijjo en los subsectores publico y
semipublico no hay curva, aunque si demanda, segun la definicion.

Estas confusiones derivan en parte de la respuesta ala segunda pregunta —iqué se
demanda? — la cual tampoco tiene una respuesta Unica, entre otras cosas porque no
es independiente de la primera. En efecto, si en un caso los demandantes son entes
abstractos que actian en nombre del bien publico: los representantes del gobierno
central o local y de la seguridad social, en otro son personajes reales —los duefios
de los establecimientos privados— que actian bajo una motivaciéon comercial:
obtener ganancias vendiendo servicios, y en el tercer caso no existen. Pero ademas
esta segunda pregunta debe ser reinterpretada en el siguiente sentido: cualquier
demanda de personal se realiza para producir algo —un bien o un servicio— cuyo
destino ultimo es un consumidor final, de modo que la pregunta tiene que trasla-
darse a ese consumidor pues de lo contrario carece de sentido; de esta manera, en
cambio, el problema se reformula profundizandose su significado.

El hecho de que se trate de un servicio introduce dificultades adicionales, pues
implica una relaciéon directa entre el productor y el consumidor —lo que no ocurre
en el capitalismo cuando se trata de la produccién de bienes— creando un ambito
de intercambio desigual donde se generan muchos de los problemas que afectan
al sector, cuyo significado lo excede para trasladarse a lo social; este es, en conse-
cuencia, uno de los nucleos problematicos de la salud.

En el subsector publico el llenado de los cargos con personal tiene como pro-
posito ofrecer servicios de diverso tipo al conjunto de la poblacién; es un consumo
—un gasto— que se hace en nombre de la poblaciéon. La disociaciéon entre nece-
sidades y gasto crea una ambigliedad econémica, pues el consumidor final no es
quien desembolsa directamente el costo del servicio, lo cual es una transgresion al
funcionamiento de las leyes de mercado en una economia capitalista, transgresion
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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
necesidad, que da origen a una demanda —no en el sentido econémico sino social —
0 mas bien un reclamo o solicitud de soluciéon por el subsector publico.

El subsector semipublico —la seguridad social— también abastece necesidades
de un segmento de la poblacién, el cual solo paga parte del costo del servicio que
recibe y una parte de esa parte solo en forma indirecta (no como pago por la pres-
tacion); podria hablarse aqui de una cuasi demanda de servicios.

Los dos ultimos casos, ambos correspondientes al subsector privado —orga-
nizado y no organizado— se relacionan solo parcialmente a una demanda de ser-
vicios basada en la movilizaciéon 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 mas o menos ambiguamente
definida que origina un pedido de solucién, pero el servicio que se recibe es deter-
minado basicamente 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 demandante, solo para
el oferente.

Todas estas cuestiones —sobre las que volveremos mas adelante— introducen
una grave dificultad cuando se intenta aplicar la nocién de utilizacién de personal
en el caso de la salud. Por eso es que el tema debe estudiarse subsectorialmente, para
poder entender las determinaciones especificas de cada subsector. Esto introduce a
su vez un sesgo adicional, debido a que un trabajador en particular no pertenece a
un subsector cualquiera, sino que puede realizar actividades en todos ellos al mismo
tiempo.

Resumiendo: en el subsector publico y en los establecimientos de la seguridad
social habra un plantel de personal que se define centralmente en cada subsector,
en cambio en el subsector privado cada establecimiento define en cada momento
sus necesidades de personal, en tanto que la parte no institucional queda librada
al funcionamiento del mercado no transparente de servicios de atencion de salud.
Esto ultimo probablemente funciona como ajuste de las otras demandas parciales
de personal en cada periodo.

Lo que estas consideraciones muestran, es que la 16gica del personal basada en el
enfoque econémico cuantitativo presentado, es insuficiente para fundamentar pro-
puestas muy ajustadas acerca de la formacion de personal para salud. Lo grave, desde
el punto de vista de la planificacién, es que cualquier otro enfoque que intente tomar
en consideracion los factores sociales, politicos o culturales, no hara mas que agregar
complejidad e incertidumbre al analisis. La conclusiéon que puede extraerse de esto
es que, en las condiciones en que se presenta, el problema en los paises capitalistas
dependientes, no existe solucion 6ptima para la formacion y utilizacion de personal,
lo que quiere decir que no habra mas remedio que tolerar un cierto nivel de desper-
dicio por exceso en algunas categorias y de insuficiencia por defecto en otras.

Los excesos y defectos autogeneran mecanismos de ajuste, uno de los cuales ya
fue mencionado (el dimensionamiento del subsector privado no organizado). Otro,
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de mayor importancia que el anterior porque modifica las formas de practica, es la
redefinicion de las funciones de las categorias —técnicas y sociales— del personal: el
déficit de enfermeria es suplido con médicos —en exceso— y auxiliares con escasa
o nula capacitaciéon en una combinacién caracteristica de muchos paises latinoame-
ricanos. En zonas periféricas los médicos —en defecto— son reemplazados por una
extensa gama de terapeutas oficiales y no oficiales. Lo que es menester destacar es
que cualquiera de estos mecanismos tiene como consecuencia una pérdida de efi-
cacia, o de eficiencia, o de las dos cosas.

La experiencia histérica de los paises latinoamericanos —salvo Cuba— es que
esta es una cuestion inmanejable, entre otras razones por el divorcio existente entre
las decisiones que afectan a las instituciones formadoras de personal y las decisiones
acerca de la utilizacion. Este constituye, entonces, otro de los niicleos problematicos.

Logica de dinero

Una aclaracion preliminar para despejar la confusion creada en torno al dinero, tra-
tado por algunos autores como un recurso financiero. Asi como la consideracion de los
seres humanos como recursos revela un indudable sesgo economicista, la del dinero
en ese mismo caracter es simplemente un error conceptual econémico. Siendo los
recursos elementos materiales o intelectuales que entran en la produccion de un
bien o servicio, el dinero no puede ser considerado como uno de esos elementos ni
siquiera mediante la mas extrema extension de sentido. Sin embargo, en el proceso
productivo capitalista cumple una importante funcién que es la de financiamiento:
la asignacién de los legitimos recursos y el personal a ciertos usos o funciones. Un
segundo punto pertinente es que el financiamiento no es la tnica forma de asigna-
cion, ni siquiera en los paises capitalistas.

En los paises socialistas es relativamente frecuente la asignaciéon directa de
bienes, sin recurrir a dinero; de hecho, la eliminacién del dinero fue una de las pos-
tulaciones iniciales de la prédica socialista en una versiéon que hoy tiende a ser con-
siderada como utépica, o como dice el economista Ricardo Cibotti: el dinero es tan
importante en cualquier economia moderna que si no existiera habria que inven-
tarlo. El problema es que puede adquirir demasiada importancia.

Ademas de la funcién de financiamiento el dinero cumple otra funcién en el
proceso circulatorio en tanto equivalente universal, que es lo que permite las rela-
ciones de intercambio y distribucién en paises capitalistas y socialistas. Desde el
punto de vista de la planificaciéon hay una tercera funcion que es la representacion
simbolica de recursos, productos y personal, o su uso como homogeneizador para
poder establecer las cuentas de esos elementos. En esta tercera funcion es donde
se generan problemas que hay que tener presentes para que las cuentas estable-
cidas puedan ser leidas sin distorsiones. Las fuentes de error son dos: la que pro-
viene de confundir la funcién simboélica —las cuentas— con las funciones materiales
—asignacion, intercambio, distribucion— y la que se genera como consecuencia de
la dificultad o la imposibilidad de representar adecuadamente lo que ocurre con los
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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 dinero puede cambiar con el paso del tiempo lo cual se refleja en
los cambios de precios de los productos, fenémeno conocido como inflaciéon. La
relacion de precios entre dos periodos —el actual y otro que se toma como base—
se expresa como tasa de inflacion, calculada para distintos tipos de bienes: canasta
familiar, de capital, insumos, importados, etcétera, y en diferentes niveles de comer-
cializacién: mayoristas, minoristas, al consumidor, en granja (para ciertos pro-
ductos agricolas), antes o después de impuestos, etcétera. El cambio de valor del
dinero repercute inmediatamente en el costo de vida que, si no es compensado por
mayores ingresos, es un deterioro de la calidad de vida en tanto la misma cantidad
de dinero compra una menor cantidad de productos u obliga a cambiar la estructura
del consumo hacia bienes de menor calidad.

Otro ajuste que se realiza respecto del valor del dinero es el representado por las
tasas de interés las cuales, en teoria, son el pago que hay que realizar por el uso del
dinero ahora como contrapartida por la postergacion de la satisfacciéon que produce
su uso por parte de quien lo presta. En la teoria neoclasica, la relaciéon entre esos
dos tipos de tasas —las de inflacion y las de interés— puede hacer que al cabo de un
cierto tiempo el valor del dinero, incrementado por la tasa de interés, sea menor que
su valor segun alguno de los indices de costo. Lo que estas confusiones plantean es
el significado del valor del dinero.

En los paises capitalistas se utilizan patrones de medida como referencia: en
algun periodo —antes de la reunion de Bretton Woods— el oro, actualmente el délar
de los Estados Unidos de Norte América. Esos patrones 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 referencia circular) o las tasas de inflaciéon de la moneda norteamericana.
En esas condiciones, el valor del dinero de los paises periféricos estara dado por su
relacion con esa moneda, quedando asi estrechamente ligados a las vicisitudes del
manejo de la misma por las autoridades financieras de los Estados Unidos de Norte
América, como lo muestra perversamente la historia de la deuda externa de nuestros
paises (los otros paises desarrollados intentaron durante algin tiempo desengan-
charse de esa relacion de dependencia, aunque recientemente han llegado a nuevos
acuerdos que agravan la situacion de los paises dependientes).

Todo esto nos remite a la teoria objetiva del valor, uno de cuyos rasgos funda-
mentales es que define el valor de un bien por el tiempo de trabajo (socialmente)
necesario para producirlo (incluyendo el tiempo de trabajo acumulado presente en
los bienes de capital e intermedios), pero al existir niveles diferentes de producti-
vidad en distintos paises se concluye que un mismo bien tendra distinto valor en un
sitio o en otro, aun en un mismo pais, debido a las diferencias regionales.

Cualquier patréon que se elija tiene dificultades para constituirse en un funda-
mento incontrovertible del valor del dinero. Esta dificultad, sumada a la anterior-
mente sefalada —la tasa de interés y el indice de precios— justifica la insubsanabi-
lidad del error en la funcién de cuenta del dinero. Esto significa, como ya sabiamos
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por la discusién acerca de insumos y bienes de capital, que las cuentas no son un
fiel reflejo de los procesos 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 examina mas adelante).

La ultima observacion sugiere que la cuenta sirve como indicador, en la medida
en que los sesgos introducidos en los registros tengan todos la misma direccién vy,
aproximadamente, la misma magnitud relativa. En esas condiciones la cuenta sirve
parala construccion de indicadores que, aunque no reflejen correctamente el proceso
real, permiten establecer relaciones ordinales en base a las cuales se realizan juicios
comparativos parciales. El principal de los indicadores que requiere ese calculo es
la eficiencia, basado en la estimacion del costo de las actividades (eficiencia = n° de
actividades/costo total). El calculo de costos sera tanto mas comparable cuando se
refiera a actividades que se realizan en base a tecnologias parecidas, en particular a
las que utilicen bienes de capital del mismo tipo, pues las cuentas seran tanto mas
sesgadas respecto de los procesos reales cuanto mayor sea la proporcion de esos
bienes en su funcion de produccion.

El calculo de costos requiere el registro de los insumos, los bienes de capital y el
personal que se utilizan en la produccion de los bienes y servicios correspondientes,
pero ademas debe incluir otras cuestiones que seran tratadas mas adelante, en parti-
cular la légica de los instrumentos y de las actividades y la de la organizacion de los
servicios de salud. La razén de ello se pondra en evidencia al hacer el analisis; aqui
mencionaremos solo el caracter convencional del calculo por las razones anotadas
al discutir cada uno de los elementos intervinientes, que completaremos con la dife-
renciacion entre costo y gasto. Llamaremos gasto al desembolso en dinero que se
requiere para poder realizar una actividad, en tanto que el costo es el valor —la suma
de los precios— del conjunto de recursos que se utilizan para la misma. En algunos
casos sencillos y excepcionales 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 evi-
dencia de la incapacidad por expresar el proceso real. Las reservas de depreciacion,
por ejemplo, intentan representar el desgaste fisico de los bienes de capital o la parte
de este que hay que reponer como consecuencia de ese desgaste, por lo tanto es un
costo que debe ser imputado a la actividad en la cual interviene ese bien de capital,
pero como no ocasiona ningun desembolso monetario durante el periodo no es un
gasto (por el contrario, pasa a formar parte del ahorro); en cambio, la compra de
un bien de capital, que ocasiona un fuerte desembolso, no se registra en la cuenta
corriente y no aparece como costo de ninguna actividad.

Esa es una fuente importante de la brecha costo—gasto, pero hay otras, en general
relacionadas con la obtencién de recursos o personal que no se pagan, o que no son
pagados por la institucion que los utiliza, como el trabajo voluntario, el préstamo
de personal, el personal religioso, o las donaciones o subsidios, etcétera. En estos
casos la divergencia puede regir para el nivel local y central (trabajo voluntario,
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donaciones) para distintas instituciones locales (préstamo de personal, personal reli-
gioso) o para el nivel local pero no central (subsidios, préstamos de personal).

La importancia de distinguir estas diferencias reside en los propoésitos para los
que pueden utilizarse estos registros, los cuales han ido apareciendo en el texto a lo
largo de la descripcion de los varios items analizados pero que volveremos a puntua-
lizar 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 requiere, como sabemos, el
calculo de costos, es decir el de los recursos y personal efectivamente utilizados
en el proceso de produccion de las actividades. Quiere decir que cada institucion
local debera disponer de la informacién correspondiente a los insumos, los bienes
de capital y el personal que utiliza, independientemente de si cada item implica
también algin gasto.

En cada uno de los tres grupos surgen problemas especificos de registro, cuya
solucién introduce algun sesgo en la utilizacién posterior del indicador. En todos
los casos conviene tener alguna referencia de la materialidad del item, ademas de
su precio. Para el personal ello sera el numero de horas contratadas en cada caso:
para los insumos el volumen (peso, cantidad) y para los bienes de capital su des-
cripcion y el nimero de horas utilizado (o habilitado). Cuando el personal es volun-
tario 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 bienes 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 calculo de la parte alicuota que corresponde
al periodo del estudio, para lo cual existen varios métodos segun el tipo de bien de
que se trate. Esta cuestion es problematica debido a la doble funcién que cumple la
nocién de depreciacion: 1) aproximarse a la materialidad de los bienes de capital y
2) cumplir con una politica de estimulo (o desestimulo) a ciertas actividades empre-
sariales en el subsector privado de la economia (si se quiere estimular se permite
una depreciacion acelerada, equivalente a la reduccion de la vida 1til, lo que incre-
menta el ahorro de las empresas); para estimar el costo debe diferenciarse la primera
funcién de la segunda, utilizando el método que corresponde a aquélla y no el
registro en las cuentas de las empresas privadas.

Una complicacion adicional a las muchas ya existentes respecto a los bienes de
capital es el calculo que se refiere a los edificios, el cual presenta dos grandes pro-
blemas: su vida util es muy imprecisa (puede ir de treinta a varios cientos de afnos)
y los valores estimados cambian constantemente, en particular como consecuencia
de la fuerte especulacién que sufre la tierra urbana en los paises capitalistas depen-
dientes. Esto ha llevado a muchos paises a no incluir este item en las cuentas corres-
pondientes al subsector publico general (aunque obviamente si en el privado). Por
otra parte, la larga duracion de estos bienes puede generar su obsolescencia, en la
medida en que se tornan disfuncionales para las nuevas formas de practica introdu-
cidas por las tecnologias modernas.
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Una vez resueltos, de alguna manera convencional, los problemas planteados, se
tendra un registro de los costos reales de la institucion local, que sera la base de la
estimacion para los costos de cada actividad (para lo cual se requieren otras informa-
ciones). Esta base también es Util a nivel central si se desea ampliar la cobertura de ser-
vicios con instituciones 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 efectivamente
desembolsados, lo que generalmente se conoce como la ejecucion presupuestaria,
la cual va a coincidir parcialmente con la cuenta de costos con la notable discre-
pancia de los bienes de capital. Este registro sirve como control, en el nivel local
y central, del ajuste de la estimacion presupuestaria y sirve, junto con la cuenta de
costos, para la preparacion del nuevo presupuesto. En la practica es excepcional que
se lleve una cuenta de gastos y otra de costos (es frecuente que no se lleve ninguna),
pero tampoco es imprescindible hacerlo; basta con tener un buen registro de todos
los items y conocer su distinta significacion.

La otra utilizacion de estos registros es en la formulacion presupuestaria! —los
gastos previstos para algin lapso futuro— para el nivel local y central. Seria conve-
niente disponer también de presupuestos de costos, lo cual permitiria mejorar los
procesos de control y evaluacion. Hay varias técnicas para la formulacion de pre-
supuestos de gastos, una de cuyas variantes, el presupuesto por programas, es la
que mejor se adecua a la logica de programacion. En general, el procedimiento se
basa en una prevision de costos —los programas— que se traducen luego en gastos
necesarios (descartando lo que no se paga, lo que se recibe como donaciones, el
trabajo sin remuneracion, el uso de bienes de capital, etcétera), ajustando los precios
segun las tasas de inflacion existentes y de las previstas (cuando no se puede hacer
transforma todo el ejercicio en presupuesto 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 repo-
siciéon o incremento de la capacidad operacional y los gastos financieros resultantes
del pago de deudas —capital e intereses— o del uso de bienes de capital: alquileres
de edificios o equipos. Esto ultimo se debe a la no propiedad de esos bienes, en con-
secuencia, es equivalente a lo que, en caso de propiedad del bien, es la reserva de
depreciacion o el interés por el uso del capital.

La formulacion presupuestaria de gastos es el instrumento para la requisicion de
los fondos monetarios necesarios parala operacion de los servicios, por consiguiente,
es conveniente que se realice localmente, consolidandose en el nivel central, donde
se anadiran las previsiones correspondientes a ese nivel. El presupuesto aprobado es
una autorizacion de gastos, lo cual no significa que estos se realicen efectivamente
de esa manera. Los gastos en exceso se deben a una mala prevision por estimacion
de costos inferiores a los reales, o a la ocurrencia de hechos no previsibles, en tanto

IConsultar alguno de los textos que tratan el tema desde diversos puntos de vista: tradicional,
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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que el defecto puede ser debido a una incapacidad administrativa o de infraes-
tructura para llevar a cabo programas aprobados (en el papel) o una mala prevision
de signo inverso a la anterior. En cualquier caso, la comparacion entre el presu-
puesto y la cuenta de gastos (o presupuesto ejecutado) debe llevar a una evaluacién
de la situacion que tienda a introducir las correcciones necesarias. Quiere decir que
el presupuesto debiera cumplir una triple funcién: antes de su aprobacién es una
requisicion, no solo de fondos financieros sino de la aprobacién de los programas a
desarrollar en el area correspondiente; después de aprobado es una norma a la que
deben ajustarse los funcionarios encargados de desarrollar las actividades para las
que se asignaron los fondos: una vez ejecutado, es un instrumento diagnostico, junto
con las cuentas, de problemas administrativos de estructura o de proceso. Esto es
lo que en teoria —cierta teoria— deberia ser el presupuesto. Veamos qué es lo que
realmente es.

La formulacién presupuestaria no sigue, en general, los lineamientos sefialados
mas arriba: no hay calculo de costos locales que permitan identificar los programas
propuestos. Es frecuente que se utilicen las tendencias histéricas para estimar un
cierto incremento segun items de gastos y no segun las actividades a desarrollar en
base a los propésitos a cumplir. Por fin, las cantidades estimadas se inflan presupo-
niendo (correctamente) que van a ser reducidas en otras instancias del analisis. Las
propuestas locales son reelaboradas en el nivel central, con la misma tendencia que
en el local, aunque con sesgos que intentan fortalecer algin sector institucional, es
decir introduciendo elementos de politica organizacional en la formulacion.

La discusion previa a la aprobacién del presupuesto se hace en varios niveles:
el intersectorial en instancias publicas —los ministerios y secretarias del poder eje-
cutivo— o semipublicas en consulta con instituciones representativas de la sociedad
civil —empresariales y obreras, eventualmente politicas— para pasar después a la
discusion parlamentaria que es donde se aprueba la asignacion de fondos. Estos
mecanismos (llamados con frecuencia de participacién) admiten variantes segun los
paises o segun la fase de autoritarismo o democracia en que estos se encuentren,
pero de cualquier manera significan un nuevo momento de politizaciéon en el que lo
que se discute —en el fondo y no en la apariencia— es la concepcion que cada uno de
los grupos intervinientes tiene acerca de la sociedad en su conjunto y su propuesta
acerca de su futura conformacion. Agotada la discusion ideologica y a sabiendas de
que la aprobacion del presupuesto no compromete la realidad nacional, se aprueba
el presupuesto, generalmente como Ley de la Nacién, una mas de las numerosas
leyes que forman el cementerio legislativo de los paises capitalistas dependientes.

A partir de su aprobacion, los mecanismos formales toman cuenta de la ejecuciéon
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 ejecucion
—ministerios, gobernaciones, institutos autbnomos— los cuales deben transmitirlos a
las instancias locales de ejecucion, para la adquisicion de los recursos necesarios.

Nuevos problemas concretan en esta fase las desviaciones ocurridas en las
anteriores. Los organismos centrales se encuentran con frecuencia en dificultades
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para disponer de los medios de pago necesarios a la ejecucion de lo dispuesto por
el poder legislativo, o discrepan en cuanto a los procedimientos para proceder al
cumplimiento de la ley lo que crea conflictos interinstitucionales que se extienden
a los escalones inferiores de la administracion, los cuales estan a la espera de los
fondos aprobados. Lo que llega, cuando llega al segundo nivel, puede ser asignado
de manera diferente a lo que indica la ley, debido a que la situacion ha experi-
mentado cambios que hacen necesario —o politicamente conveniente— enfrentarla
con medidas urgentes. Con tanta frecuencia que no debe haber funcionarios admi-
nistrativos latinoamericanos que no hayan cometido alguna vez el delito de malver-
sacion de fondos.

Elresultado final de este colosal galimatias tiene tres expresiones paradigmaticas:
la corrupcion administrativa para la cual se generan tantas oportunidades en este
sinuoso camino, la aceleracion de la inflacién como consecuencia del recurso facil
para resolver los problemas de caja enfrentados, que es la emisiéon monetaria y, por
supuesto, la consecuencia natural y obligada que es el incumplimiento de los pro-
gramas necesarios para cuidar de la salud del pueblo.

Logica de instrumentos y actividades

Hasta aqui hemos descrito y analizado la l6gica 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 mas general
que es el de organizacion, de importancia fundamental pues es el que sustenta la
légica programatica. El principio de organizacion establece la necesidad de la rela-
cion entre los elementos —la materialidad descrita mas arriba— componentes de
alguna de las actividades de salud. En esa necesidad, pero también en su relativa
flexibilidad, es donde se basa la posibilidad de la planificacion. Ni rigidez total, ni
ambigiiedad absoluta, se traducen epistemologicamente en: ni causalidad lineal, ni
juego de azar o, dicho de otra manera, los fendmenos que vamos a analizar se defi-
nen por la determinacioén y el condicionamiento. Estos seran los principios rectores
de las formulaciones que siguen.

La definicién de “instrumento” es la de un conjunto de recursos y personal orga-
nizados de manera que sirvan para realizar una actividad, la cual no es otra cosa
que una unidad elemental de servicio. Claro que esto ultimo es convencional, pues
siempre es posible descomponer esas unidades elementales en otras mas elementales
aun (para las cuales reservamos el nombre de tareas). El problema se soluciona facil-
mente enumerando lo que consideramos actividades en cada uno de los servicios
estudiados. Esta definicién de instrumento lo asemeja a lo que en economia se llama
funcién de produccion y de hecho el primer concepto fue derivado originalmente de
este ultimo. La significacion de esta manera de pensar la 16gica programatica reside
en la posibilidad de razonar en términos que escapan a la simple l6gica de recursos
o personal aislados, que es lo que estuvimos examinando en las secciones anteriores,
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para tomar un punto de vista que nos aproxima a los objetivos perseguidos mediante
la actividad. Vale la pena detenerse un momento en este punto.

La afirmaciéon anterior no quiere decir que cuando se piensa en recursos ais-
lados —o personal— no se tienen presentes los objetivos a los que apunta su utili-
zacion, sino que se tienen presentes aparte, separados de la 16gica a través de la cual
se orientan los recursos hacia la obtencion de esos objetivos. Lo que postulamos
entonces es que conviene —para no apartarse de los objetivos como es tan frecuente
en cualquier practica administrativa u organizacional— que el objetivo esté presente
de manera explicita en la l6gica misma de los pasos que llevan a su obtencion. El
enfoque instrumental tampoco elimina la necesidad de pensar en la légica de los
recursos o del personal (y del dinero), pero es una manera de englobarlos y superar
las dificultades que se generan en su consideracion aislada.

La nocién de instrumento, simple segun la definicién enunciada, admite com-
plejidades que iran apareciendo a lo largo de la descripcion, las cuales derivan de los
distintos puntos de vista (es decir: determinaciones) desde los que puede conside-
rarse. Por ejemplo, pensar en términos abstractos, algo asi como la idea platonica del
instrumento, cuya aproximacion a la realidad es lo que en el método CENDES-OPS
(Ahumada, 1965) se llamaba un 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 platénica realizada en
realidad, esta descripcion no coincide con la idea platénica en tanto esta es original-
mente correcta para degradarse con el transcurso del tiempo, pero permitasenos
utilizar el término como licencia poética. Por otra parte, puede pensarse en términos
concretos o en la realidad tal cual es: a esto lo llamabamos en el CENDES-OPS el
instrumento observado, solo que aqui la observacion se hacia desde una particular
optica que obligaba a que todos los recursos institucionales —personal incluido—
estuvieran incorporados en algun instrumento. Ello hacia que el instrumento pla-
tonico tuviera versiones empiricas muy distintas, lo mismo ocurre en otros ambitos,
lo cual creaba problemas administrativos. Puntualicemos un poco mas las dife-
rencias; para ello, repasemos algunas cuestiones practicas del calculo.

La propuesta CENDES-OPS era que todos los recursos (personal incluido) de la
institucion debian ser instrumentalizados, es decir: asignados a algin instrumento.
Como estos eran conjuntos de recursos y personal destinados a realizar una acti-
vidad, era necesario identificar las actividades para lograr la ordenaciéon 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 insti-
tucion o, alternativamente, las que prestan el servicio esperado por el demandante.
Dejando de lado algunas complicaciones conceptuales (icudles son los objetivos
reales de la institucion y qué espera el demandante?) o tratindose como si estu-
vieran claras, puede hacerse la enumeracion pedida conociendo lo que la insti-
tucion realiza: digamos consultas e internaciones en un establecimiento asistencial
(la convencionalidad de la categorizacion se pone en evidencia si consideramos que
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consultas e internaciones son subactividades o tareas que se realizan para prestar
el servicio mediante la actividad terapéutica). Las otras actividades se dividen a su
vez en intermedias y generales, siendo las primeras las que se realizan en relacion
directa con las finales —los examenes auxiliares— y las generales las que prestan
apoyo a unas y otra —la administracion— pero solo guardan una relacion indirecta
con las mismas. Mas adelante veremos las razones para mantener esta division.

Identificadas las actividades finales es posible definir los instrumentos que
las realizan, a través de cuantificar los recursos y el personal que contribuyen, en
forma directa o indirecta, a esa realizacion. Cuando la contribucion es directa no
existe ningun problema porque el recurso o la persona se encuentra asignado a
esa actividad; el caso indirecto requiere de algun criterio para la asignacion, el cual
dependera del tipo de actividad de que se trate; en algunos casos el criterio resultara
mas o menos obvio (los examenes auxiliares se hacen para pacientes de consulta
externa o [excluyente] de internacién), en otros es estrictamente convencional (la
limpieza, la administracion), pero siempre sera posible hallar o inventar un criterio
que divida los recursos y el personal de manera mas o menos razonable. Una vez
logrado esto, el volumen de recursos y personal asignado directa e indirectamente a
cada actividad final es lo que constituye a 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 algtin recurso (o personal), que hiciera sentido como repre-
sentacion conceptual del instrumento. Asi, la cama de hospitalizacion correspondia al
instrumento de la actividad internacién y la hora médico de consulta al de la actividad
consulta. Esa unidad definia y ordenaba la composicién instrumental, esto es la pro-
porcion de cada uno de los restantes recursos y personal que formaban parte del
instrumento asi constituido.

En teoria la cuantificacion se hacia de una doble manera: en unidades reales y
monetarias; en la practica ello solo se aplicaba en el caso del personal, siendo las
unidades reales el tiempo contratado en cada categoria: los insumos y los bienes
de capital aparecian solo en su valor monetario. Se puede calcular no solo instru-
mentos para las actividades finales sino también para las intermedias (los primeros
contienen a los segundos, pero no al revés), lo cual presenta un interés particular ya
que permite el examen detallado de su composicion y de las relaciones de la misma
con sus actividades.

La relacion instrumentos—actividades es una relacion general, que corresponde
alo que en economia es la productividad y que en salud hemos llamado eficiencia, la
cual precisamos ahora como el numero de actividades que realiza un instrumento.
Para cada uno de ellos su expresion concreta sera la que corresponda al elemento
nuclear (como se denominaba en el CENDES-OPS), es decir numero de consultas
por hora médico, o nimero de internaciones por cama/afo, etcétera.

La sistematizacion de las caracteristicas de instrumentos y actividades permite
la construccion de indicadores expresivos de la situacion administrativa respecto de
los recursos y el personal y su utilizacion. Las puntualizamos de la siguiente manera:
hay una cantidad de instrumentos que se definen por el nuimero de unidades
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nucleares (horas médico de consulta, camas de internacion) a la cual corresponde
una cantidad de actividades (consultas, internaciones) en el lapso de cuantificaciéon
del instrumento, generalmente un afio. La relacion de la segunda cantidad respecto
de la primera es el numero de actividades por instrumento que ya hemos encon-
trado como relacion de productividad, o sus equivalentes eficiencia y rendimiento.

Una segunda caracteristica introduce una mejor aproximacion a esta cuestion;
cada actividad dura un cierto tiempo, el cual puede ser registrado de dos maneras
distintas: medir la duracion de cada una de las actividades realizadas o de una
muestra de ellas y promediarlas, lo cual dara como resultado la duracién real de la
actividad, o estimar la duracién 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 instrumento
—meédico, cama— permanece ocioso entre una actividad y otra. Ese tiempo (el de
ociosidad) es de enorme importancia en el manejo administrativo de la eficiencia.

Por cierto que su medicion no es muy simple (mas facil para el instrumento
cama que cuando se refiere a personal), pues incluye no solo el tiempo legitimo de
preparacion para la nueva actividad —documentacion del nuevo paciente para con-
sulta, preparacion de la cama para la nueva internacion— sino también el tiempo en
que la cama permanece ocupada inutilmente o en el que el personal esta 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 proporciéon en
que este es utilizado (grado de uso en CENDES-OPS). Hasta aqui, los atributos ana-
lizados se refieren a cuestiones cuantitativas de actividades e instrumentos, a partir
de aqui se pasa revista a los aspectos estructurales de los mismos.

La representaciéon mas clara de la estructura de los instrumentos es la com-
posicion instrumental, la cual puede traducirse a una composiciéon de actividades
mediante el sencillo expediente de dividir aquella composicién por la eficiencia
([vector de recursos/n° de instrumentos]/[n° de actividades/n° de instrumentos] =
vector de recursos/n° de actividades), es decir, el vector de recursos entre el niimero
de actividades o, de nuevo, la cantidad de cada recurso (y personal) que entra en
la composicion de cada actividad. La importancia de esta composicion del instru-
mento o la actividad es que representa, en esos términos, el proceso de trabajo en
la produccién del servicio, el cual es el principal nexo de uniéon entre la l6gica pro-
gramatica y el pensamiento estratégico a nivel de las formas organizativas internas
(ver el capitulo 3).

La composicién puede ser expresada porcentualmente, en cuyo caso instru-
mento y actividad aparecerian iguales, sin embargo, se privilegia la utilizacién de
la composicion instrumental y no la de la actividad por ser mas aprovechable desde
el punto de vista administrativo: el manejo de los recursos y del personal; de todos
modos, no se puede dejar de lado la composicion de la actividad, pues es la que se
aproxima mas a la relacién con los objetivos.

La ultima observacién quiere decir que, asi como la composicion instrumental
es de interés para la administracion, la composicion de la actividad lo es para el per-
sonal que presta el servicio. Esta es la raiz de un conflicto, el de la eficiencia versus

108 ® Pensamiento estratégicoy logica de programacion



la eficacia en su expresion factual, el de administradores versus personal de servicio
en su expresion organizacional, el del proceso de trabajo (de salud) en la sociedad
capitalista. Volveremos sobre el mismo mas adelante.

El analisis de los tiempos —de duracion de la actividad, de utilizacion del instru-
mento— no puede realizarse unilateralmente, debe completarse con otros analisis
que revelen el sentido de esos tiempos, pues una duracién breve de la actividad
puede ser muy eficiente pero perturbar la eficacia, en tanto que una duraciéon pro-
longada no garantiza la calidad del servicio: por otra parte, la eficiencia requiere
que el tiempo de utilizacién del instrumento sea el mayor posible, pero en ciertas
circunstancias ello puede perturbar la eficacia (la experiencia indica que no con-
viene una ocupacion de 100% en la hospitalizacion y que es imprescindible un cierto
tiempo de ocio en el personal de servicio).

La relacion entre duracion de la actividad y tiempo de uso del instrumento no
es obvia, debe ser examinada detalladamente y en su especificidad. Como manera
de aproximarnos a ese analisis proponemos el siguiente esquema, al que sugerimos
considerar cum grano salis.

Actividad: Instrumento: tiempo de utilizacion
duracién
| Escaso Normal Excesivo
v
Escasa 1 2 3
Normal 4 5 6
Excesiva 7 8 9

El tiempo de utilizacién del instrumento puede ser excesivo si se elimina el intervalo
de utilizacion (tiempo de ocio) entre actividades sucesivas, o si se sobreutiliza el ins-
trumento (el procedimiento de cama caliente o la internacion de mas de un paciente
por cama como es frecuente en las maternidades, o la prolongacion de la jornada de
trabajo en el caso del personal).

La primera linea del cuadro da como resultado la ineficacia —la inutilidad—
global del servicio, independientemente de algin caso favorable, lo cual derrota la
eficiencia presente en las celdas 2 y 3 (y aun en la 1 cuando los porcentajes de escasez
relativa son mayores para la duracion de la actividad que para el tiempo de uso del
instrumento). Las lineas segunda y tercera generan la posibilidad de eficacia, pero
no la garantizan, a través de la duracién normal o excesiva de la actividad, siendo
ineficientes los casos correspondientes a las celdas 4, 7 y 8 y dudoso el 9 (misma
situacion que el 1 pero al revés). Los casos mas favorables son el 5 y el 6, en ambos se
cumple la condicion de eficiencia y existe la probabilidad de eficacia, mayor para el
caso de la celda 5 que parala del 6, por las razones anotadas. Vamos a conformarnos
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con el analisis hasta este punto, sin entrar en la consideracion de las condiciones de
eficacia, excesivamente complejas y ambiguas para poder ser dilucidadas aqui.

El examen propuesto es meramente descriptivo, no intenta identificar las causas
de las anomalias detectadas, pero abre el camino que conduce a esa identificacion.
Para recorrerlo hay que tomar en consideraciéon una serie de cuestiones que son
especificas de cada situacion, por ejemplo: un tiempo de uso anormal puede deberse
a cuestiones de demanda (la escasez de utilizaciéon como consecuencia del descenso
de la necesidad: el caso de los hospitales para internacién de pacientes tuberculosos
hace unos afios; o el exceso por la razén inversa, las epidemias de partos) o a pro-
blemas en la infraestructura administrativa (la incapacidad para hacer coincidir la
oferta del servicio con la demanda) o a anormalidades en la composicién instru-
mental que dificulten la utilizacién del instrumento, por ejemplo la falta de sabanas
para abastecer las camas de internacion. Asimismo, una duraciéon anormal de la
actividad debera ser explorada en sus determinaciones externas —la demanda— e
internas —la oferta y la composicion de la actividad— para poder identificar y pro-
poner las soluciones correspondientes.

El ultimo aspecto que vamos a analizar es el de costos y gastos de instrumentos
y actividades. Estos se registran como totales para cada item de recursos y personal
como ya se indic6é y como una suma global que es el costo total de todos los ins-
trumentos de un mismo tipo, que es igual al costo total de las actividades corres-
pondientes que se realizan con ese instrumento (o sea: el costo de todas las horas
médicas de consulta 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; el
primero es el costo total dividido por el nimero de instrumentos y el segundo el
costo total dividido por el nimero de actividades; la relaciéon entre el costo —o el
gasto— unitario del instrumento respecto del costo —o el gasto— de las actividades,
de nuevo, la eficiencia. El calculo porcentual de cada item en la composicién ins-
trumental y de actividades de costos y gastos es la estructura respectiva de costos y
gastos de instrumentos y actividades.

Estos indicadores son tutiles como elementos de comparacion y evaluacion inte-
rinstitucional e interregional y como instrumentos locales de control y ejecucion
presupuestaria. Sivan a ser utilizados en la preparacion del presupuesto de gastos, es
imprescindible distinguir la forma de variacion del gasto de los distintos items ante
el incremento de las actividades, lo que en economia se conoce como gastos fijjos y
variables, expresando de esa manera la linealidad o no linealidad de la variacién en
cada item de la composicion instrumental del gasto. Esta ultima forma de expresion
es mejor que la anterior, pues hay gastos variables que varian no linealmente y
algunos gastos fijos lo son solo dentro de ciertos limites de escala. Si se admite cierta
imprecision, las categorias fijo y variable pueden ser suficientes para el propésito
buscado. En ese caso, si no se prevén cambios en la composicién instrumental y la
eficacia, el presupuesto local se estima mediante el 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 costoy
gasto: el primero se aproxima a la materialidad de los recursos y personal necesarios
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para la realizacion de las actividades programadas, en tanto el segundo es la ero-
gacion que hay que efectuar para disponer 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.

Logica de gestion

Se trata sin duda de la 16gica de una abstraccion, algo que jamas ocurre de la manera
como se lo considera en términos de la gestion que se realiza. Tratarlo conceptual-
mente asi tiene la doble significacion de intentar entender su insercién en el proceso
concreto real de la administracion, pero también y mas alla de ello, de entender
la manera de pensar —generada por esta l6gica— de algunos de los actores muy
importantes en el escenario de la lo6gica programatica: los administradores. La logica
de gestion es la de los administradores, no necesariamente de la administracion.

Una nota previa para despejar algunas perplejidades que pueden surgir en el
camino. Un conocido aforismo dice que el socialismo es la administraciéon de las
cosas y no el gobierno de los hombres, con lo cual se desenfatizan, en teoria, las
relaciones de poder, propias del capitalismo, para poner de relieve el manejo de
cosas —recursos en nuestra terminologia— como cuestion central de gobierno en
ese sistema politico (en el cual, implicitamente, el gobierno de los hombres aparece
como un autogobierno). De aqui viene, probablemente, la idea de recursos humanos,
discutida en una seccion anterior. El hecho es que se produce una identificacion
entre el gobierno en el socialismo y la gestion en el capitalismo. Esta identificacion,
puramente formal, no pasa obviamente de ahi.

Los objetos de trabajo de la administracion son los recursos; sus funciones son:
lograr que el conjunto de recursos necesarios para realizar una actividad se encuentre
presente en el lugar y el momento en que esta se va a desarrollar y disponer del pro-
ducto que resulte de la misma. En el terreno de la salud, la traduccion literal (que es
la que se hace habitualmente) de las definiciones anteriores, implica que los mismos
demandantes de los servicios 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 es el resultado de
ese proceso de trabajo. Por esa razén es que la conceptualizacion contenida en la
teoria de sistemas tiene tanto €xito en su aplicacion al conocimiento administrativo
(y en la responsabilidad por sus fracasos sustantivos).

Cada gestion, o sea cada acto administrativo, es el comienzo o la continuacién de
un proceso, esto es una cadena de actos administrativos, cuyo eslabon final es la reali-
zacion de un servicio que forma parte de los objetivos institucionales. Su logica —no
la del proceso sino la de la gestion— es que para que no se interrumpa la cadena, es
decir para que se pueda llegar a la realizacion del acto de servicio, debe cumplirse
estrictamente la formalidad de cada acto administrativo separado, pues es la Gnica
garantia de la continuidad del proceso. Por eso es que se trata de una logica formal,
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aunque algun epistemologo avisado podria percibir aqui alguna anormalidad, al
conceder a una simple formalidad —el cumplimiento de una forma— la capacidad
de alcanzar el objetivo —el contenido sustantivo— que esa forma contiene.

Para nosotros —lejanos de las sutilezas epistemolégicas— ello implica una difi-
cultad de otro tipo, que es la independizacién entre las formas y los contenidos,
cuestion ya en cierta forma aceptaday obvia desde que McLuhan acuiara su famosa
frase the medium is the message. Esta vision, sin embargo, reintroduce otra dificultad,
ya que puede interpretarse de dos maneras: 1) dado que no hay diferencias sus-
tantivas entre forma y contenido, entonces es suficiente cumplir con la forma para
realizar el contenido (esta es la proposicion administrativa) y 2) dado que tanto la
forma como el contenido son expresiones sustantivas, entonces es necesario prestar
atencion a ambas para alcanzar el objetivo (podria decirse que esta es la propuesta de
la llamada administracion estratégica).

En ambos casos 1 y 2 las expresiones tienen la forma: “si... entonces...” y funda-
mentan su validez en condiciones necesarias y suficientes; puesto que en el caso 1 se
cumple solo la condicién suficiente y en el caso 2 solo la condiciéon necesaria, ello nos
conduce a un nuevo callejon sin salida, que a esta altura parece ser nuestro inescapable
destino. Veamos si podemos alejarnos del enredo examinando en mayor detalle cada
uno de los eslabones aislados —no del proceso— de la cadena mencionada.

En una institucion de servicio el nivel local hay dos tipos de actos iniciales: el
que corresponde a la demanda externa a partir de los usuarios potenciales de los
servicios cuya produccion constituye el objetivo institucional, y los actos que se ori-
ginan internamente, no necesariamente en respuesta 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 funcionalista y sistémica implica que las
politicas son objeto de decisiones administrativas, concepcién con la cual no estamos
de acuerdo, pero recordamos que estamos analizando la l6gica de la gestion, en este
caso los actos iniciales de esa logica. Esos mismos actos van a adquirir otras caracteris-
ticas y significado en una vision distinta del problema. De todos modos, el otro origen
de gestion en el nivel central es interno a la institucion, 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 algun(os) grupo(s) de la poblacion, sino
como iniciativa administrativa frente a necesidades detectadas por los técnicos. De
nuevo, mas adelante haremos una interpretacion 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 decisiéon 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 sectorial, proyecto, programa o servicio (en ese orden de
probabilidad) y el interno una decisién acerca de lo mismo.

Veamos lo que ocurre con los actos intermedios: los que son desencadenados
por el acto inicial y conducen a la prestaciéon del servicio. Estos actos pueden ser
visualizados como una cadena (o una red) de decisiones, cada una de las cuales con-
duciendo a la siguiente hasta llegar a la decision final que es prestar el servicio. En
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condiciones ideales abstractas e irreales esa cadena no contiene sino una secuencia
de decisiones ya predeterminadas por las normas institucionales, es decir que no
serian —estrictamente hablando— decisiones, puesto que para ello debe existir la
posibilidad de alguna opcion distinta a la seleccionada, sino que estarian constituidas
por actos administrativos puros: aquellos que permiten que la cadena de actos con-
tintie hasta llegar al servicio. En la realidad, la cadena de decisiones es interrumpida
frecuentemente por otros actos de un caracter distinto, pero que ayudan en teoria a
tomar las decisiones correctas a lo largo de la cadena. Esos actos subsidiarios son la
consulta, la supervisién y el control.

La consulta es un acto que tiende a perfeccionar una decision. La necesidad del
perfeccionamiento surge como consecuencia de la inexistencia o imprecision de
la norma a aplicar. La interrupcién que se produce es doble, por una parte, como
secuencia normada de actos administrativos, por otra, como desviacion de la linea
de ejecucion para entrar en un desvio que es la funcion de asesoria. La asesoria
esta constituida por un conjunto de especialidades que abarcan campos diversos:
desde los aspectos legales, pasando por los econémicos y tecnolégicos hasta los de
psicologia del comportamiento. Cada una de las especialidades mencionadas es con-
sultada en la medida en que exista algin problema que no pueda ser resuelto en base
a las normas que orientan la gestion.

La asesoria legal examina en particular la existencia de normas externas —leyes,
decretos, reglamentos, codigos— a los que deba ajustarse el comportamiento global
de la institucion, o en su defecto a la jurisprudencia que le permita interpretar
una situacioén 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 situaciéon no
prevista, o la formulacion de los reglamentos internos del comportamiento orga-
nizacional que se ajusten a esa juridicidad, lo primero como respuesta a un acto
inicial que se origina en una demanda externa, lo segundo como seguimiento de un
proceso desencadenado internamente; por lo mismo lo primero es frecuente en el
nivel local y lo segundo en el central.

La asesoria econémica examina el comportamiento de los diversos mercados
de los distintos recursos que entran en el funcionamiento institucional y de los
productos que son su resultado. La forma habitual de la asesoria econdémica es,
entonces, el estudio de mercado o el analisis de proyectos, los cuales se examinan
mas adelante. Por sus caracteristicas comerciales, estos estudios son frecuentes en
el subsector privado de salud a nivel local —una clinica, por ejemplo— pero poco
frecuentes en las instituciones de salud del subsector publico, donde se los realiza
solo en el nivel central. Un tipo particular de asesoria econ6émica 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 implicaciones sociales en su
aplicacion a salud (Testa, 2020d).

Por ultimo, una de las areas de consulta que han dado origen a importantes desa-
rrollos, tanto en lo que respecta a la logica de gestion como a la de organizacion,
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ha sido la de los comportamientos organizacionales: las respuestas individuales y
grupales en cuanto forma de relacién dentro de la institucion.

El perfeccionamiento de la gestiéon buscado por la funcién de asesoria se refiere,
como se hainsinuado enlas descripciones precedentes, a cuestiones internasy externas
de la institucion. Los aspectos juridicos participan de ambas caracteristicas, diferen-
ciandose segun el nivel: externos para el central, internos para el local; los econémicos
y tecnologicos se ligan con lo externo: los primeros de preferencia con los mercadosy
lo segundo con la ingenieria de los procesos de trabajo o, mas en general, con lo que se
conoce como investigacion y desarrollo, organizacion y métodos, e investigacion de
operaciones, es decir con la conceptualizacion del problema y su aplicacion. Por fin,
los aspectos psicolégicos son también internos, pero ya no en relacion con los proce-
dimientos sino con las personas: juridicidad versus comportamiento.

El resultado de la asesoria es un consejo sobre como alcanzar una mejor decision
en alguna gestion que afecte las relaciones internas y/o externas de la institucion.
Pero la asesoria no puede decidir sobre la implementacién de las medidas aconse-
jadas; ello solo puede ocurrir reintegrando la gestion a la linea de ejecucién, con lo
cual finaliza el desvio que constituye la consulta.

Los otros actos que hemos llamado subsidiarios son la supervision y el control
pero, asi como la asesoria es un acto preventivo, es decir que se realiza antes del
administrativo, la supervision se ejecuta durante éste y el control después de fina-
lizado el mismo. Otra diferencia entre estos tres actos, todos los cuales tienen como
unico propésito el perfeccionamiento de la gestion es que, tal como la asesoria se
realiza sobre las normas o el proceso de trabajo, la supervision tiene como su objeto
alos trabajadores y el control al resultado de la tarea. Por fin, una diferencia de grado
entre los actos que analizamos es la frecuencia de iniciacion interna o externa; la
supervision o el control son casi siempre parte de un plan interno a la institucion,
solo excepcionalmente se originan en una demanda externa y generalmente como
consecuencia de algin resultado catastrofico de las actividades realizadas?, en
cambio el origen externo de la asesoria es mucho mas frecuente.

La supervision y el control son actos pautados, que se realizan en teoria segun
frecuencias predeterminadas en base a criterios probabilisticos sobre muestras de
personal o de productos. Las muestras de personal implican un rango —el nimero
de trabajadores supervisados por supervisor— y una frecuencia 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 a las pautas establecidas
para su puesto de trabajo. Cuando ello no ocurre de manera sistematica, el resultado
de la supervision debe ser una propuesta de correccion mediante el readiestra-
miento del personal observado. En esta descripcion, no resulta claro si la funcion de
supervision corresponde a la linea de comando de la ejecucion de tareas o si, por el
contrario, pertenece a la funcion de asesoria; ello va a depender de la capacidad de

?Un ejemplo reciente es el de la contaminacion de bancos de sangre con el VIH. En muchos casos
estas catastrofes dan origen a juicios de mala praxis.
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que disponga el supervisor para implementar las medidas que le sugieran su eva-
luacién de la situacion observada. Lo cual parece significar que hay dos tipos de
supervision: una cotidiana que se ejerce por el responsable inmediato superior en
la cadena administrativa y otra periddica, que es el procedimiento pautado que se
describe mas arriba y que puede quedar a cargo hasta de personal que no pertenece
a la institucion, lo cual obviamente destaca su funcion subsidiaria.

La otra funcioén, el control, tiene caracteristicas similares a la supervision, como
ya hemos visto, solo que se realiza sobre los productos de la actividad; no necesa-
riamente sobre los productos finales, también sobre los intermedios. El control de
los productos materiales de una actividad es lo que se conoce generalmente como
control de calidad. Cuando lo que se examina son los resultados intermedios de los
actos en la cadena administrativa se trata del control de gestiéon. En ambos casos
se intenta detectar si el producto alcanzado responde a las especificaciones dadas,
dentro de los limites de tolerancia fijados. Esto, que es facil de realizar en el caso
de los productos materiales mediante la técnica de muestreo, es mucho mas dificil
cuando se trata del resultado de gestiones, donde lo que se analiza es si lo que se
decidi6 en cada instancia se ajusta a la norma preestablecida.

El resultado del control material en un proceso productivo stricto sensu conduce
a la aprobacién del producto obtenido y la consiguiente autorizacién para su dis-
tribucion o, al revés, la interrupcion de esa distribucion por problemas de calidad
significativos; a su vez, el resultado del control de gestion conduce a su aprobacion o
a la revision de las decisiones tomadas —cuando es posible— o a medidas respecto
al personal que van desde su readaptaciéon —readiestramiento, reubicacion— hasta
su sancion disciplinaria.

En el caso de instituciones de salud —en particular servicios de atencion a la
poblacion— el control presenta dificultades casi insalvables debido al caracter del
objeto de trabajo médico, el tema estd mas desarrollado en Testa (2020c). En este
caso especifico se invierte la dificultad del control en los dos ambitos de su rea-
lizacién: es mas dificil el control de calidad que el de gestion. Este ultimo punto
plantea en forma explicita la relaciéon que existe entre la funcion de evaluacién 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. Inicia-
remos su discusion aqui para retomarla mas adelante. La confusion que se produce
es resultante de la extrapolacion del concepto desde otras consideraciones secto-
riales y, en términos aun mas generales, de la conceptualizacion ex ante, previa al
desarrollo de la actividad evaluaday ex post, como resultado de su realizacion.

Veamos en primer lugar la cuestion de la extrapolacién. Esta cuestion se liga
con los indicadores de eficiencia y eficacia, que en el terreno de las actividades eco-
noémicas en general es el problema de la productividad, lo cual ya fue discutido al
hablar de los insumos. La diferencia, que vale la pena reiterar, es que la producti-
vidad de las actividades econémicas en sectores que no son salud mide también la
calidad del producto, en tanto que ello no ocurre con muchas —no todas— de las
actividades que se realizan en el sector salud.
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Esta diferencia —y por eso se discute aqui— es debida a la diferencia de las
caracteristicas intrinsecas de los objetos de trabajo de las actividades 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 eva-
luacién va a ser utilizado de la misma manera en el terreno de la salud que en el de
otras actividades economicas sectoriales, entonces la evaluacion de las actividades
de salud —en particular de atencion médica— no pueden ser pautadas como una
gestion administrativa sino como un complejo proyecto de investigacion, al margen
de la actividad institucional normal o de rutina; si, por el contrario, se desea que la
evaluacion forme parte de la gestion 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 l6gica de soluciones y de proyectos.

La gestion administrativa presenta problemas y genera conflictos que no pueden
ser resueltos dentro de su misma logica. Alguno de esos problemas ya fue sefialado al
discutir la l6gica de insumos: el de eficacia-eficiencia en las actividades de salud. Hay
otros; Michel Crozier (1966) sefala la generacion de poderes limitados en ambitos
que califica como zonas de ambigiiedad, que son los espacios administrativos donde
no existe una normativa explicita y precisa para resolver todos los casos posibles.
Si no hay norma, es necesario que alguien resuelva como proceder; ese alguien
adquiere una capacidad de decision que es lo que genera uno de los tipos de poder
institucional que llamamos poder administrativo.

Las zonas de ambigiiedad funcionan hacia arriba y hacia abajo, esto es como
espacios que generan poder de los jefes sobre los subordinados o al revés. La idea de
poder de jefes sobre subordinados se refiere a un poder que va mas alla del fijado por
la norma de jefatura, es decir por la que especifica cudles son las atribuciones de cada
puesto de trabajo sobre los puestos subordinados o, dicho de otra manera, cuales son
las tareas de supervision que corresponden a cada cargo.

Podria discutirse si esa norma de jefatura implica un poder (véase definicion en
el capitulo 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 subordinados van a intentar
conquistar parcelas de poder institucional, como lo demuestra el comportamiento
historico en cualquier institucion, en los paises capitalistas y, posiblemente, también
en los socialistas. La competencia resulta mas facil para los primeros —los jefes—
quienes, en ciertas circunstancias, pueden desconocer las normas a que estan some-
tidos, que para los segundos. Estos aspectos, como es obvio, ligan estrechamente la
légica administrativa con las cuestiones estratégicas institucionales.

Como ejemplo de una de las formas en que se manifiesta ese conflicto institu-
cional derivado de la légica de la gestion, mencionamos uno que aparece perma-
nentemente 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 escala burocratica en tanto que, reciprocamente,
los jefes tienden a reglamentar los procesos de trabajo a sus subordinados. Como
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esto se repite a lo largo de la piramide, ocasiona una confusion de roles en todas las
situaciones intermedias segun las circunstancias enfrentadas.

Estas estrategias internas tienden a restar poder administrativo al otro grupo
y son resistidas de todas las formas posibles por los afectados. Se trata, como es
obvio, de un conflicto que no es un conflicto de clases. El hecho de que este con-
flicto, como otros que han ido apareciendo a lo largo de estas paginas, no sea un
conflicto de clases —no forme parte de la lucha de clases— ha sido la razén por la
que esta tematica funcionalista haya sido descartada de las consideraciones tedricas
—vy practicas— de origen marxista. Estamos convencidos de que hay aqui una grave
confusion conceptual, pero su consideracion debera esperar al capitulo siguiente,
pues es el tema especifico de la articulacion entre la 16gica de la programacion —que
estamos tratando— y la estrategia de cambio.

El problema principal que genera la 16gica de gestion es el de la patologia de la
burocratizacion, que se refiere a la pérdida de los objetivos organizacionales a partir
de conservar celosamente la formalidad de los procedimientos administrativos.
Hay otras interpretaciones posibles del fenémeno que se exploran en la logica de
la organizacioén, pero debe destacarse que, en esta interpretacion, la burocratizaciéon
resulta altamente perniciosa para las instituciones de salud, debido al fenémeno ya
sefalado de la separacion entre eficacia y eficiencia.

Cuando ambas van juntas, como es comun en las instituciones de sectores que
no son salud, la conservaciéon de la formalidad normada —si la norma es buena—
no tiene por qué afectar a los objetivos institucionales ya que el cumplimiento de
la norma garantiza al mismo tiempo la eficiencia y la eficacia, la cual contiene los
objetivos institucionales. En cambio, en las actividades del sector salud, la separacion
entre eficaciay eficiencia puede conducir a que el énfasis en la segunda atente contra
la posible realizacion de la primera, con —aqui si— la pérdida real de los objetivos
para la institucion.

En suma, los conflictos y problemas de la 16gica de gestion sintetizan los que se
han ido mencionando hasta aqui en las diversas logicas parciales como conflictos y
problemas de las funciones institucionales.

Logica de organizacion

Con este tema se cierra un segmento importante de este capitulo, que es lo relativo
a lo interno institucional. A partir de aqui se comenzara a incorporar otros aspectos
que relacionan lo interno con lo extrainstitucional, con lo que ocurre hacia afuera de
ese ambito. Esta manera de ver las cosas ha sido una fuente de discusiones epistemo-
légicas y de conflictos politicos, discusiones y conflictos atn no totalmente zanjados
pero que experimentan una onda saludable de apertura desde varios angulos. Inten-
temos aclarar los términos del debate.

Del lado de la epistemologia marxista nunca se prestd atencion a las organiza-
ciones (con excepcion de las politicas) por entender que —en el socialismo— estas
no presentaban ningun problema conflictivo que no pudiera ser resuelto por las
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normas de gestion. Esta vision administrativa de la organizaciéon se mantuvo a pesar
de las obvias dificultades surgidas en las organizaciones de los paises socialistas, difi-
cultades que llegaron a producir serios conflictos sociales, particularmente en Che-
coslovaquia y Polonia. Para la epistemologia funcionalista, en cambio, el problema
organizacional siempre estuvo en el centro de la reflexion acerca de la sociedad,
desarrollando una continua, creciente y mutable teorizaciéon que encontr6é perma-
nentes formas de articulacion en la practica social, lo cual es, sin duda, una de las
razones que permitieron a los paises capitalistas avanzados enfrentar las crisis que
amenazaron su desarrollo en las tltimas seis décadas.

{Qué hay detras de la rigidez marxista y de la flexibilidad funcionalista? Algun
idedlogo del capitalismo pretenderia ver alli un simbolo de la mentalidad dictatorial
en el primer caso y democratica en el segundo, pero miremos un poco mas alla.
Para el marxismo —ese marxismo— todo conflicto que se exprese en cualquier ins-
tancia de la sociedad no es mas que una manifestacion de un conflicto de clases; al
eliminarse las clases por la transformacion socialista no puede haber conflictos de
clase y a fortiori no puede haber conflictos. Esta vision elimina nada menos que las
multiples determinaciones de lo concreto, transformando la realidad en una abs-
traccion. Por eso las organizaciones son una mera formalidad sometidas a normas
definidas y precisas de comportamiento. Y si la realidad no se comporta de acuerdo
con esa teorizacion, se concluye que lo equivocado es la realidad y se la fuerza a
comportarse —tanques mediante— como la teoria dice que debe hacerlo: ila inica
realidad es la verdad!

Del lado del funcionalismo las cosas se plantearon de manera simétricamente
inversa: el desconocimiento de los conflictos de clase y el reconocimiento de los
obstaculos generados en los espacios institucionales para el cumplimiento de los
objetivos de la organizacion. Ello condujo a la formulacién de sucesivas teorias de
organizaciéon que iban planteando la resolucién de los problemas presentados en
base a un enfoque pragmatico: el disenno de comportamientos organizacionales ade-
cuados: no en vano se recurrio para ello a los enfoques de la psicologia behaviorista
y a la teoria de sistemas, ambos elementos fundamentales en el desarrollo de la efi-
cacia organizacional.

El desconocimiento de los conflictos de clase en la dinamica de esos procesos
en los paises capitalistas tiene, por lo menos, dos consecuencias: permite centrar
el analisis en el mero funcionamiento de la organizacion (la caja negra del sistema)
dejando de lado la consideracién de los objetivos (no hay jerarquia de objetivos para
la teoria: es lo mismo una organizacion para tratar las relaciones internacionales o
para promover reuniones de caridad), y tiende a buscar soluciones de equilibrio: las
que eliminan o postergan los enfrentamientos a que puede conducir el conflicto de
clases, al tratarlo como un conflicto mas de los varios que afectan a la organizacion.

El entrecruzamiento de esa doble vision puede ser expresado en forma para-
digmatica por dos hechos, uno practico y otro tedrico. El practico es la aplicacion,
en los paises socialistas, de las teorizaciones mas reaccionarias acerca de la organi-
zacion en los paises capitalistas, inicialmente el control de tiempos y movimientos a
lo Taylor-Fayol, pero como no hay conflictos en las organizaciones socialistas ello no
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ocasiona ningun problema. El teérico es la denuncia, hecha por Poulantzas (1969),
de que la teoria de organizacion es en la actualidad uno de los riesgos mas grandes
que corre el marxismo. Nuestra propia vision no comparte ni esta teorizacion ni esa
practica. Toma elementos de la formulacion funcionalista, a la que intenta poner en
contexto reconociendo la especificidad de los paises capitalistas subdesarrollados
dependientes. Pero esto ira apareciendo paso a paso, comenzando con la logica de
la organizacion.

Para analizar la l6gica de la organizacion iremos introduciendo temas parciales
que vayan planteando problemas a resolver, aunque ello genere a su vez otros pro-
blemas. En primer lugar, vamos a intentar ver como se ordenan los diversos aspectos
que hemos tratado hasta aqui, integrandolos en una conceptualizacién lo mas global
posible, aproximandonos a un enfoque totalizador. El pensamiento sistémico
permite realizar esa aproximacion, que sintetizaremos de la siguiente manera: una
organizaciéon puede ser pensada como un sistema en el que existe, como es sabido,
una entrada, una salida y un procesador que transforma lo que entra en lo que sale.

Esta formulacion general ha sido analizada desde varios angulos y para diversos
propositos, centrando la atencién en alguno de los componentes mencionados. Asi,
para ciertas aplicaciones el procesador es considerado como una caja negra (es decir
que no transparenta lo que ocurre en su interior) pues solo interesa lo que entra'y
sale del sistema; en otros casos, en particular en las organizaciones, interesa conocer
precisamente el proceso a que son sometidos los elementos que entran y en conse-
cuencia se observa el interior de la caja. Es indudable que la salida, en cuanto pro-
duccion del sistema, es siempre uno de los objetos de la investigacion, sobre todo
cuando interviene en el control —autocontrol— de lo que ocurre dentro del sistema;
la idea de la salida como entrada para los mecanismos de control —la base del com-
portamiento cibernético— es fundamental en la conceptualizacién y es el centro de
la atencion en muchas de las aplicaciones de la teoria.

En el caso de las organizaciones —en particular las de produccién econé6mica—
hay un aspecto que requiere una consideracion especial: el limite de separacion
entre lo que forma parte del sistema y lo que queda fuera de él. Diversos aspectos
de ese limite ameritan su examen: en primer término, su caracterizacion precisa, no
siempre facil de realizar, lo cual arroja algunas dudas que mas adelante precisaremos
sobre la aplicabilidad de la teoria al caso de las organizaciones. Como ejemplo de la
dificultad sefialada: los clientes de una organizacion iforman o no parte del sistema?;
es claro que la respuesta puede ser convencional, es decir se puede considerar que los
clientes son parte del sistema y ello tendra ciertas consecuencias relativas a los pro-
cesos internos de la organizacion, o se puede considerar que los clientes no forman
parte del sistema, lo cual conducira a ciertas conclusiones respecto a las entradas y
salidas del mismo.

Pero la convencionalidad misma implica otras cuestiones que son extensiones
derivadas de la convencion elegida; para seguir con el ejemplo: si los clientes no
forman parte del sistema, entonces deben ser parte de la entrada (y en consecuencia
de lo procesado) lo cual plantea una nueva duda sobre la caracterizacion de la entrada
como una forma de energia; por otra parte puede parecer l6gico que un enfermo sea
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procesado en una organizacion de salud, pero resulta mas dificil aceptarlo para un
transelinte que compra un par de zapatos en un negocio.

Suponiendo resueltas las dificultades de definiciéon de limite hay que prestar
atencion a otras caracteristicas del mismo que se refieren, como todo limite, a
aquello que él mismo deja pasar o detiene, es decir a su funcién como acceso o
barrera. Si la funcion de barrera es total se tiene lo que en términos tedricos se llama
un sistema con clausura; la aproximacién a ello en las organizaciones es lo que se
conoce precisamente como organizaciones totales (todo ocurre dentro de ellas) tales
como carceles, cuarteles y en cierta medida hospitales de larga permanencia, cuyo
analisis ha permitido conocer aspectos particulares del comportamiento organiza-
cional en esas condiciones.

Si la barrera es muy baja o débil, deja pasar cosas del ambiente que pueden
resultar perturbadoras para el funcionamiento del sistema. La barrera alta es com-
parable al acceso demasiado cerrado, lo cual impide la entrada de elementos nece-
sarios y el acceso exageradamente abierto equivale a la ausencia de barrera, con la
consiguiente entrada de cuestiones indeseables. En sintesis, el limite debe servir al
mismo tiempo como puerta de entrada de recursos y energia y como impedimento
al acceso de perturbaciones.

Para que el limite de una organizaciéon pueda cumplir con las funciones sefia-
ladas es menester que ciertas partes del sistema se ocupen de ello lo cual implica,
en organizaciones de cierta magnitud, la diferenciaciéon de subsistemas —que en
las organizaciones se llaman direcciones, gerencias, departamentos o secciones— a
los que se encarga alguna parte de esas funciones. En la teoria de sistemas toda esta
subdivision se encuentra muy formalizada: la nocién de subsistema, por ejemplo,
implica una nocién de proximidad o agrupamiento lo cual a su vez conlleva una
forma de medicion particular para cada caso analizado, que permite decidir cuando
dos elementos componentes del conjunto que forma el sistema se encuentran cerca
y en consecuencia pueden formar parte del mismo subsistema.

Mas alla de esta formalizacion, en las organizaciones se entiende que los subsis-
temas que forman parte de la barrera o el acceso se enfrentan con un exterior fluc-
tuante —cada vez mas en las sociedades modernas— lo cual lo hace impredecible
y caético, obligando entonces a realizar maniobras de regularizacion para que las
fluctuaciones no se transmitan al mecanismo procesador, el cual debe ser protegido
de las irregularidades del ambiente.

Es decir, los subsistemas periféricos de una organizacién son los encargados de
amortiguar las fluctuaciones propias del ambiente, produciendo un flujo regular de
insumos, bienes de capital, personal y dinero que permitan el funcionamiento sin
altibajos del procesador, disponiendo luego el almacenamiento y la salida de los pro-
ductos al ambiente. Para eso estan los departamentos de compras, de personal, de
analisis de mercado, de manejo financiero (tesoreria, caja), de depositos o almacenes,
etcétera.

El pensamiento organizativo basado en la teoria de sistemas genera una confi-
guracion de la organizacién que se aproxima a la vision totalizadora que estabamos
buscando, en tanto define las relaciones que articulan a los distintos componentes
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—Ilos subsistemas de la organizacion— entre si y con el exterior. Decimos que se
aproxima puesto que esta vision es totalizadora en el sentido indicado en el parrafo
anterior pero limitada, debido a la misma parcializacion de la realidad que significa
la teorizacion utilizada. El énfasis en la relacion entre componentes organicos (es
decir que son a su vez formas organizadas) diferencia esta manera de considerar la
organizacion de la tradicional en linea y asesoria, aunque esas funciones estan con-
servadas en el nuevo esquema.

La logica de la linea es que hay una cadena de comando de decisiones en dis-
tintos niveles hasta llegar a la ejecucion de las tareas. Esa cadena, 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 tienen 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
consultado— que devuelve el control a la linea de ejecucion decision.

Esta manera de pensar, correspondiente al periodo en que las organizaciones no
habian alcanzado el tamano ni la complejidad de las actuales, conduce a un diseno
organizacional cuya expresion mas conocida es el organigrama, donde se dibujan las
secuencias de las lineas y los desvios de la asesoria. Ese disefio no se encuentra fun-
damentado en una relacion necesaria, si acaso responde solo a la l6gica de gestion
(lo cual de nuevo vuelve a sugerir una relacion con el tamafio de la organizacion) de
manera aislada, sin tomar en consideracion la materialidad de las cuestiones sobre
las cuales tiene que ejercer esa logica.

Un ejemplo tipico es el de los departamentos de asesoria legal los cuales cumplen
con la funcién sefialada. Este ejemplo es también demostrativo de que la concepcion
de linea y asesoria es funcional pero no sirve como criterio organizativo, es decir
como criterio de ordenamiento material de las relaciones internas de la institucion,
pues si una vez producido el informe que aconseja tomar cierta decision que implica
una accién legal como resultado de una consulta, lalinea ejecutiva resuelve aceptar el
consejo, esa decision devuelve el control al departamento legal para su ejecucion, de
donde este apareceria como asesoria en un momento y como linea en el siguiente.

La concepcion sistémica, aun aceptando las funciones de linea y asesoria,
permite pensar de otra manera la l6gica de como se organiza cada uno de los com-
ponentes que forman el conjunto, puesto que cada uno de ellos se ocupa, de manera
individualizable, de algin aspecto parcial de la materialidad institucional, cuya
légica genera una légica organizacional adecuada para resolver los problemas que
aquella plantea. En otros términos, la 16gica de organizacion de un departamento de
compras debe ser capaz de plantear y resolver los problemas que presenta la logica
de insumos, y lo mismo ocurre con el departamento de personal en referencia al
personal y con todos los demas referidos a su especifico objeto de trabajo. Quiere
decir que es posible concebir una organizaciéon en la que cada departamento y aun
secciones dentro de un departamento se organicen segun logicas diferentes.

Lo que postulamos es que la l6gica de la organizacion es una derivacion de la
légica de su objeto de trabajo, con lo cual se establece la condiciéon necesaria que no
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existe, o mejor dicho que se pierde al pasar de las organizaciones simples o pequenas
a las grandes o complejas.

Pero antes de entrar de lleno en esa determinacion, veamos por qué cualquier
organizacion tiende a asumir la forma burocratica. Esa forma clasica de la organi-
zacion se basa en los principios de la profesionalizacién de tareas, pero sobre todo
en el establecimiento de una clara jerarquia de niveles y una definicion precisa de las
normas de gestion que deben cumplirse en cada puesto de trabajo; estos principios
tienden a garantizar que no se cometan errores formales, al mismo tiempo que se
minimicen los tiempos necesarios para alcanzar una decision y ejecutar las tareas
correspondientes que se deriven de ella.

No debe confundirse esta caracterizacion con el uso del término burocratizacién
para describir una patologia de las organizaciones que corresponde a dos procesos
distintos: la asuncion de la forma burocratica cuando no corresponde a la logica
del objeto de trabajo, o la fetichizacion del cumplimiento de la norma en la forma
burocratica legitima, despreciando en este caso el tema fundamental de la minimi-
zacion de tiempos que es equivalente al de alcanzar la mayor eficiencia posible. En
cualquiera de los dos casos sufren distorsiones o pérdidas los objetivos organiza-
cionales. La busqueda de la eficiencia es lo que condiciona la tendencia general a la
burocratizacién en el primero de los sentidos mencionados. En ciertas condiciones,
que tienen que ver con cuestiones mas bien externas a las organizaciones, las organi-
zaciones de forma burocratica (legitimas o no) tienden a la burocratizacién también
en el segundo sentido sefialado.

Ademas de la forma clasica vamos a describir —siguiendo la tendencia funcio-
nalista norteamericana— otras tres formas de organizaciéon por comparaciéon con
la burocratica Una de ellas es el opuesto simétrico a esta y ha sido descrita como
creativa, las otras dos son intermedias y reciben los nombres de ingenieril y arte-
sanal; los criterios generales que han dado origen a estas categorias se refieren a la
homogeneidad de los objetos de trabajo y a la existencia de procedimientos nor-
mados para su procesamiento. La relacion se establece de la siguiente manera: si
ambas variables son positivas —objetos homogéneos, existencia de procedimientos
normados— nos encontramos frente a una légica de objetos que genera una organi-
zacion de tipo burocratico; si ambas variables son negativas —objetos heterogéneos
sin normas para procesarlos— es menester inventar en cada caso la manera de tra-
tarlos: la organizacién debe ser creativa; si los objetos son heterogéneos pero los
procedimientos rutinarios se trata de la situacioén ingenieril, por fin, objetos iguales
sin procedimientos genera la forma artesanal.

Antes de entrar en una descripcion mas precisa de las formas, digamos que esta
formulacion, sin duda atrayente en su simplicidad y coherencia interna (caracteris-
ticas frecuentes en las formulaciones funcionalistas), se basa en presupuestos que
deben ser examinados cuidadosamente, pues las dos variables utilizadas como cri-
terios estan sometidas a posibles interpretaciones diferentes (aqui es donde surge
el problema de la coherencia externa de la formulacién). Esto resulta claro cuando
los objetos de trabajo de una organizacion son directamente personas —siempre lo
son en alguna medida— como una escuela o un servicio de salud, por ejemplo; si
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se considera que todos los alumnos son iguales se gestara un tipo de organizacion
distinta a cuando se piense que cada alumno es diferente a los demas, y lo mismo
ocurre respecto de la otra variable.

Aun cuando los objetos de trabajo no sean directamente personas, también
pueden surgir interpretaciones divergentes. Lo cual significa que, en cierta medida,
las formas organizativas dependen de criterios convencionales. Este tipo de con-
clusiéon que permite demostrar cualquier cosa como verdadera es lo que hace
dudar fuertemente de la cientificidad del funcionalismo. Pero si admitimos cierta
objetividad en nuestras descripciones (por ejemplo, que un quiréfano en cuanto
organizacion admite mayor homogeneidad en sus objetos de trabajo y mayor nor-
malizaciéon en sus procedimientos que una clinica psiquiatrica) podremos utilizar
provisoriamente las conclusiones de la formulacién analizada, que sintetizamos en
el esquema siguiente:

Objetos de trabajo
Homogéneos Heterogéneos
Existe Si Burocracia Ingenieria
proceso
normado No Artesanado Creatividad

Cada una de las lineas y columnas del esquema va a ser el origen de alguna parte
de la forma organizativa resultante. La primera columna —objetos homogéneos—
implica un cierto orden en cuanto a las distintas 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 tarea a la fase siguiente, lo cual significa que el transito del objeto
dentro de la organizacién estara normado (por ejemplo: no sera necesaria una mesa
de entradas cuya funcion sea preclasificar el tipo de objeto y orientar su circulacion
en la organizacion, sino simplemente una recepcion que ponga en movimiento la
circulacion ya predeterminada).

En este caso se requiere una contigilidad funcional entre los subsistemas de la
organizacion que facilite el desplazamiento previsto (el limite es la cadena de pro-
duccion o de montaje). La segunda columna, en cambio, comienza planteando la
necesidad de un diagnostico del objeto —saber de qué clase de objeto se trata y cual
es el problema que plantea— de manera que su entrada a la organizaciéon es mas
compleja que en el caso anterior, lo cual requiere que la puerta de entrada con-
temple esa necesidad diagnéstica en su especificidad, la circulaciéon subsiguiente
debe ser disenada como consecuencia de ese diagnostico inicial. Resumiendo: la
homogeneidad de los objetos genera la rutina circulatoria, su heterogeneidad com-
plejiza el ingreso.
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La primera linea —existencia de procedimientos normados— significa que en
cada estacion, durante la circulacion, el objeto sera procesado de manera rutinaria
segun el manual de procedimientos correspondiente, lo cual permite un control
estricto sobre el proceso en cuanto a una de las variables organizativas fundamen-
tales: el tiempo de procesamiento, como ya fue reiteradamente senalado: también
permite o requiere el aislamiento de los trabajadores, ya que cada uno de ellos sabe
perfectamente que es lo que tiene que hacer y no necesita consultar a nadie sobre
el particular, o en todo caso al manual si es que tiene alguna duda, o al supervisor si
surge algun problema al que el manual no pueda dar respuesta, pero nunca a la com-
panera o compaiiero de trabajo que se encuentran en el mismo nivel organizativo.

La segunda linea —inexistencia de procesos normados— implica la invencién
permanente del proceso al que va a ser sometido el objeto, con la consiguiente
imposibilidad de rutinizacién y también de medicién del tiempo requerido para
la tarea y, por supuesto, esta organizaciéon hace extremamente necesaria una gran
fluidez de comunicacién horizontal entre los trabajadores, ademas del acceso facil
(que debiera ser lo Unico rutinizado, esa facilidad) entre distintos niveles de la orga-
nizacion. En el limite deberia haber una casi desaparicion de esos niveles. La per-
manente discusion de los casos enfrentados (en cuanto a su procesamiento) genera
organizaciones que, desde un punto de vista formal, son altamente ineficientes.

El entrecruzamiento de lineas y columnas genera los cuatro tipos organizativos:
el burocratico, con circulacion y procesamiento rutinarios; el ingenieril, con circu-
lacion flexible y procesamiento rutinario; el artesanal, con circulacion rutinaria y
procesamiento flexible; el creativo, con circulacion y procesamiento flexibles. No
es todo, porque puede ocurrir que algunos subsistemas de una organizacion dis-
pongan de procesos normados y otros no, lo cual obliga a la creacién de formas
mixtas que, ademas, requieren la inclusion de mecanismos o procedimientos ad hoc
para resolver los conflictos internos que se generan debido a la existencia de formas
contrapuestas dentro de una misma organizacion; la coexistencia de grupos crea-
tivos y burocraticos, casi la norma en las organizaciones complejas, es una fuente
permanente de esos conflictos, por la incapacidad de ambos grupos de entender la
légica del otro, derivandose esa incomprension en la acusacion reciproca de buré6-
cratas o ineficientes.

Por ultimo, vale la pena observar que la linea esta ligada a las ideas de homo-
geneidad del objeto y normatizaciéon de procesos, en tanto que la asesoria lo esta
a las categorias opuestas. Adonde tienden estas observaciones es a identificar las
caracteristicas que deben tener las organizaciones 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 prevencién de las
patologias organizacionales para preservar la necesaria eficacia.

La otra variable a tomar en consideraciéon para disefnar los subsistemas perifé-
ricos de las organizaciones es el tipo de ambiente al que se enfrentan, en particular
en cuanto a su previsibilidad: cuanto mayor sea esta, menor peso creativo 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
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los aspectos confrontados: mercados de insumos, de bienes de capital, de personal,
etcétera. Esta relacion externa de la organizacion sera examinada con mayor detalle
en las secciones siguientes.

Logica de poblacion

Nos encontramos aqui con el otro polo tematico de la relacién que se constituye en
torno a la salud y que entra en la determinacién de la légica de programacién de los
servicios. La poblacion, en cuanto objeto de trabajo de los servicios de salud, es la mate-
rialidad donde se generan las necesidades fundamentales que dan origen a esa légica
y es, ademas, el espacio donde se resuelven o se conflictiian las contradicciones que se
han ido marcando y las sucesivas que apareceran en los diversos aspectos analizados.

Siguiendo las pautas metodologicas que nos hemos fijjado, vamos a examinar
tres aspectos de la légica de poblacién que, aunque estrechamente relacionados,
mantendremos separados en la descripcion para intentar su integracion en otro
momento del estudio. Asi, veremos someramente lo que corresponde a lo estric-
tamente demografico en el sentido de lo que da cuenta de la composicion de la
poblacion segin sexo y edad; luego lo que podriamos llamar la demografia eco-
noémico social, es decir lo que corresponde a estas determinaciones de aquella com-
posicion; por fin las relaciones que la poblacion establece con los servicios de salud,
que es lo especifico correspondiente a nuestro campo de estudios.

Demografia descriptiva

La descripciéon mas sintética de una poblacion es la del nimero de personas que la
componen®. Ese nimero se encuentra puntualmente referido a un instante preciso
del tiempo —un dia del afo que, en general, es el 1° de julio— puesto que esta varia-
ble es lo que se conoce como una variable de flujo, con lo cual se quiere decir que
es una cantidad que varia en forma continua, debido a que permanentemente esta
sometida a entradas y 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 analisis a los que conviene someter la variable: tasa de variacion,
examen de las entradas y salidas. Este ultimo aspecto define otros analisis porque en
nuestro caso la entrada es diferente 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 gene-
radas —gestadas— por la propia poblacion existente y las que vienen ya produci-
das desde otras poblaciones, la inmigracion; ambos se incorporan a la dinamica del

*Para las definiciones precisas conviene consultar el Diccionario Demografico Plurilingtie de
Naciones Unidas: para los métodos de calculo y proyecciones, cualquier manual de analisis
demografico.
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grupo original y a través de su crecimiento van transformando las distintas edades
que componen la estructura etaria o piramide demografica, cuya forma es definida
a partir de la entrada y de las salidas que también se constituyen de manera multi-
ple: por muerte y por emigracién, solo que la primera ocurre a cualquier edad. El
otro elemento que entra en la determinacion del flujo es la composicion por sexos,
puesto que esta es la que posibilita las formas especificas de la generacion interna de
nueva poblacion, mediante la gestacion reproductiva.

Con estos componentes es posible realizar una descripcion de la poblacién en
distintos niveles. El primero, ya sefialado, es el nimero global de personas que cons-
tituyen la poblacion en un momento dado, al que se agrega, como dato expresivo
de la rapidez del flujo, la tasa de crecimiento, medida por el nimero de agregados
netos durante un cierto periodo, dividido por la existencia de poblacién en algin
momento del intervalo (matematicamente deberia calcularse mediante la derivada
de la curva de poblacién a lo largo del tiempo).

El segundo nivel descriptivo es el de la piramide por edades, para lo cual es
menester definir los intervalos correspondientes (uno de los mas 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 variacion en este caso y salvo para el
primer grupo, se calcula en base al nimero de muertes durante un periodo dentro
del grupo y el saldo migratorio neto para esa edad, en tanto que para el primer
grupo se agregan a lo anterior los nacidos (vivos) durante el periodo. La piramide
por edades destaca el hecho de que solo algunos grupos de edades, mayores de,
aproximadamente, 15 anos, son los que gestan internamente la poblacion nueva, en
cambio externamente se producen entradas a cualquier edad.

El tercer nivel incorpora a la piramide la divisién por sexos, lo cual revela la dis-
tinta dinamica 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 maxima
carga biologica de la actividad reproductiva: las mujeres entre (aproximadamente)
15y 50 anos.

Cada nivel da origen a una desagregacion de componentes y como consecuencia
de ello a una complejizacion del analisis, ya que se hacen aparentes nuevas deter-
minaciones de la l6gica demografica. En conexion con esto, surgen también nuevos
indicadores que se expresan como tasa de variacion de diverso tipo. Estos nuevos
indicadores dependen no solo del nivel, sino de la manera como se considere la
dinamica demografica dentro del mismo. Asi, la simple tasa de crecimiento global
de la poblaciéon en el primer nivel, puede verse como una composicién de cuatro
procesos diferentes: natalidad, mortalidad, inmigracién, emigracion. Es decir, la
tasa de crecimiento global puede calcularse restando de la poblacion actual la del
periodo anterior y dividiendo el resultado por la poblacion del periodo anterior o,
alternativamente, sumando los nacimientos y la inmigracion, restando las muertes y
la emigracion y dividiendo el resultado por la poblacién del periodo anterior:

(Poblacion actual - Poblaciéon anterior) / Poblacion anterior =
(Nacimientos + Inmigracién - Muertes - Emigracion) / Poblacién anterior
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Estas distintas maneras de calcular un indicador implican un esfuerzo infor-
mativo diferente puesto que en el primer caso hay que registrar solo la poblacién
total de cada periodo y en el segundo es necesario obtener, ademas, los datos corres-
pondientes a nacimientos, muertes, inmigrantes y emigrantes. {Por qué incurrir en el
esfuerzo y el gasto si se llega al mismo resultado? Como esta es una pregunta general
en el sentido de que es valida para cualquier caso de profundizaciéon —cambio de
nivel— del conocimiento, la respuesta general es que permite un mejor manejo —en
este caso disefio de politicas— de la situacion. La primera férmula de calculo (a la
izquierda del signo =) no tiene la informaciéon que se requiere para una politica de
poblacion, en cambio la segunda se aproxima un poco mas a ello al permitir calcular
las tasas para cada uno de los componentes (natalidad, mortalidad, inmigracion,
emigracion) sin necesidad de nuevos registros; la evaluacion de esas tasas orienta los
esfuerzos a realizar —disminuir la de mortalidad alta, aumentar o disminuir las res-
tantes segun la direccién en que se quiera modificar la dinamica demografica— en
un primer nivel de politica poblacional.

La siguiente desagregacion es una nueva complejizacion en el esfuerzo infor-
mativo, en la determinacion de la dinamica y, en consecuencia, en la posibilidad de
formulacion de politicas. La desagregacion por edades y sexos obliga a modificar la
formulacion de los indicadores utilizados en el nivel anterior para que tengan un
sentido concreto, dado por la referencia coherente del numerador a la base pobla-
cional (denominador) utilizada.

La tasa de mortalidad por sexo y edad debe calcularse con las mismas especifi-
caciones para el numerador y el denominador, es decir: n° de muertos de sexo = 7
y edad = j, dividido por la poblacién del mismo sexo y edad, de modo que la tasa
expresa la forma (cuantitativa) de morir de ese grupo. Para la natalidad, no tiene
sentido usar la edad en el numerador (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
natalidad, pero limitada a las edades reproductivas (15 a 50 afios aproximadamente)
es la de fecundidad; conviene utilizar en el denominador el sexo femenino (por la
razo6n biologica anotada antes) y también la edad diferenciada en el rango men-
cionado: el resultado se expresara como tasa de fecundidad de las mujeres del grupo
de edad 7 (i = 15 a 50). Dos agregados a este indicador basico: si en lugar de contar
los nacimientos vivos se cuentan todos, se obtiene la tasa de fecundidad total y si el
numerador incluye solo los nacimientos del sexo femenino, el resultado es la tasa
de reproduccion.

En el caso de las migraciones la importancia de la informacién respecto a 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 tendra poco valor cuando las cifras
involucradas sean pequenas. De todas maneras, no tiene sentido calcular tasas 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 emigracion por sexo y edad puede revelar un particular comportamiento
de algunos grupos de gran significacion para el pais. Como es facil comprender, cada
una de las extensiones mencionadas es un elemento que facilita el disefio de politicas.
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Demografia economico social

El aparte anterior intenta ser puramente descriptivo de la situacion demografica,
aunque se incluyen algunos avances explicativos en la medida en que el analisis des-
criptivo cambia de nivel. En esta seccién se intenta introducir otras determinacio-
nes de la dinamica poblacional a partir de una doble extension: por una parte, la
calificacion de algunas de las categorias ya utilizadas y, por otra, la introducciéon de
categorias nuevas, sin propositos descriptivos sino explicativos, que en otros tex-
tos llamamos categorias analiticas (Testa, 2020b). Estas extensiones, como veremos,
significan también una notable ampliacién, como no podia menos de suceder, del
campo de las politicas posibles.

En el primer nivel, el de la poblacién global y consecuentemente en todos los
demas puede considerarse una primera extension descriptiva que es la territorial: la
distribucion de la poblacién en el espacio geografico considerado (nacién, provincia,
municipio). Ademas, hay otros dos ejes significativos que son el urbano rural y el
central periférico, los cuales admiten aun otras categorizaciones de menor signifi-
cacion (suburbano, rural disperso o concentrado, subcentro, etcétera).

La distribucion de poblacién en estos espacios, con sus respectivas tasas de
crecimiento y —como nuevo indicador que surge de esta extension— densidades
de poblacion (n° de habitantes por km?), es expresiva de las dindmicas econémico
sociales de las distintas regiones de un pais. En el 2° nivel, ademas, adquiere una
particular significacién el movimiento migratorio interno entre las distintas zonas
identificadas. El problema migratorio permite u obliga a expandir la calificacién de
los espacios como espacios de expulsion o de atraccion, en el sentido de que no
pueden sustentar a la poblacion existente —los primeros— o estimulan, por distintas
razones, a las poblaciones foraneas a acudir —los segundos— creando dinamicas
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 mas 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 especificadas de esa manera. Es decir, la
tasa de fecundidad de las mujeres de un determinado grupo de edad en las zonas
rurales va a ser, probablemente, mayor que la del mismo grupo en las zonas urbanas.

Hay que tener cuidado con extender conclusiones en base a las tasas globales
cuando se comparan regiones distintas, debido al efecto de composicién estructural
de esas tasas. La tasa global (de mortalidad, por ejemplo) es un promedio ponderado
de las tasas correspondientes a cada grupo de edad, de manera que si la composicion
de edades —su estructura— es diferente para dos grupos poblacionales, la tasa de
mortalidad global de uno puede ser aparentemente mas baja que la del otro debido
a esa composicion por edades (puesto que cada grupo de edades muere de manera
distinta).
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Es frecuente ver, por ejemplo, que paises mas desarrollados presenten tasas de
mortalidad global mas altas que las de los paises subdesarrollados, como conse-
cuencia de la forma de sus piramides demograficas. Esa forma, en los paises sub-
desarrollados, presenta una base ancha y es de baja altura como consecuencia del
rapido angostamiento de los sucesivos escalones de edades; en los paises desarro-
llados, en cambio, es de base relativamente estrecha, como consecuencia de la nata-
lidad baja, y alta, debido al lento decrecimiento de sus pendientes. Estas mismas
diferencias de perfil, o similares, aunque de menor magnitud, pueden ocurrir entre
las regiones de un mismo pais.

Los movimientos geograficos de la poblaciéon abren también nuevos campos
de analisis; en ambos casos —movimientos hacia adentro y hacia afuera— interesa
conocer la composicion del grupo en cuanto a sus caracteristicas como trabajadores:
este es un terreno donde casi todos los paises establecen politicas selectivas para
la inmigracion, lamentablemente no para la emigracion —es mucho mas dificil
hacerlo— pues es uno de los aspectos en que el drenaje de capital humano, mas
conocido como fuga de cerebros, resulta dafliino para los paises subdesarrollados
como es cada vez mas notorio.

El desplazamiento de personal capacitado se hace no solo del pais hacia afuera,
sino también internamente, acentuando asi las diferencias en potencialidad de desa-
rrollo entre distintas zonas del pais. Un aspecto de relativa importancia que com-
pleta el anterior, es el de los origenes y destinos del movimiento, tanto en el caso
interno como externo. Estos elementos ayudan a disefiar instrumentos de politicas
selectivas para la inmigracion, o para eliminar los obstaculos a la permanencia de
los potenciales emigrantes en el pais o en las zonas que se intenta fortalecer con el
asentamiento de la poblacién.

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 actividades de salud, que va a ser tratado
a continuacién. Solo sefialaremos que las tasas especificas de mortalidad introducen
un problema de registro, debido a los diversos niveles en que puede entenderse la
nocién de causa en este contexto (causa inmediata, mediata, coadyuvante, etcétera);
problemas que se reflejan en dos grandes instrumentos de trabajo: el certificado de
defuncion y la Clasificacion Estadistica Internacional de Enfermedades, Trauma-
tismos y Causas de Defuncién, periédicamente revisado por los organismos inter-
nacionales de salud (OMS). Ninguno de estos problemas sera tratado aqui, como
tampoco lo sera el mas pragmatico de la significacion, si se piensa que la tasa de
mortalidad por sexo, edad y causa, llega a dimensiones enormes si se utilizan los
rangos mas amplios de las dos ultimas variables.

La natalidad también admite una calificacién adicional que separa al grupo
de madres segun el criterio de nupcialidad, debido a que es un hecho facilmente
demostrable que las mujeres casadas tienen mas 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 homogeneizaciéon en el comportamiento de los grupos que haga nulas las
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diferencias. De manera que las tasas de fecundidad encuentran una de sus deter-
minaciones en la frecuencia de los matrimonios, lo cual induce a calcular la tasa
de nupcialidad (en los grupos que corresponde) y también a estudiar qué es lo que
determina esa frecuencia. De todos modos, los comportamientos sexuales deben ser
estudiados, dentro y fuera del matrimonio, particularmente en sus practicas contra-
ceptivas y abortivas, como medios de impedir las gestaciones, estimuladas por una
posible mayor frecuencia de las relaciones. Por ultimo, otro elemento que modifica
los comportamientos, no de los grupos sino de las personas que los forman, es el
namero de hijos que se han tenido hasta el momento actual, pero esto queda fuera
de la determinacion del grupo.

A partir de aqui vamos a profundizar el analisis, introduciendo las categorias
explicativas de las determinaciones mencionadas: territoriales y migratorias, de
salud e institucional (nupcialidad). Esta profundizaciéon quiere decir que inten-
tamos aproximarnos a los procesos sociales genéticos, por eso las nuevas categorias
deben dar cuenta no solo de los aspectos demograficos, sino de otras cuestiones que
abarcan con mayor amplitud a la sociedad.

El asentamiento territorial de la poblacion y sus desplazamientos migratorios
se encuentran en estrecha relaciéon con los procesos econémicos cuya estabilidad,
crecimiento o decrecimiento, convierte a las distintas regiones en zonas de atraccion
o expulsion (aunque no sea esta, reiteramos, la Gnica determinacién: entre las otras
se cuenta, por ejemplo, la calidad de vida, de ambigua definicion). Ademas de esta
vinculacién directa, existen otras que no son de percepcion inmediata pero que
también se encuentran dentro de la misma determinacion, es decir, ligadas a la acti-
vidad econémica y mas concretamente a los procesos de trabajo que esa actividad
contiene. Entre esas relaciones aparecen las de salud y los comportamientos institu-
cionales familiares (nupcialidad, familia extendida o nuclear).

La categoria de poblacién que permite relacionar estos diversos aspectos a los
procesos econémicos es la clase social. El desarrollo de las clases y sus fracciones,
como expresion directa de la determinacién econémica, es entonces una de las
posibles explicaciones de las formas que asumen los procesos de asentamiento,
migracion, institucionalidad y salud. Una manera indirecta de verificar la validez
de esta ultima afirmacion es ver si la separacion de la poblacién por clase social
implica diferencias significativas en las tasas correspondientes a cada uno de los
aspectos que se estudian, lo cual introduce el problema conceptual —que no vamos
a tratar aqui— de identificar la clase a que pertenece una determinada persona o
grupo y el mas pragmatico de obtener la informacion necesaria para hacer efectiva
la categorizacion.

Una aproximacion sencilla —en algunos casos demasiado sencilla— a la ubi-
cacion de clase, es la que se realiza mediante la ocupacion, utilizando para ello cate-
gorias censales (del tipo: rentistas, profesionales, empleados, obreros calificados y no
calificados) que tienden a identificar el origen de los ingresos, completada en algunos
casos con el nivel educativo alcanzado y con el rango en la escala de ingresos, e
inclusive con la ocupacion de los padres. Todos estos elementos se combinan en dis-
tintas formas, con diferentes ponderaciones, para expresarse mediante un indicador
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que representa, aproximadamente, la clase social. Los estudios realizados en muchos
paises y desde los inicios mismos del capitalismo en base a clasificar la poblacién de
esa manera, muestran con absoluta claridad la significacion de las diferencias de
clase en los aspectos de salud y de reproduccion; tasas de mortalidad, fecundidad
y nupcialidad y también en lo que corresponde a los desplazamientos geograficos.

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 reproduccién segun clases)
y también de enfermar y morir, que es lo que se examina a continuacion.

Demografia y salud

El conocimiento de la situacion y las perspectivas demograficas basado en su des-
cripcion y sus determinaciones, es fundamental para las consideraciones actuales y
futuras de las politicas de salud y sus obvias consecuencias programaticas, por lo que
su estudio completa los datos que permiten confluir en una légica de programacion.

La demografia descriptiva es el diagnostico de situacion y la demografia eco-
noémico social es la que permite la interpretacion correcta de ese diagnostico y la
realizacion de una prospectiva que siente las bases de una politica de salud sobre
necesidades reales. Ello es asi porque los objetos de trabajo de esas politicas surgen
de la dinamica generada por las determinaciones sefialadas, su expresion como
natalidad y mortalidad establece el nexo entre esa dinamica y algunas acciones de
salud, mediadas por la morbilidad. Es decir, la natalidad implica la atenciéon mater-
noinfantil, en tanto que la mortalidad (y la natalidad) refieren a la intercurrencia de
las enfermedades, medidas por su incidencia (el n° de casos nuevos en un periodo) y
prevalencia (el n° 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 n® de muertos por una causa dividido por el n° de enfermos de esa
causa). Todos estos pueden desagregarse segun las diversas extensiones (que corres-
pondan) descritas. Cuando la desagregacion se hace segun la clase social, se obtiene
una aproximacion no solo descriptiva sino explicativa de la determinacion.

La manera en que la base poblacional —lo demografico— se transforma en pro-
blemas de salud, tiene expresiones diversas que son las que justifican otros tantos
enfoques de la programacion, los cuales se examinan en las secciones siguientes.

Logica de demanda ¢o logica de problemas?
Si se pregunta a varios economistas ¢qué es la demanda?, recibiremos distintas res-
puestas segun los principios de filosofia econémica sustentados por nuestro inter-

locutor. Para un economista neoclasico la demanda es la solicitacién individual que
se hace en un mercado parala adquisicién de un bien o servicio, respaldada por una
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capacidad de pago. Un keynesiano o neokeynesiano nos dira que la demanda no es
necesariamente un fenémeno individual, o que lo que interesa para la economia
no es la demanda individual sino la demanda agregada, es decir la que surge como
fenémeno colectivo consistente en la agregacion de todas las demandas individua-
les —igual que para un neoclasico— mas la que hace el conjunto social representado
por el gobierno, las empresas y el exterior en cuanto intenciones o expectativas. Es
decir, para Keynes lo que importa es el objeto de la agregacion: los planes de com-
pra. Por fin un marxista éo neomarxista? afirmara que la demanda no es otra cosa que
la expresion de las necesidades del pueblo.

Si, ante la confusién generada, preguntamos el porqué de las diferencias, sur-
giran probablemente dos tipos de respuestas: la de que existe una continuidad
entre la respuesta clasica y la keynesiana, siendo esta ultima una contextualizacion
de la primera para ponerla de acuerdo con la complejizacion del sistema social vy,
en consecuencia, del Estado debida a la profundizacién del capitalismo a partir de
mediados del siglo pasado (fin de la acumulacién primitivay aceleracién de la indus-
trializaciéon en Europa) con sus consecuencias en el ordenamiento social: aparicion
del obrero colectivo con especificas necesidades reproductivas de tipo social: salud,
vivienda, vestido, alimentacion, educacion, ocio; por otra parte, se dira que el mar-
xismo representa una ruptura epistemologica fundamentada 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 neoclasicos y keynesianos y la discontinuidad entre keynesianosy
marxistas es cuestionada al senialar que los planes de consumo en nombre del pueblo
representados por los planes del gobierno se aproximan mas a la formulacion de las
demandas como necesidades que al reclamo individual respaldado con dinero. La
insatisfaccion ante las respuestas se deriva, a nuestro juicio, de la inexistencia de
la categoria demanda dentro de la teorizacién marxista. En otro plano 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 economia neo-
clasica y keynesiana; encontraremos en el analisis una version de las necesidades de
salud y veremos que las conclusiones apuntan a propuestas organizativas sectoriales.
Esta logica nos llevara también a identificar las condiciones para la modificacion del
ordenamiento sectorial alcanzado, desde el punto de vista de esta materialidad.

La demanda neoclasica de servicios de salud esta basada en la existencia real
de alguna necesidad, con lo cual reintroducimos esta tematica, basica en cualquier
enfoque econémico. La existencia real de una necesidad es la contrapartida, del lado
de la demanda, del valor de uso —la utilidad— del bien o servicio con que se la
satisface. Es menester aclarar lo que se quiere decir al hablar de existencia real de
una necesidad: ello no quiere decir que la necesidad sea objetivable, sino que es
una percepcion del demandante: una persona que siente la necesidad de demandar
un servicio de salud tiene existencia real de necesidad, independientemente de su
estado real de salud o enfermedad. La existencia real de necesidad no seria equiva-
lente a existencia de necesidad real.
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Como estamos hablando de demanda neoclasica, el servicio que se presta en estas
condiciones tiene el caracter de una mercancialo cual va a ser fuente de muchos de los
conflictos abiertos que ocurren en torno al sector salud, puesto que la respuesta que se
genera es la misma que en otros ambitos 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 soli-
citar servicios y que pagan el precio reclamado porlos prestadores, sin intermediacion.

Pero antes de proseguir esta linea de razonamiento volveremos sobre el con-
cepto de necesidad y sus diversas formas de expresion. Comencemos examinando
qué es una necesidad real en términos de salud. En principio puede afirmarse que
la presencia de una enfermedad es equivalente a una necesidad real, pero a poco
que reflexionemos resultara evidente que esto es mas aparente que real pues todos
sabemos y somos ejemplos de ello que la mera existencia de algunas enfermedades
es insuficiente para hacemos sentir esa presencia como necesidad ({cuantos de los
que tienen caspa consultan por esa enfermedad). Existe algo asi como un acostumbra-
miento a la presencia de algunas enfermedades y mas alla de eso hay que repensar
los conceptos de enfermedad y salud. Por eso es que Canguilhem habla de la salud
como un “modo de andar en la vida”.

El problema requiere algo mas que una definicién del concepto, por mas con-
textualizacion histérica que intentemos; es menester una reflexion acerca de nuestra
capacidad para abarcar el fenomeno de la salud y la enfermedad en su significacién
filosoficat, ademas de en sus contenidos facticos. Con respecto a estos ultimos, la
cuestion no se resuelve pensando en la diferencia entre enfermedades nuevas, medidas
mediante la incidencia, o existentes, medidas por la prevalencia, ni con la distincién
entre agudas y cronicas, pues unas y otras diferencias no permiten distinguirlas segin
la categoria de la necesidad. Tal vez una mejor aproximacion podria lograrse introdu-
ciendo la nocién de gravedad, categoria casi nunca utilizada en los registros.

Pareceria que la presencia de una enfermedad en una personano es suficiente para
hablar de necesidad real; es preciso algo mas que podria ser, tal vez, la percepcion de
la enfermedad por la personay su identificacién 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 percepcion no existe y también
hay pérdidas de capacidades que no pueden atribuirse a una enfermedad, como las
que aparecen en el proceso normal de envejecimiento. La pérdida de capacidad, sin
embargo, puede ser uno de los criterios que estamos buscando aunque, de nuevo,
algunas enfermedades no presentan pérdidas de capacidades hasta muy avanzadas
en su evolucioén, lo cual podria subsanarse si hablaramos de pérdidas y amenazas
de pérdidas, como es de uso actualmente, introduciendo la nocién de riesgo en el
sentido de una probabilidad alta de sufrir una pérdida de capacidad.

Cada una de las nociones que van siendo introducidas abre un nuevo espacio de
analisis y discusion (lo cual no siempre es percibido por quienes utilizan el nuevo
concepto). En el caso del riesgo pueden diferenciarse varias cuestiones cuyo sentido

*Susan Sontag habla de la enfermedad como metéfora.
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es que asignan responsabilidades respecto de la situacion de riesgo. Asi, puede con-
siderarse que el riesgo es exterior a la persona que lo corre o que es de su propia
responsabilidad; el ejemplo de los accidentes de trabajo es claro, cuando se intenta
asignar al obrero la culpa del accidente (y no solo por no asumir los costos eco-
noémicos del mismo), en lugar de pensar en las condiciones fisicas y organizativas
en que se desarrolla el proceso (maquinas peligrosas, ritmos excesivos, condiciones
ambientales deficientes, fatiga por horarios prolongados, etcétera).

La idea de riesgo esta siendo ampliamente utilizada para disefiar las acciones de
salud y es un indudable avance en el sentido de prevenir la apariciéon de las enfer-
medades al tratar de identificar aquellas situaciones que, de prolongarse o no ser
atendidas, pueden desembocar en el deterioro 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 explotaciéon o sobreexplotacion con todas sus consecuencias sobre
las condiciones de vida, o aspectos globales de la organizacion social, en particular
en relacion con los ambientes de la produccién y de la reproduccion), ademas de la
situacion geografico natural que es el continente donde se desarrolla lo biologico,
cultural y social. De hecho, todas estas visiones parciales se encuentran interrelacio-
nadas como ya es de sobra conocido, pero es menester destacar que, por lo menos
en los paises capitalistas subdesarrollados dependientes, el origen social del riesgo
adquiere un predominio notorio sobre los demas, transformandose en la variable
explicativa fundamental, interviniendo como determinacién principal de los ori-
genes culturales y hasta del comportamiento de los biolégicos.

Desde el punto de vista de la l6gica de la demanda, la nocién de riesgo pre-
senta 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 nocién de riesgo sea inutil, sino que
la l6gica de la demanda es, por decir lo menos, insuficiente. La insuficiencia no es
atribuible solamente a la légica de la demanda sino que atraviesa todas las cate-
gorias que hemos ido incorporando progresivamente al analisis, con sus distintas
acepciones: demanda, necesidad, riesgo; ello se debe, a nuestro juicio, a que estas
categorias no son categorias explicativas —por lo menos no suficientemente expli-
cativas— sino conceptos que son Utiles 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 comportamiento de las personas frente a los servicios de
salud— sino, aceptando ese comportamiento como valido, dar adecuadas respuestas
sociales a su planteamiento.

Aclarado —espero— ese punto, retomamos la linea de pensamiento esbozada
al comienzo para sefialar, en base a la convencionalidad de la categoria demanda
en cuanto concepto operacional (Testa, 2020b), que cada definiciéon genera un tipo
de respuesta social diferente. La respuesta a la demanda clasica es la sefialada: un
conjunto de empresas que conforman un subsistema de servicios de salud destinado
a satisfacer la demanda espontanea de una parte de la poblacion que se encuentra
en condiciones de pagar el precio. Sin embargo, la cuestion se complica porque ni
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siquiera este caso clasico se comporta como la demanda clasica en el terreno de
la economia; en este un demandante solicita el bien o servicio cuyo valor de uso
conoce, lo cual quiere decir que sabe que ese bien o servicio va a satisfacer la nece-
sidad que experimenta. En el caso de salud, un demandante —en el sentido que
estamos examinando— no sabe qué es lo que demanda, lo cual significa que no solo no
conoce la utilidad de lo que recibe (por lo cual paga un precio que en la mayoria de
los casos tampoco conoce en su totalidad), sino que una vez ingresado al subsistema
por la consulta inicial debera permanecer en el mismo comprando bienesy servicios
cuya funcién generalmente desconoce hasta que el médico u otro profesional ini-
cialmente consultado decida que el problema presentado ha sido resuelto o que no
tiene solucion. Esto, como es obvio si nos atenemos a la definicién enunciada, no se
parece en nada a una demanda clasica. Pero ademas es una fuente de problemas y
complicaciones que distorsiona completamente la supuesta racionalidad de la mano
invisible del mercado, a lo que nos referiremos mas adelante.

Veamos entonces lo que ocurre si tomamos la definicién keynesiana. En este
caso podriamos afirmar que la demanda esta constituida por dos partes diferentes: la
primera —el consumo privado de servicios de salud— es la misma que la demanda
clasica, en cambio, la segunda —los gastos del gobierno para salud— es la que ejerce
el Estado a través de algunos de sus aparatos administrativos (Ministerio de Salud,
Seguridad Social, Beneficencia, Cruz Roja, etcétera), en representacion —es decir
como intérprete— de las necesidades de salud de la poblacion. Lo que la demanda
agregada va a generar dependera de diversas cuestiones: en primer término de la
importancia relativa de las partes constitutivas (la privada y la pablica), es decir del
peso que tenga cada una de ellas, ya que si alguna es insignificante puede no suscitar
ninguna respuesta; luego de la situacion general de desarrollo del pais, puesto que
no es lo mismo un Estado de bienestar rico o pobre ni con distribucion de la riqueza
y el ingreso pareja o muy desigual; por fin de la situacién politico social o, en otros
términos, de las relaciones entre las clases o la composicion del Estado, que sera
definitoria en cuanto a la forma especifica que asuma la solucién gestada.

Las variables mencionadas en el parrafo anterior no tienen un valor equivalente,
pero su jerarquizacion correcta no puede establecerse completamente a priori; pese
a lo cual haremos algunas reflexiones que apuntan a esas determinaciones internas.
Quizas lo mas importante desde el punto de vista de la légica de la demanda es
que el peso de las partes constitutivas de la demanda keynesiana, es decir el de la
demanda individual, privada o clasica y el de la demanda colectiva, publica o espe-
cificamente keynesiana, es, a su vez, dependiente de —esta determinado por— el
nivel de riqueza del pais y la distribucioén del ingreso en la poblacién. El pais rico
privilegiara —determinara un mayor peso de— la demanda privada en tanto que
uno pobre hara lo mismo respecto de la demanda publica. La distribucion desigual
del ingreso fortalecera 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 determinacién actia la composicion del Estado en cuanto a las rela-
ciones entre las clases, de una doble manera: por una parte, como sustento politico
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de alguna de las formas especificas de demanda mencionadas y por otra como
ambito donde se decide la respuesta social. En este ultimo sentido sera analizado
en la seccion siguiente. En cuanto sustento politico de la determinacion de clase
requiere el analisis concreto de cuales son las caracteristicas de las clases que con-
forman el Estado, incluido el problema conceptual no resuelto de la constitucion
de las clases, de fundamental importancia en este caso por la discusion existente en
torno al caracter de clase de los profesionales en los paises capitalistas, en particular
los subdesarrollados dependientes. En general, 1a clase obrera apoyara la demanda
publica, en tanto que la burguesia (nacional) sostendra una doble actitud al requerir
una solucién privada para su propia demanda al mismo tiempo que una solucién
publica para la demanda de la clase obrera.

Estos distintos niveles y complejidades que surgen entre los diversos compo-
nentes que conforman la determinacion —la légica— de la demanda keynesiana,
se ven aun complicados por el desarrollo previo a la situacion analizada. La historia
a través de la cual se llega a esa situacion no es de ninguna manera indiferente a su
resultado y ello desde varios puntos de vista. El mas analizado es el que se refiere a
la complejizacion creciente de las actividades de salud, en particular de la atencién
médica, con el consiguiente incremento de los costos. Esta complejizacion, de lentos
inicios a fines del siglo pasado, sufrié una fuerte aceleracion a partir de la década
de 1940 y no ha cesado de incrementar su ritmo hasta la actualidad. Sus expre-
siones mas conocidas son la incorporacion de drogas de alta eficacia biologica, de
maquinaria sofisticada para diagnéstico y tratamiento, de cirugia de alta precision
y de posibilidades inexistentes hasta hace pocos afios con el reemplazo de 6rganos
vitales, de las nuevas tecnologias inmunologicas y genéticas.

Todos esos desarrollos, cada uno de los cuales abre nuevos campos a la inter-
vencion meédica y presenta sus propios problemas (medicalizaciéon, abuso en la
utilizacién de equipos modernos, intervencionismo quirurgico exagerado en
casos limite, cuestionamientos éticos en las modificaciones genéticas, etcétera), se
resumen en la transformacion del proceso de trabajo médico. Esa transformacion,
que no vamos a explorar aqui en toda su amplitud y complejidad, puede sintetizarse
como la especializacion, parcializacion y tecnificacion del proceso, lo cual genera
contrapartidas 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 clasico, en un brutal incremento del costo del servicio.

El demandante clasico, al no poseer una informaciéon completa acerca del
proceso que desencadena su propia demanda, se encuentra de pronto metido en
una dinamica que no controla, como ya fue senalado, y que no puede sostener
(porque el costo real escapa de lo previsto); en ese momento deja de ser un deman-
dante clasico y sale del subsistema, o este se pervierte para seguir dando cabida —en
base a recursos desviados de otros subsistemas— a un demandante al que le interesa
conservar pero que ha perdido su capacidad de pago. El resultado final va a ser una
configuracion que refleja esas distorsiones. De manera que ni desde el punto de vista
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de la demanda clasica, ni de la demanda keynesiana, es posible explicar claramente
el comportamiento de la poblacién en relacion a los servicios de salud.

Si retornamos por un momento a los esquemas basados en la necesidad, sin
intentar dilucidar las sutilezas en torno a la distincién entre existencia real de nece-
sidad y existencia de necesidad real, podremos admitir algunas calificaciones tales
como: necesidad percibida o no percibida, expresada o no expresada, individual o
colectiva, transformada o no en demanda, etcétera. A pesar de las dificultades que
creala posibilidad de interpretaciéon 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 solicitacién para la resolucién de un problema,
dirigida a las autoridades del sector o a los prestadores de servicios.

Veamos algunas relaciones entre las calificaciones interpretadas segun el sentido
comun: necesidad total = necesidad expresada + necesidad no expresada = necesidad
percibida + necesidad no percibida (pero necesidad expresada <> necesidad percibida
y necesidad no expresada <> necesidad no percibida, lo cual significa que hay nece-
sidad percibida expresada 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 problema en base a una
decision de 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 epidemiolégicas o clinicas, transformandola en necesidad per-
cibida, aunque no por la persona que tiene la necesidad, si por el investigador. Las
necesidades pueden ser colectivas, afectando a grupos de poblacion categorizados
de distinta manera segtn la necesidad o el riesgo de que se trate: trabajadores, pobla-
dores de una cierta localidad, grupos de edad o sexo, etcétera.

Los distintos segmentos identificados se manifiestan entonces de manera diversa
o suscitan respuestas inclusive en el nivel investigativo que se adecuan a las carac-
teristicas de ese segmento. En ese sentido y a pesar de la imprecision varias veces
sefalada, la necesidad es impulsora de una demanda —en el sentido comun del
término— que moviliza las respuestas.

Logica de oferta o logica de soluciones?

El examen de la oferta presenta dificultades conceptuales de un orden similar, pero
diferentes, al de la demanda. Similar porque corresponden a las diversas interpreta-
ciones que se pueden realizar del término, desde los puntos de vista del uso comun o
desde alguna de las posiciones epistemologicas en que es posible ubicarse para ana-
lizarlo: diferentes porque las formas en que se organiza la oferta han tenido histori-
camente una significacion definitoria de los mercados capitalistas: de competencia,
oligopodlicos, monopoélicos, ahora transnacionales.

El uso comun del concepto de oferta es el de algo que se ofrece, que se pone a
disposicion de quien lo necesita. En la economia clasica o neoclasica se trata de las
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cantidades de un bien o servicio que un oferente esta dispuesto a vender a un deter-
minado precio; esta concepcion corresponde a una magnitud macroeconémica (un
oferente) en un mercado de competencia perfecta, lo cual significa que se cumplen
ciertas condiciones implicitas de las cuales la principal es el supuesto de transpa-
rencia del mercado que se examina en la seccion siguiente.

La oferta keynesiana es, como la demanda, una magnitud macroeconémica
que consiste en la agregacion de todos los bienes y servicios en general o de un
tipo determinado que existen en el mercado, sea que provengan de la producciéon
interna o territorial, o de la importaciéon. Cuando se trata de bienes o servicios pro-
ducidos en el pais, la oferta global expresa sintéticamente el estado de la economia
en cuanto a nivel de producto, que es la variable cuyo comportamiento muestra el
crecimiento de la riqueza generada internamente. Es decir, en cierta version de la
teoria del desarrollo el objetivo es alcanzar el maximo crecimiento de esta variable
macroeconémica.

Las cuestiones que plantea la oferta son distintas a las que propone la demanda.
Desde el punto de vista clasico, la demanda individual se gesta como expresion de
una necesidad, que en algun caso es vital: alimentos por ejemplo (salvo que todos y
cada uno produzcamos los bienes imprescindibles). En cambio, no hay algo equi-
valente como sustento de la oferta, la cual no se genera como consecuencia del
tipo de necesidad que esta detras de la demanda, sino como respuesta a esta. 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 incluia un componente inevitable en los Estados modernos,
que es la demanda que realiza el mismo Estado (los gastos del gobierno), en cambio
el concepto de oferta macroeconémica no incluye necesariamente la oferta a cargo
del Estado.

Es suficiente que el gobierno no posea empresas productivas de bienes o ser-
vicios 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 intervencionismo del Estado, es decir la injerencia del gobierno en la gene-
racion de la oferta, intervencionismo que no se critica cuando el Estado invierte en
infraestructura o servicios que no producen ganancia, pero que facilitan la actividad
productiva privada.

El problema que plantea la ausencia de una necesidad de la oferta es explicar
tedricamente 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 clasico, ].B. Say, establecié como ley que “la oferta
crea su propia demanda” afirmacién que fue contradicha posteriormente por las
principales afirmaciones de J.M. Keynes y que plantea el problema, que se analiza
en la seccién siguiente, del motor que dinamiza el desarrollo. Como nuestra tarea es
analizar cual es lalogica de la programacion en el sector salud, intentaremos ver si las
condiciones en que se produce la oferta de servicios esclarecen su dinamica y aporta
datos para el proceso programatico. Pero haremos el intento desde la perspectiva
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del origen interno de la oferta, no como respuesta a una demanda. Veamos entonces
qué piensan los oferentes.

Un médico recién graduado que instala en su casa un consultorio privado, tiene
la esperanza de que los vecinos del barrio van a constituirse en clientes del mismo. Si
es un médico mas prestigioso, con una especialidad, confia en que la clientela tendra
un origen distinto, no geografico —no totalmente geografico— sino generado por la
seleccion de las personas debido al reconocimiento de su capacidad o al envio de los
pacientes por otros médicos en su caracter de especialista.

En el primer caso lo que se ofrece —en una visiéon ingenua del término— es
un servicio general de atenciéon médica que funciona como puerta de entrada a un
sistema de atencion, en el convencimiento de que existe una necesidad que no esta
atendida y que la aparicién de la oferta localizada puede poner en evidencia, o que
se puede captar parte de la demanda atendida por otros oferentes; en estas condi-
ciones la unica determinacion interna de la oferta es el deseo del médico de poner
en funcionamiento su capacidad recientemente adquirida y junto con ello ganarse
decorosamente la vida. En el segundo caso, el médico especialista y prestigioso, la
oferta es también una puerta de entrada (mas elegante que en el caso anterior) pero
al mismo tiempo un segundo nivel de atencién, un nivel de referencia que puede
solucionar algunos de los problemas que el primer nivel no puede resolver.

En el ejemplo estan planteados todos los elementos que hacen al comporta-
miento de la oferta: el motivo de la ganancia, la cuestion de la competencia, un
impulso subjetivo que forma parte de todas las aventuras empresariales, pero por
sobre todo eso se encuentra el hecho central de que la oferta esta conformada dentro
de un sistema que es el que realmente da cuenta del comportamiento y la signifi-
cacion de la oferta de servicios.

En los subsistemas sectoriales que no son privados, la despersonalizacion del
oferente es aun mas notoria que en el caso del ejemplo: no es quien presta el servicio
el que lo ofrece: podria decirse que quien lo hace es algin funcionario (del gobierno,
de la seguridad social) cuya motivacion —en teoria al menos, o sea cuando la buro-
cracia no ha entrado en una degeneracioén patolégica— es ser un buen burdcrata,
en el buen sentido de la palabra, es decir, lograr que el servicio llegue a quien lo
necesita.

Podriamos seguir agregando otros niveles de complejidad y especializacion cre-
ciente, con sus correlatos auxiliares (laboratorios y otros equipamientos de diag-
noéstico y tratamiento) a veces integrados en una misma institucion (hospital, poli-
clinico, sanatorio), otras apareciendo como establecimientos separados, pero siempre
relacionados estructuralmente por un propdsito comun: 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 mas
importante es que en sentido estricto no existe una logica de oferta o, si queremos
Ser menos rigurosos, no existe una Unica légica de oferta. Veamos.

En primer lugar, cada oferente —médico privado, dueno de clinica, funcionario
de gobierno en representacion del Estado— conserva su propia motivacion interna,
pero no como motivacion que hace a la oferta del servicio, sino como motivacién
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para incorporarse al subsistema que lo presta. Hay una supraindividualidad sub-
sistémica que regula al mismo tiempo la incorporacién de potenciales oferentes
y lo que se ofrece a los potenciales demandantes. Esta regulacion explica el des-
empleo —la plétora, mirado desde la otra punta— médico y la introduccién de
mecanismos patolégicos —la solidaridad invertida— intersubsistémicos, es decir el
uso de recursos publicos, destinados a pacientes pobres, en el subsistema privado,
destinado a pacientes mas ricos.

Lo que se ofrece es de una complejidad extraordinaria, no solo porque debe
estar hecho a la medida de cada persona que necesita el servicio, sino porque per-
manentemente se estan incorporando nuevas posibilidades, nuevos componentes al
conjunto de actos separados (las técnicas diagnosticas y terapéuticas) que conforman
el servicio. Lo primero, la necesidad del diseno del servicio, es lo que hace que el
demandante no sepa 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 disenador puede estar ubicado en la puerta de entrada al subsistema y orientar
desde alli la circulacién del paciente dentro del mismo, indicandole a cada instante
cual es el paso siguiente que debe dar hasta completar el servicio, o puede situarse
en un nivel mas avanzado que la puerta de entrada, sirviendo esta solo como orien-
tacion preliminary filtro de situaciones simples. Las posibilidades no se agotan aqui,
pero hay que destacar que cada solucion posible determina caracteristicas distintas
en la puerta de entrada como contacto inicial del demandante con el oferente, al
mismo tiempo que condiciona los actos que se pueden realizar a ese nivel.

Los riesgos son de varios tipos, unos cientificos politicos y otros éticos. El perfil
del disefiador puede no corresponder a la determinacion de la soluciéon adoptada,
lo cual es frecuente cuando se acepta como puerta de entrada, con capacidad de
diseno, a médicos inexpertos; a partir de alli, el servicio disefiado puede no tener
nada que ver con las necesidades del paciente (examenes auxiliares innecesarios y
terapéuticas equivocadas). Las diversas puertas de entrada a un subsistema pueden
ser heterogéneas: algunas buenas, otras malas; en este caso el destino de un paciente
es el mismo que el de un jugador de ruleta rusa: pegarse un tiro en la sien con un
revolver con el tambor semivacio.

Pero todo esto es trivial, frente al hecho de que el disefiador, quienquiera que sea
y responda o no a las caracteristicas de su determinacion, se encuentra en una zona
de ambigliedad 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 error ético:
el diseflo que satisface una motivaciéon innoble: obtener dinero realizando actos
sabidamente innecesarios o perjudiciales sobre el cuerpo de otro (cualquier simi-
litud con la profesion de proxeneta corre por cuenta del lector), y peor aun hacerse la
mano con el mismo procedimiento.

El segundo factor de complejizacion de lo ofrecido, deciamos mas arriba, es la
introduccién de nueva tecnologia, lo cual ha adquirido un impulso extraordinario
en las altimas décadas, al parecer solo para incrementar su impulso hacia el futuro.
Esto ha abierto un nuevo campo de transformaciones, tanto en los procesos de
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trabajo de salud como en las relaciones entre los actores sociales que participan en
el proceso (Testa, 2020d). Desde nuestro centro de interés —la l6gica de oferta— la
introduccién de tecnologia sofisticada y moderna es un refuerzo notable para las
tendencias que se vienen insinuando progresivamente en el analisis, en sus aspectos
positivos y negativos: las posibilidades de intervencion —preferentemente cura-
tivas y modificatorias mas que preventivas— de la medicina y las oportunidades de
manejo indebido de un instrumental cada vez mas poderoso. Esta tendencia, que no
vacilariamos en calificar como de alto riesgo, puede ser analizada desde la teoria, en
base ala manera como se considera al personaje central del drama: el paciente actual
o potencial, el demandante del servicio, las personas en estado de necesidad actual
o futura, el pueblo.

El médico que realiza su practica, para la cual esta técnicamente preparado, lo
hace en base a un cierto saber del significado de esa practica (Testa, 2020c). Este
segundo tipo de saber no se adquiere mediante un adiestramiento profesional,
como el primero, sino que se trata de un aprendizaje social, de una socializacién que
se realiza a través de y por la forma de la misma practica. Esta practica que construye
su significado adquiere entonces el sentido de una ideologia o, como dice Ernesto
Laclau (1978), la ideologia es una practica constructora de sujetos. El sujeto que se
construye es el profesional que realiza la practica, lo construido es el saber sobre el
sujeto sometido a su cuidado.

La ideologia de los profesionales de salud se refleja en el lenguaje con que se men-
ciona a las personas que solicitan su ayuda: son pacientes en el mejor de los casos,
enfermos cuando el entorno va de la consulta privada al hospital, demandantes para la
vision global economicista de la salud, clientes para el sesgo comercialista —la medicina
negocio— de esa vision; 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 practica es el tratamiento de las personas como
objetos de trabajo (Testa, 2020c), pero como objetos aislados y fragmentados. En el
trabajo recién citado se sustenta la tesis de que el objeto de trabajo de la medicina es
el cuerpo enfermo, pero el cuerpo como objeto historico concreto, contextualizado.
Si se lo viera de esa manera, el paciente se transformaria en personay pasaria a des-
empenar el papel de un actor social, de un verdadero protagonista de la situaciéon que
enfrentaria junto con el profesional y asesorado por este, para conjurar el peligro.

La practica ideologica extiende la significacion de las actividades de salud mas
alla de la relacion médico paciente (la prevencion, curacion, recuperacion, pro-
mocion de la salud individual), para insertarse institucionalmente en la estructura
social, en el sentido de que promueve o dificulta el debate sobre las practicas
sociales: la democracia, la participacion, la solidaridad. El tratamiento de las per-
sonas enfermas como objetos de trabajo facilita las distorsiones, errores y delitos que
se han marcado en parrafos precedentes, pero su significacion social estriba en que
se convierte en un elemento de control del discurso politico, en tanto que su incor-
poracién como actores sociales tiene un inmediato y concreto efecto de liberacion,
en escala modesta pero fundamental para la construccion de un proyecto politico.
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Podriamos preguntarnos si las practicas profesionales difieren en los distintos
ambitos institucionales, en particular en los distintos subsistemas del sector. La res-
puesta debiera ser afirmativa en cuanto a la formalidad de la practica, pero negativa
en cuanto a su significacion ideolégica. La practica es formalmente distinta porque
se encuentra condicionada por dos hechos que tienen que ver con la relacién que se
establece entre el profesional y la persona que consulta por una parte y entre el pro-
fesional y el responsable institucional —el oferente— que puede ser el mismo, por
otra. Esta doble relacién implica simultaneamente una relacién de poder en ambas
direcciones y una identificacion de clase del profesional.

En la practica individual privada la identificacion de clase se hace, generalmente,
con la clase dominante, por cuanto la relacion con el paciente es, o dominante, o de
igual a igual, no existiendo relacion de poder hacia el oferente. En la practica privada
colectiva la situaciéon cambia, debido a que si existe relacion con un oferente que
puede ser un empleador que establece con el profesional una relacion salarial, lo
cual hace que se cuestione objetivamente la identificacién con la clase dominante; la
relacion con el cliente es ambigua, incluyendo la posibilidad de que el profesional
sea dominado.

El caso mas claro es el de la practica publica donde todos los profesionales, de
distintos niveles, establecen con los enfermos una relacion de dominacién, no ate-
nuada siquiera por una relacién subordinada con el oferente, dado que este no se
encuentra personalizado (el director del hospital publico no desempefia ese rol) sino
que forma parte de la entelequia social que es el sector piblico. E1 caso mas conflictivo
es tal vez el de la seguridad social, sobre todo cuando en su manejo administrativo
intervienen los trabajadores; aqui el oferente se encuentra personalizado estable-
ciendo una relaciéon dominante con el profesional, quien en su practica concreta
se enfrenta con otros trabajadores que ahora asumen una posiciéon de dominados,
dada la identificacion de clase que ellos mismos hacen de los profesionales. Estas
diferentes relaciones subsistémicas condicionan, como sefialabamos antes, practicas
diferentes, que se expresan en las formas del trato: deferente, paternalista, autori-
tario, despreciativo o indiferente.

{Por qué estas formas diferentes no tienen significacion ideologica distinta? La
respuesta es que parten de un mismo saber acerca del paciente enfermo deman-
dante cliente o, lo que es otro modo de decir lo mismo, hay un solo sujeto de esas
practicas y lo que define la ideologia es el sujeto, no el ambito institucional donde
realiza su practica. La respuesta dada es por completo insuficiente, el problema de
la ideologia médica no puede ser resuelto de manera tan liviana, por el contrario,
requiere una reflexion de mayor enjundia y también una investigacién empirica cui-
dadosa. La manera en que se van a manifestar las distintas circunstancias institucio-
nales es la apariciéon de contradicciones internas o externas a los profesionales con
los posibles consiguientes conflictos de poder hacia arriba o hacia abajo.

Sintetizando lo dicho hasta aqui en cuanto a las diversas ofertas subsectoriales,
ellas estan determinadas por la complejidad de los servicios producidos debida a la
necesidad de disenar lo que cada usuario requiere, a la incorporacion de tecnologia,
a las multiples motivaciones profesionales, a los cambios en los procesos de trabajo
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de las actividades de salud ya las redefiniciones, contradicciones y conflictos de clase
y de poder que todas estas cuestiones suscitan.

Todo esto establece una relacién que no es circunstancial, sino que se inscribe en
la dinamica de un proceso histérico, cuya repercusion va mas alla de lo mencionado
en la seccion anterior (la logica de la demanda) e incluye cambios importantes en
la constitucién y composicion del Estado, que encuentran su base explicativa en el
desarrollo de los procesos de trabajo en el modo de produccion capitalista.

En sintesis, la constituciéon y composicion del Estado cambian porque el mismo
proceso de industrializacion, desencadenado por el capitalismo, determina la apa-
riciéon de nuevos actores en la escena politica. Los obreros, al crecer su fuerza de
negociacion 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 las centrales obreras lo cual les permite, simultanea-
mente, 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, deter-
minantes de la demanda que analizamos.

La transformacion de los procesos de trabajo econémicos puede describirse de
manera similar a la del trabajo en salud: como una especializacion, parcializaciéon y
tecnificacion. En el terreno de la economia ello significa, basicamente, la fragmen-
tacion del proceso de trabajo, base del incremento de productividad y de la pérdida
de posesion de los instrumentos conceptuales necesarios para abarcar la totalidad
del proceso productivo. Es decir, en el desarrollo y profundizacion del capitalismo
el trabajador directo sufre dos pérdidas sucesivas: la propiedad de las herramientas
con que realiza su trabajo —los medios de produccion— y la posesion del saber
correspondiente a la totalidad del proceso de trabajo cuyo resultado es la obtencién
de un producto concreto.

La primera pérdidalo transforma en un productor de valor, la segunda tiene con-
secuencias econémicas en cuanto permite aumentar el plusvalor (relativo) generado,
pero mucho mas importante que ello desde el punto de vista humano —sociologico,
antropologico y psicolégico— es que, junto con la fragmentacién del proceso de
trabajo, base de las transformaciones organizativas de los procesos productivos,
fragmenta la personalidad misma del trabajador.

En el terreno de la salud, las consecuencias de la transformacion de los procesos
de trabajo no han sido suficientemente —ni siquiera medianamente— exploradas.
En términos tedricos, no hay una reflexiéon que permita identificar con claridad si
los médicos, por ejemplo, pertenecen a la burguesia o al proletariado o si, mas com-
plicado aun, integrarian una nueva clase —en el sentido estructural del término—
distinta de las dos anteriores. El debate teorico pasa por aclarar —poner en contexto
histérico— 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 de
las transformaciones de los procesos de trabajo en general y en salud en particular;
en este ultimo caso habria que investigar si la especializacion (y mas alla de ello
el surgimiento de sucesivas divisiones del trabajo en salud) es equivalente a la que
ocurre en el terreno de la economia, con su consecuencia sobre la personalidad del
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trabajador de salud. El esclarecimiento de estas cuestiones permitiria que nos apro-
ximaramos a la identificacion de la ubicacion de clase de los profesionales de salud,
lo cual excede su interés tedrico puesto que podria transformarse 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 mas que poner énfasis en la
insuficiencia de la légica de la oferta para proponer soluciones que resuelvan las
carencias actuales o futuras. El resultado es que ni la logica de la oferta, ni la de la
demanda, dan cuenta de los problemas y sus soluciones. {Qué ocurre si integramos
ambos aspectos y examinamos la 16gica del mercado?

Logica de mercado o l6gica de proyectos?

En el lenguaje comin un mercado es un espacio fisico donde acuden los compra-
dores para obtener los productos que necesitan, puestos a su disposicion por los
vendedores contra el pago del precio fijado o acordado. Para un economista cla-
sico o neoclasico, un mercado es un espacio virtual, donde se encuentran las curvas
de demanda (correspondientes a los compradores) y de oferta (de los vendedores),
fijandose el precio en el punto de interseccion. La simpleza y elegancia conceptual
de esta idea ha sido sin duda un elemento importante en la decisiva importancia
historica que ha tenido en el desarrollo del capitalismo, pues es uno de sus funda-
mentos basicos y permanentes. Sobre el mercado y la sabiduria de su mano invisible
se ha construido todo el edificio tedrico que expresa la verdad del capitalismo como
propuesta cientifica y politica.

La propuesta cientifica consiste en que los precios fijados para cada bien o ser-
vicio se transforman, en conjunto, en un doble indicador: para los consumidores
—cada consumidor individual— acerca de la canasta de bienes y servicios que con-
viene que compren de manera que logren la mayor satisfaccion a su alcance, para los
productores es una sefial acerca de en cudl actividad econémica invertir, de modo
que la ganancia implicita en cada precio tienda a equilibrarse para el conjunto de
esas actividades. La propuesta politica se encuentra estrechamente ligada con la
capacidad del mercado para orientar las dos macrovariables claves de cualquier eco-
nomia: el consumo y la inversion.

Si el mercado puede hacer eso, entonces se justifica que no haya ninguna inter-
vencion del Estado en la economia, pues lo Ginico que se conseguiria es distorsionar
el mecanismo de asignacion y distribucion, disminuyendo al mismo tiempo la satis-
faccion general alcanzada con el consumo y el buen uso de los recursos en la acti-
vidad productiva. De modo que la propuesta politica es la limitacion de la actividad
econdmica estatal. Pero al mismo tiempo hay otra justificaciéon de indole atin mas
igualitaria y democratica: al dejar el comportamiento de la economia al libre juego
de la oferta y la demanda, los resultados que se alcancen obedecen al deseo de todos
y cada uno de los componentes de la sociedad en cuestion (deseos responsablemente
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respaldados por la capacidad de pagar el precio de los bienes y servicios adquiridos),
de manera que se llega al maximo posible de participacion democratica. 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 afios de experiencia capitalista cuentan otra historia, aunque los
teoricos politicos de la derecha liberal diran que la falta de progreso en muchos
paises es debida, precisamente, a los avances intervencionistas del Estado o a las
distorsiones de los mercados (en particular el de la fuerza de trabajo por la via de
la sindicalizacién), que han impedido su libre juego. A pesar de estos argumentos,
la reflexion en torno a los hechos muestra como, en particular en este caso, se trata
de adecuar los hechos al discurso en lugar de teorizar sobre la observacion de la
realidad. Para verlo, examinemos algunos de los supuestos contenidos en el funcio-
namiento implicito del mercado.

Lo primero y principal es que debe haber una multiplicidad de vendedores
—oferentes— puesto que la motivacion para que funcione la ley de la oferta es que
exista una competencia entre estos; también debe haber una multiplicidad de com-
pradores, por la misma razén, pero la importancia de la concurrencia entre ofe-
rentes es mucho mayor que la de los demandantes; la concentracion de oferentes
recibe los nombres de monopolio u oligopolio (uno o varios) y la de demandantes
monopsonio u oligopsonio respectivamente. Ya veremos como la competencia
entre oferentes, que ademas debe ser perfecta, sufre distorsiones importantes por
las razones que van a ir emergiendo en el analisis.

El mercado debe ser transparente en ambas direcciones, lo cual significa 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 efectian en un momento dado para que la realidad funcione como la teoria
dice 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 puestas
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 rea-
lidad, de donde esa transparencia necesaria es, en el mejor de los casos, solo parcial,
dificultandose extraordinariamente para los consumidores en la medida en que se
multiplican los mercados fisicos. La existencia de mercados distribuidores mayo-
ristas hace, por el contrario, que esa transparencia aumente para los proveedores los
cuales se encuentran, por lo tanto, en situacion ventajosa respecto de los consumi-
dores. La desigual visibilidad hacia uno y otro lado permite que los precios se alejen
de su posicion de equilibrio, constituyéndose asi en un elemento que facilita la con-
centracion de ingreso en ciertos grupos sociales, no necesariamente vinculados a la
actividad productiva.

La oferta y la demanda son, en el sentido técnico del término, funciones, es decir
formas de relacionarse dos variables, cantidades y precios, desde los puntos de vista
de oferentes y demandantes. En cuanto funciones abstractas son atemporales: los
desplazamientos a lo largo de las curvas son desplazamientos conceptuales, pero si
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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 ins-
tantanea, pero no la cantidad de un bien ofrecido, salvo que se encuentre alma-
cenado en un deposito. Esta rigidez de la oferta es mayor para algunos bienes que
para otros —los agropecuarios frente a los industriales, por ejemplo— y también
en ciertas circunstancias, como cuando hay que crear una planta porque no existe
capacidad ociosa o incorporar tierras a la produccién para aumentar la oferta de
cierto producto. Pero ademas de estas circunstancias particulares, hay condiciones
generales que hacen todavia mas durala rigidez de la oferta, como son las del subde-
sarrollo; puede afirmarse que esta caracteristica es una de las que tipifican con mayor
claridad la condicion de pais subdesarrollado, desde el punto de vista econémico.
La demanda de un producto que falta en el almacén de un pais desarrollado, se
transmite a la fabrica que lo provee en un plazo razonable, lo cual no ocurre en un
pais subdesarrollado. Este hecho, la mayor rigidez de oferta en los paises subde-
sarrollados, agrava conceptualmente la situacion al no ser considerado por la teo-
rizacién que se realiza, generalmente, en los paises desarrollados. La rigidez de la
oferta hace que los ajustes no se realicen modificando las cantidades sino los precios.

Otro de los supuestos en el funcionamiento de los mercados es la tendencia a
buscar un punto de equilibrio, en el que haya un acuerdo entre oferentes y deman-
dantes respecto a las cantidades y precios de cada producto. Pero aun ateniéndose
a los aspectos formales de la relacion ese equilibrio no siempre se alcanza, depen-
diendo de la combinacién entre las pendientes de las dos funciones lo que en
economia se conoce como las elasticidades, es decir la relacion entre la variacion
relativa de la cantidad del bien respecto de la variacion relativa de su precio (en tér-
minos matematicos es la derivada de la cantidad respecto del precio, corregida por
la posicion de ambas variables, o sea [{dq/q}/{dp/p}]). Una combinacién de demanda
muy elastica con oferta inelastica (frecuente —por lo dicho— en los paises subde-
sarrollados) puede conducir a oscilaciones de cantidades y precios, separadas por
lapsos que permitan 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 neoclasicos. La consecuencia mas importante de ese
apartarse es que se produce una concentracion y centralizacién de capitales, elimi-
nandose paulatinamente la existencia de una multiplicidad de oferentes que anula
por completo el funcionamiento teérico del mercado. El proceso de concentraciéon
y centralizacion de capitales crea los mercados oligopdlicos —pocos oferentes— y
monopodlicos: uno solo. En esas condiciones la funcién de oferta desaparece, el ofe-
rente esta en condiciones de fijar el precio y la cantidad ofrecida sin tener que com-
petir en el mercado.

El pensamiento respecto al mercado sigue, en algun sentido, lo que las distor-
siones seflaladas anuncian: de la teorizacién inicial, el mercado de competencia per-
fecta, se pasa al de competencia imperfecta, de este al oligopodlico y por ultimo al
monopolico. Esta actualizacion de conceptos es necesaria'y bienvenida para adecuar
el pensamiento ala realidad, pero en este caso existe un pecado original, que consiste
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en que la teorizacién inicial no se hace a partir de hechos observados sino como
un pensamiento ideal desligado de cualquier realidad observable; nunca funcion6
un mercado de competencia perfecta, solo existi6 en la imaginacion de tedricos a
quienes les hubiera gustado que la realidad fuera de esa manera.

Esto ocasiona que, al introducir modificaciones en la teorizacién original para
tratar de aproximarse a una interpretacion de los hechos tal como estos son, se con-
servan aspectos idealistas del pensamiento primario que impiden concretar una for-
mulacién adecuada; sin duda se logra una mejor descripcién, pero la interpretacion
no logra dar cuenta del fenémeno analizado en todas sus dimensiones cientifico
politicas. Volvamos entonces por un momento a las definiciones originales para exa-
minar otras vertientes posibles del analisis.

La idea del mercado clasico o neoclasico no nos sirve. Un keynesiano podria
tener otra vision de esta categoria, que se aproximaria extraiiamente a la concepcion
vulgar de un espacio fisico donde se encuentran compradores y vendedores, solo
que ahora los vendedores van a ser productores y no comerciantes (esta confusion
se mantiene en el mercado neoclasico), al mismo tiempo que se destaca la relacion
con el enfoque macroeconémico de la economia. Es decir, el mercado keynesiano
seria el espacio fisico de las transacciones macroeconémicas que abarca dos grandes
divisiones: el mercado interno y el externo, marcando asilos lugares 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 estriba en que no repara en el
mercado neoclasico como orientador de la distribucién y la inversion, sino en que
pone el acento en el manejo politico —de politica econémica— de las variables
implicadas: privilegiar el crecimiento del mercado interno o externo tiene conse-
cuencias que van mucho mas alla de lo estrictamente econémico, para tocar los pro-
blemas centrales del desarrollo economico y sociopolitico de un pais. Y ese privile-
giamiento puede hacerse desde el Estado de los paises capitalistas subdesarrollados.

La redefinicién keynesiana del mercado roza otras cuestiones conceptuales que,
de nuevo, lo aproximan a una visién marxista. El marxismo plantea las cuestiones
econdmicas desde el doble punto de vista de la produccion y la circulacion. En la fase
productiva se realiza el proceso de transformacion cuyo resultado es un, producto,
una mercancia en el capitalismo, que pasa a la fase circulatoria en que esa mercancia
se realiza —se vende en la terminologia habitual— en el mercado entendido en la
acepcion mas bien keynesiana del término. Deciamos que hay una aproximacion
entre la vision keynesiana y la marxista aunque también radicales diferencias porque
en el marxismo —por lo menos en el de Marx— hay una centralidad del proceso en
la fase productiva, mientras que en el keynesianismo la preocupacion es por iden-
tificar y manejar los mecanismos que estimulan y/o regulan el crecimiento de la
produccioén. 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 funcionamiento del
mercado neoclasico como indicadory guia de la distribucién y la inversion son impo-
sibles de cumplir, sobre todo en los paises subdesarrollados, que ademas de todas las

Logica de programacion = 147



circunstancias anotadas se enfrentan con el problema adicional de la inflacion, el
cual agrava el mal funcionamiento sefialado. La concepcion keynesiana abre otras
posibilidades que ameritan una exploracion. Para hacerla, veamos lo que ocurre con
nuestro mercado, el de salud.

Seria sencillo descartar la existencia de un mercado neoclasico de salud, con
algunos de los argumentos esgrimidos en esta y otras secciones previas, pero tal vez
seria demasiado sencillo y ello eludiria examinar algunos 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 neoclasico de salud,
porque la actual ofensiva conservadora fortalece las viejas propuestas de la medicina
liberal: libre eleccion del médico por el paciente, pago por acto médico y precio
acordado entre ambos basadas precisamente en las concepciones de ese mercado.

En primer lugar, la medicina liberal solo puede existir en el subsector privado,
el Unico que puede no admitir ninguna regulacion de las relaciones entre oferentes
y demandantes. Ese mercado funciona con multiplicidad de oferentes, pero no
cumple con el requisito de transparencia: el demandante no tiene ninguna posibi-
lidad de conocer la calidad del producto ofrecido, entre otras cosas porque se trata
de un servicio, el cual se agota en su realizacion.

La oferta es, en general, flexible, pero la funciéon de demanda es ambigua, ya que
podria definirse como flexible hacia abajo y rigida hacia arriba, es decir tendria la
forma de una hipérbole cuadratica, lo cual significa que la disminuciéon del precio
desde el punto de inflexién aumenta mucho la cantidad demandada pero el aumento
de precio no disminuye mucho ese nivel de demanda alcanzado. Para entender este
comportamiento (teérico) hay que desglosar el fenémeno en sus partes componentes,
en particular lo que corresponde a quienes son los demandantes y los tiempos en que
ocurren los cambios: el grupo que se incorpora al mercado como demandantes es el
que tiene una reserva de necesidades no satisfechas, que estan postergadas porque no
existe una oferta adecuada para ellas, 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 funcionamiento de
algunos servicios subsidiados —sociales— en muchos paises latinoamericanos: un
crecimiento explosivo de la demanda, ocasionado por una disminucion 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 demanday
oferta se hace en un lugar distinto a donde se efectivizan las cantidades, o que la de
demanda se mantiene separada de la de oferta en el punto de las cantidades efecti-
vamente realizadas, por todo el tramo correspondiente al precio subsidiado. Este no
es un comportamiento normal del mercado.

La tendencia a la normalizacién se va a producir por un desplazamiento de las
curvas: el acostumbramiento de los demandantes al nivel de satisfacciéon alcanzado
va a generar una nueva curva de demanda con la consiguiente nueva posiciéon de
equilibrio, correspondiendo a un traslado a lo largo de la curva de oferta: al mismo
tiempo, la incorporacién de nuevos oferentes atraidos por el precio diferencial, va
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a desplazar la curva de oferta a lo largo de la de demanda hasta llegar al entrecruza-
miento del nuevo equilibrio sin subsidio.

Dado que este es un mercado que se encuentra bajo el dominio de la oferta (por
las razones aducidas), lo que importa es examinar cual seria el comportamiento
real de los oferentes, y lo que ocurre es que en estas condiciones a los oferentes
del servicio les convendra aumentar el precio, con lo cual disminuira levemente la
demanda, pero aumentara la cantidad de dinero (el producto de cantidad y precio)
como consecuencia de la pendiente de las elasticidades correspondientes. Entre las
opciones de trabajar mas para ganar mas dinero o trabajar menos para ganar mas
dinero, es claro que van a elegir la segunda.

Pero el hecho principal ya fue sefialado y es que el verdadero y Gnico actor 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 dis-
torsiones, sino una mano bien visible que con mucha frecuencia distorsiona sin
orientar. Aun sin llegar a este extremo, el desconocimiento de las condiciones de
ofertay las rigideces mencionadas, hacen que el subsector privado de salud sea total-
mente opaco 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 innumeras transacciones —servicios
de atenciéon a cambio de dinero— que tienen una indudable significacion eco-
noémica, significacion que deriva de ser, para los demandantes, la satisfaccion de una
necesidad: la de ser atendidos; en ese sentido, el mismo efecto puede lograrse con
muchos otros procedimientos, cualquier practica no hegemonica es, por lo tanto,
totalmente legitima: psicoanalisis, homeopatia, macumba y cualquiera de las mil
formas de curanderismo. Estas y otras practicas alternativas de atencion y cuidado
no son peores ni mejores que la medicina tradicional, desde el punto de vista de la
ideologia que conforman y transmiten, solo que la medicina tradicional ha sido feti-
chizada, al igual que la mercancia, en el capitalismo.

La fetichizacion consiste en la creencia a ciegas de que la salud es una cuestion
médica, que no puede entenderse al margen de los conocimientos del personal de
salud, que su proteccién o recuperacion corre por cuenta del consumo de medica-
mentos, que no consiste en un modo de andar en la vida sino en seguir rigurosa-
mente las prescripciones del cuerpo médico.

En ese mercado fantasma los resultados de la practica se agotan en la realizacion
del servicio, el cual a veces tiene como consecuencia secundaria la efectiva recupe-
racion de la salud del paciente. De modo que el supuesto mercado de salud tiene la
misma significaciéon que otras actividades que se realizan en el ambito de los ser-
vicios: intervenir en la disputa circulatoria por la apropiacion del plusvalor generado
en la fase productiva de la economia e insertarse asi en la dinamica de acumulacién
del capital. {Quiere decir que debemos abandonar las practicas de la atencién de
salud y buscar formas alternativas para su cuidado? No, quiere decir que la logica
del mercado no nos es util como orientacion para el desarrollo de los proyectos que
debemos propulsar para realizar ese cuidado.
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Logica de procesos

Lo que hemos analizado hasta aqui deja la sensaciéon de que ninguna de las logicas de
la materialidad a las que hemos hecho referencia permite resolver los problemas que
plantea la programacioén, y sin embargo también parece que todas ellas son pertinen-
tes a esos problemas. Examinemos en primer lugar cuales son ellos, para ver si a partir
de alli podemos derivar alguna forma de integrar los diversos aspectos sefialados.

La programacion es la reproduccion conceptual de las actividades y tareas que
hay que realizar para lograr un resultado —un producto— previamente definido y
las secuencias correspondientes. Un programa es el resultado de esa elaboraciéon con
las asignaciones —de recursos y responsabilidades administrativas— que garanticen
la viabilidad de la propuesta.

Las definiciones anteriores se aproximan bastante a lo que se entiende comun-
mente por programacion, pero todavia quedan algunas ambigiiedades que conviene
tratar de resolver. La mas importante es la que descarga sobre el resultado (y no es
casual que se lo describa alternativamente como producto) la responsabilidad prin-
cipal del ordenamiento buscado. La palabra resultado implica intuitivamente la
nocién de eficacia que hemos discutido previamente, para senalar las dificultades
que se presentan para su evaluacion en muchas actividades de salud y, peor aun,
las ambigtiedades que la nociéon misma introduce en la discusiéon o, dicho de otra
manera: {qué es lo util en las actividades de salud?

En algunos casos la utilidad es obvia, cuando se interrumpe un proceso pato-
légico o se cura una enfermedad establecida, pero en la mayoria de las situaciones es
un tema abierto a la discusion. La palabra producto, en cambio, se limita mas bien a
lo que se produce con la actividad realizada: al servicio, sin prejuzgar si ese servicio
va a ser eficaz o no; como simil: si voy al cine no sé con anterioridad si la pelicula me
va a gustar o no, pero cualquiera sea el nivel de eficacia alcanzado con el servicio, es
seguro que no voy a poder recuperar el precio de la entrada. En el caso de la salud, la
actividad presupone su eficacia, lo cual significa que la programacion se realiza sobre
actos de servicio, es decir productos.

Una de las maneras posibles de programar sobre actos de servicio es basarse en
el proceso de trabajo del trabajador de salud, lo que presenta la siguiente dificultad:
ya hemos visto que las actividades de salud son complejas, que con frecuencia se van
armando sobre la marcha haciendo intervenir a distintos trabajadores en propor-
ciones variables. En estas condiciones no hay un trabajador de salud sino muchos,
cada uno con un proceso de trabajo diferente, lo que dificulta utilizar esa base para la
descripcion programatica. Si hubiera equipos de salud bien integrados podria utili-
zarselos para ese proposito, pero como también hemos visto, no hay funcionamiento
adecuado de equipo en casi ningun pais de América Latina, con la excepcion de Cuba.

Por supuesto que no es imposible programar segin cada uno de los procesos de
trabajo de los trabajadores que realizan actividades finales, intermedias o generales,
encadenandolas segin proporciones razonables. Esta es una alternativa abierta que
en ciertas circunstancias de relativa estabilidad conviene explorar, ademas de que es
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preferente cuando la division social del trabajo es también una division institucional:
la ubicacion de los servicios auxiliares, por ejemplo, en establecimientos separados.

Otra manera en que puede examinarse el proceso de trabajo es partiendo, no

del trabajador sino del objeto de trabajo y analizando las transformaciones a que
debe ser sometido hasta completar su transito por el sector. Esta forma tiene requi-
sitos 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 mas esta
cuestion: si vamos a trabajar sobre el transito de un paciente dentro del sector, es
claro que, o debemos promediar ese transito para la totalidad de los pacientes que se
espera recibir, o establecer transitos diferentes para distintos tipos de pacientes (que
son los objetos de trabajo del sector), estimando el volumen respectivo de cada uno de
esos distintos tipos. Es probable que esta Gltima configuraciéon sea la mas eficiente
para el proposito buscado.
El analisis previo de la informacion histérica es, como siempre, basico para orientar
en cuanto a los tipos a incluir y los parametros del proceso. Como ejemplo: en un
hospital el servicio de pediatria dara indicaciones acerca de los pacientes recibidos,
los diagnosticos, la proporcién de internaciones respecto de las consultas, de los
examenes de laboratorio o radiolégicos y otros examenes complementarios. Estos
datos seran utilizables una vez evaluados en cuanto a su eficacia, eficiencia y efec-
tividad para la determinacion del proceso a que debe ser sometido cada uno de los
pacientes que se espera recibir en el futuro. Para servicios nuevos se puede tomar
informacion de establecimientos de similar complejidad o disefiarlo a la manera de
la ingenieria de sistemas.

La logica del proceso consiste entonces en definir un objeto de transformacion,
que en general van a ser personas que tienen alguna necesidad 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 serie de acciones concatenadas que pueden especificarse con distinto grado de
agregacion: puede, por ejemplo especificarse o 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 enfermeria u otros).

Cada accion es descrita con sus caracteristicas en cuanto a las tareas que se rea-
lizan dentro de cada accion: la recepcion, por ejemplo, establece un registro para
los casos nuevos, anota en los registros ya realizados los casos sucesivos, orienta los
pasos siguientes, dispone la documentacion pertinente, percibe el pago (si procede)
e informa al personal que debe atender al paciente. Para cada accion habra que dis-
poner de un conjunto de recursos: insumos, bienes de capital, fuerza de trabajo, que
pueden cuantificarse mediante un procedimiento similar a la instrumentacion del
método OPS/CENDES.

El altimo punto de la l6gica de procesos es el mas delicado pues se trata de la
transformacion de cada actividad en las siguientes. Volvamos por un momento al
concepto de proceso, para desentraiar rigurosamente su logica: un proceso podria
definirse como una estructuracion dinamica de actividades, es decir como una
secuencia establecida (la dinamica) para realizar la transformacion de su objeto
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de trabajo (las actividades). Vemos reaparecer aqui nuestra vieja amiga, la relacion
estructura—funcién, esta vez dinamizada en una secuencia de tiempos que pueden
entenderse como un transito, 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 organizativas manteniéndose inmovil el
objeto, y mixta cuando ocurren alternativamente ambas cosas.

La légica del proceso definido de esa manera va a estar contenida, entonces, en
las secuencias de realizacion del transito entre las distintas formas organizativas que
corresponden a las diversas actividades de la estructura. Secuencias quiere decir
estudio de tiempos, transito significa el atravesar las puertas que permiten el acceso
o las barreras que lo dificultan entre las formas organizativas, correspondencia es
la adecuacion necesaria entre cada forma y la actividad que realiza. Exploremos
cada uno de estos contenidos, comenzando con la adecuaciéon forma—actividad,
siguiendo con los tiempos, para terminar con los problemas de acceso.

Lo que hemos estado diciendo respecto a la relacién forma—actividad o
estructura—funcion es que cada actividad es compatible, o coherente, con una
forma organizativa y que esta compatibilidad es una condicién necesaria de la efi-
cacia y la eficiencia procesal.

Una de las maneras en que puede analizarse esta relacion es mediante la inter-
pretacion que se hace de los objetos de trabajo desde el punto de vista de cada una
de las actividades realizadas, junto con la interpretacion que se hace del proceso de
trabajo correspondiente a esa actividad. Una consideracion elemental acerca de estas
dos variables puede entender a los objetos de trabajo como homogéneos —todos
mas o menos iguales— o heterogéneos —cada uno un caso en si mismo— lo cual
senala el grado de rutinizacion conveniente (todos los objetos sometidos al mismo
tratamiento o cada uno —en el limite— a un tratamiento diferente); en cuanto al
proceso de trabajo puede entenderse que hay, y existir realmente, procedimientos
normados para realizar las actividades o, por el contrario, que ello no ocurre; en el
primer caso se consolida lo rutinario como forma de relacion entre los distintos tra-
bajadores que intervienen en la actividad, en el segundo esas formas deben adoptar
una configuracion creativa o innovadora.

Resumamos: cada actividad genera, mediante las interpretaciones acerca de
las caracteristicas de su objeto de trabajo y el proceso de trabajo al cual debe estar
sometido, ciertas formas organizativas que son la condicién necesaria de la eficacia
y eficiencia organizacional. Esas formas se sintetizan en las organizaciones buro-
craticas, ingenieriles, artesanales y creativas, las que han sido descritas en la seccion
correspondiente a la légica de organizacion a la que remitimos. Agreguemos sola-
mente que la interpretacion que se haga del objeto genera una forma de trabajar ruti-
naria o creativa pero esa interpretacion esta determinada simultaneamente por las
caracteristicas del objeto y por la ideologia institucionalizada en ese lugar de trabajo,
lo que es parte de lo que denominamos cultura institucional. El tipo de proceso
genera, a su vez, una forma de relacionarse las personas que trabajan en torno al
mismo, rutinaria cuando es un proceso normado, en tanto que el no sometido a
normas puede conducir a la gestaciéon de un micropoder localizado, debido a que al
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no haber normas deben tomarse decisiones acerca de como desarrollar el trabajo;
en cualquier caso, el proceso que requiere una decision hace que las formas de rela-
cionarse los trabajadores tengan un caracter no burocratico: desde la solidaridad
creativa a la dominacion de hecho.

Estas diversas formas y circunstancias son validas para todas y cada una de las acti-
vidades que se realizan en el establecimiento que las contiene, de manera que cada
actividad debera tener una estructura coherente con su propésito limitado. Quiere
decir que cualquier institucion contendra una multiplicidad de formas organizativas
distintas que deben coexistir en un ambito formalizado, lo cual es una indudable
fuente de conflictos por las razones que ya hemos sefialado y que podemos sintetizar
como la diferente cultura institucional de cada uno de esos grupos.

La principal dificultad se va a presentar casi siempre entre los segmentos admi-
nistrativos y los profesionales especificos, pero también dentro de cada uno de esos
ambitos. El choque va a ser doble: entre la rutina y la creatividad de las personas —es
decir en la forma de relacionarse los trabajadores en cuanto relaciéon personal— y
entre la rutina y la creatividad —orden o caos— en la forma de trabajar.

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

El tiempo es la variable programatica mas 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 esta en el centro de los problemas
de las sociedades modernas, en especial desde que el modo de produccién capi-
talista paso6 de la fase inicial de generacioén de plusvalia absoluta a la madurez que
significa poner el énfasis en la plusvalia relativa.

Las ciencias sociales se han ocupado de la tematica organizacional basandose en
el tiempo desde que Taylor y Fayol iniciaron sus estudios acerca de tiempos y movi-
mientos como una de las maneras de manejar la productividad del trabajo.

La fragmentacion de los procesos de trabajo, guiada por la necesidad de mini-
mizar el tiempo requerido para la realizacion de la tarea, se transforma en el eje
de organizacién de las actividades productivas. De manera que el estudio detallado
de los tiempos técnicos del trabajo conduce a su control como forma de aumentar
la productividad, lo cual tiene otras consecuencias importantes sobre la organi-
zacion de la produccion capitalista y significaciones sobre el conjunto de la sociedad.
Ademas de la consideracion de los tiempos de las actividades, también hay que con-
siderar 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 corresponde a la nocién de eficacia para
los servicios de salud (ver la seccion “Logica de insumos” en el capitulo 2). Es decir,
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la productividad que en las actividades de producciéon econémica se mide por la
relacion entre el producto obtenido y la base de recursos utilizada, en salud es una
composicion de eficacia y eficiencia. Hay aqui un conflicto pues el tiempo de la efi-
cacia entra en contradiccién con el tiempo de la eficiencia. Hemos hecho un primer
examen de esta cuestion al presentar la relacion que existe entre el tiempo de utili-
zacion del instrumento y duracion de la actividad; veamoslo en detalle.

La eficacia es la relacion entre actividades utiles y totales de manera que crecera
en la medida en que las actividades utiles se aproximen lo mas 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: ese 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, en consecuencia, que la eficacia también
aumenta con ello. No de todas las actividades, pero si de aquellas que se encuentran
mas directamente ligadas a lo especifico de salud (diagnostico, tratamiento), aunque
también hay que analizar qué otras condiciones deben cumplirse para que esa
mayor duracién se transforme en mas eficacia. En principio podria afirmarse que la
correlacion entre eficacia, calidad y tiempo se hace presente en aquellas actividades
donde el paciente tiene un rol protagénico —en la consulta médica y en muchas
fases de los tratamientos, por ejemplo— y no es un objeto pasivo de la misma como
en la realizacién de un estudio radiografico o en muchos examenes 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 relacién entre actividades —producto para la economia—
y recursos o costo; el costo disminuira en la medida en que disminuya el tiempo
requerido para producir el producto o el servicio, o que se reduzcan los recursos
utilizados: las dos proposiciones no son equivalentes, pues los tiempos y los recursos
pueden variar independientemente unos de otros. De todas maneras, a igualdad de
recursos la disminucién del tiempo utilizado es equivalente a incremento de pro-
ductividad: ese es el tiempo de la eficiencia en el caso de la salud. Entonces surge una
contradiccion interna entre la eficacia y la eficiencia de las actividades cuya calidad
depende de la duracion de la actividad.

Otra forma de utilizar el tiempo en esta logica de procesos es lo que concierne a
los proyectos, entendidos como una propuesta de actividades, o programas o insti-
tuciones, que se van a implementar en el futuro. Esta acepcion es algo mas 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
técnicos de los proyectos reside en que las acciones que desencadena su aprobacion
comprometen con frecuencia recursos considerables; el desajuste entre los tiempos
técnicos (preparacion, aprobacién, construccién, dotacion, puesta en marcha,
periodo de funcionamiento en régimen normal, vida til) constituye un desperdicio
de esos recursos. Mas alla de los problemas de desajuste técnico, hay implicaciones
respecto de la eficacia politica de los proyectos, que es uno de los nucleos de las con-
sideraciones estratégicas que se analizan en el capitulo 3 de este trabajo.
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Los tiempos de los proyectos los ligan con el largo plazo, por lo tanto, podran
tener repercusiones sobre los cambios que afectan a los componentes estructurales
del sector, en particular sobre la organizacion subsectorial, que es uno de los sus-
tentos firmes del poder existente en el terreno 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 poblacion o instituciones de la sociedad, y también modifica las condi-
ciones de poder administrativo al ampliar el espacio de recursos donde ejerce su
dominio un cierto grupo social dentro de algunos subsectores de salud: asi mismo
puede ocurrir un desplazamiento de poder técnico como consecuencia de la incor-
poraciéon de nuevas tecnologias (Testa, 2020d).

Una ultima observacion respecto de los tiempos es que tanto las actividades
como los proyectos se presentan en una secuencia de tiempos, la que tiene en ambos
casos una significacion técnica: es una de las condiciones de la eficacia, tanto para las
actividades como para los proyectos; pero también es una condicién de la eficacia
politica que se examina mas adelante. Estas secuencias presentan, a su vez, un pro-
blema particular, 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 circulacion
interna que retomamos aqui. La logica del proceso esta contenida en la secuencia de
sus actividades, en el encadenamiento o lared a través de la cual se van realizando las
sucesivas operaciones que transforman paulatinamente el objeto de trabajo.

Deciamos en la seccion mencionada que los objetos homogéneos facilitan la rutina
de acceso: es suficiente que lleguen a la puerta de entrada del segmento organizativo
correspondiente para que comience esa fase del procesamiento. Si ademas el proceso
al que va a ser sometido el objeto en esa fase es normado, se facilita aun mas la fluidez
del desplazamiento: este es el caso de los segmentos burocraticos de la organizacion,
pero no patolégicamente burocraticos sino normalmente burocraticos; el cumpli-
miento de las normas es garantia suficiente para el acceso y el desplazamiento. En
cambio, cuando los procesos no son normados el acceso es facil, pero se encuentra
una dificultad —normal, no patolégica— en el desplazamiento que debe producirse
dentro de la forma organizativa correspondiente, debido al caracter creativo —en
consecuencia, relativamente ineficiente— del proceso de trabajo en ese segmento.

Para los objetos heterogéneos las condiciones varian, debiendo ser sometidos
a una fase diagnostica inmediata al ingreso al segmento que tiene esa percepcion
del objeto, lo cual quiere decir que una parte importante del proceso de trabajo
en este caso se realizara con el propésito de superar la barrera de ingreso que el
mismo objeto crea. Las preguntas a las que hay que responder son algo asi como: ide
qué clase de objeto se trata?, icual es el problema que este objeto presenta?, icomo
deberia enfocarse la solucién que responda a esas caracteristicas?, es decir, se trata
tipicamente de identificar el problema. Este tipo de cuestiones es bien conocido por
los matematicos, para quienes con frecuencia ocurre que la correcta interpretacion
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de cual es el problema que tienen planteado los lleva a identificar en forma inme-
diata la soluci6n para el mismo.

Una vez superada la barrera de acceso, cada objeto heterogéneo sera 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, dependiendo 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 quirurgica
es complejo, lo que significa que debe prestarse especial atencién creativa a la fase
diagnostica antes mencionada, pero una vez definido el caso tiene que ser sometido a
un proceso normado: la preparacion del paciente para la intervencién con los pasos
definidos preoperatorios (distintos para cada tipo de intervencién, por ejemplo de
neurocirugia o de traumatologia, pero todos ellos normados), la intervenciéon misma
y el posoperatorio; aqui la atencién también tiene que ser cuidadosa, pero ya no
del tipo creativo sino de cumplimiento de las normas establecidas, salvo que surjan
situaciones de emergencia que definen otro tipo de proceso.

Si una vez superada la barrera el proceso no es normado nos encontramos en el
caso mas complejo, debido a la necesidad de realizar una actividad creativa también
en el proceso de trabajo.

Lo que interesa de estas identificaciones es que cada una de ellas requiere formas
organizativas diferentes lo cual puede crear situaciones conflictivas como ya fue
mencionado. Ademas, permite identificar aquellos aspectos mas programables
de las actividades que son los normados. Es decir, los segmentos burocraticos de
las organizaciones facilitan el calculo con precision de los recursos necesarios y la
fuerza de trabajo, pues sus procesos de trabajo estan definidos en las normas corres-
pondientes. En ese caso es suficiente el conocimiento (el pronéstico) del volumen
de actividades a realizar para hacer todas las estimaciones necesarias. En todos los
otros casos, es decir siempre que se incluya, aunque sea una parte de la actividad que
deba procesarse de la forma que hemos denominado creativa, el calculo se vera difi-
cultado por las imprecisiones que esa forma contiene de manera inevitable. Lo que
no se puede normar es casi no programable, lo cual crea una tendencia patologica de
los planificadores que intentaran normar lo que no es normalizable. En lugar de ello,
hay que reconocer la situacion y resignarse a ser relativamente ineficientes en todos
los segmentos organizacionales que no responden a la forma burocratica.

{Como se puede proceder en estas 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 proceso y la linea 1 en el procesa-
miento, el cruce de ambas es el tipo burocratico, etcétera. Quiere decir que el tipo
organizativo burocratico es totalmente programable (lo que ya habiamos visto), el
tipo artesanal es programable en cuanto al acceso, e ingenieril en cuanto al proceso
y el creativo en ninguno de los dos aspectos. Lo que conviene hacer entonces es
dividir las formas organizativas ingenieril y artesanal 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 recursos generosos? Pregun-
temos a quienes deben desarrollar esas actividades y establezcamos mecanismos de
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supervision y evaluacién mas estrictos y frecuentes que sobre los segmentos buro-
craticos, con el proposito de aprender mas acerca de lo que significa la creatividad e
ir ajustando las asignaciones (isin burocratizar patolégicamente las tareas!).

La légica de procesos sintetiza muchos de los aspectos que se analizaron en las
secciones anteriores, correspondientes al lado de la oferta de servicios, poniendo
el énfasis sobre tiempos, secuencias y formas organizativas. Surgen dos tipos de
problemas que podriamos llamar normales y patologicos. Los normales son los
que derivan de las contradicciones generadas en el mismo proceso, como la de los
tiempos de la eficacia y de la eficiencia, o la que enfrenta formas organizativas dis-
tintas en segmentos contiguos del proceso. Los patolégicos son defectos de la logica,
por ejemplo, de las secuencias correctas de las actividades, o de disefio en las formas
organizativas: burocraticas en lugar de creativas o viceversa. Ninguno de estos pro-
blemas puede ser resuelto de manera simple mediante la 16gica de la programacion;
ambos requieren de la puesta en practica del pensamiento estratégico.
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Capitulo 3

Estrategia y programacion

Coherencia entre estrategia y 16gica

En otro trabajo (Testa, 2020a) definimos la coherencia como una relacién entre
fenémenos que se expresa en determinacion y condicionamiento. Hablar entonces
de coherencia entre estrategia y logica es replantear la cuestiéon como una relacion
entre un fenémeno material, la estrategia, que se revisa al comienzo de este trabajo
y un fenémeno conceptual, la 16gica, que examinamos en el segundo capitulo. Vea-
mos las diversas posibilidades de coherencia entre estos dos tipos de fenomenos.
Pero antes mencionemos una nociéon mas intuitiva de coherencia, la que considera
que la estrategia no puede establecerse —disenarse, implementarse— al margen de
las cuestiones fijadas por la logica de los procesos que contiene. Es decir, la estrategia
como forma es un continente de cosas concretas, que no pueden ser otras que los
procesos definidos por la l6gica programatica, aun en el caso de que la misma se
encuentre distorsionada por los problemas, normales o patolégicos, que se men-
cionan al final del capitulo anterior. Un examen menos intuitivo puede descubrir
aspectos nuevos de la relacion.

{Cual seria el significado de la l6gica como determinacion de la estrategia? Decir
que el proceso definido por la légica contiene en si la capacidad de generar —por lo
menos en parte— las formas de implementar la politica que se quiere llevar a cabo.
Veamos un ejemplo: sila politica es fortalecer el poder del personal de enfermeria, la
logica de los procesos en los servicios va a senalar las actividades donde interviene el
personal de enfermeria y las caracteristicas de esas actividades, incluidas sus formas
organizativas; la manera de posibilitar el crecimiento del personal de enfermeria es
ampliar el ambito donde ese personal tiene poder de decision —sus espacios crea-
tivos— incrementando la asignacién de recursos para los mismos que, por ser crea-
tivos, son poco programables y en consecuencia admite sin introducir distorsiones
una cierta discrecionalidad. El ejemplo no esta puesto al azar sino que se justifica
por la importancia del trabajo de enfermeria en cuanto es el personal que tiene un
contacto mas estrecho con el paciente, que siempre debe estar en el primer lugar de
todas las consideraciones que realizamos los trabajadores de salud.

Esos espacios creativos —zonas de ambigiiedad— (ver “Loégica de gestion”, en el
capitulo 2) son los que generan un posible poder cotidiano, de manera que debemos
admitir la determinaciéon —una de las determinaciones— de la estrategia por la
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légica. Pero es obvio que no es la inica determinacion, tal vez ni siquiera la mas
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
porqué traducirse necesariamente en un mayor poder para ese grupo. Hace falta que
existan otras determinaciones cuya identificacién puede no ser facil, cuestion que se
intentara explorar en el resto del trabajo.

Es posible que exista una determinacién reciproca —una circularidad— de la
légica por la estrategia, lo cual amerita una exploracion. Esta determinacion tendria
sentido si se encuentra que la forma de implementar una intencién de desplaza-
miento de poder es un elemento que puede modificar en alguna medida la l6gica
de los procesos que analizamos. Esto parece —me parece— intuitivamente correcto,
pero examinemos algin ejemplo para no apresurarnos en extraer conclusiones;
siguiendo con el caso anterior demos un paso mas en el analisis de las consecuencias
una vez que la estrategia ha sufrido el impacto de la 16gica: 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 légica cambia y es claro que existe una determinacion de la logica por la
estrategia. Como en el caso reciproco anterior, esta determinaciéon tampoco es Unica
y requiere su complementacién por otras determinaciones para ser eficaz.

Si el ejemplo fuera generalizable —creo que lo es— quiere decir que hay una
determinaciéon simultanea o sucesiva entre logica y estrategia, lo cual sugiere una
posible oscilacion que tienda, o no, a una posicion de equilibrio. De la descripcién
surgen dos temas que requieren atencién: las otras determinaciones y las condi-
ciones de estabilidad.

Antes de entrar en la consideracion de otras determinaciones de la estrategia
ademas de la logica de los procesos, parece conveniente examinar en mayor pro-
fundidad lo que corresponde a esta primera determinaciéon para derivar de ello
las caracteristicas de las restantes. En los examenes precedentes han aparecido ele-
mentos que corresponden a la 16gica formal —la causalidad lineal— y también a la
légica dialéctica —la generacion de contradicciones— segun los objetos sobre los
cuales se aplica esta determinacion: esto apunta a componentes objetivos y formales
dentro de cada una de esas distintas logicas y, por contrapartida, sefiala 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 caracter de las personas que piensan la légica que hemos definido como
una légica de objetos o, mas ampliamente, como légica de la materialidad. Pero no
existe algo como una légica de objetos, puesto que una légica requiere un sujeto
que la piense, de modo que en la determinacion de la estrategia entra el elemento
objetivo —la loégica— de la situacion pensada, mas algunos elementos subjetivos de
quien la piensa.

Los elementos subjetivos tienen que ver con aspectos metafisicos —éticos o voli-
tivos— una vision de como el mundo debiera ser junto con un deseo de que sea
efectivamente de esa manera. La vision moral y voluntarista de la determinacién
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estratégica es uno de los aspectos mas discutidos de la misma, desvirtuandosela
como ineficaz para el propésito de la pelea politica, debido a que no responde a los
componentes objetivos de la situaciéon. Afirmar en forma absoluta la necesidad de
realismo politico es privilegiar absolutamente la determinacién de la 16gica sobre la
estrategia, eliminar conceptualmente la voluntad transformadora y hasta la practica
de la lucha politica.

Enfrentados a una situacion en que cada vez mas el poder se sustenta sobre una
practica de corrupciéon econémica y terrorismo represivo, la revalorizacion ética y
la voluntad firme aparecen como necesidades perentorias. Ambas se constituyen,
por lo tanto, en otras tantas determinaciones no logicas de la estrategia. Es impo-
sible negar que el deseo de paz, trabajo y solidaridad son motores solidos que nos
impulsan a la participacion en procesos politicos transformadores, sin que ello sig-
nifique abandonar la determinacién por la l6gica sino todo lo contrario: utilizar esa
determinacién en servicio de aquel deseo.

Las otras determinaciones posibles sefialadas mas 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 a la similitud entre informalidad y ausencia de 16gica; 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 logica dialéctica, debido no a que la l6gica dialéctica no contenga
elementos formales, sino a que contiene elementos sustantivos no estrictamente
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.

La coyuntura puede ser definida como una determinacién accidental, como
algo no previsto ni —en cierta medida— previsible, pero que sin embargo ejerce un
papel importante en la determinacioén de la estrategia debido a que la construccién
del poder de un grupo social puede requerir (en realidad se construye sobre esa
base) una acciéon inmediata en respuesta a hechos cotidianos, lo que en otros trabajos
llamamos quehaceres y comohaceres, que en el caso coyuntural son de caracter no
rutinario, para una discusiéon acerca de este tema ver Testa (2020b). La situaciéon
coyuntural puede tener que ver tanto con los actores sociales, en particular los que
piensan la légica, como con los aspectos materiales —objetivos— de la situaciéon
que se enfrenta. Lo primero predispone para un cierto comportamiento —privi-
legiar unos valores frente a otros, intervenir con mas o menos pasion en el conflicto
politico— y lo segundo tiende a seleccionar ciertas opciones del abanico disponible:
aprovechar la ocasion creada por la coyuntura.

En suma, las determinaciones de la estrategia serian de tres tipos: logicas, no
logicas e informales; las primeras, a su vez, formales o dialécticas, las segundas éticas
o voluntaristas y las terceras coyunturales situacionales o personales.

La existencia de estas multiples determinaciones es insuficiente para aclarar por
completo la relacion entre légica y estrategia; es necesario, ademas, identificar la
forma en que aquéllas (las determinaciones) se relacionan entre si, lo cual es también
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una relacion concreta —es decir historica o sometida, a su vez, a multiples determi-
naciones— que admite, por lo tanto, variaciones segun las circunstancias enfren-
tadas. El nuevo problema que se nos plantea se puede expresar con un interrogante:
{cuales son las condiciones que hacen que una determinacién definida prevalezca
sobre las demas? La respuesta a esta pregunta permitiria escapar a la ambigtiedad de
las determinaciones multiples como una multicausalidad, en la que el problema es
identificar el porcentaje de participacion de cada una de las variables independientes
sobre la variable dependiente.

Ese enfoque es obviamente insuficiente en este caso, en el que la complejidad de
la relacion obliga a explorar otras cuestiones que implican, en el caso mas simple,
una circularidad, por ejemplo, la que se genera mediante la determinacion de la
légica por la estrategia. Esta reciprocidad apunta al método de analisis que puede
resultar eficaz y también a las condiciones de estabilidad que estdbamos buscando.
Pero antes de entrar en ese terreno veamos cuales podrian ser las otras determi-
naciones sobre la l6gica, utilizando para ello un método diferente que en el caso
anterior.

Una logica es una forma de elaboracion de un razonamiento; como todo método
esta sometido a la determinacién de una teoria, la que corresponde a los objetos
sobre los cuales se aplica ese método. Ademas, en las circunstancias del capitalismo
subdesarrollado y dependiente, hemos propuesto que el método esta sometido
también a otras dos determinaciones: los propésitos y las organizaciones (Testa,
2020a) {De qué propositos y organizaciones se trata? Sin duda de los propésitos de
quien piensa la l6gica y de las organizaciones que lo contienen.

Si los propésitos son de cambio se privilegiara el uso de una légica que facilite su
consideracion: la dialéctica; si en cambio se intenta que no se modifique la situacion
existente, sera preferible utilizar una légica sistémica que incluye una circularidad,
pero sometida a mecanismos de control de los desvios que pueden ocurrir respecto
al alcance del objetivo: el 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 produccién de
una situaciéon que —en este caso, no en la linealidad causal— ha sido previamente
definida.

En cuanto a las organizaciones, tratandose de logica, basta recordar las socie-
dades cientificas, académicas, universidades y por encima de todas ellas la organi-
zacion supranacional de las ciencias, para advertir la importancia que tienen, en
esta determinacion, la cual se expresa mediante la existencia de dos contextos: de
descubrimiento y de verificacién, ambos de significacion definitiva para decidir si
una expresion del pensamiento es o no cientifica, es decir si su légica es o no correcta
desde ese punto de vista. El hecho de que exista una polémica interna a esa institu-
cionalidad en cuanto a la validez de los diversos métodos —légicas incluidas— en
circulacién!, es evidencia de lo que postulamos: la determinacién de la légica por
la organizacion.

'Polémica perceptible en la obra de Popper, Kuhn, Piaget, Feyerabend, Lakatos, Habermas, etc.
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En sintesis, las determinaciones de la 16gica en el capitalismo dependiente son
la teoria, los propositos, la organizacion y la estrategia. Vale para este caso la misma
aclaracion que en el anterior, acerca de la necesidad de estudiar las relaciones
internas entre esos componentes.

Las relaciones internas pueden ser vistas desde dos angulos: el de la determi-
nacién independiente de la logica y la estrategia o el de su determinacién reci-
proca. Por las razones que apareceran en la discusion, parece ventajoso adoptar este
segundo punto de vista.

Hay que recordar aqui que las determinaciones no son las Unicas relaciones que
establecen lazos de coherencia (Testa, 2020a). También los condicionamientos inter-
vienen para definir una forma de relaciéon que resulta en una limitacién de las posi-
bilidades del fenémeno condicionado —una prohibicién— en una direccion opuesta
—circular— o coincidente —lineal— con la de la determinacién. Algunos de esos con-
dicionamientos 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, debido alas mul-
tiples circunstancias generadas simultaneamente, de signo positivo unas, negativo
otras, dificilmente abarcables o entendibles mediante modelos simples de analisis.

Una manera de estudiar este problema es a través de modelos de experimen-
tacion numeérica siempre que se pueda resolver la cuantificacién de los parametros
intervinientes, un buen ejemplo puede verse en Calcagno, Sainz y De Barbieri (1978).
Aun sin avanzar mas en estas reflexiones, creemos haber presentado los elementos
necesarios para disefiar por lo menos un cuadro donde se marquen presuntiva-
mente las determinaciones y condicionamientos existentes entre los diversos con-
ceptos que se han mencionado: estrategia, propositos, organizacion, teoria, logicas,
ética, voluntarismo y coyunturas. El llenado del cuadro solo puede hacerse exami-
nando situaciones histéricas concretas, las cuales van a permitir confirmar o corregir
las presunciones tedricas que pueden realizarse a priori algunas de las cuales se han
mencionado en los parrafos precedentes.

La matriz de interrelaciones es el primer paso para examinar el segundo 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 tendra mayores probabilidades de funcionamiento
estable ante una modificacion de alguno de sus valores, es decir habra una tendencia
al equilibrio, en la medida en que haya mas casilleros llenos (y que los valores sean
mas parejos), debido al efecto de autocontrol de la recursividad, lo cual quiere decir
—en el terreno econémico— que si las demandas de ciertos grupos son abastecidas
por oferentes pertenecientes al mismo espacio social (por ejemplo el mismo pais),
la probabilidad del crecimiento equilibrado es mayor que si las repercusiones del
crecimiento de un sector 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 que se refiere
a que son las instituciones de la sociedad los mecanismos de intermediacion entre
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la abstraccion de las relaciones de coherencia entre logica y estrategia y sus otras
determinaciones por una parte y los procesos sociales que las concretan por otra. Es
decir, una matriz con muchos casilleros llenos se correspondera también con mas
instituciones de ambito cientifico —ligados con la 16gica— y politico —en relacién
con la estrategia— que otra en la que ello no ocurra. Esas instituciones (universi-
dades, institutos, centros de estudio, secretarias de gobierno, organizaciones de la
poblacién) forman parte del Estado y son los espacios sociales desde donde se ela-
boran politicas. La estabilidad organizacional es una contrapartida necesaria de la
estabilidad de las determinaciones.

El analisis precedente es valido —como se ha dicho reiteradamente, pero vale la
pena repetirlo— en las condiciones del capitalismo subdesarrollado dependiente,
por las razones expuestas en “Tendencias en planificacion” (Testa, 2020a), y que
tienen que ver con la forma que asume el postulado de coherencia en esas circuns-
tancias. Puede hipotetizarse que en el capitalismo avanzado hay una pérdida de la
fuerza de determinacién de las instancias no logicas —la ética y el voluntarismo— e
informales —las coyunturas situacionales y personales— que quedan subsumidas en
las determinaciones légicas (cuanto mas avanzado el capitalismo la l6gica formal mas
que la dialéctica) sobre la estrategia, al mismo tiempo que la estrategia pasa a identi-
ficarse con los propositos, los cuales dejan de ser determinantes del método (lalogica
en nuestro caso) para ser determinados por ella; es decir, en el capitalismo avanzado
la complejidad matricial se simplifica —lo cual, junto con el llenado parejo de todos
sus casilleros, aumenta las condiciones de estabilidad— siendo parcialmente susti-
tuida por el crecimiento y la multiplicidad organizacional —con efecto sinérgico al
anterior— que reafirma asi su caracteristica de mecanismo de intermediacion.

Lo que destaca en esta descripcion (de ser su contenido verdadero) es la centra-
lidad que ocupa la problematica organizacional, que pasa a constituir entonces el
nucleo sélido de la estrategia, el objeto permanente de la politica.

Diagnosticos de salud

Toda propuesta programatica comienza por la elaboracién de un diagnéstico de
situacion que se refiere al objeto de trabajo de la propuesta. Ese diagnostico no es
objetivo, sino que se encuentra sesgado por una intencionalidad, que en términos
muy generales puede definirse como mejorar la situacion inicial. Si deseamos una
mayor precision en cuanto a los aspectos de la situacion que se desea mejorar debe-
remos introducir en el diagnostico la manera de destacar esos aspectos, diferencian-
dolos de otros que no tienen la misma relevancia para la propuesta programatica.
Esta es una de las razones cuya significacion es predominantemente técnica por las
que hay que diferenciar el diagnostico, pero hay otra de mayor importancia que
podriamos denominar la razén estratégica, o la necesidad de crear viabilidad poli-
tica para la propuesta.

Estas dos razones, técnica y estratégica, definen dos ejes categoriales que se
entrecruzan para crear la matriz donde se ubican los diagnosticos de salud. A esos
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ejes los vamos a llamar el de los propositos y el de los niveles, utilizando el primero
parala definicion de tres diagnosticos donde va a estar contenido el sesgo estratégico
de la propuesta, en tanto que el segundo sera el que abarque los aspectos técnicos
de la misma. Estas distinciones no son absolutas, pero permitiran ir ordenando el
esquema de analisis de los problemas que se van a ir presentando.

El eje de los propositos va a contener tres grandes categorias, coincidentes con lo
que se puede considerar como las intenciones globales de cualquier propuesta pro-
gramatica. Esas categorias son la legitimacion, el cambio y el crecimiento; se dife-
rencian significativamente en varios aspectos: en primer lugar, el propésito de legi-
timacion esta presente siempre, en todas las propuestas que se formulen, en el doble
sentido de legitimar al contenido de la propuesta y al grupo social o institucional
que la formula, en tanto que ni el propésito de cambio ni el de crecimiento tienen
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 poblacién, o por lo menos para el grupo de poblacién al que esta des-
tinada, y que el grupo social o la institucion que la formula tiene derecho a hacerlo.

El crecimiento —que puede entenderse como el crecimiento del producto o de
la productividad— es una categoria también sin ambigiiedad, pero el concepto de
cambio es esencialmente ambiguo, ya que abarca desde los cambios sociales pro-
fundos —por ejemplo, el de la estructura de clases— hasta las pequenas modifica-
ciones que pueden interpretarse como los acomodamientos que permiten que la
sociedad siga funcionando sin tener que apelar a esos otros cambios antes mencio-
nados, o como diria Giuseppe Tomasi di Lampedusa: algo tiene que cambiar para
que todo siga igual. A pesar de que uno solo de estos tres propositos es permanente
—existe siempre— casi siempre —es decir en casi cualquier régimen politico— nos
vamos a encontrar que las decisiones gubernamentales y, en general, las decisiones
que se toman a nivel del Estado, contienen una mezcla en proporciones variables
de los tres propositos. Solo los regimenes que corresponden a uno de los extremos
del espectro politico privilegian en forma absoluta uno de los dos propdsitos no
permanentes: el cambio o el crecimiento, lo cual genera una cuestion adicional que
es la estabilidad de cada una de esas posiciones; resulta intuitivamente claro que es
mas estable el crecimiento continuo que el cambio permanente, pero ello también
tiene sus limites. Este problema, junto al de la ambigiiedad de la nocién de cambio,
conduce a la necesidad de un analisis en mayor profundidad, que es el que intenta-
remos realizar en esta parte.

Los diagnésticos de salud se refieren a cuestiones que ocurren simultaneamente
en la sociedad y en un ambito restringido sectorial de la misma. Esta doble ubicacién
de los fenémenos complica su conceptualizacién, debido a que implica un doble
enfoque: el de la totalidad social, basado en categorias interpretativas analiticas, y el
de la parcialidad sectorial, construido sobre conceptos manipulativos operacionales.
La coexistencia analitica operacional es contradictoria pero necesaria: contradic-
toria porque la sectorizacion hace que se pierda la referencia concreta a lo social,
pérdida implicita en los enfoques sistémicos —como hemos mostrado en otro lugar
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(Testa, 2020b)—, ejemplificada por el tratamiento que se hace de la poblaciéon en
esos enfoques como demandantes, clientes o insumos, pero no como actores sociales
o personas historicas: necesaria porque las propuestas que se generen a partir del
diagnostico deben basarse en las interpretaciones hechas sobre categorias analiticas
correspondientes a lo social para aplicarse segun las acciones concretas que se rea-
lizan en las instituciones definidas operacionalmente como pertenecientes al sector,
el cual se torna de esa manera en imprescindible en cuanto objeto de los planes y
presupuestos de los diversos grupos sociales, 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 torno a salud, tienen siempre reflejos, expresiones y resoluciones
institucionales. Desde el punto de vista que adoptamos en este capitulo —la inte-
racciéon entre la estrategia y la programaciéon—, la contradiccion entre el enfoque
sectorial de la programacion y la consideracion de salud como problema social debe
ser estudiada metodologicamente para plantear su resolucion 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 (la totalidad no puede ser afectada radicalmente por la par-
cialidad) sino desde lo social mismo. Lo cual obliga a revisar nuevamente la relacion
entre —y la significacion de— las practicas sociales y sectoriales.

El segundo eje categorial que mencionabamos al comienzo de esta seccion es
el técnico, al cual denominabamos de los niveles, que describimos asi: dos niveles
se refieren a lo especifico de salud y otros dos a las acciones que se realizan para la
atencion de aquellos. Los primeros son el estado de salud (o de enfermedad) de la
poblacion y la situacion epidemiologica, los segundos consisten en los servicios que
se prestan y la organizacion subsectorial que lo realiza. Es indudable que calificar
cualquiera 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 investigacioén social —como puede con-
siderarse el analisis que estamos emprendiendo— lo cual va adquiriendo precisién a
través de la redefinicion que se hace durante su proceso.

La relacion entre los dos ejes genera la matriz de propésitos y niveles, con doce
posiciones en las cuales se ubican los tres diagnoésticos que son: el administrativo,
el estratégico y el ideologico, correspondiendo a los propoésitos de crecimiento,
cambio y legitimacion de complejidad creciente en el orden dado. Esta complejidad
se traduce en una mayor dificultad para su elaboracién, en particular porque la pla-
nificacion tradicional no ha considerado lo ideolégico ni lo estratégico como una
cuestion metodologica ni operacional correspondiente a su campo de estudios sino
como perteneciente a sus fundamentos. Por otra parte, cada uno de esos diagnos-
ticos se refiere a un ambito distinto de la realidad: lo administrativo a las acciones
que se realizan desde las instituciones para resolver los problemas de salud pre-
sentes, lo estratégico a los intereses y conflictos que aparecen en las diversas fuerzas
sociales que se encuentran en alguna relacion con lo anterior, y lo ideolégico al nexo
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entre esas fuerzas sociales estructuradas en torno a la salud y la totalidad social. La
matriz diagnoéstica apareceria, en consecuencia, de la siguiente manera:

NIVELES DIAGNOSTICO

Administrativo Estratégico Ideoldgico

\
Estado de salud

Epidemiologia

Servicio

Sector

Los significados de cada diagnoéstico —ya lo hemos dicho— corresponden a los pro-
positos y los ambitos: el administrativo al crecimiento y las actividades de servicio,
el estratégico al cambio y los conflictos, el ideologico a la legitimacion y la sociedad.
Analizaremos cada diagnostico parcial por separado para intentar después su sinte-
sis integradora.

Diagnostico administrativo

Es el diagnostico clasico de la planificaciéon normativa: mide recursos, cuantifica
metas, relaciona unos y otras mediante procedimientos que se aproximan a alguna
forma de evaluacion que implique algin 6ptimo. Su enfoque es basicamente fun-
cional, objetivo, traduciéndose en una practica teérica que elimina lo social como
concepto totalizante, aproximandose por esa razén a lo que se ha descrito en el capi-
tulo anterior: la l6gica de la programacion. Este no es un argumento invalidante,
porque a pesar de no utilizarse un enfoque social este diagnostico sigue siendo un
elemento util en el manejo administrativo, en particular de los servicios, menos del
sector. Quiere decir que el nivel de servicios adquiere una posiciéon preponderante
sobre los otros en este diagnoéstico, aunque no los elimina de la conceptualizacion
ni de la practica.

El estado de salud se examinara segun las tradicionales categorias biologicas,
tanto para identificar subgrupos poblacionales como para caracterizar su situacion
en el aspecto considerado. Es decir, la demografia seguira las lineas marcadas en la
légica demografica, dividiendo la poblaciéon por sexo, edad y ubicacion geografica
(macrolocalizacion: urbana, rural, regiones) y para las enfermedades se utilizaran
las categorias de la Clasificacion Internacional de Enfermedades, Traumatismos y
Causas de Defuncién, aunque existen propuestas alternativas provenientes de los
paises centrales tendientes a incluir las categorias de sintomas y signos como iden-
tificacion del estado de salud. Esta propuesta, proveniente del ambito académico
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sanitario, hace sentido para una determinada fase del proceso de atencién médica: el
momento en que es necesario disefar el transito futuro de un paciente que ingresa
al sistema de atencion.

Es importante percibir cudles son las condiciones en las que esa categoria se
torna eficaz: en primer lugar, el sistema de atencién debe funcionar con fluidez, es
decir la circulacién dentro del mismo tiene que hacerse sin demoras o interrup-
ciones indebidas, aun cuando se realice entre instituciones distintas, o sea que la
referencia y la contrarreferencia estén bien organizadas; en segundo lugar, los pro-
blemas importantes de salud deben caer en el terreno de la atenciéon médica, prefe-
rentemente las enfermedades cronicas que requieren tratamientos o controles pro-
longados, cuya atencion se facilita mediante procedimientos eficientes —la fluidez
de circulacion sefialada— mas que eficaces —poco frecuentes en las enfermedades
mencionadas—. Estas dos condiciones se dan en los paises desarrollados, pero no
en los nuestros (lo cual explica el origen nacional de la propuesta); sin embargo, la
propuesta —que, reiteramos, proviene de un ambito intelectual— no ha progresado
en los paises desarrollados, a nuestro juicio porque debilitaria el poder de los grupos
ligados a la atencién médica al normatizar un aspecto que es una importante fuente
de poder de los mismos: la capacidad de disenar la circulacion del paciente. El uso de
la Clasificaciéon Internacional es preferible cuando existen problemas importantes
en el estado de salud de la poblacién, resolubles con medidas preventivas y otras
politicas globales, como es nuestro caso.

El diagnéstico consistira en establecer el volumen de cada tipo de enfermedad
(o traumatismo) en cada uno de los subgrupos poblacionales segin su distribucién
espacial. La intencién es ubicar la magnitud de los problemas inmediatos que hay
que enfrentar con servicios dirigidos a la poblacion.

La situacion epidemiolégica se refiere a la causa de las enfermedades. La nocién
de causa es compleja y ha sufrido transformaciones casi continuas a lo largo de
la historia. Esas transformaciones tienen un doble caracter: por una parte, la que
corresponde a la misma nocién epistemologica, por otra la que sufre el contenido de
esa nocion como consecuencia de las modificaciones en la vida social. Es decir, una
misma nocion de causa —la contenida en la causalidad lineal, por ejemplo— puede
tener distintos contenidos en distintos momentos historicos: el origen de las enfer-
medades puede ser atribuido a un castigo divino? o a la introduccién de gérmenes
en el organismo, pero en ambos casos se mantiene la idea de que la enfermedad
es producida por la causa inmediata —voluntad divina, germen—que antecede a
la aparicién de la enfermedad. En otros casos se aceptan nociones distintas, como
la multicausalidad frente a la monocausalidad, manteniéndose sin embargo la res-
ponsabilidad de alguno de los elementos componentes sin mayores variantes: la
posicion de los gérmenes en los esquemas mono o multicausales.

2Una de las mas bellas expresiones estético religiosas de esta idea es el angel que envaina su es-
pada, en la cima del Castel Sant’Angelo, en Roma, poniendo fin de ese modo a una epidemia de
peste durante el siglo VI.
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La epidemiologia es un terreno especialmente apto para demostrar estos cambios
en los dos sentidos mencionados, al mismo tiempo que, tal como lo insinta la dis-
cusion precedente, muestra la imposibilidad de mantenerse dentro del ambito
exclusivamente administrativo, incontaminado por la cuestién social. Porque la epi-
demiologia siempre se autoidentific6 como una ciencia social, solo que la forma de
interpretacion de lo social ha sufrido también las consecuencias de las modificaciones
historicas, debiendo actualizarse permanentemente el significado de estos conceptos.

La causalidad epidemiologica ha expresado los cambios sufridos en los tres
aspectos senalados —epistemologico, factico, social— por la sucesiva ampliacion de
la materia que abarcay del enfoque que aplica para su examen. Respecto alo primero
pasa del estudio de las epidemias (definidas por una incidencia muy superior a la
normal de una cierta enfermedad) al de las enfermedades trasmisibles (las que se
adquieren por alguna forma de contagio) y agudas, luego al de las no trasmisibles
y croénicas, por fin al de los accidentes. En cuanto a lo segundo, se podria definir
por el intento de incorporar explicaciones mas amplias de los fenémenos (en algun
momento esas explicaciones pasaran a llamarse determinaciones): asi se pasa de las
nociones tradicionales de agente, huésped y ambiente a las teorias ecologicas 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 ultimo a la
inclusion explicita de lo social, solo que al comienzo en forma de agregados, sin una
verdadera integracion entre lo que se incorporaba y los fenémenos que supuesta-
mente debian explicar: la génesis de las enfermedades.

Esos agregados —el nivel de ingresos, la ocupacion, la educacién, la cultura— no
permitian una interpretacién 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 mas organicos entre los fenémenos de salud con los
procesos centrales de las sociedades donde ocurren, a través del analisis de los pro-
cesos de trabajo, los modos de produccion y sus multiples interrelaciones.

El diagnéstico administrativo de la situacion epidemiolégica utilizara las cate-
gorias que corresponden a la interpretacion biolégico—ecoldgica de la enfermedad,
junto a las nociones que de ello se desprenden: en cuanto a lo biolégico, las condi-
ciones de las personas que las hacen especialmente aptas para contraer alguna enfer-
medad, en particular su estado de inmunidad especifica (dirigida a una patologia
definida) o inespecifica (el estado general con el que enfrenta cualquier patologia), la
existencia de agentes y vectores con sus caracteristicas y su distribucion geograficay
habitat; esto ultimo relaciona lo biol6gico con lo ecolégico, que se completa con el
estudio de otras condiciones ambientales, en especial referidas al agua y los residuos.

Varias de estas nociones simples y tradicionales se combinan para generar otra
mas moderna que es el riesgo. Se identifican grupos de poblacién que por algunas cir-
cunstancias especiales son mas proclives que otros grupos para correr determinados
riesgos, es decir contraer ciertas enfermedades: primiparas anosas, embarazadas
que fuman, personas sometidas a situaciones de estrés por sus condiciones fisicas u
organizativas de trabajo, recién nacidos de bajo peso, personas con sobrepeso o que
consumen dietas excesivamente ricas en sustancias potencialmente lesivas para el
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aparato circulatorio, antecedentes genéticos que apuntan a una herencia de enfer-
medades cronicas o invalidantes, etcétera.

De estos grupos algunos son controlables mediante medidas simples (no fumar),
otros requieren una atencion preventiva constante (herencia diabética) y algunos
solo pueden ser prevenidos mediante cambios que implican modificaciones de
cierta entidad en practicas sociales o economicas (condiciones de trabajo). Estos
altimos rozan alguna de las determinaciones que se examinan mas adelante, en el
diagnostico estratégico, pero el punto de vista administrativo es solo la identificacion
del riesgo, debido a que la intencién del mismo es netamente preventivista: el disefio
de formas de atencién que impida o minimice la aparicién de la enfermedad, o que
esté en condiciones de atenderla si se manifiesta.

El estudio de la situacion epidemiologica, aun desde un punto de vista tradi-
cional como el que estamos describiendo, modernizado o no mediante la nocién de
riesgo, puede ser un elemento diagnostico 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,
dependientes, lo que hacen los organismos encargados de analizar la situacion epi-
demiolégica —que nunca dejan de existir— es contabilizar (eventualmente con-
trolar) vacunaciones, acceso a fuentes de agua potable y conexiones a la red cloacal.
No hay mapas que sefialen la distribucion de agentes y vectores de enfermedades ni
sistemas eficaces de vigilancia o inteligencia epidemiologica.

Mas grave aun que lo anterior es el absoluto desprecio que desde los institutos
de enseflanza se tiene por la trasmision de un conocimiento adecuado respecto
de estas cuestiones, evidenciado entre otras cosas por la manera irresponsable en
que muchos médicos llenan los certificados de defuncioén, lo cual es mas irrespon-
sablemente aun, tolerado por los responsables oficiales. Dicho de otra manera: al
modelo médico hegemoénico no le interesa la prevencion, ni siquiera en su nivel
mas elemental.

El nivel de servicios constituye una de las formas de respuesta de la sociedad a
los problemas que presentan los dos niveles anteriores y tiene una posicion prepon-
derante para el diagnostico administrativo, como ya dijimos. Pero la situacion epi-
demiologica no es una fuente importante de estimulos para el disefio de este nivel,
por las razones sefialadas. La respuesta de los servicios, por consiguiente, va a estar
centrada en resolver preferentemente las cuestiones que le plantea el estado de enfer-
medad de la poblacion. Vuelve a aparecer aqui, de otra manera, la insuficiencia de
la formulacion a partir de la légica programatica y su extension en el diagnostico
administrativo, porque la carencia de informacién adecuada respecto a la salud de
la poblacién lleva a asumir un enfoque que se apoya sobre la demanda, en el mejor
de los casos, o que disefa una oferta al margen de cualquier otra consideracién. Las
insuficiencias de estas concepciones ya han sido sefialadas y no volveremos sobre ellas.

Hay diversas maneras de clasificar servicios de salud para proceder a su ana-
lisis, generalmente en relacion con alguna concepcion epidemioloégica. Las formu-
laciones que enfatizan lo biolégico tienden a producir respuestas que se organizan
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en base a componentes demograficos del mismo tipo; apareceran entonces servicios
destinados a grupos etarios diferenciados: recién nacidos, nifios, puberes, adultos
y ancianos, o en relacién a las condiciones reproductivas: maternidad e infancia. A
partir de aqui otras subdivisiones profundizan en el sentido de la especializacion de
la atencion: clinica, cirugia y sus diversas especialidades.

El enfoque ecologico introduce elementos que completan el esquema anterior
sin cambiarlo radicalmente: aparecen los servicios a las personas y al ambiente,
manteniéndose en los primeros, subdivisiones similares al enfoque biolégico. En
la misma linea se ubican los niveles de prevencién basados en la descripcion clasica
de Leavell y Clark (1965) 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 pre-
vencion secundaria con el diagnostico y tratamiento temprano y la limitacién de la
incapacidad y terciaria con la rehabilitaciéon una vez detenida la enfermedad.

Existen otras posibilidades de clasificacion, de las que las mas importantes corres-
ponden alas que se derivan de incluir las nociones de gravedad en el estado de salud,
que corresponde a la idea de riesgo vital, junto a la de emergencia de la situacion
enfrentada, es decir, al tiempo disponible de reaccion en la coyuntura, independien-
temente de la gravedad de la enfermedad. La combinacién de estas dos variables
configura un cuadro combinado de gravedad emergencia que puede representarse
esquematicamente porque es facil advertir las posibles situaciones intermedias de la
siguiente manera:

Gravedad
Si No

Si
No

Emergencia

Tanto la gravedad como la urgencia pueden referirse a caracteristicas intrinsecas de
la enfermedad como a circunstancias fortuitas de su presentacion. En este sentido
debe diferenciarse la enfermedad grave sin limite de tiempo (el cancer), del episodio
grave, que puede no corresponder a una enfermedad grave en el sentido anterior: el
episodio hemorragico de un sarampiéon. Un embarazo ectépico (que siempre es una
urgencia potencial) puede no presentar un episodio de urgencia real.

La importancia que tiene mantener separadas estas dos variables, pero también
combinadas entre si, consiste en las diferentes maneras en que deben organizarse
los servicios para su tratamiento adecuado. La emergencia define la rapidez con que
debe ser atendido el caso, es decir es un determinante de la necesidad de accion,
en tanto que la gravedad determina la posible intensidad de los procedimientos
diagnosticos y terapéuticos, o sea que se centra preferiblemente en la necesidad
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de reflexion; estas necesidades no son mutuamente excluyentes sino todo lo con-
trario. La identificacion de estas caracteristicas —urgencia, gravedad— 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 razén por
la que el primer contacto de un paciente con un sistema de salud debe realizarse
con personal experimentado, que es el encargado de realizar por lo menos esa esti-
macion de gravedad y urgencia (Testa, 2020f).

La identificacién preliminar —con frecuencia realizada intuitivamente por el
mismo paciente, estimacion que puede ser corregida por el examen profesional—
de un caso como no grave-no urgente, autoriza a realizar un procedimiento que
se encuentre centrado preferentemente en el estudio concienzudo del paciente
tomandose el tiempo necesario para ello: esta 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 tratamiento debe ser inmediato aun con el mero diagnostico presuntivo, para
evitar molestias intensas innecesarias, pero eso puede hacerse con recursos relati-
vamente simples (una sala de urgencias como la de las guardias hospitalarias). El
caso grave-no urgente requiere la profundizacién del diagnéstico en primer lugar y la
atencion terapéutica prolongada —posiblemente utilizando recursos complejos en
instituciones especializadas— en segundo término. Por ultimo, el caso grave-urgente
es tributario de una atencion inmediata que intente resolver la necesidad de accion
correctora aun antes de tener toda la informacién disponible para un diagnostico
preciso, por eso es que en estas condiciones el control y el seguimiento permanente
son condiciones ineludibles.

Lavision de la gravedad y la urgencia pueden ser contempladas desde dos puntos
de vista, que en este caso conducen al mismo resultado aunque por distintas razones;
la vision desde los pacientes corresponde a la percepcion de una cierta intensidad
y rapidez de los cuidados que se requieren para el tratamiento de la enfermedad,
aunque esa percepcion no sea realizada solo por el paciente, sino que es confirmada
(o modificada) por el personal de salud que debe establecer, ademas de la especifi-
cidad del diagnoéstico —la etiologia— el pronéstico de la evolucién probable, basado
en la gravedad del caso. En tiempos breves el diagnostico etiologico 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 tratamiento son coincidentes, es decir el tratamiento del riesgo es el de la
enfermedad: una obstruccion traqueal por un cuerpo extrafno, por ejemplo).

El paciente puede percibir su propia gravedad y siempre tendra una sensacion
de la urgencia —o no— que lo impulsa a buscar auxilio, en consecuencia, la nece-
sidad de una intervencion rapida y activa para su tratamiento, aunque no siempre
es asi, pero el personal de salud debe prestar especial atencién a las sensaciones que
provienen de las autopercepciones de los pacientes, a veces no traducidas en signos
objetivos. Esta vision desde el paciente es la que da origen a la idea de cuidados
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intensivos, o medicina critica, tendiente a la atencion activa y al control permanente
del estado del paciente.

El otro angulo de vision es el de los administradores para quienes la situacion de
gravedad (en el sentido descrito en el parrafo anterior) produce una vision desde los
recursos que tiende a la optimizacion de su uso mediante el procedimiento habitual
para esa optimizacion que es la fragmentacion (tipica de los procesos productivos
capitalistas). En cierto sentido esta vision es similar a la de los niveles de atencién
categorizados como primarios, secundarios, etcétera, solo que referidos a una ins-
titucion. Es decir, en el caso de los cuidados primarios tiene sentido la idea de una
institucion que solo preste cuidados primarios, siempre que exista un adecuado pro-
cedimiento de referencia para otros niveles cuando sea necesario, pero ello no es
asi en el caso de cuidados intensivos, debido a las relaciones temporales que existen
entre las diversas categorias conexas (se debe pasar al paciente de la sala de terapia
intensiva 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 dis-
tinta gravedad y organiza entonces los recursos segun la intensidad y la complejidad
de uso requerida.

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

Cualquiera sea la categorizacion elegida, el diagnostico administrativo de los ser-
vicios se basa en el analisis de la eficacia, la eficiencia y la efectividad de los mismos,
cuyas definiciones se examinaron en el capitulo anterior. Su estudio se facilita si se
ubican los servicios institucionalmente y se los subdivide en programas. Cada insti-
tucion de salud puede prestar uno o mas servicios, cada servicio puede contener uno
0 mas programas. Para despejar ambigiiedades conviene definir estos términos de la
manera en que lo hemos hecho en el capitulo 1, entendiendo por institucién —para
este trabajo— la formalizacion e identificacién de una organizacién, o sea que cuando
hablamos del hospital nos estamos refiriendo a una organizacion, pero si decimos el
Hospital Pedro Fiorito se trata de la institucién concreta que se encuentra ubicada en
la ciudad de Avellaneda del Gran Buenos Aires y que comparte con otras instituciones
similares las caracteristicas comunes de la organizacion (abstracta) hospitalaria.

Un programa es un ordenamiento administrativo que consiste en la asignacion
de un conjunto de recursos y fuerza de trabajo bajo una direccién particularizada,
destinados a la realizacion de uno o mas objetivos especificos, contenido en alguna
institucion de la cual forma parte o, alternativamente, ubicado en varias institu-
ciones en cada una de las cuales desarrolla parte de las tareas que componen el con-
junto de las actividades del programa. Los servicios de salud siempre pueden ser
interpretados bajo la forma de programas, aunque no estén definidos formalmente
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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 fuerza de trabajo que tiene
asignados (con los procedimientos descritos en las secciones correspondientes del
capitulo anterior), la produccién de actividades en cuanto a cantidades, eficacia y
coberturay la relacion entre una (la produccion de actividades) y otros (los recursos):
eficiencia o productividad. Estos elementos diagnoésticos son los tradicionalmente
fuertes en la planificacion de salud, ya que son los mas claramente susceptibles a
la formulacion de metas de cuantificacion precisa y a resultados alcanzables y eva-
luables; el proposito del diagnoéstico administrativo de los servicios se centra en la
maximizacion de las relaciones de eficiencia y eficacia, las cuales ya han sido exami-
nadas en el capitulo anterior y sobre las que volveremos mas adelante.

La ventaja de realizar el analisis en torno a programas es que en estos, general-
mente, se logra alcanzar un maximo de homogeneidad en el sentido de que existe un
alto grado de compatibilidad entre los recursos que tiene asignados y las metas que
se propone alcanzar, dentro de un mismo ambito organizacional. La dificultad que
puede presentar es la fragmentacion de las actividades en varias instituciones, sobre
todo si los presupuestos se asignan institucionalmente, como es de practica; cuando
hay coincidencia entre instituciones y programas —cuando todas las actividades que
realiza una institucién estan contenidas en uno o mas programas completos— esta
dificultad no existe; si no hay coincidencia, conviene utilizar los dos niveles, reali-
zando el analisis segin el ordenamiento programatico, para asignar posteriormente
las fracciones a las instituciones correspondientes.

El siguiente nivel de actividades es el sector, que debe entenderse desde el doble
punto de vista de la composicion subsectorial y de las relaciones internas a esa com-
posicion, es decir las relaciones intersubsectoriales e interinstitucionales, o lo que
podria denominarse el sistema de servicios de salud. Cada subsector esta compuesto
por un conjunto de instituciones o establecimientos que prestan servicios de salud a
la poblacién en forma directa o indirecta (los servicios al ambiente), o que estan desti-
nados a la administracion del conjunto subsectorial, en particular en los subsectores no
privados. Entre las instituciones componentes existen multiples formas de relaciona-
miento en las que se intercambia informacion, dinero, personal, pacientes. El conjunto
de las instituciones insume, ademas, recursos que la sociedad le entrega y produce
acciones de salud. Parte del diagnostico sera, entonces, la descripcion de las entradas
(o insumos) y salidas (o productos) del conjunto de instituciones que conforman cada
subsector, la descripcion de las instituciones y la forma de su relacionamiento.

Lo apuntado sirve para verificar que el procedimiento técnico que se aplicara
es la teoria de sistemas, con una jerarquia en la que cada subsector sera un sub-
sistema del sistema sectorial, con individualidad respecto a los demas puesto que
tiene una composiciéon y funcionamiento distinto, lo cual debera ser explicito en
la descripcion de cada caso. Pero también dentro de cada uno de los subsectores —
subsistemas de primer nivel— habra, a su vez, subsistemas de segundo nivel corres-
pondientes a circulaciones especificas dentro de cada subsector: la informacion, el
dinero, los recursos, la fuerza de trabajo, las personas que reciben el servicio. Este
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segundo nivel sistémico es de extraordinaria importancia para este diagnostico, pues
es en €l 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 funcionamiento sis-
témico, es decir como problema administrativo, seria la definicién de una puerta
de entrada Unica para cada persona que se relaciona con el sistema de salud y una
norma de circulacion dentro del mismo (lo cual, incidentalmente, se facilita cuando
se categoriza el estado de salud en base a sintomas y signos y no a diagnosticos, sino
a partir de determinado momento de la circulacioén del receptor del servicio) tanto
para las acciones preventivas como curativas. Sobre esta concepcion ideal se cons-
truyen muchas propuestas que parten de las administraciones de los sistemas, por
ejemplo, los clasicos ordenamientos por niveles de atencion —primaria, secundaria,
terciaria— regionalizados, en base a procedimientos de referencia e interconsulta,
que en general fracasan por diversas razones, una de las cuales es que la poblacion
no se comporta (alguien podria decir que lamentablemente) como quiere o decide la
administracion. Otras razones seran revisadas mas adelante, en esta misma secciéon
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 es el encargado de la circulacién de este particular insumo
del funcionamiento global, de importancia primordial en la articulaciéon de los
diversos componentes subsectoriales 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 comportamientos
de los subsectores para evitar desviaciones que desprotejan a grupos de poblacion
menos favorecidos por las desigualdades distributivas.

Por cierto que las decisiones no tienen por objeto solamente esa regularizacion,
pero este es un campo en el que la autoridad puede y debe ejercerse para evitar
fenémenos como la solidaridad invertida, constituido por la utilizacién de recursos
destinados a la poblacion en condiciones menos favorables —los que acuden al sub-
sector publico de salud— parala atencién de grupos en mejor situaciéon econoémica o
de atencion —los que acuden al subsector privado o son beneficiarios de la seguridad
social— generando situaciones de irregularidad que lindan con la delincuencia.

El subsistema de las decisiones asume una relevancia particular en el caso del
subsector publico, ya que este es el responsable del cumplimiento del ordenamiento
legal correspondiente al funcionamiento de todo el sector que es, en cierta medida,
la puesta en marcha de la logica de gestion, de organizacion y de procesos. Pero a
pesar de que estas son las l6gicas que dominan el comportamiento sectorial, la rele-
vancia del diagnostico administrativo en este nivel es la de responder a las 16gicas
de la oferta y la demanda, pues estas son las que definen las diferentes coberturas
—poblacionales, territoriales— que en Gltima instancia determinan tanto la compo-
sicion subsectorial como las relaciones interinstitucionales.

Sintetizaremos la significacion de los cuatro niveles en el ambito del diagnéstico
administrativo de la siguiente manera: el estado de salud yla situacion epidemiologica
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son niveles de resultado de las acciones —pero no solo de estas— que se realizan
en los servicios organizados sectorialmente. La situacion 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 deter-
minaciones epidemiolégicas y aquel estado. Aqui es donde aparece con claridad el
caracter de concepto operacional del sector, al quedar al margen del mismo buena
parte —lo mas importante— de las determinaciones del estado de salud.

Retomemos el mismo problema desde otro angulo: en lugar de partir de los
niveles pongamos nuestra atencion en las determinaciones de una enfermedad. Las
tradicionales pestes —colera, peste bubodnica, fiebre amarilla, viruela, paludismo—
que durante siglos y hasta la actualidad diezmaron a la humanidad, son enferme-
dades de determinacion sencilla, a pesar de los cuestionamientos recientes a esa
supuesta sencillez que han conducido a relativizarla, pero indudablemente mas sen-
cilla que la de otras enfermedades agudas y crénicas. La identificacion cientifica,
aunque parcial de esa determinacion —la existencia de gérmenes y parasitos y sus
mecanismos de transmision— fue suficiente para disenar acciones tendientes al
control generalizado de esos flagelos, a pesar —insistimos— de la parcialidad de la
identificacion cientifica.

El doble hecho de una determinacion sencilla y contenida en el ambito de defi-
nicion sectorial, hace que las propuestas relativas a los servicios permitan alcanzar
resultados eficaces y medibles en el nivel de estado de salud. Es decir, la eficacia de
una actividad de servicio esta en funcion de la sencillez —o transparencia, o alguna
otra expresion que signifique una determinaciéon (o una cadena causal) simple y
claramente identificada, como la de la viruela, por ejemplo— epidemiologica de la
actividad que ataca. El ejemplo de la erradicacion mundial de la viruela es paradig-
matico de esa afirmacion.

En otros casos de determinaciéon mas compleja y sobre todo cuando las mismas
pertenecen al ambito definido como extra sectorial, la relacion entre servicios y
estado de salud es ambigua, tornandose imposible el disefio de actividades que con-
duzcan con certeza a la obtencion 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 habitualmente se hace en los procedimientos tradicionales de planificacion
de salud (el método OPS CENDES, por ejemplo). Esta imposibilidad es uno de los
argumentos —no el inico— de quienes se oponen a la planificacién como instru-
mento ordenador de las actividades sectoriales en el sector salud.

Volviendo ahora a los niveles de servicios y sector, es claro que estos son los que
van a permitir las propuestas mas fértiles de accién; el primero, en cuanto al que-
hacer cotidiano, centrado en la resolucion de problemas de corto plazo y el segundo,
en cuanto al funcionamiento del sistema, que por ser un problema mas complejo
y que linda con lo estratégico, debera tomar en cuenta lapsos mayores. Estos dos
niveles —sector y servicios— estan destinados a resolver cuestiones que se van a
expresar en la situacion epidemioléogica y el estado de salud, como ya se ha dicho,
pero también en sus propios niveles, esto es el orden organizacional interno y sus
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interrelaciones; este se manifiesta, por ejemplo, en que un subsector va a tener pre-
ferencia por prestar algunos tipos de servicios y no otros, lo cual complica las arti-
culaciones institucionales; el ejemplo de las enfermedades crénicas, invalidantes o
mentales, cuya atencion si bien no rechazada es por lo menos resistida por las insti-
tuciones del subsector privado y de la seguridad social debido a los altos costos de su
atencion, la baja eficacia de las medidas terapéuticas y la poca ganancia que generan,
es claro en cuanto destaca las particularidades de los subsectores y las responsabili-
dades que resultan de sus comportamientos.

Diagnostico estratégico

Es el diagnéstico que define la propuesta estratégica, puesto que se construye sobre
la identificacion de la estructura de poder existente en el sector salud. Esto implica
vanas modificaciones sustantivas respecto al diagnéstico anterior, que iremos anali-
zando paso a paso, marcando las diferencias, pero intentando también ir acotando
los campos de posible aproximacion.

En primer lugar, es obvio que asi como el diagnoéstico administrativo esta
enmarcado en la légica de programacion, cuyo proposito es el crecimiento de la
productividad, este se encuentra circunscripto por lo que hemos denominado el
pensamiento estratégico, guiado por la intencién de introducir cambios, para lo cual
es necesario disponer del poder para hacerlo, dado que cualquier cambio que no
provenga de la propia dinamica del proceso histérico en el que se inserta va a ser
resistido por los grupos sociales afectados negativamente —que se consideran afec-
tados negativamente— por esos cambios. Es perceptible, en la formulacién prece-
dente, la aparicion de algunos interrogantes implicitos en la misma: ¢es posible la
introduccién de cambios que no estén insertos en la dinamica del proceso historico?,
si lo es, como lo suponemos écual es el procedimiento que permite hacer efectiva
esa introduccion?

Antes de intentar dar respuesta a estas dificiles interrogaciones tratemos de des-
pejar la ambigiiedad existente en la nocion de cambio para no trasmitir esa ambi-
gliedad a las respuestas. Cualquier sociedad se encuentra permanentemente rea-
lizando pequefios cambios de naturaleza adaptativa, que estan contenidos en la
nocién de equilibrio dinamico. Esos cambios, que no se perciben mientras estan
ocurriendo, se advierten con claridad cuando el mismo proceso se observa en dos
momentos separados por un lapso considerable, como en dos fotografias de la
misma persona tomadas con un intervalo de diez afos.

En el terreno de la salud hay modificaciones continuas en la composicion de la
morbimortalidad y consecuentemente en la estructura demografica de la poblacion,
asi como en el ordenamiento subsectorial del sector o en la conformacion de los
servicios, los cuales son movimientos que responden, generalmente, a una deter-
minacién extrasectorial de signo positivo que no crea conflictos en el espacio sec-
torial de salud. Como ejemplo: una mejora en el aprovisionamiento y distribucién
de alimentos protectores (proteinas animales) a la poblaciéon mas necesitada, debido
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a mejores circunstancias climaticas y una coyuntura favorable al mercado interno
(crecimiento sostenido de la productividad con redistribucion progresiva de los
beneficios), puede conducir a una disminuciéon en la mortalidad infantil y de grupos
jovenes, con los consiguientes cambios demograficos y en la demanda de servicios,
seguidos por la adaptacion de la oferta a las nuevas condiciones.

Los movimientos que hemos calificado de adaptativos, son los que corresponden
a los pequenos desplazamientos que se suscitan como respuesta al apartamiento
—también en base a un pequefio desplazamiento— de la posicion de equilibrio. Es
decir, la nocion de equilibrio en un proceso dinamico no es la de fijacién en un
punto inmodificable sino la de oscilacion permanente en torno de un punto que se
desplaza alo largo de una funcién (en el sentido matematico) 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 diagnostico estratégico
es el que refleja una crisis, que requiere una rearticulacién, una manera de retomar a
la funcién una vez salvado el salto —la discontinuidad— que significa la crisis. la cual
afecta por lo tanto a la estructura de poder en el sector.

Profundicemos el analisis examinando los elementos formales del razonamiento:
dijimos al comenzar esta seccion que el proposito del diagnéstico estratégico esta
guiado por —es lo que sesga— la intencién 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 logica? Falacia que se
refuerza si observamos que el poder sobre el sector no es, necesariamente, un poder
que se encuentra en el sector, de donde si modificamos lo interno sectorial —lo
Unico que esta 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 parrafo anterior es una falacia solo en
términos de l6gica formal, pero nadie teme a las circularidades desde que se inven-
taron las ecuaciones simultaneas y lo que indica la falacia formal es que esta logica
no es adecuada para el analisis de un proceso contradictorio: su resolucién necesita
recurrir a la légica dialéctica: la acumulacion de poder para cambiar dentro del
sector y el cambio dentro del sector para modificar el poder fuera del sector. Este
movimiento es la justificacion de la propuesta estratégica.

Si volvemos ahora por un instante a las preguntas iniciales, percibiremos que
la primera es una pregunta retorica, en el sentido de que presupone su respuesta,
tal como lo expresamos inmediatamente después de formularla, Por otra parte, esa
pregunta presupone otra: {qué es la dinamica de la historia? en extremo dificil para
mi de responder y que ha dado origen a una larga polémica, aun no resuelta; lo que
estamos intentando discutir se conoce, de otra manera, como el problema del volun-
tarismo, o los limites dentro de los cuales es valida la accion politica, o la definicion
de las condiciones objetivas y subjetivas para la realizaciéon de cambios sociales.

El problema que plantea el analisis politico es el del examen de los hechos, que
en el calculo estadistico aparece como la probabilidad a posteriori: La probabilidad
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a priori 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— solo una de ellas es
favorable; ese calculo permite pronosticar los resultados promediales de un gran
numero de intentos al arrojar un dado. El calculo a posteriori consiste en arrojar el
dado un numero grande de veces y registrar cuantas de ellas obtengo el namero
buscado, diciendo que la probabilidad a posteriori de obtener un seis es el nimero de
veces que el seis efectivamente sali6, dividido por el namero de tiradas (ese valor se
aproximara a 1/6 pero dificilmente sera exactamente 1/6). En las llamadas ciencias
sociales no existen las probabilidades a priori, sino la identificacion empirica de los
casos que resultaron favorables en contraste con los que fracasaron; dicho en criollo:
en politica, desde el punto de vista cientifico, el que gana tuvo razon.

La forma de manejar cientificamente el voluntarismo consistira, por lo tanto, en
lo siguiente: 1) registrar hechos politicos fracasados. 2) diferenciar con base en algun
criterio en ese conjunto los hechos voluntaristas de los que no lo son, 8) pronosticar,
en base a esa identificacion, que cada vez que se realice un acto voluntarista se tendra
una alta probabilidad de fracaso. El criterio puede ser el de la inadecuacion entre
fines y medios.

Como se puede percibir por la descripcion precedente, hay dos temas en dis-
cusion: el epistemolégico permanente acerca de la cientificidad de las ciencias
sociales y el metodolégico, dependiente de su resolucion, acerca de la operacionali-
zacion de los conceptos —el manejo, como se dice en el parrafo anterior— una vez
aceptada la validez cientifica de nuestro quehacer. A mi modo de ver, estas perpleji-
dades derivan de una cierta mirada maniqueista sobre la realidad social, imposible
—para esa mirada— de comprender si no es a través de una percepcion clasifica-
toria, 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 episte-
mologico como metodolégico, lo primero por las razones anotadas en el texto recién
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 dife-
renciacién, proponiéndose como posible el de la inadecuacién entre fines y medios;
esta inadecuacion puede asumir dos formas extremas: que los medios sean excesivos
para los fines propuestos en cuyo caso no hay problema puesto que se supone que
el fin se alcanza pudiendo, en todo caso, producirse un desperdicio de medios lo
cual es irrelevante para la consideracion del voluntarismo, o que los medios sean
insuficientes, lo que conduciria a la circunstancia voluntarista; este tema esta mas
desarrollado en Testa (2020f).

Corresponde entonces examinar la relacion medios insuficientes respecto de
fines propuestos, pero no como una relacién abstracta sino como 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
dinamico (reaparece aqui de esta manera la dinamica del proceso histérico) en el
que sus determinaciones son tan complejas que restan a mi juicio total validez a la
pretension de establecer esa relacion como criterio firme para definir a un cierto
acto como voluntarista, salvo iclaro esta! el caso limite contenido en el extremo de
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la distribucion correspondiente a la relacién medios fines. Puesto en términos posi-
tivos, significa que el espacio de distribucion correspondiente a la relacion equili-
brada es de tal manera ambiguo que va a depender fundamentalmente de la lucha
politica llevada a cabo para crear ese espacio. Cualquier acto puede ser considerado
voluntarista si la historia es solamente el pasado; cualquier acto puede no ser volun-
tarista si la historia es también la construccion del futuro.

Aclarada, aunque no respondida la importante pregunta que inicia esta seccion,
el resto del trabajo estara destinado a elaborar en torno de la segunda pregunta
derivada de la anterior: icomo se procede? Tanto el diagnostico estratégico como
el que examinaremos a continuacion tienen que ver con ese mismo problema, pero
desde dos angulos distintos: el del poder actual existente en el sector y el de las con-
secuencias de su ejercicio sobre la conciencia social.

Senalemos de partida la mas importante diferencia entre este diagnostico y el
anterior: si en el diagnoéstico administrativo eludiamos sistematicamente lo social,
en este haremos exactamente lo contrario lo cual significa que tendremos que
revisar las caracteristicas de los niveles diagnoésticos para incorporar los conceptos
operacionales correspondientes a esta nueva vision. Lo social como concepto ope-
racional de la categoria analitica que da sentido a lo estratégico, es decir a las rela-
ciones de poder, 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 fenémenos ya descritos o mencionados en el diagnostico administrativo
que ocurren en ese nivel. A estas fuerzas las hemos llamado actores sociales (Ver “Los
actores del drama estratégico” en el capitulo 1 de este texto).

En situaciones de relativa estabilidad social cuando no existen conflictos abiertos
es claro que los intereses mas fuertes se van a manifestar en el terreno de las acti-
vidades de salud y no de sus resultados, por lo que los niveles privilegiados de las
relaciones de poder en esas circunstancias van a ser el sector o los servicios y pre-
ferentemente 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 pree-
minencia del nivel sector no elimina los restantes, ni siquiera en condiciones de gran
estabilidad social. Este tema es, y ha sido, de extraordinaria importancia a lo largo
de la historia, como puede verse en muchos textos que desde hace mas de dos siglos
han puesto de relieve las profundas diferencias que existen, en cuanto al estado de
salud, en diferentes grupos de poblacién. Nuestro supuesto y de alguna manera el de
quienes han marcado estas diferencias a lo largo de la historia es que las diferencias
existentes entre grupos sociales que se distinguen por alguna razén —clase, ingreso,
acceso a alguna forma de poder— son las que producen las consecuencias que se
expresan, en este caso, por el estado de salud.

El ultimo parrafo nos da la pauta para el analisis a realizar en los niveles de
estado y situacion epidemiolégica, el primero en cuanto a la manera 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 situaciéon, en ambos casos utilizando como nucleo
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del examen a los grupos sociales que intervienen como receptores en esa determi-
nacién. La importancia de esta identificacion es que los grupos mas desfavorecidos
pueden transformarse de simples receptores en actores, lo cual adquiere entonces la
dimension de uno de los propésitos de este diagnostico y, a partir del mismo, de las
propuestas que se generen.

En el nivel de estado de salud se estudiaran dos aspectos que implican distintas
situaciones sociales: las diferencias entre regiones y las diferencias entre grupos,
separando lo cuantitativo de lo cualitativo. Esta separacion es necesaria porque los
resultados en el caso de las regiones pueden ser aparentemente contradictorios al
mostrar, por ejemplo, que la tasa de mortalidad en una regioén desarrollada es mas
alta que en una region subdesarrollada, lo cual se examina mas adelante, al pasar
revista a los indicadores.

La diferenciacion regional puede hacerse en el doble eje urbano—rural y
centro—periferia, el primero mas utilizado para las relaciones internas y el segundo
paralas relaciones externas; sin embargo, tanto uno como otro son aplicables dentro
de un mismo pais, tal como lo hacemos en una de las secciones del capitulo 2. Las
diferencias entre grupos pueden utilizar distintos criterios de clasificaciéon que se
encuentran basicamente en relaciéon con las determinaciones que se consideran en
el nivel siguiente, de situaciéon epidemiolégica; en cualquier caso, la distincion se
hara entre grupos dominantes y dominados, favorecidos o desfavorecidos, con o sin
acceso a mecanismos de poder. Lo que se intentara demostrar es que los paises o las
regiones dependientes tienen problemas de salud que difieren cualitativamente de
los correspondientes a los paises o las regiones centrales, que los grupos menos favo-
recidos de la poblacion se enferman y mueren mas que los mas favorecidos y que
las enfermedades tienen una composicion —una estructura de morbilidad— que
difiere entre ambos grupos, estando la de los primeros mas ligada a los problemas
llamados sociales: vivienda, educacion, tipo de trabajo, etcétera.

El nivel epidemiologico, desde el punto de vista estratégico

El nivel epidemiolégico, desde el punto de vista estratégico, debe proporcionar no
solo los criterios para elegir las categorias utilizables en el analisis de las diferen-
cias en el estado de salud, sino explicar el porqué de las mismas. Esto implica la
interpretacion social de la epidemiologia (aunque los epidemio6logos entienden que
la epidemiologia ha sido siempre social), 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 epidemiologico. El cambio del paradigma es algo
mas que una revalorizaciéon de las variables sociales para darles un mayor peso den-
tro de la misma concepcion multicausal que ya es tradicional en la disciplina.

De lo que se trata es de lograr una comprension del proceso salud enfermedad
como parte propia de lo social, como algo indisolublemente unido al funciona-
miento social. Y esto no se logra con un mero desplazamiento de énfasis en tales
o cuales variables, sino con una revision epistemologica y metodolégica de fondo
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que, al mismo tiempo que aclare las determinaciones mas profundas de las enfer-
medades, ayude a definir con mas precision el problema permanente de las ciencias
sociales: iqué es lo social?

Las consecuencias metodolégicas del enfoque social de la epidemiologia se
deben a que en los procedimientos tradicionales los hechos sociales se toman en
consideracion en apariencia, lo que 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 correlacion se hacen hipoétesis causales, en general en términos
de porcentajes de participacion en la explicacion de una cierta enfermedad, para lo
cual se utiliza, por ejemplo, la técnica del analisis factorial.

En la nueva perspectiva de la epidemiologia social, la metodologia no puede
resolverse en forma autéonoma; hay que partir de una teoria del funcionamiento
social que, al mismo tiempo que explique ese funcionamiento, dé cuenta de los pro-
cesos de salud y enfermedad?. Las investigaciones y los aportes tedricos que se estan
realizando en varios paises latinoamericanos (Brasil, México, Ecuador, Nicaragua,
Venezuela) en base a este planteamiento global, han producido un nimero signi-
ficativo 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 considera-
ciones acerca de la determinacion de la salud y la enfermedad.

Muchos de los nuevos aportes destacan la relevancia de los procesos economicos
basicos en particular en las sociedades de formacion capitalista (derivado sin duda de
una reflexion a partir del marxismo), senalandose entonces la necesidad de explorar
la relacion entre salud y proceso de trabajo, modo de produccion, clase social, distri-
bucién y circulacion de mercancias, produccion y reproduccion de fuerza de trabajo,
etcétera. Estas visiones abren nuevas perspectivas de investigacion, necesarias para ir
aportando datos que confluyan hacia un cuerpo integrado de teoria.

Algunos resultados parciales generan nuevas hipotesis de trabajo que apuntan, por
ejemplo, a la importancia que tiene la posicion de cada trabajador en el proceso de
trabajo en cuanto significa una forma particular de desgaste —fisico, mental— que se
transforma, a través de la repeticion acumulativa, en un factor etiologico de ciertas
patologias; también se sefiala el papel de la extension del proceso productivo en la fase
circulatoria, con la distribucién de valores —bienes y servicios necesarios— y contra
valores —residuos contaminantes y consumos indeseables— que configuran condi-
ciones de vida que generan perfiles epidemiolégicos distintos para cada clase social.

El examen demografico con visién renovada de la reproduccién de la fuerza de
trabajo en distintas situaciones gestadas por los paises capitalistas segun su fase de
desarrollo, su integracion a los mercados mundiales, su composicion en cuanto for-
macion econémico social es el otro gran componente que aparece en las investiga-
cioneslatinoamericanas como explicativo de algunas de las caracteristicas del proceso
salud enfermedad (en los paises capitalistas, subdesarrollados, dependientes). Estos

3Los aportes de Asa Cristina Laurell y Jaime Breilh son claves a este respecto. De sus muchos tra-
bajos destacamos: El desgaste obrero en México, de Laurell y Martinez (1980) y Epidemiologia:
economia, medicina y politica, de Breilh (1979).

182 ® Pensamiento estratégico 'y logica de programacion



aportes requieren aun su profundizacién e integracion; asimismo seria de extraordi-
nario interés observar a la luz de estas teorizaciones lo que ocurre en los paises de la
orbita socialista para establecer comparaciones que permitan identificar semejanzas
y diferencias.

Para despejar algunas inquietudes y confusiones la mas comun es entender que al
destacar el proceso de trabajo en el capitalismo como generador de enfermedad, en
el socialismo o el comunismo la enfermedad idesapareceria! que pueden aparecer
en torno a esta revision del paradigma epidemiolégico identificado por la triada del
agente, huésped y ambiente, digamos que no hay un solo efecto global sobre la salud
como consecuencia del desarrollo capitalista sino, por lo menos, dos efectos clara-
mente perceptibles en las estadisticas de los paises (que tienen buenas estadisticas)
desarrollados que han seguido un modelo capitalista de tipo industrializador a partir
de una base agricola.
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Fuente: Keyfitz y Flieger publicado en el Demografic Yearbook (citado por Eyer y Sterling).

Esos efectos, que se manifiestan como tendencias seculares —los que ocurren en
lapsos prolongados—, consisten en un descenso general de la mortalidad, con una
modificaciéon de su composicion por edades (la curva de mortalidad desciende toda
y su forma en U se transforma aproximadamente en una J), junto con un deterioro
relativo —es decir dentro del descenso global— de los grupos de edad y sexo que
se incorporan a la fuerza de trabajo del sector industrial (en la curva de mortalidad
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aparece una giba entre los 14 y 40 afos, especialmente en los varones), y para des-
pejar otra confusion frecuente: ese grupo que se muere mas en la edad sefialada, no
se muere menos al llegar a edades mas avanzadas como mecanismo de compensa-
cion, sino que se sigue muriendo mas al avanzar la cohorte, confirmando asi de una
manera indirecta la hipétesis del desgaste acumulado mencionada mas arriba (ver
la grafica correspondiente a Suecia con las curvas de mortalidad de tres periodos
separados por mas de cien afios).

El salto epistemologico que significa desplazarse desde la causalidad biolégico
ecologica a la determinacion social de la enfermedad ocasiona un cambio metodo-
légico no solo en los fundamentos y procedimientos de la investigacion sino también
en la expresion de sus resultados. En cuanto a lo primero es importante enfatizar la
necesidad de aclarar el papel de las intermediaciones, es decir los mecanismos con-
cretos que van de los macroconceptos de los procesos historicos (por ejemplo: clase
social) a la especificidad individualizada de los procesos patologicos, un examen mas
detallado puede verse en éCudl ciencia? Testa (2020b). Lo segundo —expresion de
resultados— debera aparecer como la descripcion del proceso histérico que con-
tiene las articulaciones necesarias con las intermediaciones mencionadas: el primer
intento de apertura del canal de Panama con la extension de la fiebre amarilla en
esa zona, por ejemplo, o la modernizacién actual con la acentuacién de fenémenos
de estrés, o las formas de explotacion agricola y la reintroduccién reciente de la
malaria en zonas donde se habia logrado un avance importante en el camino de la
erradicacion. En suma, proceso histérico como continente global y mecanismo de
intermediacién, marcan las orientaciones claves del diagnéstico estratégico en el
nivel epidemiolégico.

Llegamos por fin al terreno de las acciones, que es donde se manifiesta con mas
claridad el problema estratégico. El nivel de servicios de salud, sus establecimientos
y sus programas, es uno de los muchos ambitos sociales donde se concreta una doble
disputa de corto o mediano (largo) plazo, cotidiana o societal por el poder, la cual
no es transparente en el, también, doble sentido de que no se sabe bien qué se esta
disputando ni quiénes son aliados o enemigos. Tratemos de aclararlo.

Lo que se disputa cotidianamente es qué cosas hacer y como hacerlas. En esta
pelea los aliados naturales son los que comparten la misma divisién social del
trabajo, aunque muchas veces, aun esta linea de alianza se ve rota por circunstancias
particulares —entre médicos de distintas especialidades, por ejemplo, o entre per-
sonal 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 poblaciéon no perteneciente al servicio.
Estas peleas de significaciéon secundaria son al mismo tiempo reveladoras de deter-
minaciones que no tienen que ver con contradicciones basicas estructurales de la
sociedad donde ocurren, y de un fenémeno de ocultamiento de esas contradic-
ciones basicas, que es lo que resta transparencia a la disputa.
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Lo que no se entiende es que la disputa por el poder cotidiano esta inserta en otra
polémica de mayor envergadura que se refiere a la lucha constante en torno al tipo
de sociedad que construimos al participar en el proceso histérico actual en su pro-
yeccion futura. En esta polémica, el aliado natural no es el que comparte la misma
division social del trabajo sino el aliado de clase, situacion donde el que es prole-
tario en el proceso de trabajo de salud debiera tener como aliados a los proletarios
en general, como miembros de una misma clase de explotados. Por eso es que la
discusion acerca de la ubicacion de clase de los médicos —y de otros profesionales,
dentro y fuera del sector salud— tiene tanta importancia, no solo como cuestion
intelectual sino como problema politico, ya que su dilucidacién podria ayudar a la
identificacion sobre donde se encuentran los verdaderos intereses de estos grupos.

Esta confusion es aprovechada por la clase dominante mediante un manejo
—una manipulacion— que Madel Luz (1979) ha denominado estrategia de hege-
monia institucional. Esa estrategia, no necesariamente consciente, consiste basica-
mente en privilegiar y estimular las cuestiones mas coyunturales de los conflictos
institucionales: las peleas basadas en los comportamientos individuales, de grupos
informales o, como se menciona mas arriba, de grupos sectoriales: administrativos,
publico, profesionales o trabajadores directos de salud.

La cotidianidad de esta disputa dificulta pensarla en su inserciéon de mas largo
plazo y deja librada la organizacién formal e informal de la institucién a los repre-
sentantes de la clase dominante, debido a que la misma utiliza el poder que posee
para crear formas organizativas, en tanto que la clase dominada solo dispone —de
modo permanente— del poder de las organizaciones que consigue crear, para lo
cual no tiene otro recurso que la conciencia en torno de los problemas que enfrenta,
junto con el poder politico (transitorio) que se deriva de ello. Estrategia que no surge
de un conflicto que se resuelve mediante algin acuerdo, sino que resulta del ocul-
tamiento del conflicto histérico y la manipulacién de los grupos intervinientes: por
ello, mas que una estrategia de hegemonia se trata de una estrategia de dominacion,
preferida por la clase dominante.

La relacion descrita quiere decir que un manejo correcto del poder cotidiano lo
pone bajo la dependencia del poder societal o, para decirlo en términos mas cienti-
ficos y menos politicos: el poder societal determina al poder cotidiano: pero existe
también una relacion de direccién inversa en la que el poder societal se encuentra bajo
la dependencia del poder cotidiano. O sea que hay una doble determinacion, reci-
proca, entre esas dos manifestaciones —individuales o grupales— sociales del poder.

Una manera alternativa de describir estas cuestiones es la siguiente: el poder
societal actual en un pais —Argentina 1987— es el que esta actuando en el presente
para disenar lo que va a ser la sociedad (argentina) de los préoximos anos; en concreto,
se trata de la composicion del Estado y de las grandes lineas de desarrollo implicitas
en esa composicion, incluida la insercién en el escenario internacional®: ese poder

4Una clase obrera grande, de mediana capacitacion, politicamente fuerte, equilibrada con una
burguesia nacional con un proyecto de desarrollo interno, en control de sus relaciones externas?,
{o una clase obrera pequena, capacitada en tecnologia de punta, politicamente débil, sometida a
una burguesia consular exportadora sumisa ante los dictados internacionales?
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—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 comohaceres cotidianos. Del otro lado y por la misma razoén,
el uso del poder cotidiano, esto es los comportamientos organizacionales internos,
contribuyen 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 estas teorizaciones
pasaremos revista a los elementos que orientan el diagnostico estratégico de los ser-
vicios y el sector.

A nivel de los servicios no existe, generalmente, una gran concentracion de
poder, como consecuencia de la preocupacion central por las cuestiones cotidianas
y dada la estrategia de la clase dominante, que en este nivel se basa en la fragmen-
tacion del poder y su dispersion en una multiplicidad de sitios, nicleos de micro-
poder, de poco alcance y de efectos bastante negativos —en ocasiones considera-
blemente negativos— sobre la eficiencia organizacional. Es como si existiera una
red cuyos nodos estuvieran ocupados por actores que poseen micropoderes, que se
extienden por una malla retorcida y mal interconectada, de caracterizacion dificil
porque no responde a una normativa claramente establecida y en la que entra, de
manera privilegiada, lo que en el primer capitulo se describié como poder técnico,
aunque también entran en la constitucion de esos nodos ciertas caracteristicas orga-
nizativas tales como las llamadas por Crozier zonas de ambigiiedad; los aspectos
organizativos informales son una de las claves de esta descripcion (ver “Logica de
organizacion”, en el capitulo 2).

Estos micropoderes, que comparten aspectos de los tres tipos de poder técnico,
administrativo y politico mencionados en el capitulo 1, concretan de una manera
ambigua y dispersa la estrategia institucional dominante. Pero esta estrategia con-
tiene en su pecado su culpay su castigo, al generar una contradiccion que no puede
resolver: al estimular la fragmentacion en micropoderes —la ambigiedad y la dis-
persion— ocasiona una importante pérdida de eficiencia producida por el ejercicio
de los micropoderes que al chocar entre si dificultan el fluido funcionamiento orga-
nizacional que solo puede ser revertida en la medida en que se modifique la estra-
tegia interna en uno de dos sentidos: normatizacién con concentraciéon y centrali-
zacion del poder en una estructura jerarquica burocratica o democratizacion real
que fortalezca la malla a través de la cual se organice, a partir de los nodos, la distri-
bucién de las tareas consensualmente decididas. Estas cuestiones se retoman en la
ultima seccién de este capitulo.

En suma, los contenidos del diagnéstico estratégico de los servicios estan desti-
nados a develar cual es la estrategia de dominacién del polo dominante, cual es la
respuesta del polo dominado, la composicién de esos polos, la conformacién de la
red de micropoderes que expresa esas dos estrategias y la ubicacion de éstas en la
disputa por el poder societal.
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El nivel sectorial del diagnostico estratégico

El nivel sectorial del diagnoéstico estratégico debe tomar en consideracion dos aspec-
tos, o mejor dos facetas del mismo aspecto: la primera es la estructura de poder en
el 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 se manifiesta la domina-
cion gestada, incluida en estas la articulacion con lo social global; la otra faceta es la
de las intermediaciones entre esa estructura de poder y la disposiciéon subsectorial
que se crea.

El elemento ordenador sigue siendo el poder, pero asi como en el caso anterior
el nivel de servicios se trataba preferentemente del tipo de poder técnico, aqui se
privilegia el poder administrativo: el manejo de los recursos sectoriales que expresa
la estructura de poder mediado por el ordenamiento subsectorial que promueven
las formas de financiamiento. Es decir, en lugar de la red —nodos y malla— que
caracteriza al poder técnico de los servicios, hay aqui una estructuraciéon mas solida,
donde las fuerzas sociales se manifiestan de manera organica, mas coherente en
la doble disputa cotidiana, societal del poder; se trata o de una pelea interna a la
clase dominante, entre fracciones de la misma (expresada por el avance de distintos
grupos capitalistas —capital nacional o trasnacional, de servicios o financiero, de
propiedad de personal de salud o de capitalistas en general— en su intervencion
directa o indirecta en la produccién de servicios de salud o en el financiamiento de
los mismos), o de una lucha interclases mediada por una de las representaciones
posibles de la clase dominada: el aparato sindical, el cual en teoria al menos enfrenta
a los representantes del capital en el nivel sectorial de salud.

La intermediacion entre la estructura de poder y la disposicion subsectorial se
realiza a través de una de las modalidades del poder administrativo que es el finan-
ciamiento. Vamos a examinarlo a partir de esquemas teoricos elementales, desta-
cando 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 conflictian.

El modelo mas elemental de atencion de salud es el de un profesional que ofrece
sus servicios contra el pago de quien los recibe. Esta es la base sobre la que se cons-
truye uno de los subsectores del sector salud en los paises capitalistas: el subsector
privado. Su financiamiento —la asignacion de recursos al subsector— se hace inicial-
mente en forma directa, es decir como una inversion de los prestadores del servicio:
el médico que utiliza parte de su domicilio como consultorio privado, el bioquimico
que instala su laboratorio con un equipo elemental, el radiélogo que compra un
aparato de rayos X portatil, o las empresas medianas que asocian varios profesio-
nales en la inversion de una clinica de unas pocas camas. Estos niveles de inversion
pueden estar al alcance de profesionales —quienes van a preferir utilizar sus exce-
dentes en este ambito 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 volimenes de dinero
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necesario por la dimension o la tecnologia el problema tiende a transformarse de una
cuestion econémica de salud en una cuestion econémica general. Hasta esta transfor-
macion, la caracteristica principal de este modelo es que el prestador del servicio es
el financiadory el receptor es quien paga la totalidad del costo del servicio, incluida la
ganancia correspondiente a cualquier transacciéon en un mercado capitalista.

A partir del cambio correspondiente a la intervencion de los inversores de fuera
del sector, el negocio adquiere otras caracteristicas que lo asemejan mucho mas a
transacciones econémicas capitalistas clasicas: financiamiento crediticio, organi-
zacion y administracion profesional, separacion de la practica y su control, asalaria-
miento de los profesionales de salud.

El segundo modelo elemental es el del subsector publico originalmente des-
tinado a una parte de la poblacion de ingresos bajos que no esta en condiciones de
pagar el servicio por lo que el Estado —por la via de instituciones de solidaridad
global (iglesias, beneficencia), pero progresivamente a través de instituciones del
propio gobierno— se hace cargo de su atencion; el acceso a fondos financieros mas
o menos considerables —publicos, donaciones— permite a esta forma organizativa
subsectorial eludir el obstaculo de la dimension o del encarecimiento tecnologico,
transformandose asi no solo en un subsector de atencién a poblacion desposeida de
recursos, sino también en instituciones de una complejidad instrumental a la que
(inicialmente) no tienen acceso las instituciones del modelo anterior.

El financiador de este modelo no es el prestador del servicio sino el Estado —los
fondos provienen, a partir de cierto momento, de las rentas generales— y el receptor
no paganada en condiciones normales del costo del servicio que recibe, pero ademas
aparece un importante mecanismo intermediador entre quienes efectivamente
desembolsan el dinero —alguna parte de la poblacion, o toda, pero en condiciones
diferentes, segun el disefio del sistema impositivo— y los aparatos de salud que lo
utilizan. Esta intermediaciéon no pertenece al ambito sectorial, constituyéndose
entonces en un mecanismo articulador para otros sectores o actividades ademas de
las correspondientes a salud: es un ambito de disputa intersectorial sobre el que se
ejerceran las presiones de diversos grupos sociales con intereses divergentes.

En el desarrollo histéorico de los paises capitalistas subdesarrollados depen-
dientes, estos dos modelos elementales de organizacién subsectorial de salud se
complejizan y se interconectan en base al desarrollo de sus relaciones, para tener
una oferta de complejidad mayor pero mas barata que la obtenible en el subsector
privado para la poblacién que originalmente se abastece de servicios en el mismo,
debido al doble motivo que surge como consecuencia del encarecimiento de la
atencion —en cuanto la clinica va siendo desplazada por los examenes exploratorios
objetivos del laboratorio y de los registros graficos para arribar a un diagnoéstico— y
a las necesidades de complejidad tecnolégica que el subsector privado inicialmente
no puede proporcionar por el volumen de financiamiento que se requiere para la
instalacion de los nuevos equipos.

Al mismo tiempo, también se produce un desplazamiento (en muchos casos
inducido) desde el subsector publico al privado, con la excusa de que en el consul-
torio particular se puede proporcionar una mejor atencion que no es posible en
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el hospital debido a la excesiva demanda de la poblaciéon 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, generandose asi uno
de los problemas créonicos de la practica: la insercion multiinstitucional, que mas
adelante se agravara aun mas cuando el tercer subsector se establezca con firmeza
como prestador de salud.

Un tercer modelo va a modificar la organizacion sectorial, cuyo origen es distinto
porque no se trata de inversiones del Estado ni de negocios privados, sino de las
necesidades de consumo de agrupaciones formadas por connacionales extranjeros
o por trabajadores, respondiendo a una doble motivacion: la necesidad reproductiva
permanente de cualquier grupo social, pero también para garantizar la seguridad
psicologica del acceso a la atencion de salud. Esta atencion, en el caso de los obreros,
es de importancia vital cuando la incorporacion de la fuerza de trabajo al sector
capitalista de la economia no se ha realizado en forma masiva y el subsector publico
no puede garantizar completamente la atencién requerida al mismo tiempo que
resuelve las otras contingencias que surgen ante la enfermedad del principal sostén
de la familia.

En ambos casos (comunidades extranjeras y grupos de trabajadores) el financia-
miento proviene del grupo mismo, diferenciandose de los dos modelos anteriores
en cuanto ni el afectado paga la totalidad del costo de la atencion —como en el
primer modelo— ni deja de ser responsable por una parte del mismo —como en el
segundo— configurando una nueva forma de financiamiento que va a desarrollarse
extraordinariamente en las décadas siguientes, impactando en forma significativa
la organizacion sectorial y las modalidades de la misma practica asistencial. Para las
comunidades extranjeras la inversion inicial cuenta, con alguna frecuencia, con el
apoyo del pais de origen, en cambio los grupos de trabajadores solo tienen acceso
a los fondos que la actitud solidaria puede generar. El financiamiento de las insti-
tuciones prestadoras de servicios —propias o ajenas, lo primero mas probable en
los grupos de extranjeros— se realiza socializando el gasto, lo cual va a dar origen a
la modalidad que mas va a avanzar hasta la actualidad en muchos de los paises del
capitalismo subdesarrollado dependiente, por la via de los seguros 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 solo requiere la acentuacion de la determinacién reproductiva: en el caso de
los grupos mas pudientes para facilitar su acceso al maximo nivel de complejidad sin
tener que recurrir al subsector publico y en el caso de los obreros como necesidad
conjunta de empresarios y trabajadores para garantizar la reproducciéon adecuada
—cotidiana y no cotidiana— de los segundos, una vez superada la etapa del capita-
lismo salvaje o de la oferta infinita de fuerza de trabajo.

La nueva situacion alcanzada es la de la existencia de tres subsectores: el privado,
completado con los servicios de alta complejidad generados por la inversion extra-
sectorial, es decir, de inversores econoémicos y no de salud o por la incorporaciéon de
los servicios de comunidades extranjeras; el de la seguridad social, consolidado por
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las necesidades reproductivas de la clase trabajadora y el publico, que sigue estando
destinado a grupos menos favorecidos en la puja distributiva y que al mismo tiempo
sirve como lugar de adiestramiento para la fuerza de trabajo del sector. A partir
de esta configuracion basica, donde cada subsector tiene una fuente de financia-
miento, una forma de canalizacion de los fondos y un destino especifico para los
mismos —en el sentido de la poblacion cubierta con los servicios ofrecidos— en
teoria perfectamente definidos, se van a generar distintas variantes que obedecen a
otras determinaciones secundarias: la evolucion general de la economia que define
tanto los requerimientos reproductivos de los trabajadores como la disponibilidad
nacional de fondos, el sistema impositivo a partir del cual se establece la captacion
de fondos por el gobierno y por ende su capacidad de gasto, la distribucion fun-
cional del ingreso, es decir, la reparticiéon del mismo entre el capital y el trabajo con
su consecuencia de accesibilidad econémica al consumo de servicios, los aportes
gubernamentales, empresariales y sindicales a la seguridad social que la capacita
para la creacion, ampliacion y extension de sus servicios.

Junto con estas otras determinaciones operan mas del lado de la oferta: la tec-
nologia incorporada, el costo del servicio y su composicion y por ultimo, pero esta
vez lo mas importante, las articulaciones que se establecen entre los tres subsec-
tores, tanto en términos formales —contratos de servicios— como informales —uti-
lizacién de servicios sin contratos— que hacen de la organizacion real subsectorial
del sector una red de una complejidad tal que mas que una red es una marana de
intercambios donde se mezclan recursos, personal, pacientes, dinero e informacion,
en una forma que ocasiona permanentes confusiones y conflictos.

El diagnostico estratégico en el nivel sectorial se basa en el analisis de los flujos
financieros desde el punto de vista social, lo cual significa la identificacion y carac-
terizacion de los grupos donde se origina —fuentes— el flujo, los que manejan su
agregacion y trasmision —canales institucionales— y su destino. Lo que interesa es
verificar la posible homogeneidad —de clase o de grupo— social del origen, inter-
mediacién y destino de los fondos como condicién de su estabilidad o, alternati-
vamente, la existencia de heterogeneidades que sean motivo de desviaciones hacia
otros usos y/o conflictos.

Diagnostico ideologico

El propésito de legitimacion es permanente para cualquier decision o propuesta
que se realice desde el Estado, en un intento de hacer legitima, es decir, no solo legal
sino también valida —favorable, positiva— la propuesta que se realice o la decision
que se tomay también el sistema social en el que se realiza la propuesta o se toma la
decision. Este propodsito no es necesariamente explicito —a veces ni siquiera cons-
ciente— pero es ineludible en cualquier circunstancia. La demostracion de que es
asi participa de las caracteristicas de lo que en matematica se llama la demostracion
por reduccion al absurdo: si una decision (o propuesta) no tiene como proposito
legitimarse a si mismay a la sociedad que la produce tiende al fracaso de la decisiéon
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(o propuesta) o a la destruccién de esa sociedad: ese absurdo es la prueba de lo con-
trario: toda decision o propuesta tiene como proposito la legitimacion.

La legitimacion de una decisién o propuesta es el proceso mediante el cual se
logra que la misma sea aceptada como legal y valida para el conjunto de la sociedad.
Este proceso se encuentra generalmente dividido en fases, lo cual crea cierta con-
fusion al entender que si se completa la fase de legalizacion se ha completado la
legitimacion, lo cual no siempre es correcto. La aprobaciéon de una ley, que gene-
ralmente completa la legalizacion, no es suficiente en la medida en que esa ley esté
dirigida a cambiar un comportamiento: es necesario, ademas, que haya una dispo-
sicion de las fuerzas sociales favorable a la adopcién del nuevo comportamiento pro-
puesto; esa disposicion es la que confiere validez a la propuesta y, en consecuencia, la
que completa el proceso de legitimacion: si, en cambio, se trata de sancionar como
legal un comportamiento que ya esta en vigencia, la ley se cumple siempre, lo que
equivale a decir que la legalizacion completa la legitimacion. De mas esta decir que
la legitimacion no siempre requiere la sancion de una ley, pero siempre requiere la
disposicion favorable de algunas fuerzas sociales.

Cuando la propuesta o decision 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 decisién de salud sera legal si se inserta
en el marco de la legislacion vigente y sera valida en tanto haya una configuracion
de fuerzas sociales que, dentro del campo de fuerzas constituido por la estructura
de poder sectorial, determine su aceptabilidad, al considerar la 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 consi-
derada positiva para la sociedad pero que se oponga a la legislaciéon vigente, en cuyo
caso se tratara de modificar lalegislacion apoyandose en esa positividad, lo cual quiere
decir que existe una configuracién de fuerzas favorables dentro de la estructura de
poder existente. O puede suceder lo contrario: que no haya obstaculo legal pero si de
la configuracién de fuerzas, o peor aun, que la oposicion sea simultaneamente legal
y social. En cualquiera de estos dos ultimos casos el problema se centra en la positi-
vidad, por lo cual pasaremos a examinar con mas detalle este concepto.

Una medida positiva sugiere, en primera instancia, algo favorable parala sociedad,
pero la experiencia histérica y la elaboracién tedérica —la practica y el saber—
muestran que dificilmente una medida cualquiera pueda ser favorable para el con-
junto de la sociedad (Testa, 2020e). Lo que generalmente ocurre es que una medida al
mismo tiempo que favorece a algunos grupos perjudica —en ocasiones en términos
absolutos y con mayor frecuencia en términos relativos— a otros. El perjuicio —y
el beneficio— puede ocurrir en varias dimensiones: econémica, social, cultural, de
salud, y deberse a acciones u omisiones (ubicar geograficamente un establecimiento
asistencial en una zona y no en otra); los conflictos que se generan van a adquirir un
relieve mayor cuando lo que se afecta modifica la estructura de poder sectorial.

Hagamos una pregunta retorica: ise puede, en esas condiciones, aprobar una
medida que signifique un incremento de las contradicciones —debido al perjuicio,
aunque relativo, de algin grupo— vy, al mismo tiempo, un beneficio para toda la
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sociedad? Dicho de otro modo: la sociedad, ies mas que el conjunto de grupos que
la forman? La pregunta es retorica porque esta respondida afirmativamente de
antemano, pero genera otras cuestiones, una practica y otra teérica: no elimina la
contradiccion y plantea la positividad dentro de otro marco referencial. Lo primero
es obvio: ninguna retoérica puede eliminar una contradiccion, la cual debe ser pro-
cesada en la practica social, superandose la resoluciéon de un conflicto o mante-
niéndose 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 arti-
culacion de clases, definidas a su vez no solo por su situacion objetiva —su sustancia,
como diria Pierre Bourdieu— sino también por sus relaciones; aquella tension es, en
consecuencia, parte de estas relaciones.

Ya resulta claro que todas las elaboraciones precedentes nos conducen inevita-
blemente al analisis de la positividad, pero no la que se deriva del beneficio parti-
cular de un grupo favorecido por alguno de los aspectos de la propuesta postulada
o de la decision tomada, sino la posible que se ubica en el marco de referencia de la
sociedad global. Y aqui tocamos el terreno dificil de la ética, los valores fundamen-
tales, los principios basicos, la cultura de una formacién econémico social.

La positividad global debemos entenderla, por lo tanto, como los elementos de la
propuesta que tienden a consolidar una €tica, unos valores sobre los que se asentara
el edificio social, unos principios basicos o una cultura, aun cuando esa positividad
global sea una negatividad para algin grupo constitutivo de esa misma sociedad.
La consolidacion buscada debe realizarse —segun lo descrito— a nivel de las con-
ciencias individuales y de la conciencia colectiva o social y ello implica una forma
de practica, al mismo tiempo que la construccion 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 opuesta diametralmente
ala ética actual.

Una practica que construye y reconstruye su saber —es decir la conciencia de
su sujeto— con el proposito —latente o manifiesto- de consolidar una ética, es una
ideologia. Volviendo la frase al revés: una ideologia es una practica que construye
el sujeto de esa practica, con el fin —consciente o inconsciente— de consolidar una
ética. El fundamento objetivo de esta definicion se encuentra en el analisis del proceso
de trabajo —la practica— en su doble circunstancia de trabajo concreto y abstracto,
ver “Ensefiar medicina” en Testa (2020c¢); en el segundo —el que se realiza sin tener
conciencia de ello, es decir, sin percibir su significacion— es donde se asienta lo
ideoloégico de la practica y se encuentra estrechamente relacionado con las formas
organizativas de la misma; es decir, un sujeto se autoconstruira como dominado o
dominante, como biologicista o ecologicista, en la medida en que la forma organi-
zativa de su proceso de trabajo en cuanto trabajo abstracto lo impulse en una u otra
direccion; claro esta, sin embargo, que esta no es la inica determinacion de la cons-
truccion del sujeto aunque es a la que prestaremos especial atencion en este trabajo
por su significacion estratégica.

El tltimo punto de la definicién mencionada se refiere a la consolidacién de una
ética. Cuando se trata de la ética dominante, la que impone la clase dominante, o
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hegemonica, la que decide el conjunto social, cualquier practica social es una practica
ideoldgica, pues lo comun general a todos los trabajos se realiza dentro del mismo
esquema de relaciones sociales organizativas y en este caso el propoésito de consoli-
dacion es latente. Si se trata de una practica alternativa, sera una practica ideologica
en la medida en que haya el propésito manifiesto de consolidar una ética particular,
no coincidente con la ética dominante o hegemonica.

El diagnéstico ideologico de salud presenta una diferencia importante con los
correspondientes a lo administrativo y lo estratégico, en cuanto no se hace siguiendo
los niveles —estado, epidemiologia, servicios, sector— que ordenan a aquellos, sino
que debe considerar la especificidad de lo que hemos definido como ideologia
—practicas y saberes de sujetos sociales— en referencia a los niveles mencionados.
En otros términos, la legitimidad de las propuestas de salud requiere su concor-
dancia con la ideologia dominante o hegemonica en salud, o la creacién de una
ideologia alternativa que establezca su propia legitimidad.

Al mismo tiempo, esa ideologia de salud, para ser legitima en cuanto tal, es decir
en cuanto ideologia sectorial, debe conformarse a la ideologia social global o con-
ciencia social. De manera que el diagnoéstico ideologico de salud debe hacerse en
una doble dimensioén: la del sector, la de la sociedad. Nuestra tarea consistira en
identificar los principales saberes en el campo de la salud y de la sociedad que son
pertinentes para nuestro proposito, sus combinaciones posibles y las practicas a que
dan lugar, ubicando a los actores sociales que forman parte de la estructura de poder
sectorial en algun lugar de los espacios generados.

El saber de salud pertinente se corresponde, de alguna manera, con los dos pri-
meros niveles —estado de salud, epidemiologia— de los diagnoésticos anteriores. Se
trata de la concepcion general —el paradigma diria Kuhn— que explica los feno-
menos 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 fenémeno. En el terreno de la salud han existido diversos para-
digmas, algunos de los cuales subsisten en version modernizada.

A partir de la polémica Virchow—Pasteur, el paradigma dominante ha sido el
biolégico, aunque en las ultimas décadas ha habido un avance importante, aunque
parcialmente integrado con el anterior del enfoque ecolégico, que es una de las ver-
siones modernizadas del viejo saber hipocratico acerca de los sitios, aires y aguas.
Estos no son los Gnicos saberes que han estado vigentes a lo largo de la historia; la
concepcion religiosa ha producido importantes reflexiones sobre el fenémeno de
salud, que aun hoy tienen influencia sobre muchos grupos de la sociedad que consi-
deran a la enfermedad como un castigo por los pecados cometidos. Y no esta demas
comentar que la produccion de los cientificos durante gran parte de la evolucion
registrada de la humanidad ha ocurrido bajo ese tipo de conceptualizacion, lo cual
plantea el problema de la relacién entre marco teérico y avance cientifico como una
cuestion dialéctica, fortaleciendo la solucion propuesta por Kuhn.

En afios recientes se revitalizé y modernizo6 una vision del proceso salud—enfer-
medad como fenémeno social, destacando la integracion, y mas que la integracion la
expresion de lo social por la via de la salud o la enfermedad. Los avances realizados
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en la investigacion epidemiolédgica que se sintetizan en el punto “El nivel epidemio-
légico, desde el punto de vista estratégico” del capitulo 3, y en todos los estudios que
se han hecho dentro de esta tendencia se revela una preocupacion por la interpre-
tacion 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 funda-
mental del desarrollo de la misma: los procesos de trabajo. Al hacerlo asi, establecen
un lazo muy estrecho con la otra dimension de la legitimidad buscada: la ideologia
social global.

En una sociedad de clases no tiene por qué existir una inica ideologia social global;
existirian por lo menos dos: la de la clase dominante y la de la clase dominada. Lo cual
plantea el problema de la relacién entre marco teérico y avance cientifico como una
cuestion dialéctica, fortaleciendo la solucion propuesta por Kuhn, la clase dominada.
El saberse perteneciente a una de las clases —el tener conciencia de clase— no tiene
por qué estar generalizado al conjunto de la sociedad y es el terreno, muy importante,
de la lucha ideolégica. El conocimiento de la posiciéon que se ocupa en el espacio
social tiene diversos matices, pasa por distintas fases de esclarecimiento gradual que
va conformando otras tantas ideologias ademas de las dos polares mencionadas.

Las clases tienen existencia objetiva, independiente de su autoconocimiento
que es la conciencia de ser una clase y de ocupar una posicion de dominacion o de
sujecion con respecto de otras clases. Las practicas sociales globales, el desarrollo de
las contradicciones sociales y la conduccion de los conflictos politicos va a depender
de manera estrecha de las ideologias generadas en el proceso de ese autoconoci-
miento: preconciencia (conciencia individualista) o existencia de la clase en si, con-
ciencia corporativa o de grupo, conciencia de clase o clase para si. 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 buena medida, los conflictos
intraclases que se suscitan, desatados por la principal motivacion de esa clase que es
la disputa por la apropiacion del excedente. De modo que la clase dominante en si
tendra mayoritariamente una conciencia individual o corporativa, pero afortuna-
damente —para ella, no para la sociedad— el Estado aporta mediante su arbitraje la
coherencia que la clase no tiene. En la clase dominada, en cambio, el desarrollo de
las fases mencionadas es frenado —se intenta frenar— desde el Estado como manera
de garantizar la reproduccion de la sociedad.

En lo que hace a nuestro diagnéstico ideologico de salud, deciamos que la ideo-
logia sanitaria se legitima como tal en la medida en que se conforme —sea compa-
tible— con la ideologia social global. Corresponde entonces establecer un parangén
entre ambas concepciones para ver qué podemos deducir de ello. El siguiente cuadro
facilita el analisis (el signo + simboliza la coexistencia propuesta por mi en grados de
probabilidad):
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CONCIENCIA —> Social
Dominante Dominada
v
Sanitlaria Individual | Corporativa | De clase Individual | Corporativa | De clase
Bioldgica +H+ +H(+) + +H+ +(+) +
Ecolgica +(+) +++ +H(+) +(+) +H +H(+)
Social 0 + *) 0 +(+) e

En ambas clases la primera columna, correspondiente a la conciencia individual
o clase en si, aparece de la misma manera, privilegiando la correspondencia con
el enfoque biolégico, admitiéndola para el ecolégico y negandola con el social de
la conciencia sanitaria; seria imposible que desde el desconocimiento total de las
relaciones sociales (preconciencia) de clase y aun de grupos pudiera pensarse en
la determinacion social de la salud enfermedad, puesto que esta determinacién
implica aquel conocimiento; por otra parte el pensamiento individualista hace difi-
cil aunque no imposible visualizar la relacion ecolégica como significativa.

La segunda columna —la conciencia corporativa— de ambas clases introduce la
posibilidad de un pensamiento colectivo, supraindividual, privilegiandose en conse-
cuencia la correlacion con el enfoque ecologico; es posible que aparezcan diferencias
entre las clases en lo que respecta a las otras lineas del cuadro, manteniéndose una
mayor correlacion de la clase dominante con el saber biologico y de la clase dominada
con el social (porque la clase dominante, aun en distintas fases de conciencia, man-
tiene su posicion individualista por sus intereses concretos, antes seflalados).

En las terceras columnas de ambas clases también aparece una diferencia impor-
tante en lo que corresponde a la interpretacion social de la salud, con una alta corre-
lacion para la clase dominada y baja o regular para la dominante; en cambio se man-
tiene 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 situacion
real— tienen importancia central en cuanto al otro componente de la ideologia que
falta examinar: la practica, pero no cualquier practica sino el 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 promueve el abandono de la atencion médica por ser una practica biologicista.
Examinemos por tanto una vez mas el significado de lo que llamamos conciencia
sanitaria y su relacion con los contenidos concreto y abstracto del trabajo en salud.
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Cada nivel de conciencia sanitaria —biologico, ecologico, social— desencadena
una respuesta social que es una forma especifica de practica del trabajo en salud. En
el nivel biolégico se trata de la asistencia individual —preventiva, curativa— ejem-
plificada con las diversas instancias de la atencién médica. En el nivel ecolégico se
trata de la busqueda de un equilibrio entre las personas y el ambiente natural o
construido dirigiéndose entonces la atencién hacia ambos términos de la relacion
y sus interacciones. En el nivel social no se presta atencion a los problemas indi-
viduales sino a los colectivos de salud implicados en algun tipo de relaciéon entre
actores sociales, de donde las medidas propuestas van a depender de la forma de
interpretar esas relaciones. Ninguna de estas respuestas elimina la necesidad de las
otras. Todas deben ser contempladas si se quiere realmente defender la salud de las
personas. Pero una cosa es el nivel de conciencia y otra el nivel de respuesta. Para
verlo con mas claridad proponemos el siguiente cuadro:

Conciencia Respuesta social
sanitaria
Bioldgica Ecoldgica Social
v
Bioldgica +Ht +
Ecolégica +HHt +HHt +
Social +H +H +t

Aparece alguna respuesta ecologica en el nivel de conciencia biolégica porque lo
ecologico es una expansion de lo biolégico; también aparece alguna respuesta social
en el nivel de conciencia ecolégica porque lo social puede ser considerado —en
alguna interpretacion de lo social como una expansién de lo ecolégico, lo que inte-
resa destacar enfaticamente es que no hay incompatibilidad alguna entre una res-
puesta biologica desde una conciencia sanitaria social (o ecolégica), aunque pueden
aparecer algunas diferencias en las practicas biologicas concretas cuando varia el
nivel de conciencia desde donde se las realiza. Donde si van a aparecer con certeza
las diferencias es, como ya dijimos, en lo que corresponde al trabajo abstracto de la
practica realizada, el cual, como también sefialamos previamente, se encuentra en
relacion con la forma organizativa de esa practica.

Para ser breve: una conciencia sanitaria social va a realizar una practica biologica,
ecologica o social donde las formas organizativas institucionales tiendan a establecer
relaciones internas democraticas y externas participativas, porque estas relaciones
estan implicitas en aquella conciencia. La conciencia biolégica, en cambio, al no reco-
nocer la importancia para la salud de esas relaciones sociales, va a tender a establecer

196 ® Pensamiento estratégico y logica de programacion



una forma organizativa burocratica autoritaria, porque privilegiara la eficiencia (la
conciencia ecolégica se comportara de manera similar, aunque menos rigida).

Si volvemos a examinar el cuadro que relaciona la conciencia sanitaria con la
conciencia social, veremos que lo mas probable es que aparezca como mas legitima
la conciencia biolégica o ecologica, por ser las que establecen una correlaciéon mas
alta con la clase dominante, reforzada por las correlaciones con la clase dominada.
La consecuencia de esta legitimidad para la practica se expresara en los otros dos
niveles —aparte de los de estado y epidemiologia que definen el saber que com-
ponen el diagnoéstico de salud: servicios y sector.

En cuanto a la ética vigente: el statu quo y la desigualdad se enfrentan con la
ética de la solidaridad que corresponde a la conciencia sanitaria social de la clase
dominada con conciencia de clase.

Sintesis diagnostica

Un diagnostico sigue las mismas lineas que un proceso investigativo —de hecho, lo
es— por lo que basaremos esta seccion en las concepciones acerca de la investiga-
cion, en particular la investigacion social. Introducimos el tema en este momento
porque la sintesis es el equivalente de la reconstruccion del objeto de estudio —en
nuestro caso el objeto de analisis— que es la fase menos claramente identificada en
la investigacion formal.

Las diversas fases de la investigacion pueden dividirse en dos grandes momentos:
descriptivo y explicativo, los cuales contienen los procedimientos metodologicos
que, en cierta forma, se articulan mediante la 16gica particular que confiere sentido
a la investigacion.

El momento descriptivo contiene, en cuanto método, la identificacion de los
conceptos operacionales (Testa, 2020b), y en cuanto caso, la construccion del objeto
de estudio a partir de la situacion concreta real observada que se analiza tomando
aspectos parciales mediante un proceso de abstracciéon y examinandolos a la luz
de los conceptos operacionales. E1 momento explicativo identifica las categorias
analiticas, construye el marco teérico de la investigacion con el cual compara el
objeto construido en el momento descriptivo y reconstruye el objeto en un con-
creto pensado que es el resultado de la investigacion. Esto ultimo es lo que llamamos
sintesis diagnostica. Los dos momentos de la investigacion no son secuenciales ni
lineales —no se suceden ni se gestan uno al otro— sino que se entrelazan en movi-
mientos circulares en una dinamica recursiva que en el diagnostico se expresa como
aproximaciones sucesivas, en la cual puede percibirse la 16gica de la investigacion.

Los conceptos operacionales y categorias analiticas son previos en el sentido de
que sin ellos no podrian construirse los objetos de estudio ni realizarse la interpre-
tacion acerca de los mismos, pero no aprioristicos, o sea que no fueron pensados en
un vacio empirico; derivan de una practica que es en parte observacion de la rea-
lidad, en parte intervencion sobre la realidad, siendo esta intervencion, a su vez, en
parte practica investigativa y en parte practica administrativa.
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Todos estos elementos son la base con la que se debe construir la sintesis diag-
nostica, o reconstruir el concreto pensado que abra el camino hacia las propuestas
de salud. Esos elementos conceptuales estan en los dos primeros capitulos y en las
secciones previas de este texto. El capitulo 1 contiene las categorias analiticas cen-
trales —politica, estrategia, poder— y el marco teérico que se configura a partir de
sus relaciones; el capitulo 2 identifica los conceptos operacionales —los contenidos
en cada una de las l6gicas— y las relaciones que construyen el objeto de estudio
sectorial. En las secciones previas de este capitulo —la coherencia entre estrategia 'y
légica y los diagnosticos— se realiza la abstraccion del objeto —la separacion en tres
tipos de diagnostico y cuatro niveles— examinandolo en sus determinaciones; lo
que falta es, por fin, la reconstruccion, que se presenta de seguido.

Esta reconstrucciéon no es un simple rearmado en el que se rearticulan los trozos
separados que constituyen cada uno de los tres diagnosticos, aunque esa es parte
de la tarea que hay que realizar, sino que se trata de repensar todo el problema que
tenemos entre manos a partir de esa rearticulacion. Aqui es donde debera aparecer
la explicacion del diagnoéstico, en los dos niveles correspondientes a lo exclusiva-
mente sectorial, pero mucho mas importante para el propésito estratégico global,
en la relacion integradora del sector con la totalidad social; por estas razones es que
las categorias que articulan la sintesis son categorias analiticas, inicas que poseen en
profundidad la necesaria capacidad explicativa.

Comenzaremos por plantear la desdiferenciacién parcial de los elementos abs-
tractos considerados; es decir, eliminaremos la separacion de los tres diagnosticos,
manteniendo la de los niveles en forma resumida. Esta practica es un reconoci-
miento de que la sintesis que estamos intentando es el comienzo de la formulaciéon
de las propuestas que se derivan de este diagnostico, propuestas que comienzan
precisamente con esa desdiferenciacion. Metodologicamente quiere decir que, asi
como hay que separar las categorias que permitan mostrar las diferencias existentes
en el analisis —el diagnoéstico— hay que reunificar esas categorias de manera de eli-
minar esas diferencias mediante la realizacion de la propuesta.

Nuestra sintesis comienza, en consecuencia, considerando la existencia de un
solo tipo de diagnostico, el de salud global —si se quiere sectorial— con dos niveles:
el de resultados que engloba el estado de salud y la situacion epidemiologica y el
de actividades con la organizacién de los servicios y el sector a través del cual se
alcanzan aquellos resultados.

A la combinacién de estado de salud y situaciéon epidemioldgica la vamos a
llamar situacion de salud. En este nivel vamos a establecer una sintesis consistente
en constatar desde qué ideologia sanitaria, cuales grupos interesados en la situacion
de salud desarrollan qué estrategia respecto de esta. Para hacerlo vamos a tener
que describir la situacion de salud, es decir el estado de salud y la situacién epide-
miolégica integrando ambos aspectos: el descriptivo que aparece en el diagnoéstico
administrativo del nivel estado de salud y el explicativo a nivel epidemiolégico tra-
dicional que se encuentra en el nivel situaciéon epidemiolégica de ese mismo diag-
nostico, pero indicando ademas la distribucion de esta situacion segun regiones geo-
graficas y grupos sociales, intentando sefialar la razén de las diferencias segun las
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posibles interpretaciones alternativas, guiandonos para ello por el estado de salud y
la situacion epidemiolégica que figuran en el diagnostico estratégico.

Las diversas explicaciones de la situacion que distintos grupos sociales dan del
fenémeno observado, aparecen en el debate —si existe— suscitado en torno a la
situacion de salud; por ejemplo, la denuncia de un grupo obrero acerca de la respon-
sabilidad de los bajos salarios en la tasa de mortalidad infantil. Ello significa reco-
nocer la ideologia sanitaria de los grupos que debaten, para lo cual habra que recu-
perar los elementos contenidos en el diagnoéstico ideolégico respecto de este item.
Sobre la discusion que se realiza pueden existir propuestas que también deben ser
recuperadas, pero no solo su contenido sino también el grupo social que las sostiene
y, muy particularmente, el tipo de poder y la fuerza que tiene.

A la combinacién de servicios y organizacién subsectorial la vamos a llamar
organizacion sectorial. Aquella sintesis consistira en identificar desde qué ideologia
social, grupos interesados en el tema de la organizacion sectorial, tienen cual estra-
tegia respecto de esta. Entonces necesitaremos integrar la descripcion de los ser-
vicios y el funcionamiento de la organizacion subsectorial contenidas en el diag-
noéstico administrativo en los respectivos niveles para examinar las contradicciones
que se generan en los servicios en la practica cotidiana y los conflictos en torno al
financiamiento —contradicciones y conflictos que aparecen en el diagnostico estra-
tégico de servicios y sector— que son los nucleos sélidos para la fundamentaciéon 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 podery
la fuerza de que disponen concreta esta parte de la sintesis diagnostica.

Los elementos necesarios para la sintesis van a estar contenidos en los diagnoés-
ticos parciales realizados segun la descripcion de las secciones precedentes, pero es
posible que sea necesario no solo una reelaboracion de los mismos sino también la
incorporacién de informacion adicional a la ya recogida, lo cual sera percibido en la
realizacion de la sintesis. La importancia de este punto es relativa, porque lo que mas
interesa es la interpretacion que se haga de la rearticulacion realizada. Esta interpre-
tacion estara basada en la consideracién que cada uno de los dos niveles sintéticos
identificados —el de situacion de salud y el de organizacion sectorial— son campos
de fuerza —en realidad subcampos de fuerza— dentro de los cuales se desarrollan
las acciones de salud (en el segundo) y se 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 ten-
siones que el subcampo de la organizacion sectorial crea. Asimismo, el resultado del
proceso producido en el subcampo anterior, se va a manifestar segin las tensiones
existentes en el subcampo de la situacion de salud.

Entre los dos subcampos existiria también una relaciéon que los liga unifican-
dolos en un campo total. Lo que genera el campo de fuerzas es la estructura sec-
torial de poder en presencia de algin tema de debate; no necesariamente un debate
publico ni ruidoso, aun el debate placido que ocurre frente a una decision sencilla
e incontrovertida. La estructura sectorial de poder, definida en el punto El nivel sec-
torial del diagndstico estratégico de esta parte como composicion de clases y fracciones
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de clase, formas de articulacion, contradicciones y dominacién; es retomada aqui
de la siguiente manera: hay que partir por aclarar la nocién de sector’, que aparece
entonces de una forma distinta a la que nos tiene acostumbrados la literatura sobre
este tema; el sector salud no seria ya un listado mas o menos completo o incompleto
de instituciones prestadoras de servicios, de agrupaciones de personal, administra-
doras o productoras de insumos, sino como un campo de fuerzas que se produce
entre los diversos actores sociales que constituyen lo que en el capitulo 1 llamabamos
“el drama estratégico” y que aqui redefinimos como la estructura de poder del sector.

En las descripciones que se hacen en el capitulo 1 hay una relacion circular: la
estructura de poder genera un campo de fuerzas mediante las tensiones que crea
el debate en torno a un tema de salud; la articulaciéon de los distintos campos de
fuerza conforma el sector salud como un espacio 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
permanente redefinicion que se menciona en el parrafo anterior.

De manera que la caracterizacion sectorial pasa por la identificacion de los
temas que en un momento dado —para nosotros el del diagnéstico— 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. Ese triple campo es el terreno donde se juega el partido de la salud:
corresponde a las reglas del juego a las que cualquier accion, proceso o politica esta
sometida, aun las mas elementales y cotidianas. Esa accién, proceso o politica puede
realizarse dentro de las reglas, en consecuencia, consolidandolas, ateniéndose a la
légica programatica sin estrategia (en realidad con estrategia implicita), o puede
intentar cambiar las reglas del juego modificando la estructura de poder en cada uno
de los subcampos o entre los campos en base a una estrategia explicita. Estas son las
relaciones y sus posibilidades que describimos a continuacion.

Lo primero que debemos hacer es identificar a los grupos sociales que pueden
constituirse en los actores de cada una de las instancias —situacion de salud, organi-
zacion sectorial— sefialadas. La situacion de salud, en cuanto estado, es del interés de
la poblacién en general ya que es directamente afectada por el problema. Ese interés
se manifiesta en forma inmediata solo cuando hay un estado de notoria anormalidad
—una epidemia— o de escandalo publico; por lo comun ocurrira que solo algunos
grupos de la poblacién se transforman en voceros de las inquietudes existentes. Esos
grupos —de agregacion en la terminologia de algunos autores— pueden ser mas o
menos permanentes o transitorios: partidos politicos, sindicatos, movimientos terri-
toriales urbanos o rurales o grupos ad hoc de defensa de la salud.

La agregacion se refiere a la unién de voluntades individuales para constituir
una masa critica que encuentre una via de expresion para sus reclamos a través de
los medios de comunicacién, o de vias menos politicas y mas administrativas que

Lo que sigue ha sido elaborado en base a algunas conclusiones de la investigacién Estructura
de poder en el sector salud, realizada por un equipo dirigido por Mario Testa e integrado por
Jorge Diaz Polanco, Ricardo Goldfeld y Sara Vera, en el Centro de Estudios del Desarrollo de la
Universidad Central de Venezuela, concluida en 1983.
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eleven a las autoridades el pedido de accién frente a los problemas detectados. La
situacion de salud en cuanto epidemiologia, en cambio, interesa casi exclusivamente
a los técnicos: sanitaristas, epidemiologos y algin personal del area administrativa
que percibe a la epidemiologia como un instrumento irremplazable en el disenio y la
evaluacion de las politicas, programas y acciones de salud, vision no compartida por
el grueso del personal del sector. Esta no es una situacion deseable, pero su modi-
ficacion puede requerir cambios significativos en otros niveles de la organizacién
social antes de que se logre en algin grado satisfactorio.

En el nivel de la organizacion sectorial los servicios de salud también caen bajo
el interés de técnicos, pero de un tipo distinto al anterior, en general relacionados
directamente con la prestacion del servicio: administradores y toda la gama de
profesionales de salud a los que se agregan los proveedores de insumos y bienes
de capital que se utilizan en la prestacion. Podria suponerse que la poblacion o sus
grupos de agregacion también participarian como actores principales en este nivel,
pero ello ocurre en general solo en forma secundaria, lo cual es revelador de la doble
barrera ideolégica que separa lo que corresponde a las actividades de salud del resto
de la sociedad, un analisis de esta cuestion puede verse en Testa (2008).

Por ultimo, el sector recibe la atencion cuidadosa de todos quienes estan rela-
cionados con el financiamiento, en particular con los mecanismos de canalizacion
que median entre el origen de los fondos y su distribucién hacia los servicios; junto
a estos grupos se encuentran quienes participan o se interesan en las grandes deci-
siones que hacen a la politica o los programas de salud. En conjunto se trata de los
administradores superiores del sector y los ligados a la funcién financiadora: empre-
sarios o dirigentes de seguros publicos o privados, inversores en servicios privados,
proveedores y fabricantes de insumos y equipos, grupos organizados de profesio-
nales, sindicatos obreros; es decir, toda la gama de fuerzas sociales que de una u
otra manera tienen que ver con la organizacion del sector, sea porque trabajan en
su administracion en niveles de decisiéon o porque estan relacionados con las deci-
siones que se toman mediante 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 el capitulo 1 y las relaciones permanentes que
establecen con los otros actores. Hay que tener en cuenta que los actores sociales no
son actores de salud, diferenciandose seguiin sus intereses permanentes o circunstan-
ciales en el ambito sectorial; en este ultimo caso no forman parte de la estructura de
poder del sector, pero pueden ser importantisimos y aun definitorios componentes
de alguno de los campos de fuerza que constituyen el sector ante una decision clave.
Como ejemplos: el gremio médico del primer tipo y un sindicato (o la confederacion
de trabajadores) del segundo. La relaciéon permanente entre los actores con intereses
permanentes de 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
caracteristicas se describen en el capitulo 1.

Conviene hacer la descripcién utilizando los dos espacios separadamente
—situacion, organizacion— para interconectarlos en un segundo momento. Una
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somera reflexion permite evidenciar la debilidad de hecho del espacio correspon-
diente a la situacion de salud, de tal magnitud en algunas circunstancias que puede
llegar a que no existan actores en ese espacio, lo cual es extremadamente grave al dejar a
la poblacién —en particular a la mas desprotegida— en estado de indefension social
frente a los poderosos intereses (muchos de ellos comerciales) que juegan en el otro
espacio de salud: el de la organizacion sectorial. Por esa razén es necesario analizar
la relacion global entre los espacios y también entre los actores de ambos espacios.

El ultimo aspecto que completa la sintesis diagnostica es la configuracion de los
campos de fuerza, el cual solo puede realizarse examinando empiricamente los tér-
minos del debate que se suscita entre los diferentes actores en torno a 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 seran tanto mas cuando amenacen
tocar la estructura de poder del sector. Ante cada tema entraran en la discusiéon —o
conversacion— distintos actores de los dos espacios y se estableceran coincidencias
o desacuerdos entre ellos, que van a generar una tensiéon —no solo los desacuerdos,
también las coincidencias— cuya calidad (intensidad, duracion, afectividad, caracter:
contradictorio, conflictivo, antagénico) va a estar en relacion con el tema y con los
actores cuya intervencion sea estimulada por aquel.

Cada tema tiene capacidad de provocar la respuesta de algunos agentes y no de
otros, aunque esa respuesta esta también determinada por la situacion sectorial —las
tensiones— existente. La nueva tension generada redefine al sector como un nuevo
espacio sectorial, donde se van a tomar las decisiones cuyos resultados estaran deter-
minados por la articulacion de los distintos campos de fuerza simultaneamente ope-
rantes. La sintesis diagnostica es, en consecuencia, la identificacion del espacio sectorial.

Indicadores

En la secuencia que va del dato a la informacion, el indicador ocupa un lugar inter-
medio. El dato ayer murié un recién nacido en tal sitio, contiene los elementos nece-
sarios para iniciar el proceso que lleve a la construccién de un conocimiento en
profundidad en distintos niveles de profundidad acerca de por qué mueren nifnos
recién nacidos y qué se puede hacer para evitarlo. En el curso de ese proceso apa-
recen los indicadores, pero no como parte del mismo sino como una elaboracién
de datos agrupados y sintetizados de manera que indiquen (no es de extranar) ele-
mentos importantes de la constitucion del fenomeno que se estudia. En algunas
interpretaciones del término puede entenderse que un dato primario —tempera-
tura corporal por encima del limite normal— es indicador de otro fenémeno de
mayor complejidad y significacion —fiebre— que a su vez puede estar sefialando
un proceso patologico de algin tipo —aceleraciéon metabolica debida a un proceso
infeccioso o degenerativo— agudo que requiere una exploraciéon mas detallada o
una intervencién terapéutica; en esta seccion descartamos ese uso del término para
referirnos a lo que especificamente definimos como tal y que coincide con el uso
habitual en ciencias sociales.
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Para la construcciéon del indicador se realiza un proceso de abstraccion puesto
que no se toman todos los elementos del dato registrado sino solo aquellos que se
consideran pertinentes y se establece una relaciéon con componentes que pueden no
estar contenidos en el dato registrado. Esta relacion es la que transforma el conjunto
de datos de registro en indicador. La transformacién de datos de registro en infor-
macion puede homologarse a otras formas de creacion de conocimiento a partir
de una base empirica: la investigacion social o el diagnéstico que se plantea en las
secciones anteriores. Se diria que se trata de una investigacién menor, pero no por
ello deja de participar de las caracteristicas generales —que han sido descritas en la
seccion precedente— de esos procesos; al estar contenido dentro del diagnostico,
puede interpretarse también como la parte técnica de la construccion del mismo. Se
presenta en este momento del trabajo porque concretiza la relacion entre la estra-
tegiay la programacion, dando una base solida para la formulacion de las propuestas.

{Cual es el papel de los indicadores en todo esto?, o dicho de otra manera: iqué
indica —sefala, apunta— el indicador? Para intentar una respuesta, recordemos lo
que deciamos al iniciar esta seccion: el indicador se encuentra a medio camino entre
el dato primario y el conocimiento generado; al mismo tiempo es, metodologica-
mente, una agrupacion de datos en base a ciertas caracteristicas, referida a alguno de
los universos posibles —poblaciones de los que ese dato forma parte. La referencia
puede hacerse en términos de la reconstruccion del universo (como cuando se mul-
tiplica el n° de camas por el n° de dias en el afio para definir el n° de dias cama dispo-
nibles en un afo), en cuyo caso puede considerarse que se trata de una elaboracién
previa de los datos necesarios para la obtencion del indicador verdadero, o puede
hacerse definiendo qué parte —proporcion, porcentaje— del universo identificado
o construido participa de las condiciones seleccionadas en los datos registrados. En
este ultimo caso se trata de establecer un ordenamiento que refleje, aunque sea ele-
mentalmente, la forma mas simple de la estructura del fen6meno, base imprescin-
dible para su comprension, (Testa 1982b). Quiere decir que lo que sefiala el indicador
es algunos de los componentes estructurales del fenémeno, cuya importancia es
que sobre ellos es posible realizar descripciones mas completas y elaborar discursos
explicativos. En este sentido el indicador es no solo una sefal, sino también una base
de apoyo para la obtencién de informacién, o mejor aun, de conocimiento.

Hay que notar que pueden establecerse varias clasificaciones que diferencian a
los indicadores segtn sus caracteristicas especificas: cualitativos o cuantitativos, sin-
cronicos o diacrénicos (o estaticos y dinamicos, o de acumulaciones y de procesos);
en general habra que utilizar unos u otros segun el proposito del analisis —el sesgo
que se mencionaba en una seccion previa de este trabajo— y segun el objeto ana-
lizado, el cual puede ser medible, o no, en sus atributos y variables. En esta seccion
utilizaremos una clasificacion particular que es la de indicadores tradicionales y
estratégicos, referidos principalmente a las necesidades que surgen a partir de los
propositos de crecimiento y de cambio. Repasaremos asi algunas de las cuestiones
presentes en las secciones anteriores —los diagnosticos y la sintesis— tratando de
despejar algunos de los problemas que han quedado sin respuesta.
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Antes de entrar de lleno en la tematica prefijada, vamos a avanzar una reflexion
sobre la relacion entre los conceptos de tradicionalidad y estrategicidad, por una
parte, con los correspondientes a crecimiento y cambio, ampliando de este modo la
referencia metodologica que se hace en la seccion de sintesis diagnostica respecto
al problema de la diferenciacién en la seleccion de las categorias o los conceptos
utilizados en la investigacion.

Todo diagnéstico —deciamos mas arriba— es sesgado por el proposito que lo
guia; el sesgo se manifiesta precisamente en las categorias en base a las cuales se
ordenan los datos recogidos. Si el proposito es mostrar diferencias internas a un
fenémeno cualquiera con la intencién 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 evi-
dencia simultaneamente con procedimientos estadisticos sencillos: la distribucién
del fenéomeno en la poblacion que debera mostrar que distintas fracciones de la
poblacion, con alguna caracteristica que las define sin ambigiedad, tienen dife-
rencias significativas —mejor si son comprobables con las pruebas estadisticas ade-
cuadas— entre siy que se puede, por lo menos, formular hipétesis que relacionen la
caracteristica que distingue a los grupos con la distribucion desigual del fenémeno.

Mas simple: si quiero mostrar que los varones son mejor pagados que las mujeres,
o los empleados que los obreros, no puedo utilizar la categoria personas, tengo que
diferenciar esta categoria global de manera que la diferencia —si existe— pueda
hacerse visible. En ese sentido es sintomatico que en algunos estudios psicosociales
sobre la condicién de la mujer se hable de invisibilidad de la diferencia respecto
del hombre; esa invisibilidad social tiene su exacto correlato metodolégico en la no
diferenciacion de la categoria global persona.

Las diferencias pueden ser esenciales o resolubles: en el caso varon mujer algunas
diferencias anatomofisiologicas son del primer tipo, en cambio el comportamiento
remunerativo es del segundo, para cuyo tratamiento, una vez identificado el pro-
blema, se invierte el procedimiento metodolégico anterior: asi como es necesario
diferenciar para el analisis, hay que desdiferenciar para la sintesis, es decir para la pro-
puesta; por ejemplo: a todas las personas que realicen igual irabajo se les pagard igual salario.

Eliminar o atenuar una diferencia resoluble se corresponde mas con un pro-
posito de cambio que de crecimiento; como ya mostramos en otra parte de este
trabajo, para cambiar hay que disponer de poder que es el objeto de la estrategia,
de donde se concluye que la nocion de estrategia estara ligada con la de indicadores
diferenciados en el diagnéstico. Cuando se quiere crecer —no cambiar— no es nece-
sario —hasta cierto punto— mostrar las diferencias internas (mas adelante volve-
remos sobre esta afirmacion), de donde se infiere que las categorias utilizadas en el
diagnostico que se realiza con ese proposito seran indiferenciadas: a los indicadores
que se construyen sobre esa base es a los que consideramos tradicionales.

En suma: hacer un diagnostico con proposito de cambio es homologable a uti-
lizar indicadores diferenciados seguin categorias de contenido estratégico; hacer un
diagnostico con propésito de crecimiento se equipara con la utilizacién de indica-
dores no diferenciados, que aqui llamamos tradicionales. Esta formulacién no agota
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la cuestion, ni resuelve la simultaneidad de ambos propositos. Esto es lo que tra-
tamos a continuacion.

Indicadores tradicionales

Por las razones enunciadas en la seccion precedente, los indicadores tradicionales
van a corresponder principalmente al ambito del diagnostico administrativo, en
sus cuatro niveles. Dadas las caracteristicas de ese diagnostico (sugerimos revisar
la seccion correspondiente) los indicadores van a ser, posiblemente, del tipo cuan-
titativo y estaran expresados, para los dos primeros niveles, en términos de tasas y
proporciones, aquellas conectadas con variables de flujo y estas de acumulacion. En
ambos casos los denominadores de la relacion son universos o poblaciones, pero los
numeradores difieren pues los de las tasas son sucesos que ocurren a lo largo de un
lapso, en tanto que los de las proporciones expresan una composicion en un corte
instantaneo (aunque muchas veces se habla erroneamente de proporciones anuales).
Esta diferencia sera mas facilmente perceptible si se piensa en las dimensiones de
numeradores y denominadores.

Pongamos un ejemplo de la fisica: si divido espacio lineal entre tiempo obtengo
una velocidad (100 metros divididos entre 10 segundos es igual a 10 metros por cada
segundo transcurrido, lo cual significa que un movil que avanza a esa velocidad
—10 m/s— recorrera 100 metros en 10 segundos). Quiere decir que al establecer
una relacién entre dos variables debo realizar no solo la divisién de las cantidades
que cuantifican a esas variables, sino también dividir las dimensiones correspon-
dientes a cada una de ellas; siguiendo con el ejemplo anterior: el resultado numérico
sera diferente si expreso el espacio en metros o en decimetros lo cual prueba, si
fuera necesario, la 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 acumulacion?
Veamos las respectivas dimensiones: una tasa —de mortalidad por ejemplo— es la
relacion entre el n° de muertes ocurridas en un periodo de tiempo, dividido por
la poblacion existente en promedio, o sea en un instante de ese lapso; la formula
completa es: n° de personas que mueren durante un lapso / n° de personas vivas en un
instante del lapso, de manera que la dimension resultante —la de la tasa— es: muertes
en el periodo entre poblacion (o sea un suceso —muertes a lo largo del tiempo el
periodo— referido a un universo —la poblacion— fijo).

{Quéocurre conlaproporcion’:lade muertes por enfermedades cardiovasculares,
por ejemplo, es el n° de muertes por esas enfermedades ocurridas durante un
lapso, entre el n° de muertes totales ocurridas en ese lapso; el resultado en cuanto
dimension es el n° de muertes cardiovasculares dividido por el n° de muertes totales,
sin incluir ninguna referencia temporal (matematicamente el lapso se anula o mejor
se hace instantaneo al incluirse de la misma manera en el numerador y el denomi-
nador). {Qué expresan las tasas y las proporciones? La referencia temporal en la tasa
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la hace similar al ejemplo de la velocidad que mencionamos mas arriba. La tasa es la
velocidad a la que estan ocurriendo las muertes; si cambiamos el lapso de medicion
(la dimension 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 aito mueren 6.000 personas (distribuidas igualmente a lo largo del
ano) de una poblacion de 100.000 y cambio la medicién a un lapso de 1 mes, la tasa
varia de 6/100 anual a 5/1.000 mensual, que son la misma tasa aunque los nimeros
sean distintos.

Como la proporcién no depende del tiempo, da lo mismo (siempre suponiendo
una distribucion homogénea del fenémeno a lo largo del tiempo) medirla durante
un afio que durante un mes (o cualquier otro periodo), el nimero resultante va a ser
igual en ambos casos. Quiere decir que la tasa expresa la magnitud del fenémeno: su
cantidad, en tanto que la proporcion es un indicador de su composicion: su calidad.
Dos paises o regiones pueden tener tasas de mortalidad similares para iguales
periodos, pero de composicion diferente: es relativamente frecuente observar tasas
de mortalidad mas bajas en paises subdesarrollados que en paises desarrollados,
pero la composicién varia radicalmente, lo cual se debe a que la composicién demo-
grafica difiere (ver la seccion correspondiente del capitulo anterior) de manera que el
pais subdesarrollado tiene una estructura de poblacién con un peso relativo mayor
de los grupos mas jovenes.

Para cada grupo de edad, la tasa de mortalidad es mas alta en el pais subde-
sarrollado 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 manera importante), pero como la tasa de mortalidad
es un promedio ponderado de esas tasas especificas y el peso —la ponderaciéon—
favorece a la poblacién joven en el pais subdesarrollado, el resultado es que la tasa
de conjunto del pais subdesarrollado puede ser menor que la del pais desarrollado.

Repasemos ahora los indicadores correspondientes a los niveles (conjuntos) de
estado de salud y situacion epidemiologica del diagnéstico administrativo. Tanto las
tasas como las proporciones se van a referir a la mortalidad y la morbilidad, subcla-
sificadas segin categorias patologicas y referidas en el caso de las tasas a poblaciones
también subclasificadas en base a categorias biologicas. Es decir, el numerador de
las tasas consistira en el nimero de muertes o enfermedades totales o segun diag-
nosticos y el denominador sera la poblacion total o segiin sexo y edades, debiendo
utilizarse también una distribucion espacial, que va a afectar tanto al numerador
como al denominador.

Si bien no hay problemas conceptuales en la descripcion anterior, los problemas
practicos son enormes y de todo tipo, sobre todo en los paises capitalistas subde-
sarrollados dependientes, problemas que van desde los procedimientos y los sis-
temas de registro —tecnologia informatica incluida— hasta los comportamientos de
quienes son fuentes de datos primarios —meédicos y otro personal de salud— abar-
cando asi toda la gama posible de un verdadero problema social (Testa, 2020e). Como
no es nuestra intencién ni esta dentro de nuestra capacidad analizar estos aspectos,
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sefialaremos solo algunas de sus consecuencias mas obvias, para un analisis mas
preciso ver “Sobre muertes y estadisticas de salud”, de José Carlos Escudero (1981).

Elregistro 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 defuncién propuesto por la Organizacion Mundial de la
Salud) y el desinterés o la ausencia de los encargados de hacerlo, lo que se recoge se
encuentra con frecuencia distorsionado o incompleto iy este es uno de los datos mas
precisos con que se cuenta para trabajar!

Las enfermedades solo se registran por lo general en las consultas espontaneas
de los servicios publicos y ni siquiera en estas circunstancias se ponen oportuna-
mente en conocimiento de las autoridades sanitarias los episodios de enfermedades
de denuncia obligatoria; la tinica manera de aproximarse con algin grado de certeza
al conocimiento de la morbilidad es mediante las encuestas, cuyas dificultades de
realizacion (y a veces de interpretacion) son conocidas.

La localizacion 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 frecuencia en sitios alejados de la residencia real de la persona. Ademas de estos
problemas, el procesamiento de la informacion también enfrenta dificultades de
multiple origen: desde el atraso técnico hasta la ineficacia organizacional, pasando
por el ocultamiento politico, cuya expresion mas frecuente es el retraso en la pre-
sentacion de la informacion a sus potenciales usuarios, incluidos quienes desde el
gobierno estan encargados de tomar decisiones sectoriales.

Los problemas practicos no son los Unicos, otras cuestiones ameritan alguna
reflexion. Las proporciones de mortalidad y morbilidad (en el supuesto de que dis-
pusiéramos 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 pro-
posito las mismas categorias mediante las cuales se expresan las tasas, ya que esas
proporciones serian de imposible interpretacion por lo abigarradas y confusas: es
decir, hay que usar alguna agrupacién de las categorias contenidas en los registros
segun la Clasificacion Internacional, de manera que la categorizacion sea reveladora
de las diferencias cualitativas buscadas, del tipo de enfermedades infectocontagiosas
y degenerativas, o agudas y cronicas, o erradicables y reducibles.

Otra cuestion deriva de la discontinuidad esencial que existe entre el fenémeno
de la mortalidad y la morbilidad —en realidad entre la vida y la muerte— lo cual
frustra los intentos de salvar esa discontinuidad desde el punto de vista sanitario.
Lo que interesa para nuestro proposito es seialar que la mortalidad marca algo que
ya ocurri6 con la velocidad y la composicion que indican las respectivas tasas y pro-
porciones en tanto que la morbilidad marca lo que esta ocurriendo. El estudio de la
distribucion de la enfermedad en la poblacion es el tema especifico de la epidemio-
logia. Su descripcién se hace utilizando dos indicadores: incidencia y prevalencia,
definiéndose el primero como el n° de casos nuevos de una enfermedad que apa-
recen en un cierto lapso y el segundo como el n° de casos de una enfermedad que
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existen en un cierto momento; es decir que la incidencia constituye el numerador de
una tasa —la de morbilidad— y la prevalencia de una proporcion.

Aparece aqui la importancia que tiene la definicion del lapso de recoleccion de
los datos, por la relacién que guarda con el lapso de duraciéon de la enfermedad
y su onda de aparicion, ascenso y declinacion, diferentes para cada enfermedad y
circunstancia (todos estos aspectos son debidamente considerados en los libros tra-
dicionales de epidemiologia, a los que se remite). A lo que esto apunta es a que seria
mas util disponer de esta ultima informacion, junto al conocimiento de la forma en
que la morbilidad se transforma en muerte, para tomar mejores decisiones en este
terreno. Por las razones apuntadas, nos encontramos muy lejos de esa situacion.

La menci6n de la incidencia y prevalencia es sintomatica 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 transfor-
marse de cuantitativos en cualitativos. Si de la epidemiologia tradicional descriptiva
vamos hacia sus elementos explicativos veremos acentuarse esa tendencia; con la
incidencia y prevalencia hemos abandonado los denominadores, la relaciéon entre
agentes, huéspedes y ambiente nos llevara al terreno de los mapas epidemiologicos
con la distribucién geografica de agentes y vectores e identificacion de personas en
situacion de riesgo.

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 mas fértiles en el disefio de indicadores de la actividad que se realiza. Como
en los casos anteriores, el recuerdo de las logicas que dominan estos aspectos va a
orientarnos definidamente en la identificacién de esos indicadores: a nivel de los
servicios la eficacia y la eficiencia, tantas veces mencionados en este trabajo, van a
ser los dominantes en la literatura y en la practica administrativa, asi como la efecti-
vidad desempenara ese rol en el nivel subsectorial.

De mayor interés en este momento del analisis son otros indicadores que rela-
cionan especificamente las actividades internas de los servicios con la poblacion
que recurre a ellos, o la conformacion de los subsectores en cuanto a los recursos
de que disponen. Lo primero —la relacién servicios poblacion— puede hacerse en
ambas direcciones, es decir de afuera hacia adentro o de dentro hacia afuera, siendo
entonces representativo de las 16gicas de demanda y de oferta; las tasas de consultas,
internaciones, consumo de medicamentos, examenes auxiliares, son ejemplo de
las multiples maneras como se puede sintetizar la actividad de los servicios que la
poblacion requiere, con todas las subdivisiones del denominador que puedan resultar
interesantes o pertinentes: edades, sexo, residencia, ocupacion, nivel de ingreso.

Del lado de la oferta encontraremos los conocidos indicadores de recursos refe-
ridos a la base de poblacion: n° de médicos por mil habitantes, personal de enfer-
meria idem y asi siguiendo con toda la gama de personal de salud, para pasar luego
a los otros recursos: n° de camas por mil habitantes, especificando en este caso el
numerador (de agudos, de cronicos, para enfermos mentales, etcétera): también se
puede establecer la relacion de recursos mas complejos con la poblacion: equipos
odontologicos —sillones de dentista—, aparatos de rayos X, tomografos, ecografos
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o sabe dios qué, hasta servicios completos: laboratorios de analisis clinicos, consul-
torios, farmacias, etcétera.

El principio general, en este caso, es que hay, o se puede definir, una relacién
optima entre los recursos y la poblacion lo cual implica una relaciéon también éptima
entre ellos de manera que todo el problema de la planificacién se resuelve mediante
estos indicadores, tratando de que se aproximen a ese 6ptimo. Como ya sabemos,
por lo que decimos en este trabajo y en otros (Testa 2020a, 2020e, 2020g), esa pro-
puesta es, por lo menos para nuestros paises, incorrecta. Pero de todas maneras los
indicadores pueden ser utilizados para ciertos propositos limitados, en particular
para conocer los nucleos técnicos problematicos que se presentan en los servicios
o el sector.

En cuanto a la organizacion subsectorial, los indicadores marcan la participacion
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 sector; en general van a ser los mismos cuyas tasas se han
calculado para los servicios, que ahora van a aparecer como proporciones.

Indicadores estratégicos

Asi como para los indicadores tradicionales se trata de seguir la 16gica programatica
que da origen al diagnéstico administrativo, sesgado hacia el crecimiento, para estos
hay que guiarse por el pensamiento estratégico que conduce al doble diagnoéstico
estratégico e ideologico. El sesgo apunta ahora al cambio, en los términos definidos
en el diagnostico estratégico, de manera que los indicadores que intenten reflejar las
condiciones acerca de la necesidad o la posibilidad de cambios en la estructura de
poder del sector, deberan basarse en la identificacion de grupos con desigual acceso
a alguna de las formas de poder descritas en el capitulo 1. Pero ademas es necesario
sefialar lo que piensan esos grupos respecto de la salud y la sociedad y cual es su prac-
tica en ambos terrenos, es decir, identificar su ideologia en el sentido presentado en el
diagnostico ideologico, pues este es tal vez el principal espacio de lucha para realizar
el proposito de cambio. El problema que se nos presenta en este punto es si logra-
remos construir indicadores que sinteticen los elementos de esta reflexion. Veamos.
Una primera observaciéon es que estos indicadores, generalmente no van a poder
ser construidos con datos de registro habitual porque los sistemas de informacién
en nuestros paises no estan disennados con propoésitos de cambio (de cierta enver-
gadura), sino de consolidacion de la situacion existente. Esto es caracteristico del
capitalismo subdesarrollado dependiente; el capitalismo avanzado, en cambio,
tolera la publicacion de datos que muestran diferencias considerables de estado de
salud en ciertos grupos minoritarios de poblacion respecto del resto (en las publi-
caciones oficiales de EEUU la informacion de salud esta dividida, en la correspon-
diente a la poblacién blanca y la de color, como eufemisticamente se dice en ese
pais). Es posible que ese tratamiento diferente se deba a que la poblacion de los
paises subdesarrollados y dependientes que esta en peores condiciones que el resto
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no sea una minoria. De modo que la manera de gestar esos datos en nuestros paises
va a requerir la realizacion de investigaciones especiales desde un enfoque critico.
Esta es una de las razones por la que la criticidad, en salud, aparece como importante
criterio de verdad.

De los dos grandes ambitos diagnosticos —resultados y acciones— es claro que el
segundo va a ser el terreno de introduccion de los cambios, pero también el terreno
donde estos van a ser resistidos, o sea donde se desarrollara la lucha y en conse-
cuencia donde, metodolégicamente, se revelara la posibilidad —viabilidad, en la ter-
minologia politica— de la realizacién de esos cambios. El ambito de resultados sera,
por su parte, aquel donde se percibira desde el punto de vista de salud la necesidad
de la introduccién de cambios.

A partir de esta vision, solo nos resta ver cudles indicadores apuntan a una y otra
cosa, guiados por la elaboracion hecha en la seccion sobre diagnostico estratégico.
Alli sefialamos que las categorias especificas a utilizar en la descripcion del estado
de salud dependen de la conceptualizacion epidemiologica es decir del saber sobre
salud que aceptemos como valida. En cualquier caso, tanto para el estado de salud
como para la situacion epidemiologica los indicadores van a ser los mismos que
paralos indicadores tradicionales, solo que las subclasificaciones de la poblacion van
a variar para incluir subpoblaciones que presenten diferencias significativas en sus
resultados, como expresion de un acceso diferencial a instrumentos de poder.

En las categorizaciones que es posible introducir hay diferentes grados de criti-
cidad, que van a estar relacionados con la ideologia social de la que parten esas cate-
gorias; es decir, la categoria clase social, derivada de la conceptualizaciéon marxista,
es mas critica que la categoria ocupacion, derivada de la concepcion funcionalista,
porque aquella conceptualizaciéon —ese saber y la practica que de él se derivan—
es mas critica que esta, pero a pesar de ello ambas categorias —clase social y ocu-
paciéon— apuntan hacia lo mismo: marcar las diferencias que existen entre grupos
de la sociedad cuyos procesos de trabajo difieren considerablemente, de modo que
desde el punto de vista de salud —no desde el punto de vista de la sociedad— da lo
mismo utilizar la categoria ocupacion —y tal vez sea mejor porque permite dife-
renciar con mas precision los diferentes procesos de trabajo— que la categoria clase
social. A este respecto ver las investigaciones de Asa Cristina Laurell y su escuela.

Otras subclasificaciones permiten destacar angulos diferentes del problema del
poder, desde el punto de vista de los resultados. Uno de esos angulos es el espacial, ya
planteado para los indicadores tradicionales pero que debe ser retomado para des-
tacar que no son necesariamente las regiones oficiales —las regiones politico admi-
nistrativas o de registro las que deben tomarse para observar la distribucion estra-
tégica sobre las condiciones de salud, sino las regiones entre las que se puede definir
una relacion de dependencia; de nuevo aparecen aqui distintos grados de criticidad
de la teoria social que sustentan las distintas concepciones: 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
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posible utilizar el barrio para mostrar importantes diferencias en las tasas corres-
pondientes a esas distintas circunstancias.

En la discusion anterior no estdbamos sugiriendo que la categoria ocupacion
operacionaliza la clase social —aunque en parte lo hace— o la relaciéon centro—peri-
feria 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 proposito. Este tema se retoma en la seccion siguiente.

En suma, los indicadores estratégicos del estado de salud y de la situacién epi-
demioloégica van a ser las mismas tasas y proporciones que para los indicadores tra-
dicionales, solo que referidos a distintos universos. Las tasas de mortalidad y mor-
bilidad o la incidencia, en lugar de segin sexo y edades, seran segin ocupaciones o
segun sexo y edades y residencia en barrios ricos o pobres en regiones centrales o
periféricas. Las proporciones y la prevalencia correspondientes a las mismas agru-
paciones de enfermedades en cada uno de esos distintos grupos, pondran en evi-
dencia que no solo las tasas son distintas (sobre todo si se las ajusta a poblaciones
uniformes), sino que la composicién de las enfermedades varia también. A estos
elementos tradicionales transformados se van a agregar otros nuevos que corres-
ponden a la conceptualizacion actual de la epidemiologia, de manera que aparecera
la distribucién territorial el mapa de ocupaciones y consumos esenciales como el
sustrato donde se asienta esa concepcion. La reciente aparicion en varios paises lati-
noamericanos de mapas de pobreza apunta en esa direccion.

En los servicios y el sector aparecen otros actores que son quienes deciden o
realizan las acciones que van a impactar la situacion de los actores en los dos pri-
meros niveles. De modo que los indicadores tendran como referentes a esos actores
decisores o proveedores, que formaran por tanto los denominadores de las tasas a
utilizar, o los totales de las proporciones. En ambos niveles —servicios y sector—
hay tanto decisores como proveedores, pero su caracter —sobre todo de estos
altimos— difiere.

Algunas de las diferencias aparecen en la introduccién del capitulo 2 al senalar
la existencia de los niveles local y central de la administracion, en parte correspon-
dientes a lo que aqui llamamos servicios y sector, pero hay otras mas significativas:
los proveedores en el nivel de servicios destinan su actividad a prestar servicios a la
poblacion, en tanto que los proveedores en el nivel del sector dedican su trabajo a
proveer insumos y equipos a los servicios.

Ala diferencia de decisiones que se marca en el capitulo 2 hay que afiadir otra y
es que existe una gran proximidad —en algunos 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 el nivel de
los servicios, pero esos dos roles se encarnan en personajes distintos en el nivel sec-
torial: los decisores y los proveedores generalmente no coinciden en un solo actor,
aunque las influencias reciprocas —sobre todo de los segundos sobre los primeros—
pueden ser considerables.

Las categorias de decisores y proveedores pueden ser subclasificadas con mayor
detalle (Testa, 2020d) lo cual es pertinente para el analisis de ciertas situaciones
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concretas. Aqui vamos a mencionar otro eje de clasificacion que puede resultar
importante desde el punto de vista ideolégico (en los dos sentidos planteados en el
diagnostico correspondiente): el de la division social o técnica del trabajo. De lo que
se trata es de la constitucion y el funcionamiento del equipo de salud y las contra-
dicciones y conflictos que ello genera. Pero no abundaremos aqui en el analisis, para
mas detalles ver Testa (2020b, 2020d, 2020e).

El problema que plantean los indicadores que se expresan como tasas, en el
nivel de servicios, no es el referente sino lo referido, no los denominadores sino
los numeradores, pues se trata de una aproximacion a la forma en que actualmente
se encuentra distribuido el poder, en cuanto acumulacion que facilita o viabiliza
la intervencién en ciertas acciones. La dificultad consiste en que no es facil medir
la variable poder, lo cual re quiere en este momento una teorizacion adicional a la
realizada en el capitulo 1, que es lo que sigue.

El poder ha sido definido como una capacidad (en el capitulo 1) o como una acu-
mulacion (en el parrafo anterior); tanto en un caso como en otro debe ser movilizado
para poder cumplir con su papel viabilizador. Esa movilizacion se realiza mediante
la utilizacién de lo que, en la literatura clasica sobre el tema, se denomina recursos
de poder, los cuales se diferencian segun los tipos de poder ya analizados y segun las
organizaciones que los contienen. Asi, un partido politico tendra como recurso de
poder politico al nimero de sus afiliados y adherentes, en tanto que sus recursos de
poder administrativo estaran constituidos por su patrimonio y los fondos mone-
tarios que pueda disponer a través de distintas formas de recoleccion.

Para identificar los recursos de poder hay que examinar la especificidad de la
situacion, de modo que se reconozcan en la medida de lo posible las instituciones
en cuanto formas organizativas concretas y los tipos de poder de que disponen. En
el caso de salud una de las dificultades serias es que uno de los tipos de poder mas
importantes es el técnico, cuyos recursos de poder no son de facil identificacion.

Nuestra tarea actual, por consiguiente, es reflexionar acerca de cuales 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 construiran los indicadores para cada uno de los
tipos de instituciones —segun sus formas organizativas— que entren en el analisis.
Haremos lo primero partiendo de la doble definicién como capacidad y como acu-
mulacion que hemos hecho del poder, utilizando esta tltima en el doble sentido de
acumulacion material o intelectual. Para lo segundo recurriremos a las considera-
ciones sobre organizacion que figuran en el capitulo 2.

El poder administrativo, en cuanto capacidad, puede medirse en las instituciones
por el manejo del financiamiento, ya que este es el que moviliza la asignacién de
recursos para usos especificos que es en lo que consiste ese poder. Si lo conside-
ramos desde el punto de vista de la acumulacion el capital correspondiente seran los
recursos financieros acumulados 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 refe-
ridas a su personal y no al exterior de la institucion— un poder personal o de grupo
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que se confunde con una forma de acumulacién no material® que tendra diversas
expresiones todas dificilmente medibles en distintos tipos organizacionales, pero
que en general aparece como alguna forma de conduccion, frecuentemente identi-
ficada como liderazgo (aunque en nuestra propuesta reservamos ese nombre para
las organizaciones creativas).

Por fin, el poder técnico puede medirse segun la capacidad de manejo de archivos:
desde bibliotecas, fichas o memorias electrénicas, hasta la propia que cada uno
porta permanentemente; esta Ultima es la forma de acumulacién no material mas
importante a nuestra disposicion de la cual, en cierta medida, depende la capacidad
anterior, pero es, como sefialabamos antes, de muy dificil o imposible evaluacion
cuantitativa (a pesar de las calificaciones de los examenes). Pero antes de intentar
una elaboraciéon mayor respecto a la posibilidad de esa cuantificaciéon, veamos el
segundo paso a dar.

Vamos a considerar tres tipos de formas organizativas: burocraticas, creativas y
mixtas, correspondiendo estas ultimas al agregado de artesanales e ingenieriles (ver
Logica de organizacion en el capitulo 2). Si ahora combinamos esta clasificaciéon con
la anterior, tipos de poder, obtendremos una matriz que sera el continente donde se
definen las calidades en cuanto a capital intelectual incorporado institucionalmente
que nuestros indicadores estratégicos deberan intentar expresar cuantitativamente.
Esa matriz es la que se presenta a continuacion, donde se han marcado para cada
caso las calidades postuladas:

Tiposde ———> Poder
|
Organizaciones Administrativo Técnico Politico
|
Burocrticas Norma Imposicién Prestigio
Mixtas Negociacidn Acuerdo Carisma
Creativas Consenso Discusion Liderazgo

Es posible que las especificidades de los servicios y el sector diferencien el compor-
tamiento cuantitativo de las cualidades contenidas en el cuadro en un doble sentido:
por una parte el sector tiene mas componentes burocraticos que mixtos o creati-
vos, por otra el peso de la capacidad derivada del financiamiento es mucho mayor

SEl control del archivo de fichas de afiliacion puede ser una de las formas de control material
en grupos de otro tipo (partidos politicos, sindicatos). También es frecuente el manejo de otros
recursos de poder menos inocentes en esas instituciones.
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en el sector, en tanto que en los servicios son de mayor significacion las acumula-
ciones intelectuales. Demas esta decir que estas observaciones deben ser tomadas
como una propuesta analitica para el caso de los paises capitalistas subdesarrollados
dependientes. El cuadro descriptivo podria estar aproximadamente presentado de
la siguiente manera:

Poder
Ni}/el Organizlaciones Administrativo Técnico Politico
l Burocraticas +HHHHt - +
geerc\}?crios Mixtas +H +H o
Creativas + o+ FHHH
Materiales Intelectuales
ACUMULACIONES

Lo que resta para poder armar los indicadores es el procedimiento de cuantificacion.
Este tiene que ser necesariamente convencional, dadas las caracteristicas de lo que
se intenta medir. Por lo tanto, lo que se plantea a continuacién es solo una pro-
puesta que sirve como ejemplo que debera adaptarse al caso en estudio. La forma
general va a consistir en registrar el n° de decisiones que se toman, por cada grupo,
de la manera que indica la calidad correspondiente; con este dato basico se pueden
construir las tasas y las proporciones que expresen isolo de manera aproximada! la
cantidad y calidad de poder de que dispone cada grupo.

Los indicadores estratégicos de la organizacion sectorial tendrian el siguiente
aspecto general: n° de decisiones (7, j, k)/n° de decisiones (k), con i = tipos de poder
(administrativo, técnico, politico); j = tipo de formas organizativas (burocratica,
mixta, creativa) y k£ = actores, de modo que el numerador es el nimero de decisiones
que toma el actor %, de tipo #; sobre un segmento organizativo de tipo j, en tanto
que el denominador es todas las decisiones que toma ese actor. De esta formulacion
general derivan una serie de indicadores por el simple procedimiento de sumar
sobre alguno de los subindices: asi, la sumatoria del denominador sobre % es el n°
de decisiones que toman todos los actores, o sea el total de decisiones tomadas en el
periodo de registro.
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El mismo resultado se obtiene si se suma el 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 normatizacion
es total (una organizaciéon completamente automatizada se aproximaria a ello). El
indicador general —el que corresponde a la especificacion de los tres subindices en
el numerador y el denominador— es la distribucién porcentual de decisiones de
tipo ¢ —administrativas, técnicas, politicas— que toma un actor £ —cada uno de los
identificados— sobre segmentos de la institucion que tienen la forma organizativa
J —burocratica, mixta, creativa— respecto del total de decisiones que toma ese actor.

Si se hace la sumatoria del denominador (sobre el inico indice posible que es &)
y se mantiene la especificacion de los tres subindices en el numerador, se obtiene
también una distribucion, pero esta vez no porcentual (no todo lo que esta en el
denominador se encuentra distribuido en el numerador), sino referida al total de
decisiones registradas de cualquier actor, es decir se trata de la tasa de participacion
del actor k en decisiones tipo ¢ sobre segmentos tipo j. El caracter de tasa o pro-
porcién dependera entonces del denominador: si no se ha hecho la sumatoria del
mismo sera una proporcion, de lo contrario se trata de una tasa.

La sumatoria sobre 7 del numerador produce la proporcion de decisiones del
actor k que corresponden a segmentos organizativos de tipo j, o la tasa de partici-
pacién del actor £ en las decisiones globales que se toman sobre esos segmentos,
segun el manejo que se haga del denominador. Si la sumatoria del numerador se
hace sobre ¢, se obtendran indicadores similares pero referidos al tipo de poder uti-
lizado. Al sumar sobre los subindices 7 y j sin tocar el denominador se llegara a una
identidad, en cambio, si se suma el denominador el resultado es la proporcion de
decisiones totales que toma ese actor, sefialando asi lo que podria considerarse su
fuerza cuantitativa (las consideraciones cualitativas introducirian cuantiosas dificul-
tades adicionales).

Hay otras posibilidades de construccion de indicadores con la misma base de
datos, que pueden resultar interesantes, pero se dejaran como ejercicios para el lector
(se sugiere introducir los subindices 7 y j también en el denominador y explorar las
combinatorias a que ello puede dar lugar). Solo senalaremos que los aspectos cuali-
tativos del poder o, mejor aun, las distintas significaciones que los diferentes tipos de
poder adquieren en circunstancias diversas, quedan relativamente ocultas por este
enfoque cuantitativista (iaunque 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 dimensiones del podery la organizacion. Algo
avanzaremos sobre esto en la seccion que sigue.

Uso de indicadores
Los indicadores son una sintesis y un resumen del diagnostico y se utilizan como

instrumentos basicos para construir las propuestas programaticas. En la formula-
cion presentada en la seccion precedente participan de manera explicita del sesgo
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que se menciono al hablar del diagnéstico, ese sesgo es una de las orientaciones para
el uso de los indicadores, pero hay otra que esta contenida en la intenciéon de quien
hace la propuesta. La combinacién de intencién y sesgo completa los elementos
necesarios para analizar el uso de los indicadores. Esa combinacién produce los cru-
ces siguientes:

Intencién

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 problemas conceptuales, porque
practicos ivaya si los hay! (en la combinaciéon de sesgo estratégico con intenciéon de
cambio) pero ocurre que las situaciones que se presentan habitualmente estan en la
otra diagonal, a la cual vamos a prestar atencion en esta seccion. Pero antes despeja-
remos el camino refiriéndonos brevemente a los otros dos casos.

La intenciéon de no cambio quiere decir que los encargados de realizar las pro-
puestas sectoriales estan decididos al mantenimiento del statu quo, para lo cual van
a utilizar los indicadores tradicionales que contienen precisamente ese sesgo. La
coherencia es total, no existen contradicciones ni en la teoria ni en la practica puesto
que los datos como los que se construyen los indicadores tradicionales son, pre-
cisamente, los que se recogen en los registros habituales de manera que podemos
quedarnos tranquilos, todo esta en orden.

La cuestién es mas compleja, como ya lo anunciamos, en el caso conceptual-
mente coherente de la intencién de cambio con el sesgo de los indicadores estraté-
gicos, por algo que también dijimos al hablar de estos Gltimos en la seccion anterior:
los sistemas de registro habituales sobre todo en los paises capitalistas subdesarro-
llados dependientes no contienen los datos que permiten la construccién de los
indicadores necesarios, datos que deben ser generados mediante investigaciones de
tipo critico, pero entonces la pregunta que surge es {por qué las instituciones ofi-
ciales van a financiar investigaciones que se realizan con la intencién de cambiar a las
instituciones oficiales? Esto da origen a otra linea de pensamiento que no queremos
desarrollar aqui, de manera que la abandonamos dejando la pregunta abierta, sin
respuesta, en el estado en que esta.
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La diagonal secundaria plantea otros interrogantes, mas interesantes y mas
actuales, pues esas dos son las situaciones que se presentan habitualmente. No
creo que existan dudas para los trabajadores de salud a quienes esta destinado este
trabajo acerca de la casilla superior de la diagonal secundaria (esa es la situaciéon en
la que nosotros nos encontramos habitualmente), pero resulta algo enigmatico 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 a los que
intentaremos responder en esta seccion.

El uso estratégico de los indicadores tradicionales es la manera de eludir las difi-
cultades mencionadas en cuanto a la posibilidad de tener a nuestro alcance los datos
necesarios para demostrar y medir las desigualdades de todo tipo que ocurren en
los cuatro niveles con los que hemos caracterizado a la situacion y el sector salud.
Es indudable que la obtencion de esos datos permitiria un analisis mas a fondo de
la situacion enfrentada, lo cual facilitaria la realizacion de propuestas mas afinadas,
pero ello no es estrictamente necesario si podemos mirar con el sesgo adecuado lo
que nos dicen los datos tradicionales. Ese sesgo no es otra cosa que nuestra intencion
de promover cambios.

El procedimiento general que nos permitira ejercer esa mirada critica es el de
establecer comparaciones entre estructuras consideradas tradicionales y deducir de
ellas los 6rdenes incompatibles y sus consecuencias sociales. Esto no es otra cosa
que el sentido comun aplicado a la observacion cuidadosa de las apariencias coti-
dianas, lo cual despierta otra reflexiéon que hace a la relacion entre estrategia y pro-
gramacion, el tema de esta parte: las cuestiones estratégicas admiten una expresion
cuantitativa mucho mas ambigua o, si se quiere, menos precisa que las programa-
ticas, las cuales requieren una cuantificaciéon mayor, por las implicaciones mismas
de la programacién: la asignacién de recursos a usos diferentes, para lo cual una
de las preguntas clave que hay que responder es {cuantos recursos?; en cambio las
cuestiones estratégicas se refieren a las acumulaciones de poder, cuya cuantificacion,
como ya hemos de sobra senalado, no tiene ni de lejos la precision necesaria para dar
a su medicion seguridad operativa.

Es decir, la cuantificacion del poder crea una falsa certeza que atenta negativa-
mente contra las posibilidades de un disefio adecuado de las propuestas estratégicas.
Ello no significa —y esto también es una reiteracion— que haya una oposiciéon entre
lo cualitativo y lo cuantitativo, ni tampoco que haya que abandonar por completo el
intento de cuantificaciéon cuando las circunstancias lo permiten: lo que se afirma es
que se puede operar estratégicamente, aunque no se cuantifique.

Veamos entonces cuales son las comparaciones que podemos realizar entre las
estructuras de datos que conforman nuestros indicadores tradicionales. La primera
que surge es la estructura de poblacion, que ya sabemos tiene formas caracteristicas
para el subdesarrollo. De manera que la simple constatacion 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 piramides demo-
graficas con las desagregaciones posibles —las contenidas en las publicaciones de los
datos censales— y en series cronologicas, de cuya comparacién surjan las medidas
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de las desigualdades en torno a dinamica demografica y mortalidad por edades (si
se pueden corregir las distorsiones introducidas por la migracién), junto con las ten-
dencias historicas.

Para el analisis demografico conviene tener presente el modelo clasico de la tran-
sicion demografica, consistente en la manera como se transita, a lo largo del tiempo,
desde una situacién de natalidad y mortalidad elevadas a otra de natalidad y mor-
talidad reducidas: la transicion se realiza 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 crecimiento poblacional: cuando la mor-
talidad ha llegado a un piso suficientemente bajo, manteniéndose aun la natalidad
en sus niveles originales, la brecha es maxima y es lo que se conoce como explosién
demografica, con tasas de crecimiento que superan el 3% anual: comienza después el
decrecimiento paulatino de la natalidad hasta situarse en niveles préoximos a la mor-
talidad y generando un equilibrio entre nacimientos y muertes, junto con un enve-
jecimiento del conjunto de la poblacién. El tiempo que dura la transicion es extre-
madamente variable: desde algunos siglos (Europa) hasta algunas décadas (Japon).
Las consecuencias dependeran del punto de partida, de la velocidad de las distintas
fases —mortalidad decreciente, paralelismo, natalidad decreciente— y del nivel de
estabilizacion.

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 natalidad— lo cual esta en relacion con medidas
que se implementan, en parte, en los servicios de salud.

40 o - AN
\ \
30 \ \
20 \ \ | MNatalidad
\
104 L O i

TASAS DE NATALIDAD Y MORTALIDAD

Cada pirdmide corresponde a la fase de transcién de arriba
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Lo que importa es destacar que existe una relaciéon necesaria entre la fase que esta
transcurriendo y la estructura representada por las piramides demograficas: desde
la fase previa al comienzo de la transicion hasta su término se pasa de una pira-
mide de base ancha (debido a la tasa de natalidad alta) y de bordes que se angostan
rapidamente generando una baja altura (debido a la tasa de mortalidad alta), a una
piramide en forma de obus de caracteristicas inversas porque ambas tasas son bajas;
en las fases intermedias aparecen formas transicionales con la disminuciéon de la
anchura proporcional de la base, el crecimiento de la altura y el enderezamiento de
los bordes.

La otra relacion es la que se establece entre esas estructuras y la correspondiente
a la proporcién de mortalidad, en el doble sentido —aunque no con la misma pre-
cision— de la relacién entre composicion de muertes con grupos de edad y com-
posicion de muertes con fase demografica. Por supuesto que entre estas dos rela-
ciones existe, a su vez, otra relacion, deducible de las anteriores, que no esta de mas
puntualizarlas.

La composiciéon de la mortalidad por enfermedades erradicables, reducibles y
no reducibles se relaciona de manera bastante precisa con la fase demografica y algo
menos precisamente con los grupos de edad, sobre todo en la primera fase, previa
al descenso de la mortalidad. En el grafico se presenta una curva que marca el des-
plazamiento de la composicion de la mortalidad a lo largo del tiempo. Hace 20 afios
hice un estudio, no publicado, con datos de unos 50 paises —capitalistas y socialistas,
desarrollados y subdesarrollados, entre ellos casi todos los latinoamericanos— todos
los cuales se ubicaban efectivamente a lo largo de la curva te6rica marcada.

09

0 ERRADICABLES 100

Puntos del drea del triangulo = suma de porcentajes de lados. Interseccién =30
erradicables + 10 reducibles + 60 no reducibles
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El origen de la curva (sobre la base del triangulo) se corresponde con la fase previa al
comienzo de la transicion demografica; el final (1a flecha sobre el lado izquierdo) es
identificable con la fase posterior a la transicion; el brazo que va del origen hacia el
codo coincide con el descenso de la mortalidad y el cambio violento de su compo-
sicion con el descenso brusco de la proporcion de erradicables, el ascenso lento de
las no reducibles y rapido 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 rapido cambio de composicion de reducibles 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 mas avanzadas y las reducibles a los
grupos de edades menores. La distribucion entre los dos Gltimos grupos de enferme-
dades establece una mayor coherencia que las erradicables con las estructuras demo-
graficas, con lo cual se completa la doble relacion que estamos describiendo.

Llegados a este punto es menester insistir en que el modelo descrito es un
modelo tedérico contrastable con los datos habituales de registro, pero sirve para
especular acerca de quiénes soportan la carga mas pesada, en términos de salud, de
las politicas sectoriales —en particular las politicas 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 deberan reflejarse los
cambios. A esos grupos se los reconoce de una de dos maneras: o mediante la carac-
terizacion explicita seflalada mas arriba: localizacién, ocupacion, que puede incluir
otras desagregaciones en la medida en que esté contenida en los registros (sexo), o a
través de la interpretacion que se haga acerca de la manera como la fase demografica
en transcurso establece el nexo con la etapa de desarrollo del pais; es decir, hay
que hacer hipotesis acerca de por qué la transicion demografica realiza la variante
concreta que el pais presenta, en cuanto a las velocidades de los cambios, su estabi-
lidad, progreso o retroceso y la participacién de grupos regionales (migraciones por
expulsion rural o atraccién urbana) y ocupacionales (industrializaciéon segun nivel
tecnologico) con las consiguientes modificaciones estructurales senaladas.

Cuando pasamos a los niveles de accion —los servicios y los subsectores— es
dificil visualizar un uso estratégico para los indicadores de eficacia, eficiencia y efec-
tividad; sin embargo, examinemos el problema con atenciéon pensando en los actores
que participan en esas acciones, sus diferentes ideologias, las practicas que desa-
rrollan, los conflictos que se generan como consecuencia de todo ello y su posible
traslacion a los indicadores mencionados, mas otros que son de registro habitual.

Todo lo mencionado en el parrafo precedente ya ha sido descrito en las secciones
correspondientes, salvo la expresion de la distribucion del poder mediante los indi-
cadores tradicionales. La funcién de los indicadores va a adquirir un caracter pro-
piamente indicativo en el sentido de apuntar en una direcciéon, mas que medir un
fenémeno; es decir, lo que se presenta a continuacion es una manera de interpretar
esos indicadores y si se pudiera, elaborar otros nuevos con los mismos datos de
manera que sugirieran la posibilidad de una cierta distribucién del poder. Veamos
en primer lugar lo mas simple.
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Se sefalo en otro sitio que el indicador de eficacia responde mas a las intenciones
de los trabajadores directos de salud que a los administrativos, de la misma manera
que estos ultimos prefieren privilegiar los indicadores de eficiencia, de manera que
el sesgo sistematico 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 modo, la distribucién del indicador de eficiencia entre distintos servicios de
una misma instituciéon puede estar mostrando diferencias internas en la distribucién
del poder administrativo. La dificultad que existe con el indicador de eficacia ya ha
sido sefialada y es la de su obtencion.

Otra manera de aproximarse a la distribucion interna de poder en los servicios es
a través de un dato que no se utiliza habitualmente en la confeccién de indicadores,
pero que se incluye aqui porque generalmente existe en los archivos institucionales:
los reglamentos, disposiciones, decretos, o cualquier otra documentacion que norme
la actividad de los actores en las distintas posiciones que pueden ocupar en los ser-
vicios. Como ya vimos, la falta de normalizacién crea zonas de generacion de micro-
poderes, de manera que el estudio de esas regulaciones puede resultar altamente sig-
nificativo para identificar los sitios que conforman nudos de la red de poder.

Un tercer aspecto que puede ser prometedor es el analisis de la composicion
de recursos utilizados. Dado que estos son parcialmente sustituibles como se ha
demostrado en estudios sobre utilizacién, habra una mayor posibilidad de ejercer
poder para aquellos grupos de actores que tengan una relaciéon mas estrecha con el
recurso privilegiado; para mas detalles, ver los informes del “International Colla-
borative Study on Medical Care Utilization” dirigido por Kerr White (World Health
Organization, 1966).

Esto es muy claro cuando se trata de recursos de alta tecnologia (Testa, 2020d),
pero también ocurre con recursos que habitualmente no se interpretan de esa
manera: los medicamentos por ejemplo. Que el uso de medicamentos sustituye
otros recursos es particularmente claro para el caso de Buenos Aires en el estudio
citado (World Health Organization, 1966). Esto resulta sumamente interesante
porque incluye en las relaciones de poder a grupos que se encuentran fuera de los
servicios —proveedores, fabricantes, intermediarios— junto con los que en los ser-
vicios son los depositarios del manejo del recurso (los denominados utilizadores por
Bloch y Testa), de manera que se esta hablando simultaneamente de la distribucién
de poder en los servicios y en la organizacion sectorial.

Los recursos humanos no pueden ser tratados de la misma manera que los
recursos materiales (lo cual refuerza el recaudo incluido anteriormente acerca del
término recursos humanos), entre otras cosas porque su utilizacion intensiva no tiene
las mismas consecuencias que en el caso anterior. Aqui operan varias tendencias con-
trapuestas: la existencia de una sustituibilidad baja en un grupo de trabajadores —
que puede evaluarse, en parte, mediante la relacién entre ese grupo de trabajadores
y la poblacién— puede indicar un cierto poder en grupos poco sustituibles porque
son escasos —profesionales de enfermeria— o porque tienen acceso a conocimiento
protegido —profesionales médicos— pero estos dos ejemplos muestran en la rea-
lidad cosas distintas: los profesionales de la medicina conservan aun una buena parte
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del enorme poder que ha sido su caracteristica histérica, pero en este momento ya
no porque sean escasos (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 enfer-
meria que si son escasos en los paises subdesarrollados disponen 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 otros
procesos de trabajo, no parece operar significativamente en el caso de salud, posible-
mente porque los componentes ideologicos asumen una importancia central, lo cual
nos deja sin indicadores tradicionales que podamos utilizar para sefialarlo; para una
aclaracion acerca de la nocién de sustituibilidad ver “Problemas sociales y cuestion
nacional” en Testa (2020e).

Para completar estas observaciones es menester referirse a las relaciones que
se establecen entre los subsectores y los servicios, las que ya han sido previamente
discutidas: se trata de una relacién cualitativa en el sentido de que el nivel de ser-
vicios pone el énfasis en las contradicciones internas sectoriales, en tanto que el
nivel subsectorial lo hace con las contradicciones y conflictos externos que ligan al
sector con lo social global. Esta dimension cualitativa tiene, sin embargo, comienzo
de expresion a través de indicadores de tipo cuantitativo —lo cual reabre viejos inte-
rrogantes acerca de cantidades y calidades— como es el de la efectividad.

Las coberturas reales de los subsectores —no las legales o de definicion— son
una de sus fuentes —y consecuencias— de poder, el cual recae 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 concentracion va a
estar vinculada con cuestiones de homogeneidad, es decir con la posicion destacada
en muchos (otra vez la cantidad se transforma en calidad) servicios del mismo sub-
sector. Si ello no ocurre, la relacion global entre servicios y subsectores se encuentra
invertida: no es el subsector el que determina la distribuciéon de poder en los ser-
vicios, sino que estos —sus actores de mayor poder a través de las instituciones de
que forman parte— se encuentran en posibilidad de ser una de las determinaciones
del poder subsectorial. Todos los datos necesarios se encuentran teéricamente en los
registros, de modo que esto completa uno de los elementos mas importantes —la
relacion estructura red— que sustentaran las futuras propuestas.

Por fin, se reitera que todas estas observaciones requieren su conformacién —en
realidad solo abren un espacio de cuestionamiento— mediante las investigaciones
criticas mencionadas antes, o mediante la prueba de la realidad: la propuesta exitosa
de transformacion.

El segundo punto que queremos tratar muy brevemente se refiere al extremo
opuesto del cuadro de sesgos e intenciones: el uso tradicional de indicadores
estratégicos.

Un comentario metodologico preliminar es que nos estamos refiriendo a los
indicadores en el sentido conceptual, no a la aplicaciéon de mediciones concretas
de las fuerzas o el poder de los distintos actores. Se trata de llamar la atencién sobre
un uso intencional que desvaloriza la riqueza conceptual que pueda estar contenida

222 ® Pensamiento estratégicoy logica de programacion



en una formulacién simplificada —el indicador— para destruir preventivamente las
consecuencias practicas que esa formulacion pudiera inducir. Es otra vez la vieja
separacion entre el discurso y la practica, solo que llevado en este caso a sus extremos
mas antipaticos (para utilizar un término no demasiado antipatico): la apropiacién
indebida de un discurso para quitarle su carnadura manteniendo su esqueleto.

Esta maniobra se realiza mediante un procedimiento conocido, que en otro
trabajo hemos llamado descontextualizacion (Testa, 2020c¢): la eliminacién del con-
texto tedrico que da significacion a las categorias utilizadas, pero no abundaremos
aqui en este tema, remitiendo al trabajo citado. Lo grave de esta situacion es que se
trata para algunas instituciones de una practica habitual, si no como una politica
institucional, como una practica de hecho construida por los actores que conforman
la institucién. Y aunque no todos esos actores realicen esa practica, y aunque aun
algunos de ellos intenten combatirla, se trata de algo que configura una dura lucha
ideologica de la que hay que estar plenamente conscientes para no dejarse avasallar
por propuestas aparentemente progresistas (porque vienen envueltas en un lenguaje
correcto) pero cuyo resultado va a ser debilitar la posible construccién de una orga-
nizaciéon que venza al tiempo. Me estoy refiriendo en particular a la técnica de los
organismos internacionales, verdaderos expertos en la ubicacion fuera de contexto,
en la apropiacion de discursos criticos que se transforman en anodinos mediante
manipulaciones en apariencia elementales.

Creo innecesario abundar en esta discusion. Para el lector avisado puede resultar
mas que suficiente la revision de algunos documentos oficiales de los organismos
internacionales de salud, para encontrar la manera como se realiza el desplazamiento
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 marco teérico
es correcto, necesariamente va a estar dirigido mas alla de los limites estrechos del
sector salud: y esto es lo que no pueden permitirse esos organismos internacionales.

En suma, la pregunta que debemos formulamos siempre ante las propuestas
progresistas, transformadoras o bienintencionadas es: écual es el contexto histérico
y cientifico de esta propuesta?

Propuestas

{Qué es una propuesta programatica estratégica en el ambito de la salud? Es la
intencién de realizar una accién —la parte programatica de la propuesta— en el
nivel de servicios o de organizaciéon subsectorial, pensada desde su viabilidad y sus
consecuencias sobre las relaciones de poder —la parte estratégica de la propuesta—
que existen entre los grupos sociales dentro y fuera del sector.

Estas propuestas sintetizan todos los elementos que han sido descritos y ana-
lizados en este trabajo, de manera que debieran integrar de manera armonica el
pensamiento estratégico con la l6gica de la programacion, tarea no demasiado sen-
cilla para la cual intentaremos repensar el problema planteandonos la siguiente
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pregunta: {cual seria la categoria analitica comun que intersecte los dos términos del
problema? La respuesta a este doble interrogante hay que buscarla en la relectura de
los dos primeros capitulos, pero vamos a abreviar ese tramite seflalando que tanto
para las consideraciones estratégicas como programaticas hay un requisito inelu-
dible que es el tratamiento procesal: la consideracion del tiempo como la variable
explicativa que permite la construccion de la historia, ya que de eso se trata.

El tiempo sera entonces nuestra categoria analiticay a ella dedicaremos la proxima
seccion; a partir de aclarar sus determinaciones como tiempos estratégicos y progra-
maticos analizaremos mediante conceptos operacionales los programas y las formas
organizativas que concreten el analisis. Eso es lo que se presenta a continuacion.

Tiempos técnicos y politicos

Los tiempos técnicos son los de la logica y los politicos los de la estrategia, pero junto
a esta definicion facil de la cuestién hay que considerar un problema mas de fondo
que dificulta su tratamiento. Si se examina la formulaciéon marxista acerca del valor,
en alguna parte de la misma se habla del tiempo de trabajo socialmente necesario como
el componente fundamental de la generacion del valor. Pongo este ejemplo porque
es pertinente para el tema que intento discutir en este momento, ya que el tiempo
de Marx no es otro que el de la légica que abre este parrafo. Esta 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 practicas capitalistas de
producciéon —iy quién nos garantiza que no ocurra lo mismo dentro de las practicas
socialistas?— en los que se evalian 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 trabajo decide
como contenido concreto para esa nocion.

El tiempo técnico es el de la logica, y esta es para nosotros la l6gica de la progra-
macion, pero no debemos olvidar las dificultades que enfrenta esa légica en cuanto
hay cuestiones que no puede resolver, o que solo pueden resolverse a través del
desarrollo de conflictos sociales. Por otra parte, en el parrafo precedente se intenta
marcar otra dificultad que es la ambigiiedad no resoluble en torno a lo que se con-
sidera necesario. Esa ambigiiedad se debe a la falta de precisién en torno a las deter-
minaciones de la necesariedad: necesario é{para quién?, ien qué condiciones particu-
lares?, ibajo cuales condiciones generales?

En el comienzo de esta seccion vamos a eludir esos interrogantes para responder
solo a las preguntas que puedan formularse desde la l6gica programatica en lo que
sea pertinente para los tiempos de su realizacién, es decir que vamos a atenernos
estrictamente al disefio seguido en el capitulo 2. Para su seguimiento adecuado
habra que volver a las distintas secciones de ese capitulo, que nos ayudaran en la
identificacién de las sucesivas fases analizadas.

Una de las primeras preguntas que debemos formularnos es: {por qué el tiempo
es una variable estratégica?, la respuesta es que el tiempo es intercambiable con

224w Pensamiento estratégico y logica de programacion



practicamente todo lo que es base de alguna forma de poder. Diriamos que funciona
como una especie de equivalente universal en ese terreno, como se puede demostrar
sefialando que el capital es tiempo de trabajo acumulado, que lo mismo ocurre con
el conocimiento o la informacién y que el poder politico es una construccién his-
torica. Pero en el curso de esta seccion seremos mas especificos respecto a cada uno
de los aspectos que analicemos.

Los tiempos que llamamos técnicos son aquellos que dependen de los procedi-
mientos que hay que realizar para alcanzar cierto objetivo parcial. Son tiempos que no
esta en la voluntad del trabajador modificar (aunque ya veremos que esta afirmacién
no es totalmente cierta en algunos casos) pero son de una enorme importancia porque
definen lo que podria llamarse la cultura técnica de una poblacién. Es posible afirmar
que la diferencia principal que existe entre paises desarrollados y subdesarrollados,
desde el punto de vista econémico, se encuentra en estos tiempos técnicos. Pon-
gamos algin ejemplo: una tienda por departamentos en un pais desarrollado que
vende herramientas no mantiene un almacenamiento de las mismas sino un catalogo
mediante el cual el cliente hace su pedido, que es trasladado a la fabrica la 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
tramite de tal complejidad que podrian transcurrir meses antes de recibir lo solicitado
(en general la tienda no hace el pedido porque los planes de produccién de la fabrica
son independientes y estan prefijados con mucha antelacion).

Ese ejemplo muestra lo que se denomina, en la literatura econémica, flexibilidad
de oferta, destacando con ello la rapidez (iel tiempo!) con que el aparato productivo
responde a las necesidades expresadas en el mercado. Claro esta que hay ofertas que
son, por naturaleza, poco flexibles, como ya fue mencionado en el capitulo anterior:
la agricola por ejemplo (que puede sin embargo ser sustituida por la importacién),
pero si se compara el tiempo de respuesta de la oferta agricola en paises desarro-
llados y subdesarrollados se va a percibir que a las caracteristicas intrinsecas de la
produccioén agricola se van a afiadir en los paises subdesarrollados los tiempos adi-
cionales de la cultura técnica del subdesarrollo. Es importante senalar que la poca
flexibilidad de oferta de nuestros paises es quizas la principal responsable de las
caracteristicas del subdesarrollo.

Dentro de estos lineamientos generales corresponde mencionar que dentro de
una institucion existen tiempos técnicos de muy distinto tipo y duracion (algo de
esto dijimos en la seccion sobre insumos), cuya importancia es que se combinan
para producir resultados totalmente impredecibles mediante las técnicas habituales
de analisis. Quien mostr6 con precision el problema en las organizaciones econo-
micas modernas fue un autor norteamericano: Jay Forrester, introductor de las téc-
nicas de analisis que después sirvieron a los miembros del Club de Roma para rea-
lizar sus catastroficas predicciones (Meadows et al., 1972).

Forrester escribi6 varios libros sobre el tema, el mas importante es Industrial
Dynamics donde expone cuidadosamente su método, consistente en reproducir
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mediante un programa de cémputo las condiciones de operacion de la situaciéon
que analiza, en particular las demoras (time lags) de cada uno de los procesos que
se suceden, recomponiendo luego el conjunto de manera que aparecen las conse-
cuencias globales de la integracion de estos distintos retardos o, en nuestra nomen-
clatura: tiempos técnicos. Pareceria haber una diferencia entre tratar a estos tiempos
como demoras o retardos y tratarlos como tiempos técnicos, pero lo hacemos deli-
beradamente para marcar algo que hemos dicho de diversas maneras pero que es
necesario repetir: los tiempos supuestamente técnicos pueden ser modificados.
Veamos esto por un momento: hay tiempos que son realmente técnicos (el equi-
valente en el ambito del trabajo al tiempo socialmente necesario) en el sentido de
que estan contenidos en la tecnologia utilizada. en cambio, otros son tiempos que
dependen, por ejemplo, de una reglamentacién o, peor aun, de demoras injusti-
ficadas. Estos son los que se pueden modificar, cambiando asi el comportamiento
global del sistema. Es lo que hace Forrester con su método de analisis, mediante el
que demuestra varias cosas: en primer lugar, la imprevisibilidad de los resultados
obtenibles para variables claves del sistema: produccién, ingresos, egresos con una
cierta configuracion de retardos; en segundo lugar, identifica los lugares criticos, es
decir donde un retardo puede tener consecuencias desastrosas (llevar la empresa a
la quiebra) y por fin le permite experimentar distintos conjuntos de parametros que
modifican los tiempos (modificables) hasta encontrar una solucién aceptable para el
funcionamiento de la organizacién 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 légicas del capitulo anterior, examinando hasta
donde podamos los tiempos correspondientes. Es relativamente simple percibir que
para todos los elementos que pueden ser considerados recursos (sin disquisiciones
acerca de esta categoria en esta oportunidad) el problema consistira en una combi-
nacién de tiempos de diverso tipo, que incluye por lo menos los siguientes: tiempo
de produccion, tiempo de distribuciéon y aprovisionamiento, tiempo de almacena-
miento, tiempo de duracion del bien, tiempo de utilizacion.

Cada uno de estos tiempos puede tener o no importancia en un caso concreto,
dependiendo no solo de las especificidades materiales, es decir de las caracteris-
ticas del recurso, sino de la situacion enfrentada, ya que no es lo mismo comprar
una maquina ya fabricada que instalar una planta que fabrique la maquina que se
necesita. Por eso hay que revisar cada uno de los casos ya analizados en su logica de
manera de aclarar los tiempos pertinentes en la medida en que puedan se aclarados,
es decir sin tomar en cuenta las circunstancias concretas que solo podran entrar en
el analisis 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 ultimos
tiempos de la cadena que va de la fabricacion a la utilizacion, esto es no existen difi-
cultades desde el punto de vista de la consideracién técnica, aunque si de su manejo
administrativo (ver “Logica de insumos” en el capitulo 2) en cuanto a los tiempos de
utilizacion, duracion del bien o almacenamiento: una manera alternativa de afirmar
lo mismo es que esos tiempos estan bastante bien —o mal— normalizados, pero no
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existe ambigiiedad en cuanto a su tratamiento. En cambio, los tiempos que van hacia
el origen presentan complejidades mucho mayores, que muchas veces no se per-
ciben claramente porque el problema se trata en niveles que no llegan a la operacion
de los servicios y a veces ni siquiera al sector.

Pero uno de esos tiempos si representa un dilema para los servicios: el
aprovisionamiento, con las variantes que se identificaron en su momento. La tran-
saccion que se puede plantear aqui es almacenamiento versus incertidumbre de
aprovisionamiento 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 generalmente cortos pero vitales, en el sentido
de que la ausencia de insumos importantes interrumpe el servicio.

Los restantes tiempos de los insumos —de produccién y distribucion— son de
un nivel de complejidad aun mayor, pero como coinciden con los tiempos simi-
lares correspondientes a los bienes de capital seran tomados en consideracioén con-
juntamente con estos. 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 seguro del aprovisionamiento en lapsos cortos; piénsese en lo que representan
los medicamentos para los paises capitalistas subdesarrollados dependientes.

Las especificidades de los bienes de capital, ya descritas en la seccién corres-
pondiente, introducen complicaciones, que no se presentan con los insumos, en los
eslabones finales de la cadena. Aparece, por ejemplo, una relacion entre los tiempos
de utilizacion y duracion del bien —insustancial en el caso de insumos— que no es
otra cosa que la proporcién de utilizacion la cual, dado que la duracion del bien es
prolongaday su costo es elevado, es una medida de importancia para determinar la
eficiencia en el uso de recursos de este tipo. La duracién prolongada genera otras
circunstancias respecto al mantenimiento y la reposicion que han sido examinadas
en la seccion de la logica de bienes de capital, pero ademas hace de cierta forma
similares los problemas de estos ultimos segmentos con los de los primeros (pro-
duccioén, distribucién), y no solo para estos bienes sino también para estos tramos
de los insumos, al mismo tiempo que elimina la cuestiéon del almacenamiento que
practicamente no existe para estos bienes. No hay stock de bienes de capital, a menos
que se considere asi la ociosidad de los mismos.

La observacién anterior tiene un correlato metodologico que eslo que podriamos
denominar la forma como la magnitud temporal sitia el problema: los tiempos
cortos lo hacen en la coyuntura en tanto que los largos determinan el caracter
estructural del fenémeno (Testa, 2020b). Dicho en otros términos, si se compra un
determinado tipo de insumos (tiempos de duracion breves = caracter coyuntural) la
decision posterior de cambiar el tipo de insumo que se utiliza (digamos esponjas en
lugar de gasas) no tiene significacién muy importante: en el peor de los casos sera un
desperdicio si no se puede disponer utilmente de las gasas sobrantes.

Pero cuando la misma decision se toma respecto a un bien de capital las con-
secuencias son mucho mas graves, tanto mas cuanto mayor la duracién del bien
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en consideracion, lo cual quiere decir que esa decision de cambio no se va a tomar
en muchos casos y no solo porque la pérdida econémica va a ser considerable, sino
porque el bien de capital estructura, es decir conforma, en ciertos casos, la com-
posicion del resto de los recursos utilizados o, alternativamente, se inserta estruc-
turalmente en esa composicion. Esta caracteristica es tan importante que ella sola
determina que el analisis y las propuestas respecto a estos bienes y a las estructuras
donde se insertan deba realizarse mediante técnicas especiales: las de formulacion y
evaluacion de proyectos. Como esas técnicas exceden el propésito de este trabajo se
remite a los variados textos existentes.

Las consecuencias sociales de las distintas fases por las que atraviesa el proceso
de inversion, es decir desde la produccién hasta la utilizacion del bien de capital,
esta descrita en “Tecnologia y salud” (Testa, 2008), donde aparecen los actores de cada
uno de los momentos del proceso, el cual puede también ser descrito en términos
de los tiempos correspondientes de los bienes de capital. Aunque algunos actores
aparezcan agrupados de otra manera, no habra ninguna dificultad conceptual para
realizar la traslacion, la cual se deja como ejercicio para el lector.

Lo destacable desde nuestro interés actual —que es el conocimiento de los
tiempos técnicos como fundamento de las propuestas conjuntas estratégico progra-
maticas— es que los retardos de estos tiempos técnicos, en algunos de los segmentos
identificados, puede ser uno de los elementos determinantes en la dinamica de la
acumulacion del poder en ciertos grupos sociales (con lo cual estamos echando algo
mas que una sombra de duda sobre nuestra categorizacion de los tiempos en téc-
nicos y politicos).

De todos modos, los tiempos técnicos de la inversion son aproximadamente los
siguientes: la elaboracion, discusion y aprobacion del anteproyecto, la elaboracion,
discusion y aprobaciéon del proyecto, la busqueda de financiamiento, la realizacion
de las obras correspondientes, la puesta en marcha, la duracién o vida tutil; durante
cada uno de esos tiempos se realizan diversos conjuntos de tareas que componen
los trabajos a realizar, los cuales pueden ser estudiados mediante técnicas —las mas
conocidas son el PERT (Técnica de evaluacién y revision de programas) y el CPM
(Método de la ruta critica), basadas en redes que interconectan actividades secuen-
ciales— que establezcan las relaciones logicas entre esos trabajos. Dentro de esos tra-
bajos a realizar se reproducen todas las 16gicas que hemos analizado en otro contexto:
el de la programacion en general, y es natural que asi sea puesto que la formulacion 'y
evaluacion de proyectos no es mas que un caso particular de esa logica general.

Como especificacion de lo que acabamos de afirmar puede mencionarse el
caso de la logica de personal, el cual presenta otro tipo de dificultades 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 solo se intenta
captar recursos ya formados, que si se plantea el problema global de la formacién
de capacidades para abastecer 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 tratara solamente de adaptar el personal existente a las necesidades espe-
cificas del proyecto, lo cual puede requerir desde algunas semanas a algunos meses,

228 ® Pensamiento estratégicoy logica de programacion



en el segundo habra que estudiar toda la demografia educacional para percibir los
desequilibrios existentes o probables 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 tecnolégico 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 estruc-
turante, aunque en este caso las consecuencias van a ser algo diferentes, ya que las
pérdidas econémicas por el mal manejo de la formacién de fuerza de trabajo van
a ser soportadas, en primera instancia, por las personas que forman esa fuerza de
trabajo: desempleo, subempleo o en el mejor de los casos readaptacion a otros tra-
bajos posibles (de nuevo en el mejor de los casos dentro del mismo sector de acti-
vidad o, en el peor en otro que no tenga nada que ver); pero en segunda instancia (o
en primera, segin como se lo mire), las pérdidas van a ser soportadas por el conjunto
social, ya que se habra destinado recursos a usos inexistentes o a la exportacion sin
remuneracién por lo exportado, contribuyendo de ese modo a completar el sub-
sidio que histéricamente han realizado los paises dependientes al desarrollo de los
paises centrales.

Pero tal vez esas no sean las peores consecuencias —desde el punto de vista
interno— de la crénica desconsideracién de este problema, sino que ellas estaran
en las repercusiones estratégicas (con lo cual se vuelven a confundir los tiempos
técnicos con los politicos) de los errores que se cometan en este terreno. Esas conse-
cuencias van a ser de dos tipos, dependiendo de la posicién que se ocupe en lo que
hemos llamado mas arriba la demografia ocupacional para referirnos a las piramides
poblacionales que conforman las sucesivas cohortes de estudiantes en los distintos
niveles, hasta llegar a las cohortes profesionales, teniendo en la base del conjunto a
la poblacion de las edades correspondientes. Por una parte, va a ser un elemento de
los conflictos estudiantiles de tipo coyuntural, de acciones politicas inmediatistas:
conseguir el cupo, aumentar el presupuesto, modificar el plan de estudios para
adecuarlo a la realidad o, en muchos casos, reducir las exigencias académicas. La
otra consecuencia se ve y oye menos, pero es de una importancia mucho mayor: el
cambio de las condiciones de trabajo de los profesionales del sector. Esto es lo que
puede redefinir verdaderamente la identidad de esos profesionales en particular la
de los médicos dentro de los conflictos globales de la sociedad.

Si hay algtin terreno donde la confusion entre tiempos técnicos y politicos se
exprese con claridad es en los tiempos del dinero, acerca del cual hemos men-
cionado la tasa de interés como la concrecion del pago por ese tiempo —es decir por
el uso del dinero— sobre el que no vale la pena volver, solo para mencionar que la
manipulacion de las tasas de interés por alguna autoridad monetaria —en general
un banco central— es uno de los mecanismos técnicos para la distribucion de poder
econoémico desde los centros institucionales de autoridad publica.

Pero también otros tiempos que se refieren al dinero realizan una funcién
similar, como por ejemplo las condiciones crediticias para ciertos propositos o para
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ciertos grupos sociales: periodos de gracia y plazos son dos de las maneras como el
manejo de esos tiempos favorece o dificulta las operaciones de quienes reciben los
créditos. Nos interesa destacar que estos mecanismos pueden 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
en particular, o ser disenados de manera de favorecer —o perjudicar— precisamente
a un grupo al que se intenta fortalecer —o debilitar— en su capacidad financiera o
en su poder.

En un pais como Argentina, que tiene en su pasado reciente la experiencia vivida
de las consecuencias nefastas de los tiempos distorsionados del dinero, es quizas
innecesario destacar estos aspectos, pero la experiencia mas generalizada de los
paises subdesarrollados (y también de algunos desarrollados) hace necesario men-
cionar otro hecho para el cual se utiliza también la manipulacién de esos tiempos: el
fenémeno de la corrupcion. Esto tiene muchos matices que harian largo su analisis,
para el cual no estamos capacitados y es urgente que sea tomado por los economistas
para su correcta evaluacion, tema que debe ser considerado, mas que como un pro-
blema de la justicia, como una cuestion econémica de una envergadura aterradora.
Probablemente la mayor parte de la deuda externa argentina entre en ese rubro.

Hasta aqui, han aparecido los tiempos correspondientes a los distintos recursos
en los que estan contenidos las logicas programaticas. Los restantes tiempos téc-
nicos son tiempos de compatibilizaciéon entre esos distintos recursos, expresados
principalmente en las necesidades organizativas y administrativas que generan. No
se apartan, en consecuencia, de lo senalado en las secciones correspondientes del
capitulo anterior. La coherencia entre recursos a lo largo del tiempo debera ser una
de las preocupaciones centrales de las propuestas programaticas estratégicas, por las
razones apuntadas hasta aqui, pero sobre todo porlas que apareceran a continuacion.

La consideracion de otra dimension temporal, la de los tiempos politicos, se basa
en que cada acontecimiento de la vida social demora algin lapso en ser captado
por la conciencia social y producir los efectos que ello desencadena en los distintos
grupos que incorporan esa forma de conocimiento. Esta demora se torna un ele-
mento esencial en las propuestas estratégicas, dado que las diferentes combinaciones
que ocurren entre la multiplicidad de acontecimientos sociales es lo que configura
los diversos campos de fuerza sectoriales y global y en consecuencia la viabilidad de
las propuestas politicas en ambas dimensiones.

Si desglosamos la primera parte del parrafo anterior encontramos los siguientes
elementos: 1) la existencia de acontecimientos de la vida social de los que nos interesan
particularmente aquellos que corresponden a nuestro ambito especifico de trabajo —
el sector salud— sin que ello signifique abandonar por completo el resto; 2) la exis-
tencia de la conciencia social, o mejor dicho de varias conciencias sociales depen-
diendo de las ideologias circulantes y su aceptacion o rechazo por distintos grupos
y 8) una relacién dinamica y bilateral entre los dos componentes mencionados, que
produce una doble determinacién entre acontecimiento y conciencia en un primer
momento y de direccién inversa en un segundo momento, los cuales se manifiestan
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como un fenémeno social que crea viabilidad a una determinada propuesta. Veamos
entonces estos elementos para entender —si es posible— su dinamica.

Un acontecimiento social es todo aquello que impacta en alguna medida la con-
ciencia social de algin grupo. Puede tratarse de un hecho material —la construccién
de una obra publica o un acto de guerra contra algin enemigo— o inmaterial —la
discusion de una ley de divorcio o el anuncio de una decisién sobre la adminis-
tracion de la Obras Sociales— producido dentro del ambito gubernamental o fuera
del mismo, transcurriendo silenciosamente dentro de los carriles mas a menos buro-
craticos de la administracion publica o privada o ampliamente propagandizado, a
sabiendas o a espaldas de sus productores, por los medios habituales o por medios
alternativos, con distintas potencialidades respecto a su velocidad de difusion en
la sociedad, un rumor o una decisiéon sobre la construccién de un hospital, por
ejemplo, no llegaran demasiado lejos. Quiere decir que cada acontecimiento social
debe ser analizado y tomado en cuenta en su especificidad, puesto que el hecho
comun de ser un acontecimiento social es absolutamente insuficiente para definir
sus posibilidades de impacto. Por ahora nos quedaremos entonces con la afirmaciéon
de que cualquier propuesta con intencion estratégica desencadena un hecho social.

Los hechos sociales no suceden aisladamente; en cada instante estan ocurriendo
una multiplicidad de esos hechos en todos los ambitos de la 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; esa es la razén por la que no
podemos abandonar lo que ocurre fuera del sector salud y menos aun los hechos
internos al sector que son los que nos preocupan directamente.

La conciencia social ya la hemos definido al hablar del diagnéstico ideolégico,
como una forma de conocimiento colectivo que conforma una base comun de
comprensiéon de problemas de distinto tipo: a la conciencia social sobre salud la
llamabamos conciencia sanitaria. Pero sefialabamos 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 impactadas, en el sentido de que se ponen en estado de alerta para rechazar
o apoyar algun acontecimiento social, o con mas profundidad cuando experimentan
una modificacién de la ideologia contenida en el conocimiento correspondiente, la
mas comun de esas modificaciones es la que se conoce como formacién de opinién
publica a través de los medios de masa.

Esaideologiay 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 solo aclarar los términos en
que el mismo se presenta y realizar algunas timidas proposiciones tentativas para
su tratamiento. Lo que es claro es que los tiempos politicos son los que se necesitan
para afectar los dos aspectos mencionados al comienzo de este parrafo: la modifi-
cacion de la ideologia y la transformacion del estado de despiste en estado de alerta.
De estos dos el primero es de mayor envergadura puesto que se refiere a cambios
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en la conciencia de grupos sociales, lo cual no parece ser un proceso sencillo: no
se mide en dias ni semanas sino en meses o anos, en cambio la puesta en estado
de alerta puede hacerse en tiempos muy breves; algunas horas son suficientes, en
ciertas circunstancias, para llenar la Plaza de Mayo de una multitud enfervorecida.

La tematica de los tiempos politicos, es decir de la conciencia social es, en con-
secuencia, doble: por una parte, esta destinada a modificar la ideologia de ciertos
grupos sociales a los que se ha identificado en el diagnéstico ideolégico como
amigos potenciales y por otra es responsable de la puesta en estado de alerta de los
grupos considerados amigos. Lo primero es lo que se conoce como la construccién
de la base social de apoyo para la viabilizacion 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 proyecto que cuenta con una base social de apoyo suficiente sea efectivamente
aprobado y puesto en ejecucion.

Asi como para los tiempos técnicos la medicion puede llegar a tener una pre-
cision bastante grande y es —en cierta medida— independiente de las circunstancias
sociales enfrentadas (con los recaudos que se hacen mas arriba), no solo no existe pre-
cision alguna para la medicion de los tiempos politicos, sino que dependen basica-
mente 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 sensibilidad de
la situacion. Esta idea de sensibilidad se refiere a una disposicion para la reaccion o
la resistencia frente a las propuestas que se realizan, disposicion 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 evaluacion de esta categoria
en una situacion concreta. La mas pragmatica seria examinar la tendencia histérica
de respuesta frente a acontecimientos similares del pasado reciente, en un intento
de medir, dentro de rangos muy amplios, el tiempo politico de respuesta, sobre
todo cuando se trata de tiempos cortos, es decir cuando lo que se intenta es una
movilizacién de apoyo o rechazo a ciertas propuestas (tiempos politicos politicos), en
cambio este procedimiento va a dar resultados mucho menos confiables si se trata
de modificaciones de fondo en las ideologias grupales (tiempos politicos ideologicos).

Otra aproximaciéon mas tedrica consiste en una comparacion entre tipos de
paises en base al comportamiento del postulado de coherencia (Testa, 2020a), con
la hipétesis no comprobada de que paises que se comportan de una misma manera
respecto del postulado tendrian tiempos similares de respuesta, sobre todo en los
que corresponden a los tiempos largos —politico ideolégicos— y menos a los cortos.
De todos modos, se trata de consideraciones de una gran incertidumbre que solo
ayudan a pensar el problema de manera limitada, aunque no despreciable, pues
evitan desconsiderar un elemento central de la propuesta estratégica: el que res-
ponde ala pregunta de silo que hay que conseguir en cuanto estrategia es modificar
la conciencia de ciertos grupos —crear una base social de apoyo— o movilizarlos
para defender una propuesta.
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Programas de apertura, avance 'y consolidacion

Diferenciamos estos tres tipos de programas entendiendo que estamos hablando
de propuestas estratégicas, es decir, de propuestas cuya intenciéon es obtener cam-
bios significativos en el ambito 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 avance, entonces {por qué incluir otros dos tipos de programas que no 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 consolidacion forman
parte de ese proceso.

Un programa de apertura cumple la funcion de desencadenar el proceso, de abrir
(no nos extrafia) un tiempo politico que debera llevarnos en los lapsos de los tiempos
politicos a alguna de las consecuencias sefialadas en la seccioén precedente: la movi-
lizacién de grupos con o sin la transformacion previa de su ideologia que viabilice el
programa de avance. El programa de avance es la realizacion efectiva de los cambios
para los que el programa de apertura ha facilitado el camino, cambios que van mas
alla de los que se limitan a mantener el equilibrio dinamico del que hablabamos en
una seccion precedente, sino que se aproximan a una transformacion, que puede ser
limitada pero que sienta la nueva linea de base a partir de la cual se van a redefinir
las contradicciones —las discusiones— y los conflictos —las luchas— de la historia
futura. Pero como ningtn avance es lineal, sino que es tortuoso y presenta retrocesos
a veces importantes (creo innecesario presentar ejemplos), hace imprescindible que
cualquier avance sea constantemente reforzado hasta que no existan dudas acerca
de su permanencia. Este reforzamiento se logra mediante los programas de consoli-
dacién, con una gama de posibilidades que seran examinadas en esta seccion.

Siendo el proceso de cambio lo que define la necesidad de los programas de
apertura y consolidacion, {podria decirse que estos se encuentran determinados por
los programas de avance? No necesariamente; la relacion entre los programas de
apertura y avance no solo no es causal, sino que en ocasiones existe una total inde-
pendencia —una ausencia de determinaciéon— entre unos y otros. La determinacién
de esos programas de apertura se encuentra mas bien en las condiciones sociales
globales que en las especificas de salud. En algunas oportunidades, sin embargo, esa
relacion existe y ello es lo que permite disefiar programas de apertura con el pro-
posito de viabilizar tal o cual programa de avance; los programas de consolidacion,
en cambio, estan 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 tanto que la consolidacién lo es de un cierto cambio alcanzado,
y a fortiori, del grupo que lo promovié o lo realizé. Por estas razones vamos a volver
areflexionar aqui sobre los cambios necesarios o posibles.

{Qué es lo que se necesita cambiar en la salud de los paises subdesarrollados,
capitalistas y dependientes? Para ahorrar tiempo y espacio diria que todo, pero
seamos especificos. Respecto de la situacion de salud —recordemos que se trata del
estado de salud y la situacion epidemiologica— el diagnostico realizado sefiala con
claridad las carencias existentes, las cuales no consisten solo en el alejamiento de los
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patrones de morbimortalidad correspondiente a los paises desarrollados, sino mas
bien en la insatisfaccion respecto de los criterios mismos que rigen esos patrones.

No es el peor problema el que las tasas de mortalidad sean altas (no lo son dema-
siado en nuestro pais), ni que no se haya podido eliminar por completo la tuber-
culosis o el chagas, sino la conceptualizacion que hace de esas enfermedades una
simple infeccién microbiana en el primer caso, o parasitaria en el segundo. La
cuestion es muy simple, mientras sigamos creyendo que la determinacion de las
enfermedades se agota en la determinacion biologica, o en una determinacion seu-
dosocial, no habra posibilidad de actuar con eficacia sostenida, a pesar de los triunfos
transitorios que una tecnologia modernizada puede aportar.

De manera que los cambios que hay que visualizar como necesarios se encon-
traran simultaneamente en el terreno de las tasas y proporciones de morbilidad y
mortalidad, de las determinaciones de esas tasas y proporciones y de la conceptua-
lizacién admitida —el marco teérico— en el que se insertan esas determinaciones.
Surgen aqui distintas alternativas en cuanto a las formas de combinacion entre esas
necesidades, las cuales admiten variantes que abren un abanico enorme de posibi-
lidades: la disminucién de las tasas de morbilidad, ¢es una condicién necesaria para
la modificacién del marco tedrico?, esta ultima, {es un requisito para el cambio de
las determinaciones, ¢se puede enfocar la disminucién de las tasas sin modificar las
determinaciones en primer lugar? A poco que examinemos el problema veremos
que estas preguntas no tienen respuestas absolutas sino, como todo problema social,
solo tienen respuestas historicas; es decir que seran respondidas de una manera o de
otra segun la circunstancia histérico social confrontada.

Cuando se haya podido dar respuesta a las preguntas formuladas (el conjunto de
preguntas que agoten las combinaciones posibles) se podra establecer preliminar-
mente lo que constituira el programa de avance, que contendra proposiciones res-
pecto a cada uno de los ambitos diagnosticos. Sobre este disefio es que se plantearan
los programas de apertura especificos de problemas.

La misma secuencia que se plante6 para la situacion de salud se repite para la
organizacion sectorial, con la Unica diferencia de que las necesidades de cambio
van a ser de una envergadura mucho mayor, por las razones ya apuntadas al discutir
estos aspectos. Estas diferencias se deben a la manera distinta como se expresan las
contradicciones que ocurren en los ambitos correspondientes: en un caso como algo
que les sucede a las personas o a los grupos, en el otro como algo que las personas o
los grupos realizan.

Los cambios necesarios en la organizacion sectorial van a estar tanto dentro de
la prestacion de los servicios como de la organizacion subsectorial, en ambos casos
afectando intereses considerables. Desde los tipos de servicios que se prestan —el
desacuerdo entre oferta y demanda o necesidades— pasando por la forma de la
prestacion —la eficacia y la eficiencia— hasta la adecuacion de las formas organi-
zativas, sin mencionar el mas delicado y sensitivo de los problemas en este nivel
que es la misma organizacion subsectorial, todos los componentes que se han men-
cionado estan sujetos a la necesidad de lo que se ha dado en llamar, un tanto buro-
craticamente, la reforma sanitaria administrativa. Este es otro de los nombres que
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ha hecho carrera en el ambito internacional, produciéndose 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 administracion de salud no sea necesaria, indudablemente lo es, pero
debe ir algo mas alla que un planteo administrativista, en el sentido de una gestion
que se realiza sin afectar los intereses o los componentes de poder que giran en
torno de esta cuestion.

{Qué se entiende por reforma sanitaria? A esta altura de nuestro trabajo es obvio
decir que se entienden cosas distintas en circunstancias diferentes, pero para no
volver a elaborar intelectualmente sobre esta matriz de pensamiento, hagamos una
nueva pregunta retérica (que de antemano podemos responder negativamente):
{puede ser lo mismo una reforma sanitaria del sector salud en Holanda que en
El Salvador o en Argentina? 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 ademas resulta innecesario insistir en las razones por las que esto
ocurre: contextos historicos diferentes inciden en las definiciones de las categorias
con que se discuten los problemas (Testa, 2020c).

En términos mas administrativos: la reforma sanitaria ése refiere a problemas
de gestion?, {de organizacion?, ide procesos?, y para no seguir con preguntas que no
tienen respuesta: écual de las logicas de programacion es la que ordena la reforma
sanitaria? Podriamos responder que todas y ninguna, porque lo cierto es que cual-
quiera 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 organizacién
subsectorial, con dos tendencias principales que son la concentracién de la admi-
nistracion de los servicios en algun escalon de la administracion central de salud,
o alternativamente en las instituciones de la seguridad social. No vamos a entrar en
la discusion de las determinaciones o consecuencias de este debate, pues solo nos
interesa sefnalar una de las significaciones del concepto.

Otra de estas significaciones es la del reordenamiento del nivel servicios (cen-
trada 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 Unicas posibilidades,
todos los aspectos tocados en el diagnostico entran como cuestiones de la reforma
sanitaria. De hecho, cualquier propuesta de cambio puede ser considerada también
en esos términos, pero lo que parece dominar el panorama comun de las reformas
sanitarias ocurridas o propuestas es que abarca una buena parte o por lo menos una
parte importante de la totalidad de los problemas sectoriales. Esto hace que se vean
necesariamente afectadas las relaciones de poder operantes dentro del sector y entre
este y la sociedad global.

La discusion anterior implica que la reforma sanitaria es una propuesta de
cambio en el nivel de la organizacion sectorial, fundamentada en la necesidad 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, pero de lo que casi sistematicamente carecen estas
propuestas de cambio es de la construccion de la viabilidad de las mismas. Por eso
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es que las reformas sanitarias exitosas son aquellas que se montan sobre coyunturas
favorables —el caso inglés es un ejemplo, al realizarse la reforma en la inmediata
posguerra— o en situaciones en las que el proceso histérico ha generado la viabi-
lidad —el caso cubano o el nicaragiiense son los ejemplos mas proximos— a través
de un proceso de profundas modificaciones estructurales. Porque lo habitual es que
la propuesta de reforma sanitaria no tome en cuenta la necesidad de crear su propia
viabilidad, lo cual implica que no hay programas de apertura que estén destinados a
la construccién de esa viabilidad. Estos programas inespecificos o de grupos —no de
problemas— estan destinados ala creacion o el fortalecimiento del poder grupal que
garantice la efectiva realizacion del programa de avance, en este caso de la reforma
sanitaria (Berlinguer, 1982).

Resumiendo: hay dos tipos de programas de apertura: los especificos o de pro-
blemas, determinados por el programa de avance al que deben construir viabilidad;
los inespecificos o de grupo, determinados por la necesidad de fortalecer a los grupos
sociales que constituiran la base de apoyo para una propuesta generalizada sectorial.
Demas esta decir que en ambos casos se trata de programas cuya intencioén es forta-
lecer o crear el poder de ciertos grupos a los que se identifica como aliados posibles,
solo que en un caso ese fortalecimiento se basa en una necesidad concreta y mas que
en una necesidad, en una negociacion, se transa cierto apoyo por algo que pueda ser
de interés mas o menos inmediato para el grupo; en el otro caso hay una situacion
mas permanente, con consecuencias de mas largo plazo y menos reversibles que en
el anterior, no se trata de una negociaciéon 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 formulacion de las propuestas; de todas maneras, en ambos casos
habra que incluir tanto aspectos programaticos como estratégicos, es decir habra
que hacer hincapié en los aspectos técnicos y politicos, pero teniendo en cuenta que
los programas de apertura no son programas de cambio.

Este ultimo punto define las caracteristicas técnicas que debe tener un programa
de apertura de tipo especifico, es decir destinado a crear viabilidad para una pro-
puesta limitada que tienda a resolver alguno de los problemas identificados en el
diagnostico. Es decir, la parte técnica del programa debe plantear la necesidad de
resolver algun problema en cualquiera de los cuatro niveles en que se presente:
estado, situacion, servicios, subsectores, en tanto que la parte politica debe marcar la
dificultad de alcanzar esa solucién a menos que se resuelva el problema que presenta
el programa de cambio que se desea viabilizar.

En este caso aparece claro que el objeto de trabajo del programa de cambio es el
mismo que el objeto de trabajo del programa de apertura, con las siguientes modi-
ficaciones: 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 logica que se deriva de la propuesta politica, en cambio en el
de apertura se hace sobre lo técnico como critica, mientras que lo politico aparece
como una dificultad para la resolucién de lo técnico. Por otra parte, lo que inicia el
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diseno es el programa de cambio, asi como lo que aparece a la luz publica y desen-
cadena —ese es el objetivo— la discusion es el programa de apertura, cuyo desenlace
natural va a ser la generacién —regeneracion— del programa de cambio, una vez
movilizada la opinién en su favor.

(reservado) (pablico) (propuesta)

|

Programas: avance 7Tt > apertura TTTTT > avance

determina genera

Se deja de nuevo como ejercicio para el lector la estimacion relativa de los tiempos
politicos y técnicos correspondientes.

El segundo tipo de programas de apertura, que llamamos inespecificos porque
no estan ligados a, o determinados por, ningin programa de avance especifico,
sino indefinido y global o de grupos porque estan destinados a destruir la falsa con-
ciencia, sanitaria o social, de grupos que son aliados potenciales no tienen la misma
secuencia que los anteriores debido a su inespecificidad, lo cual implica que el primer
momento de su formulacién no esta en la identificacion 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 programas de apertura de problemas
tienen como objetos de trabajo objetos materiales, estos otros estan principalmente
dirigidos a la conciencia de sus destinatarios —ese es su objeto de trabajo— susten-
tados por algun substrato material.

Del mismo modo que en los programas anteriores (donde el objetivo de lograr un
avance material comienza promoviendo una discusion) en estos el objetivo de lograr
un cambio de niveles de conciencia a través de una discusion implicita o explicita
comienza promoviendo realizaciones materiales. Esto se sustenta en el convenci-
miento 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 conciencia” expresa una verdad indiscutible. Aunque lo anterior fuera cierto, es
preferible dejarlo como problema abierto y plantear que los programas de apertura
inespecificos pueden ser de dos tipos: los que promueven realizaciones materiales
—posiblemente los mas importantes— 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 proposito de los programas de
apertura que promueven realizaciones materiales, solo que en este caso se postula la
discusion ideologica como una intermediacion de esa determinacion, lo cual sugiere
sumado a la dimensién del tiempo politico implicito en cualquier transformacion
ideoldgica que un programa de apertura de este tipo es mas bien un conjunto o
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una secuencia de programas o fases de un programa, que van replanteando el pro-
blema segun los resultados parciales obtenidos. Dicho de otro modo, la apertura no
seria una opcién entre programas de realizaciéon material o de discusion ideologica,
sino que comenzaria por uno del primer tipo y seguiria con un encadenamiento
que alternaria programas de realizaciones materiales, de discusiones ideolégicas o
mixtos —ambos tipos simultaneos— a la medida de las circunstancias que se fueran
presentando o previendo.

(material) (ideoldgico) (propuesta)
Programas: apertura  "TTTTT »intermediacién ===~ > avance

genera sustenta

La caracteristica principal del programa material de apertura es que debe contener
indicaciones claras de las diferencias entre grupos sociales respecto de alguno de los
niveles sectoriales, al mismo tiempo que —idealmente— pueda generar propuestas
organizativas para los grupos que son el objeto de trabajo de la propuesta, como base
para la fase siguiente de discusion ideologica. Es decir, la secuencia consistiria en 1)
mostrar las diferencias entre grupos sobre una base material cuya transformaciéon
se propone, 2) incluir en la trasformacién una propuesta de incorporar una organi-
zacion externa a lo institucional, 8) promover la discusion ideologica sobre la base
material en transformacion, 4) promover el apoyo a un cambio sectorial global.

Demos un ejemplo de estas diversas fases: 1) proponer la creacion de centros de
atencion primaria de salud para poblacion periférica (marginal urbana, rural pobre),
2) sugerir la participacién de organizaciones barriales u otras de base territorial o
poblacional existentes, en las actividades o la administracion de los centros, 3) intro-
ducir en el organismo participativo el interrogante de por qué la atenciéon 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 priori, debido a que existen tiempos técnicos y politicos —estos
poco medibles— en cada una de las fases, las cuales por otra parte no tienen por qué
ser tan estrictamente secuenciales como en el esquema, ya que pueden superponerse
o alternarse en combinaciones variadas, dependiendo basicamente de la dinamica
de los grupos participantes o, en términos mas acordes con nuestro planteamiento,
de los niveles de organizacién y conciencia sanitaria y social alcanzados por esos
grupos. Con estas observaciones cerramos la consideracion de los programas de
aperturay entramos en la de los de consolidacion.

Supongamos que hemos logrado superar las etapas anteriores y que nos encon-
tramos en plena ejecucion de un programa de avance de alguno de los dos tipos
descritos. En esta situacion nuestro problema se replantea en torno de qué hacer
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para no perder el terreno conquistado. Como deciamos mas arriba, los programas
de consolidacién estan siempre determinados por los de avance, pero como estos
difieren en los términos que senalamos, también lo haran aquellos. En el primer caso
—programas de avance limitados, concretos o especificos— el grupo social de apoyo
fue el resultado de una transaccion politica que no tiene por qué continuar mas alla
de sus intenciones iniciales restringidas, lo cual significa que no se puede confiar
en ese grupo para mantener vigente el proceso de cambio desencadenado hasta su
terminacion y consolidacion definitiva; ello hace necesario un seguimiento de la
accion al que hemos dado el nombre de programa de consolidacion, consistente en
este caso en un fortalecimiento de la organizaciéon que se hizo cargo inicialmente
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.

Esta es una de las razones por las que diferenciamos los conceptos de organi-
zacion e institucion, entendiendo por el primero una articulacion entre personas
con un propésito mas o menos definido y por el segundo 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 consolidacion del cambio. Quiere decir que el programa de consolidacion, en el
caso de un programa de avance especifico, es una propuesta de institucionalizacion
organizativa, tema que trataremos en la seccion siguiente.

Iimfado institucionalidad
Programas: avance memmmmmmsmsss —  consolidacion

determina

Cuando el programa de cambio tiene el caracter de una reforma sanitaria las cosas
se plantean de otra manera, aunque también en este caso hay que llegar a una insti-
tucionalizacion que consolide el cambio logrado, solo que ahora la nueva institucio-
nalidad es el cambio. Para asegurar que se llegue a ese momento se necesita la conti-
nuidad del apoyo al proceso desencadenado, para el cual se cuenta con la base social
consciente y organizada que es su Unica garantia real; el problema entonces consiste
en mantener la motivacion de esa base lo cual a mi juicio requiere nuevamente la
concrecion de un programa de realizaciones materiales, basados en la nueva insti-
tucionalidad en formacién. Quiere decir que el programa de consolidacién de una
reforma sanitaria es la realizacion de acciones que demuestren con hechos la posibi-
lidad igualitaria y transformadora de la propuesta institucional.
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reforma sanitaria realizacion material

-=-= —»  consolidacion

t

determina

ongramas: avance

Formas organizativas internas 'y externas

La seccién anterior abre necesariamente la discusion en torno a uno de los aspec-
tos de las propuestas programatico estratégicas que es el de las formas organiza-
tivas el cual, como ya sabemos, ocupa una posicién destacada tanto en lo que se
refiere al poder (revisar la seccion correspondiente del capitulo 1) como a las logicas
(de gestion, organizacion, demanda, oferta, mercado y procesos, en el capitulo 2).
La relacion de los programas con las formas organizativas se debe a que estas son
el continente del contenido de los programas, aunque el uso de esta terminologia
—forma, contenido— no acuerda con nuestra vision de la relacién que se encuentra
en esa expresion tradicional. Pero esto es casi un lugar comun a partir de los avances
ya clasicos de la psicologia formal (la relacion figura fondo), de la teoria de sistemas
(la relacion procesador ambiente) y mas rigurosamente de la demostracion del teo-
rema de Godel acerca de la completitud y consistencia de los sistemas de teoremas
derivados de un conjunto de postulados axiomaticos. Este punto no es solo una dis-
cusion académica, que es a lo que nos podria llevar una exposicion detallada de los
tres temas citados en la frase precedente, sino que su incorporacion se hace necesa-
ria para comprender el sentido de plantear que las formas organizativas concretan de
manera fundamental la propuesta estratégica.

Podria decirse que la propuesta estratégica es sus formas organizativas, las que se
refieren tanto a lo institucional o formas organizativas internas, como a la relacion
de lo institucional con lo social o formas organizativas externas. A ambas nos vamos
a referir en esta secciéon como la cuestion de la democratizacion 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 estratégicas
diremos que el desplazamiento que se produce pone el énfasis en las relaciones de
poder en lugar de hacerlo sobre la eficacia y la eficiencia organizacionales, aunque
sin dejar de lado a estos dos indicadores tradicionales. Los fundamentos de esta afir-
macion se encuentran en las secciones “Logica de personal” y “Diagnéstico estra-
tégico”, que retomamos aqui.

Como estamos hablando de propuesta programatico estratégica, las organiza-
ciones a las que nos referimos son las que corresponden a los programas de avance,
acerca de las cuales decimos, en la seccion precedente, que admiten formas suce-
sivas de organizacion; es decir que no hay una sola propuesta organizativa sino una
propuesta de un proceso de organizacion progresivo cuyo resultado final es la forma
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organizativa democratica postulada que es la que consolida el cambio. Esto es valido
tanto para los avances limitados como para la reforma sanitaria.

Para poder definir mejor esas formas sucesivas retomamos la cuestion de los pro-
positos, en el intento de derivar de ello alguna indicacion util. Incluimos solo los
propositos de cambio y crecimiento, dado que el de legitimacion es permanente.

Nos estamos refiriendo a cambios significativos, con dos extremos que hemos
llamado limitados y globales o de reforma sanitaria. En ambos casos los propositos
existentes van a sufrir modificaciones a lo largo del programa de avance, siempre
partiendo de alguna de las dos posiciones en la segunda linea del cuadro (no cambio)
para retomar a la misma linea después de un pasaje mas o menos prolongado por
las posiciones que indican cambios positivos. Hay diferencias importantes entre los
dos tipos de programas de avance: para el de caracteristicas limitadas el transito
pasa por un periodo de cambios de duracion breve para retornar rapidamente a la
posicion inicial, muy probablemente manteniéndose durante todo el lapso en las
posiciones de crecimiento positivo; en cambio 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 cre-
cimiento. Esto ultimo 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 duraciéon prolongada, junto con la negatividad del
crecimiento, atentan contra su legitimidad, de manera que en este caso los tiempos
politicos deben ser cuidadosamente estimados, sobre todo en la relacion de las fases
de cambio con crecimiento negativo y positivo.

CRECIMIENTO CRECIMIENTO

CAMBIO
CAMBIO

AVANCE LIMITADO REFORMA SANITARIA

Lo importante de estas secuencias de propositos es que cada una de las fases descri-
tas es compatible con alguna forma organizativa que la torna eficaz, pero esa com-
patibilidad solo puede establecerse en términos muy generales, relacionando por
ejemplo lalinea de no cambio con alguna variante de burocracia y lalinea de cambio
con el tipo creativo, aunque la forma concreta que asuman debera tomar en cuenta
tanto las necesidades que derivan de estos propoésitos como las que se desprenden de
los requisitos técnicos —objetos y procesos de trabajo— mencionados en el capitulo
anterior.
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La cuestion de la democratizacién en cuanto relaciéon interna de la fuerza de
trabajo en el ambito institucional no es, de ninguna manera, un problema de reso-
lucién sencilla. Muy por el contrario, es uno de los nucleos sélidos de la resistencia
al cambio dentro del sector salud. Por eso es conveniente aclarar, en primer lugar,
cual es el significado de la democratizacion en ese contexto, es decir en el interior de
las organizaciones de salud. La democracia intraorganizacional se refiere, en cuanto
democracia, a una relacion de iguales entre personas y en cuanto a institucionalidad,
a una relacion entre personas como trabajadores con objetos de trabajo comunes.
Esta manera de presentar el problema plantea una doble contradiccion, que es la
raiz de la dificultad para su resolucion. Para una discusién de las categorias en cuanto
conceptos historicos, ver Testa (2020b)

La primera contradiccion es la que surge de la relacion democratica, puesto que
postula una relaciéon de iguales entre personas que son intrinsecamente desiguales
en su acceso a recursos de poder real. Para no hablar del acceso mas elemental pero
tal vez mas significativo que el anterior a los bienes y servicios que se distribuyen
en la esfera circulatoria. La segunda contradiccion surge respecto de la division
técnica del trabajo, que es la contrapartida de la relacién entre personas con objetos
de trabajo comunes, lo cual gesta la nocién de equipo, tan en boga en la tematica de
salud. Esta relacion, de importancia primordial en el proceso de trabajo de salud, es
necesariamente una relacion jerarquica, en tanto que la relacion social —el aspecto
democratico— no admite la jerarquizacion, por lo que ambas relaciones simultaneas
son contradictorias.

Las anteriores afirmaciones asertoricas, éseran verdaderas?, ino es posible que las
evidentes contradicciones sean mas aparentes que reales? Estas preguntas, nuevamente
retoricas, conducen a examinar con mayor detenimiento las nociones que contienen.

En primer lugar, la postulacién democratica realizada es tramposa, a pesar de
que se la utiliza habitualmente como mecanismo de manipulacion ideolégica y no
solo por la clase dominante; la ideologia hegemoénica —esto es consensual— a este
respecto en los paises capitalistas subdesarrollados dependientes es que efectiva-
mente la democracia es una relacion entre iguales. La trampa consiste en que esta
manera de definir la democracia favorece a la clase dominante lo cual da origen a
la nocién de democracia burguesa pues si es asi, esta implicito que no hay que con-
tinuar construyendo mecanismos de igualdad social. Ojo: esto no quiere decir, de
ninguna manera, que haya que abandonar la postulaciéon democratica, sino que hay
que contextualizar su significaciéon: la democracia sera una relaciéon entre iguales
cuando haya igualdad, en el interin es un mecanismo que debe utilizarse para la
construccion de esa igualdad. Pero antes de puntualizar las determinaciones de esa
construccion es menester examinar nuestra segunda contradiccion.

En el segundo caso —el equipo de salud— no hay trampa, pero si confusion: la
que se crea entre las dos formas de divisiéon del trabajo: social y técnica, que han
sido examinadas en una seccion del capitulo precedente. El equipo de salud es una
miniorganizaciéon que reconstruye la unidad perdida —a través de las sucesivas
divisiones sociales del trabajo que generan otras tantas profesiones diferentes—
del trabajo social cuyo objetivo es la atenciéon de salud. La confusion estriba en que
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la unidad originaria —contenida en una Unica personalizacién de un trabajo que
en consecuencia es necesariamente social— da origen a divisiones que son cate-
gorizadas como sociales posiblemente porque algunas de ellas se gestan mediante
carreras universitarias en lugar de serlo como divisiones técnicas que es lo que en
realidad son.

Dentro de esa unidad de trabajo social, existe una divisiéon técnica correspon-
diente a cada uno de los trabajadores que conforman el equipo en la que existe una
jerarquizacién funcional de actividades que se corresponden con conocimientos
especificos. Esta funcionalidad implica que la jerarquia —entendida como comando
transitorio de las actividades— no es una asignacién permanente a un cargo dentro
del equipo o, dicho en términos sociolégicos, no es una categoria adscriptiva, o
puesto en términos comunes: el médico no tiene por qué ser permanentemente el
jefe del equipo, sino que cada uno de quienes ocupan un cargo técnico en esa unidad
social, debe ocupar la conduccién, para no hablar de jefatura —es decir la orien-
tacion de las actividades— en el momento en que la funciéon que hay que cumplir
asi lo indique. Esta manera de pensar el equipo de salud mantiene la diferenciacion
necesaria del conocimiento y aun la jerarquia de autoridad, sin que por ello entre
en contradiccion con la posible relacion democratica dentro del equipo, aunque
tampoco la garantiza, por lo que conviene que volvamos ahora a examinar la cons-
truccion de la igualdad.

Estamos condenados, al parecer, a repetir siempre el mismo proceso; ahora a
preguntarnos équé es la igualdad? La respuesta, a esta altura de la discusion, parece
obvia: es la ausencia de relaciones 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
ahorala definicién de democracia diciendo que —en las condiciones del capitalismo
subdesarrollado dependiente— se trata de la construccion de un proceso que vaya
disminuyendo las relaciones de poder existentes.

Dentro del equipo de salud las capacidades que hemos definido como poder
se encuentran desigualmente distribuidas, no solo en cantidad sino también en
calidad: unos actores saben mas que otros, pero sobre todo saben cosas distintas, de
manera que hay una distribucién de ese recurso que alcanza a todos los miembros
del equipo, lo que ocurre no solo con el poder técnico que es el que hemos men-
cionado recién, sino también con las formas de poder administrativo y politico. Las
diferencias existentes no son erradicables ni es necesario —ni, posiblemente, conve-
niente— que lo sean, pero pueden ser utilizadas —esas diferencias— como instru-
mentos para el avance de la democratizacion.

Pongamos un ejemplo: ante una introduccién de una practica inexistente es
conveniente que se discutan todos los angulos desde los que se puede visualizar
el problema (digamos que se trata de una intervencién quirurgica sofisticada —
un trasplante— para poner un caso extremo); no solo el cirujano tendra que dis-
cutir la estrategia, la tactica y la técnica quirdrgica con su equipo inmediato (ayu-
dantes, instrumentista, anestesista) sino que conviene que discuta también con el
resto del personal —médico y no médico— que tiene que ver, antes o después de la
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intervencién planeada, con el paciente en términos del problema que este presenta,
cual es la via de solucién propuesta, lo que se requiere de cada uno de los constitu-
yentes del equipo y analizar las opiniones de estos en cuanto a la capacidad en que
se encuentran para cumplimentar adecuadamente esos requisitos. La razén técnica
de este proceder reside en que se deben compatibilizar todos los procedimientos a
aplicar; no basta con que la intervencion finalice con el paciente vivo, hay que garan-
tizar todos y cada uno de los pasos previos y sucesivos al drama quirargico, incluidos
los mas nimios detalles administrativos (ilos aprovisionamientos!) y de maestranza
(ila higiene de todos los ambientes!), garantia que sera mayor en la medida en que
los miembros del equipo sepan por qué se requiere de ellos lo que se requiere de
ellos. La consecuencia social de sentar a una misma mesa de discusiéon y analisis
a tantos personajes diversos es que se crea una oportunidad Unica para exorcizar
algunos demonios, en particular la imposibilidad de comunicacién entre distintos
escalones de la division técnica del trabajo, pero ademas, el necesario intercambio
de informacién concreta sobre los respectivos procesos de trabaja atentiia —aunque
minimamente— las enormes diferencias de poder técnico y algo 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 el poder politico del grupo —de
distribucion también desigual— pero de desigualdad diferente a la de los otros
poderes para promover, inducir o reclamar la realizaciéon o la expansion a otras
cuestiones institucionales de las discusiones técnicas.

Es posible que la principal dificultad que se encuentre para llevar adelante esta
lucha politico técnica sea la actitud de algunas personas dentro de alguno de los
grupos que han ejercido tradicionalmente un poder de dominacién dentro de las
instituciones, pero debe reconocerse que no hay una homogeneidad total de com-
portamiento dentro de esos grupos; siempre es posible encontrar aliados entre sus
miembros para las propuestas que establezcan un dialogo entre los distintos grupos
en primer lugar, para luego promover las condiciones que modifiquen la relaciéon de
dominacién por otra de tipo hegemonico.

Por otra parte, la dinamica de este proceso debe tomar en consideracion el tipo
de programa que se esta intentando llevar a cabo, el cual es una de las determi-
naciones principales de como plantear la cuestion: si se trata de un programa de
avance limitado va a ser suficiente con el didlogo que permita negociar el acuerdo;
en cambio cuando se intentan modificaciones mayores —tipo reforma sanitaria— la
necesidad estara en una relacion 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 cuestion permanente de la relacion entre clases domi-
nantes y dominadas en el capitalismo subdesarrollado dependiente: la clase domi-
nante utiliza el poder de que dispone para crear organizaciones —formas organiza-
tivas— en tanto que la clase dominada solo dispone del poder de las organizaciones
que puede crear. Esto se traduce en estrategias concretas de mantenimiento de
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organizaciones gremiales separadas para distintas categorias de la division social del
trabajo de salud (aunque ya hemos visto que en realidad se trata de una division
técnica) y estableciendo una diferenciacién aun mayor entre los gremios y los sin-
dicatos de salud.

En suma, la estrategia de lucha democratizadora se monta sobre hechos con-
cretos de los programas de avance, pasando por el establecimiento de dialogos
directos entre los distintos actores internos al equipo de salud, creando acuerdos par-
ciales que permitan alcanzar realizaciones concretas aunque limitadas, ampliando el
debate para abarcar las condiciones de trabajo de todos los trabajadores del equipo
de manera que se discutan las relaciones de poder dentro del mismo, estableciendo
organizaciones que defiendan los derechos de los trabajadores, ampliando la dis-
cusion para aclarar la posicion que cada uno de los grupos de trabajadores ocupa
en el proceso de trabajo, planteando por fin la unificaciéon de todos los grupos en
sindicatos de trabajadores de salud que sirvan como base interna de las luchas por
una transformacion de fondo de las estructuras sanitarias existentes. Esta estrategia,
por consiguiente, esta destinada a alcanzar la conciencia de todos los trabajadores de
salud y a promover la creacion de las organizaciones que traduzcan en hechos poli-
ticos 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.

Antes de hacer alguna propuesta sobre participacion en el area de la salud, es
necesario comprender las determinaciones de este fenémeno social que, como
practica 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 participacion en los paises
socialistas, para limitarnos a su analisis en el capitalismo y mas en particular en
nuestro caso del capitalismo subdesarrollado dependiente.

Existe, a mi juicio, por lo menos una doble determinacién del fenémeno de la
participacion en las condiciones mencionadas: la que corresponde al nivel estruc-
tural de la conformacién de la sociedad, en particular a la fase por la que atraviesa el
proceso evolutivo del capitalismo en la sociedad que se analiza y la que corresponde
a la relacion entre el Estado y la sociedad, mas concretamente a las circunstancias
de la lucha politica. Esta doble determinacioén opera de manera diversa en cuanto a
las articulaciones que se establecen entre ambas, lo cual es cuestion de debate 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 el derecho a la participacion,
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 mas por el camino emprendido vamos a intentar aclarar de
qué participacion estamos hablando. Utilizamos el término en el sentido general de
participacion en los procesos sociales, pero no de la manera indirecta que es caracte-
ristica en ciertos procesos formales de la vida social (el voto, por ejemplo), sino como
intervencion directa de la poblacién en las actividades y las decisiones en los diversos
ambitos de la vida social. De manera que las formas concretas de la participacion van

Estrategia 'y programacion ® 245



a diferir segun cuales sean esos ambitos. El mas conocido y debatido de los procesos
participativos es el conocido como la cogestion que se realiza cuando los trabajadores
intervienen en los procesos de administracion y direccion de las empresas donde tra-
bajan, como forma de introducir mecanismos democraticos en los espacios mismos
donde se generan las mayores desigualdades sociales en el capitalismo.

En el ambito de salud se han definido varios niveles de participacién, de los cuales
pueden mencionarse por lo menos tres: las tareas, la generacion de informacion, las
decisiones. Pero tal vez lo mas importante que debemos sefalar 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: el
limite que separa lo interno al sector de lo que queda fuera de €l. La propuesta par-
ticipativa no solo es una propuesta de redistribucion del poder, sino que introduce a
la sociedad en la estructura de poder del sector.

Las determinaciones de la participacién, a mi juicio, operan de la siguiente
manera: en primer lugar, las fases del capitalismo por las que se atraviesa establecen
algo asi como una funcién de distribucion de probabilidad, nula para la acumulacién
primitiva y el capitalismo salvaje, comienza a crecer débilmente durante el periodo
de extraccion de plusvalor absoluto, se acelera cuando se realiza el cambio para la
extraccion de plusvalor relativo y alcanza un maximo en el capitalismo maduro,
para comenzar a declinar fuertemente en la fase posindustrial; esta distribucién
de probabilidad, que en realidad deberia caracterizarse mas correctamente como
condicionamiento que como determinacion, fija entonces las areas donde hay una
mayor o menor probabilidad de participacion, la cual se concretara o no segun la
determinacién politica: la lucha llevada a cabo por los grupos que reclaman para si
ese derecho.

Vale la pena, en este momento, tratar de identificar las condiciones generales en
que esa determinacion politica se va a realizar, que es lo que nos falta para aclarar las
formas que pueden tomar las propuestas participativas. Me parece que esas condi-
ciones estan basicamente ligadas a dos cuestiones, que tienen que ver con los saberes
y las practicas, lo que en el terreno de la salud se traduce en el sentido de la con-
ciencia social y sanitaria para los primeros y la solidaridad para lo segundo. Pero esta
manera de ver las cosas puede estar ocultando, mas 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 debate consisten en privilegiar una de las dos determinaciones
mencionadas: la econémico estructural o la politico coyuntural. Para la segunda
postura —que no deja de reconocer la existencia de la primera determinacion, pero
solo en forma subordinada, en cuanto condicionamiento, tal como deciamos mas
arriba— la primera es otra de las manifestaciones de la desviaciéon economicista, la
cual desconoce la importancia de lo social y mas particularmente de lo politico en
cuanto conflicto que no responde a un antagonismo de clase. Parala primera postura,
la segunda determinacién se encuentra totalmente subordinada, por razones simé-
tricamente inversas a las recién enunciadas.
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Creo que la forma de superar el debate es intentar establecer una relaciéon mas
organica entre ambas determinaciones, en cierto sentido transformarlas en una sola
a través de utilizar una de ellas como intermediacién de la otra. Es decir, el pro-
blema no es plantear las cosas en términos de si se atraviesa tal etapa del capitalismo
y al mismo tiempo se produce una lucha por la conquista del derecho a participar, entonces...,
sino analizar las condiciones sefialadas —saberes y practica— como intermediacion
de alguna de las determinaciones. Esto ultimo quiere decir que hay que estudiar la
manera como estas se traducen en aquellas, o mas precisamente como la fase del
capitalismo que se atraviesa deriva en niveles de conciencia y practicas solidarias
que impulsen luchas politicas, un analisis de esta relacion, desde la vision de grupos
o clases puede verse en Testa (2020d). Visto de esta manera no existiria un dominio
de una teorizacion sobre otra sino una integracion de ambas en una sintesis que no
resta especificidad a ninguna de ellas pero que abre un espacio interpretativo de
mayor profundidad, que al mismo tiempo puede permitir realizar propuestas parti-
cipativas con mejores probabilidades de concrecion.

En suma, las fases iniciales del capitalismo (acumulacion primitiva, capitalismo
salvaje y extraccion de plusvalor absoluto) sitian las condiciones de lucha por la
sobrevivencia individual en términos tan dramaticos que dificilmente admiten la
aparicion de una conciencia de solidaridad y en consecuencia de una lucha politica,
lo cual no significa, de ninguna manera, que desaparezcan los comportamientos
individuales altruistas; por otra parte, al mismo tiempo, se gestan las precondiciones
para la creacion de esa conciencia, al transformar los procesos de trabajo de manera
que tiendan a la constitucion del obrero colectivo, agrupacién en talleres comunes,
division técnica del trabajo, etc.

Cuando las fases anteriores se agotan y se pasa a las de extracciéon de plusvalor
relativo y capitalismo maduro, con distintas condiciones de trabajo y con oportuni-
dades de acceso a saberes especificos sobre esas condiciones 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 trabajo, se crean los prerrequisitos ideoloégicos —conciencia social— y
sociales —en el sentido de que la solidaridad incrementa las posibilidades del grupo
y/o la clase, pero también las de los individuos que las componen, por mejorar las
situaciones de vida y de trabajo enfrentadas— que impulsan la lucha politica por la
participacion. Hasta aqui el analisis de las determinaciones e intermediaciones de la
participacion social y no solo en el terreno de la salud, el cual forma parte de las con-
diciones de vida que la participacion intenta mejorar y defender. 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 condiciones de vida,
la cuestion se sitaa fuera de las determinaciones estrictamente productivas salvo en
un sentido global, como el analizado para la participacién social puesto que aquellas
se definen en la fase circulatoria del capital. Esto vuelve —por si hiciera falta— a
relativizar la determinaciéon econémica de la participacion para enfatizar la inter-
mediacién politica. En segundo lugar, los requisitos ideolégicos analizados son los
que hacen referencia a la conciencia social, pero no a la conciencia sanitaria (ver
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“Diagnostico ideolégico”), por lo que este aspecto va a requerir, posiblemente, un
tratamiento especial. Ese tratamiento define el momento inicial de los procesos par-
ticipativos en salud como un momento pedagoégico, lo cual lo hace particularmente
riesgoso. Veamos porqué.

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 esa ruptura necesita apoyarse sobre un saber de salud que establece un requeri-
miento pedagodgico, a partir de un conocimiento que se encuentra mayoritariamente
contenido dentro del sector. Esa es una parte de la contradiccion, la cual se continta
mediante la relacion autoritaria que con demasiada frecuencia se establece en la
relacion docente, y hay mas aun: en muchas circunstancias el aprendizaje se realiza
a través de la participacion en las tareas del sector, cuya significacién en cuanto a
si se trata de un proceso realmente participativo estara dada por la configuracion
total —las condiciones de contexto— de ese proceso. De modo que los riesgos estan
constituidos por: la existencia de una barrera que impide, o por lo menos dificulta,
el contacto que se precisa establecer entre el personal del sector y la poblacién en
la sociedad para poder romper la barrera que existe; la alta probabilidad de una
relacion autoritaria una vez establecido el contacto entre los poseedores y los nece-
sitados 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 propuesta. Respecto del
primer riesgo hay que identificar las heterogeneidades que existen en el personal del
sector en cuanto a la percepcion de esa doble barrera y la necesidad de su ruptura,
ademas también existe fuera del sector nicleos de conciencia sanitaria a partir de los
cuales se puede realizar la tarea pedagogica. La relacion autoritaria debe ser interna-
mente combatida a partir de una reflexion del tipo pedagogia del oprimido en el estilo
de Paulo Freyre. En cuanto a la participacion en la tarea hay que realizarla —porque
debe ser realizada— en contextos concientizadores y no explotadores. (Qué significa
esto ultimo?, significa, por lo menos, que la base organizativa a partir de la cual se
realiza la tarea no puede ser una invencién de una institucion centralizada, sino una
creacion surgida de la base misma de la poblacién, como consecuencia de las nece-
sidades sentidas de la misma. Que esa creacion pueda ser inducida, promovida o
alentada a partir de alguna actividad dirigente o militante es otra cuestion.

En el supuesto de que se supere el momento inicial, surgiran nuevas necesidades,
lo cual caracteriza ala participacion como un proceso de crecimiento transformador,
tanto de las condiciones sectoriales como de las propias condiciones internas. Estas
se refieren a los niveles de conciencia alcanzados y a las formas organizativas que
son su contrapartida. La secuencia estaria dada de la siguiente manera: momento
inicial pedagégico con bajo nivel de conciencia sanitaria y organizacién informal
de base que participa en tareas sectoriales; momento intermedio de crecimiento
con aparicién de una conciencia sanitaria social y organizacién mas formal que par-
ticipa como parte del aparato de registro en el sistema de informacién; momento
participativo pleno en el que se consolida la interrelacion entre conciencia sanitaria
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y conciencia social, con institucionalizacién de la organizacion que interviene en
los procesos decisorios. Es —o debiera ser— obvio que este esquema tedérico admite
infinitas variantes que solo podran ser analizadas e imaginadas en situaciones con-
cretas, pero quisiera destacar que la secuencia sefalada coincide con un desplaza-
miento de los tipos de poder, del técnico al administrativo, quedando implicito la
construccion de un poder politico.

Para terminar, deseo enfatizar de manera muy especial mi convencimiento de
que ninguna propuesta participativa puede consolidarse de manera permanente
si no es acompanada por procesos democratizadores que transformen, al mismo
tiempo, las condiciones internas de funcionamiento del sector. Participacion externa
y democratizacion interna son los dos rostros janicos de la transformacion en salud.
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Durante los primeros meses de 1986 tuve la oportuni-
dad de discutir con algunas comparieras y compareros
del Departamento de Planificacion y Administracion de

la Escuela Nacional de Salud de la Fundagao Oswaldo

Cruz, en Rio de Janeiro, los materiales correspondientes

al libro Pensar en salud. En esas conversaciones surgie-
\
\

ron, como es natural, numerosos interrogantes, cuestio-
namientos y propuestas que abrian espacios de reflexion
en torno a puntos oscuros o simplemente no tratados

en el material analizado. Las preguntas que intento
responder aqui partieron de una fundamental: ¢ cudl

es la relacion entre la estrategia y la programacion?,

pregunta 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 sustentacion de propuestas que no renuncien a
ninguna de las dos criticas implicitas (a veces explicitas)
en ese texto: a de la salud y la de la sociedad. Este texto
debe mucho, mds de lo que esta en mis posibilidades
expresar, a las discusiones mencionadas. Espero since-
ramente, con toda la Sinceridad y la esperanza de que
S0y capaz, que este trabajo resulte un aporte para poner
—como digo en un escrito previo— la ciencia social en

manos del pueblo, tinica manera de hacer de la misma
la liberacidn.
Mario Testa

algo (til y necesario en el largo y tortuoso camino hacia
Fragmentos de la Presentacidn
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