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B B T A R R AN

SE PLANTEAN LAS CONTRADICCIONES INHERENTES EN LAS POLITICAS DE REGIONALIZACION
PARTIENDO DE LA HIPOTESIS DE QUE GRAN PARTE DEL DEBATE Y MUCHAS DE LAS DIFICUL-
TADES DE IMPLEMENTACION DE ESTA POLITICA REFLEJA UNA DISCREPANCIA DE CRITERIOS

SOBRE DICHAS CONTRADICCIONES.

introduccion

Una de las preocupaciones prin-
cipales enios esfuerzos de mejoramien-
to de la gestiébn puablica en
Centroamérica ha sido la de acercar los
servicios gubernamentales a las comu-
nidades, en las que se han realizado
numerosas acciones para organizar u
ordenar tanto fa demanda como la
oferta regional de estos servicios.

Ultimamente se han propuesto
nuevos enfoques en este asunto, muiti-
plicando las opciones politicas. El
interés de participacion directa de los
usuarios en la organizacion y entrega
("delivery”) de los servicios guber-
namentales permite racionalizar la
demanda y hacer mas eficaz la oferta.
Las posibilidades de privatizacion par-
cial. .o completa de un-servicio puede

Consultor en Gestion Piblica, San José,
Costa Rica.
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conducir a la economia y moderni-
2acion de la oferta.

Con el proposito de profundizar o
reorientar el tratamiento de este tema,
vale la pena comentar algunos factores
dificiles y casi siempre presentes en la
regionalizacién de los servicios guber-
namentales de todo tipo: vivienda,
educacion, salud, energia, transportes,
agua, seguridad, asignaciones
familiares. Si para estos factores no se
definen reglas claras de juego, los resul-
tados son una competencia entre las
regiones: escasa eficiencia en la
utilizacion de recursos para el desarro-
llo regional y pobre cumplimiento de’
los objetivos de la regionalizacion.

Esta lista de factores permite or-
denar o definir los que estan en juego
implicita o explicitamente en cualquier
politica de regionalizacion, des-
centralizacién o desconcentracion.
Una hipdtesis fundamental es que gran
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parte del debate y muchas delas dificul-
tades de implementacion de esta
politica realmente reflejan una dis-
crepancia de criterios, casi todos
legitimos, sobre algunas -contradic-
ciones basicas e inherentes en la
polftica. A continuacion hay una lista
sugestiva de los objetos de este contlic-
to de valores, que tendran que ser
aclarados en la conceptualizacién del
tema.

Presentamos ejemplos principal-
mente de Costa Rica, pero con-
sideramos que estas contradicciones
son importantes en toda la region.

l.a organizacion y eficiencia
de la oferta regional
de servicios gubernamentales

1. Por una parte, hay que con-
siderar las relaciones complementarias
entre los sectores gubernamentales
(programas de nutricién, satud,
educacion, vivienda, transporte, etc.)
para satisfacer las necesidades
. humanas basicas. La eficiencia de
entrega, la capacidad del consumidor
de hacer buen uso del bien o servicio, y
ta contribucién real del mismo para el
bienestar de la poblacién, generalmente
dependen de la existencia en el con-
sumidor o su ambiente de ciertas con-
diciones que son resultados de otros
bienes y servicios gubernamentales.
Naturalmente, la educacion es uno de
los elementos mas fundamentales para
el aprovechamiento o uso eficiente de
los otros bienes y servicios que ofrece
¢! gobierno.
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2. Por otra parte, existe una tensién
inherente_en esta oferta que tiende a
mitigar el ordenamiento y compa-

tiblizacion delos programas regionales
de los distintos sectores. Las

‘économias de escala y las geograficas

de los distintos sectores gubernamen-
tales, tanto productivos como soclales,
implican esquemas muy diferentes de
regionalizacion y conflictos inherentes
sobre la extensién de los servicios. Por
ejempo, en Costa Rica es naturai que la
construccion de caminos siga las filas
de montafias para reducir la necesidad
de puentes y taneles, o que conduce a
poblar o explotar los cerros, mientras
gue los servicios de agua y electricidad
prefieren fomentar el desarrollo en las
cuencas y no deforestar alrededor de
ias fuentes de agua. Es usual e
implicito que un.sector tome Ja iniciativa
0 adopte la posicion mas fuerte y los
otros sectores se acomoden a esta
iniclativa o posicidon. El primer sector,
en cierto modo, esta beneficiandose de
"subsidios cruzados" de los otros. Lo
que parece ser una falla de coor-
dinacién, puede tener sus raices en la
defensa que hace cada sector de sus
economias, lo que es natural en tiempos
de fuertes restricciones financieras.

3. En el lado positivo, tas diferen
cias de las economias de los sectores
son ignoradas en el nivel local, y puede
haber mucha flexibilidad en el intercam-
bio de recursos entre sectores, creando
un espacio para los mecanismos
espontaneos de coordinacién y apoyo
intersectorial. El problema es cuando
las Instituciones controlan muy
estrechamente la utilizacion de los
recursos a nivel local sintomar en cuen-
ta los beneficios para ia comunidad de
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este intercambio, ola pesibilidad que ta
misma institucion tenga un saldo
positive a ralz del intercambio. Para
poder cruzar estas barreras, los sec-
tores tienen a veces que hacer
refaciones plblicas entre si: “El énfasis
colocado en programas de atencién
médica no encuentra suficiente
resonancia en los otros sectores; es
necesario entonces que el sector salud
aprenda a identificar los elementos que
pueden movilizar el interés de otros sec-
tores para poder asi realizar el trabajo
conjunto"1

4. Existen discrepancias naturales
entre los sectores en cuanto a las
preferencias de criterios para la
detimitacion de los limites de las zonas
o regiones administrativas. En el inciso
anterior, es evidente que el uso de
criterios econdmicos conduce a conflic-
tos de definiciones entre sectores.
Ademdés, algunos de estos pueden
preferir criterios geogréficos (cuencas),
de jurisdiccién politica (cantones), de
comunicacion, demograficos, cul-
turales, estructuracion administrativa
(zonas de planificacion), y agregandose
a ello factores informales (nexos
familiares). A veces, esto hace muy
dificil la planificacion y ejecucién de
programas conjuntos, pero también
puede reducir las interferencias con los
mecanismos espontaneos de
movilizacidn intersectorial de recursos.

5. Otra fuente de conflicto entre
sectores que puede tener mucha impor-
tancla es el aprovechamiento de recur-
sos de sector privado e informal, como

1 Joan Weiner, E.G. Boyer y Neil Farber, "A
Changing Health Care Decision-Making En-
vironment’, HUMAN RELATIONS 39 (7).
1986, 647-659.
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son donaciones, voluntarios, or-
ganizaciones sociales, grupos
religiosos, habilitacion de los
beneficiarios para autosostener o auto-
cuidarse. También, existe un limite de
saturacion para la cantidad de distintas
actividades que un grupo politico local
puede apoyar en un momento dado.

6. Las regiones reproducen o
tienen que soportar muchas de las con-
tradicciones econdmicas mas agudas
que afectan af pais. Por ejemplo, existe
una contradiccion entre la presion para
explotar fos recursos existentes en la
produccion y la exportacidn inmediata
de los productos para poder pagar las
deudas acumuladas, el interés en el
desarrollo de la capacidad productiva y
la conservacion de los recursos
naturates alargo plazo. Otra contradic-
cion es el énfasis en la productividad de
largo plazo vy la racionalizacion del uso
de latierra vs. la especulacion del valor
o distribucion (generalmente desor-
denada) de la misma. Unatercera con-
tradiccion, similar a la segunda, es ia
creacion y apoyo a los verdaderos
"empresarios’ que asumen los riesgos
de inversion productiva vs. las inver-
siones de desarrollo improductivas o
respaldadas por el Estado (y su Sistema
Bancario Nacional). Estas contradic-
clones estan expresadas en los conflic-
tos sobre ias definiciones de regiones
administrativas en la reparticion de
recursos y enlas ventajas o desventajas
relativas para las regiones de ias
politicas pablicas que son adoptadas.
En Costa Rica se dan muchos prejuicios
tratando de generalizar para todo el
pais, politicas que afectan los modos de
produccion y la distribucién
econdmica, en lugar de particularizar-
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las de acuerdo con las potencialidades
y caracteristicas de cada regién. En
muchas regiones se fomenta un
deterioro de la capacidad productiva
futura, en el afan de resolver algun
problema o presion inmediata. Lo mas
triste es cuando la inversién inmediata
ni_siquiera representa un valor
agregado significativo para el pais.

7. La competencia entre las
regiones o comunidades no esta
limitada-al-acceso alos fondos de inver-
sién, sino existe una competencia muy
importante relacionada con los precios
de los servicios publicos. En Costa
Rica, existen considerables "subsidios
cruzados" entre las regiones, no sola-
mente porque no se cobran los costos
que representa el desplazamiento del
servicio (p.e. el precio de la gasolina)
sino porque los servicios locales reciben
beneficios indirectos de las agencias
centrales (p.e. las empresas locales de
distribucién eléctrica simplemente no
pagan oportunamente al ICE). Mas
seria y general es la lucha para na pagar
los costos de los serviclos que tienen
que ser imputados (los costos fijos y los
costos variables compartidos), o sea, la
lucha - por tratar de ser el “(itimo
usuario" ( que paga solamente el costo
marginal).

8. Naturalmente, la competencia
entre las regiones para armar una ofer-
ta atractiva y (til de los servicios guber-
namentales también se extiende a los
recursos necesarios para los mismos
servicios y a su buena organizacion. En
cuanto a estos insumos, es patologico
que la regionalizacién conduce
demasiadas veces a:

a. Menores posibilidades de
asegurar una constante ac-
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tualizacién profesional y técnica
en la materia por parte del
personal.

b. Menores controles sobre la sub-
contratacién de los serviclos, o
de los insumos, a su produccion.

c. Mayores improvisaciones in-
debidas de ingresos.

9. En un mismo sector, un
problema clave de casi todo servicio
gubernamental es el costo y la
viabilidad de desplazar geografica-
mente los servicios y productos (hacia
los clientes potenciales), los insumos de
produccion (hacia los puntos de pres-
tacion de servicios o directamente a los
clientes potenciales) y/o los clientes
(hacia los puntos de prestacion de ser-
vicios o los insumos). Por ejemplo, en
elcaso de la salud, estos elementos son,
respectivamente, los servicios de salud,
el personal médico, los medicamentos,
y los pacientes potenciales. La meta es
habilitar el contacto directo o la
comunicacion efectiva entre estos
elementos en el interés de la medicina
preventiva y curativa.

10.  En relacién con el problema
mencionado en el punto 9, es natural
que un peso o preferencia tiene que
asignarse a un tipo u otro de eficiencia:
la eficiencia desde el punto de vista de
la produccién del producto o servicio, la
eficiencia del uso de los recursos
humanos en la linea de produccioén o
servicio o la eficiencia desde el punto de
vista del cliente o beneficiario potencial.
En Costa Rica, este problema es muy
evidente en el caso de la tramitacién de
asignaciones familiares y de los ser-
vicios bancarios.
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11. Usualmente, en un pais con
recursos limitados para su desarrollo,
se toman muchos mas compromisos
que la capacidad que existe para
ejecutarlos. El mandato entonces que
hace el Gobierno al ejecutor de un
programa o proyecto involucra dos
mentiras. Se dice:

(1) Haga A (la actividad de acuerdo
can la formulacion)

(2) conrecurscs R,cuando de hecho
el ejecutor:

(1)  Tiene que hacer muchc mas que
A (paratomar en cuenta todas las
cosas que no se han explicitado y
que no se puede explicitar en la
formulacién pero  que son ex-
pectativas o contingencias a las
cuales el ejecutor tiene que
responder),

(2) Con mucho menos que R (por-
que los recursos supuestamente
destinados para la actividad A
son escasos y han sido 0 van
a ser comprometidos para otros
requerimientos).

Ademé4s, una parte sustancial del
presupuesto estd comprometida
mucho antes de tomar los (litimos com-
promisos, 10 que permite poca
flexibilidad en su reparticién.

12. Frente a esta discrepancia en
" los mensajes desde la formulacion
centralizada de programas y proyectos
hacia la ejecucién desconcentrada ¢
descentralizada (y los elementos
centralizados de apoyo administrativo),
la administracién plblica, tanto al nivel
central como a nivel regional, adopta
sus proplas defensas. Por ejemplo, se
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inventan nuevas instancias de decisién
sobre la reparticion de recursos, se in-
ventan nuevos tramites burocraticos o
simplemente se congela o presupuesto
{lo que significa la inercia en el mal uso
de recursos) cuando los recursos no al-
canzan para los compromisas
tomados. Un resuttado es la multl-
pticacién de instancias de declsion y
tramites, cada una ampliando sus
propios criterios de priorizacion de los
programas y proyectos que recibiran
los recurscs. (La cantidad de traslados
presupuestarios es evidencia del caos
resultante). En su conjunto, las asig
naciones de los recursos no repre-
sentan una solucién éptima desde el
punto de vista de la problematica y
criticidad relativa de los programas y
proyectos que los requieren. Es una
situacién que genera numerosas lineas
de mando sobre los programas locales.

A continuacién se brinda una lista
de los tipos de instancias comunes en
Centroamérica y conocidos en Costa
Rica especificamente:

° Planificacion global y sectorial

° Pianificacion operativa
° Formulacion de presupuesto

° Gestién y financiamiento de
proyectos

° Tributaciéon y otros ingresos, y
sus destinos

° Juntas y comités

e Gabinete econdmico

° Fuerzas armadas u otras or-

ganizaciones de seguridad.
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° Intenciones externas: FMI,
empresas transnacionales, USA,
organismos regionales, etc.

° Planificacion regional y local

° Traslados presupuestarios y
reprogramaciones

° Compras y suministros

° Contratacién de recursos
humanos

13. A veces se institucionalizan
oficinas regionales que actuan como
“filtros" para consolidar las presiones y
directrices que afectan ai niveltocal. Sin
embargo, estas oftcinas pueden repre-
sentar poco mas que un obstdculo
adicional, una fuente de directrices
propias gue contradicen a otras o una
barrera contra el acceso alos niveles de
decisién.

14. Hay otro problema tal vez mas
grave. Debido ala escasez de recursos
para encarar los compromisos y
necesidades, irdnicamente se crea la
excesiva ociosidad de los recursos
existentes. Es decir, existen muchos
casos de programas y proyectos que
tienen recursos, pero éstos no pueden
ser aplicados efectivamente por falta de
otros recursos y los que estdn dis-
ponibles para los programas y proyec-
tos gubernamentales se han dispersado
entre demasiados compromisos, yla in-
seguridad de las unidades operativas
conduce a especular con fos recursos
que se tienen.

Suponemos que politicamente es
conveniente a veces tomar una abun-
dancia de compromisos, por lo menos
en el papel, aunque pueden existir
serias dificultades para cumplir con
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ellos. Sin embargo, el Gobierno no debe
engafnarse respecto a sus posibilidades
de cumplir, en el momento de
programar la ejecucién, porque la dis-
persiébn de recursos entre demasiadas
actividades puede significar que
muchas actividades, incluyendo las
mas "problematicas" o “criticas", no
cuentan con la "masa critica" de recur-
sos requeridos para emprender avan-
ces reales. La "masa critica" de
recursos es el conjunte minimo con que
se cuenta (divisas, fondos de con-
traparte, buenos administradores,
trabajadores, transporte y herramientas
para los trabajadores, etc) para
emprender un avance real en la
ejecucion de un programa o proyecto.
Tampoco se puede realizar bien las
economias de escala de los programas
y proyectos, debido a esta dispersion
de los recursos. Incluso, puede haber
una contradiccién entre la optimizacion
de las economias de escala y la
aplicacién del criterio de costos de
oportunidad, porque la necesidad mas
grande de un recurso no slempre coin-
cide con un uso mas eficiente.

15. Otro factor que conduce al uso
eficiente de los recursos a nivel regional
es la tendencia de reproducir los
programas y estructuras de serviclos de
los organismos internacionales y
nacionales. Esto supuestamente pet-
mite mejor direccion y control, pero sig-
nifica muy a menudo que las regiones
sobre-especializan sus servicios, en
lugar de maximizar el aprovechamiento
de los recursos (especialmente los
humanos }. La capacidad de respues-
ta regional puede ser absorbida en dos
o tres programas, cada uno con su
propias conexiones con el Goblerno
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Central u organismo internacional,
cuando los mismos recursos podrian
prestar una cantidad o variedad mayor
de servicios. Parte de este problema es
una actitud, donde ef programa de un
organismo Internacional condiciona el
uso de los fondos, permitiendo sola-
mente un uso muy especlalizado de los
recursos involucrados.

16. Hay muchas contradicciones
en el control delos programas y proyec-
tos regionales. Estas contradicciones
han sido delimitadas en: Xinia Picado y
Warren (Win) Crowther, "El control en el
sector piblico: administracién es més
que control, control es mas que infor-
macién e informacion es mas que
datos" REVISTA GENTROAMERICANA DE AD-
MINISTRACION PUBLICA, No. 6, enero-junio
1984, 50-59, anexo |. Con respecto ala
administracion regional o local, lo mas
importante es el desarrollo de mecanis-
mos de supervision y de evaluacién
efectiva.

La organizacién y canalizacién
de la demanda regionai

de los servicios
gubernamentales

D1. En Costa Rica ha habido una
multiplicacién de instancias contradic-
torias de decisidn que afectan a las
regiones, y de canales de acceso a
astas. Incluyen el proceso de
planificacion y el presupuestario, os
consejos regionales (en algunas
regiones), las organizaciones
municlpales para la participacion en los
consejos regionales y para influir en las
decisiones del Gobierno Central, las
corporaciones regionales, los organis-
enero-junio/1990

mas internacionales y de otros palses,
los diputados, los directores y
patronatos de colegio o escueta, los blo-
queos de caminos, los representantes
locales delas instituciones estatales, los
partidos politicos y los grupos de
presion, etc. Las comunidades de
manera ingeniosa combinan estos
canales en distintas formas para ganar
acceso y una decisién favorable en el
Gobierno Central. Naturalmente,todo
esto da lugar a una situacién muy fluida
en cuanto a repattir los recursos y las
decisiones favorables para una regién y
otra. Valdria la pena retomar este
problema y analizar : {a) {éQué canales
son los mejores desde el punto de vista
de la regién? (b) éCuéles son los més
convenientes en una democracia? (c)
¢Qué distribucién de poder representa
cada canal de acceso?

D2. No solamente existe una multi-
plicaclén de canales de acceso a las
decisiones sobre la reparticion de recur-
808, sino que también existe una multi-
plicacion de pautas contradictorias
entre si de ordenamiento y priorizacion
de ofertas de recursos. Las pautas, .
generalmente promovidas en el nombre
de "equidad” y/o “desarrollo’, pueden
ser: (a) compensatorias (beneficlando a
los lugares mas pobres o necesitados),
{b) tavorecer a los fugares con mas
potencial para el desarrollo, (c)
favorecer a los lugares que pondran
otros recursos o recursos complemen-
tarios, (d) terminar lo que se ha comen-
zado (lo que conduce a que nada
realmente se terming) y (o) las "emer-
gencias" (un concepto a veces muy
elastico). Se requiere elaborar in-
dicadores para la evaluacién y com-
paracién de las regiones en estos
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diferentes términos, permitiendo que
los que toman las decisiones puedan
ver mas claramente como la apticacion
de una de estas pautas normalmente
significaria asignar menos importancia
alas reglones o lugares prioritarics. Ello
de conformidad con las otras pautas.

D3. A la vez que se ha puesto
mucha atenciéon a fa apertura de
canales de acceso al Gobierno Central,
también se ha innovado el reforzamien-
to del poder local para resolver sus
problemas en sus propios términos.
El factor critico es el financiamiento. El
Sistema Bancario Nacional permite ta
autonomia local en la otorgacién de
créditos, dentro de determinados
limites, y esto podria ser uno de los ins-
trumentos mas efectivos para la
redistribucion del poder. Se ha
analizado la forma de manejar el im-
puesto territorial y otros ingresos o sub-
sidios a las municipatidades. Un
problema que surge de esto es la
capacidad que pueda tenerse para
responder por el financiamiento ob-
tenido. ¢Quién en Ultima instancia tiene
que asumir el riesgo?

D4. En la medida en que se ha
hecho efectiva la desconcentracion ad-
ministrativa en Costa Rica, se han
sumado mas pasos a los que ya
existian, para poder obtener un produc-
to o servicio concreto. En lugar de
agilizar e! proceso de decision, se han
sumado trabas, a veces legales. Se
multiplican, incluso, controles, lo que
debiiita el verdadero control. Estas des-
viaciones de los objetivos de la
regionalizacion son consecuencia de
retener el poder o autoridad reat en el
Goblerno Central.
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D5. El pdablico o los grtupes de
presidn que demandan servicios guber-
namentales no siempre procuran que
éstos tengan la debida calidad ni que la
tecnologta del serviclo realmente sea en
verdad la mas apropiada. ldealmente,
la pobtacion interesada tomaria interés
en una calidad de servicio cada vez mas
alta y de un servicio o producto real-
mente adecuado para sus necesidades.
Hay grandes diferencias entre los distin-
tos sectores de la poblacién en cuanto
a los niveles aceptables de calidad de
energia, vivienda, seguridad, agua,
salud y educacion. Se requiere una
conceptualizacion del papel que debe
jugar la calidad de servicio y la tec-
nologla aproplada en ios servicios
gubernamentales, y una investigacion
de las formas. mas efectivas de crear
conciencia y apoyo para la calidad y
tecnologia de servicio mas adecuado.

De. La organizacion de los ser-
vicios gubernamentales a nivel regional
permite acercarse mucho al
beneficiario potencial, y permite
ademas aprovechar las ventajas de su
participacién. No obstante estas ven-
tajas, hay que controlar que la descaon-
centracion no produzca los efectos
siguientes:

a. Mayores

oportunidades de
corrupcion. :

b. Mayores oportunidades de
favorecer una élite politica local.

c. La inclusién de respon-
sabilidades gubernamentales
poco justificables en términos de
las prioridades de atencion del
Estado y de los costos de
oportunidad.
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D7. La multiplicacién de las formas
de comunicar y reglstrar la demanda de
servicios, no siempre conduce a que la
demanda explicita represente las
necesidades mas grandes; y de hecho,
puede aumentar [as presiones sobre los
recursos siempre escasos, de tal forma
que los grupos mas poderosos lo sean
cada vez mas. Alternativamente, la
posibilidad de distintos canales de ex-
presién de esta demanda puede per-
mitir que algunos grupos, que de otro
modo estarian marginados, tengan mas
oportunidades de llamar la atencién a
sus necesidades y que los recursos
sean repartidos mas ampliamente.
Ambos fendmenos son evidentes en
Costa Rica, pero no queda claro que
canales favorecen tal resultado. Tam-
poco queda claro si la busqueda tan
multipactada de favores o atenciones
en la burocracia conduce a- alianzas
productivas o a servicios eficientes.

D8. La demanda por servicios
gubsrnamentales es muy dispersa
territorialmente, y con el interés en la
democratizaciéon administrativa de los
paises, les incumbe a los gobernantes
tratar de responder en alguna medida a
toda su comunidad: Esta dispersion de
la demanda choca con fa importancia
de enlazar distintos servicios (inclso 1)
yde asegurar una masa crftica de recur-
80s necesarios para emprender ac-
clones concretas y eficaces. Es decir,
el afan de mostrar atencion a toda
comunidad significa no poder con-
centrar recursos en una forma mas
eficiente.

D9. La partictpacion debe ex-
tenderse ala prestacion delos servicios.
En muchos campos, &l servicio mas
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econdmico y eficaz es a la misma vez
el que hace que el cliente asuma mucha
responsabllidad directa. Estos son los
programas de auto-cuidado en salud,
aprendizaje informal en educaclén, de
auto-construccion o construccion de
cooperativa en vivienda, ollas comunes
en cuanto a alimentacion, vigilancia
comunitaria en seguridad, alcohdlicos
anénimos para combatir el vicio mas
difundido, etc. La cultura costarricense
no es contraria a esta participacion,
pero es mucho mas difundida en al-
gunos campos que en otros.

La cooptacién de recursos para
prestar servicios, ayuda también a
economizar y hacer mas eficaz los
programas. Un ejempio notable en
Costa Rica es el uso de profescres y
maestros jubllados para organizar a fa
comunidad para su participacion; estas
personas representan un liderazgo
natural en su comunidad, ademas de
sus obvias cualidades intelectuales y el
interés que tienen en el concepto de ser-
vicio personal.

Las contradicciones
de la regionalizacién
én el sector salud

Las contradicciones mencionadas
hasta aqu son importantes en todo sec-
tor productivo o social. A continuacién
se presenta una lista de las contradic-
ciones que afectan la regionalizacién de
un sector, en este caso ol sector salud.
Para esta exposicion, se hace referen-
cia cruzada a los incisos de las obser-
vaciones que se han presentado sobre
la oferta y demanda de serviclos en
generai °
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Contenidos

Contradicciones

Incisos y Notas

a. Gestién de los objetivos
de laspoliticas y planes

b.

La formulacién
aprobacién de
politicas y planes,

¥
las

Enfasis ‘en avances y adaptaciones tec-
nologicas (usuatmente concentradas) o en
cobertura masiva en los servicios y sis-
temas de salud.

Conceptos diversos y legitimos de equi-
dad, y sus implicaciones para ia des-
centralizacion de servicios..

Conceptos diversos y legitimos sobre el
papel del Estado y del sector privado, y sus
implicaciones para la distribucién de los
servicios.

Losfines politicos de la formulacién vs. los
de la ejecucion, por muchos mas com-
promisas que capacidad de ejecucion o
que enfatizan las preocupaciones del
centro durante la formulacién y las de
periferia durante la ejecucion de deter-
minados programas y proyectos.

La fragmentacidn de la oferta externa e in-
terna de recursos de apoyo para los ser-
vicios y sistemas de salud, y sus
requerimientas diferentes en cuanto a la
concentracién adminjstrativa,

La multiplicacidn de instancias de
“decision superior” en los paises frente ala
restriccion de recursos y exceso de com-
promisos, con grandes dificultades de
retroalimentacién o consulta a la periferia.

D2

D2

6,8

12
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Contradicciones

Incisos y notas

La oposicion de actitudes del ad-
ministrador y del practicante de salud, por
ejemplo en cuanto a la pautas de
priorizacién de compromisos, y fas dificul-
tades de uniformizar criterios entre zonas
on cuanto existen distintos grupos en las
decisiones.

La diferenciacién artificial que predomina
en el sector entre cuestiones de politica y
las consideracione clinicas, por ejemplo,
tratando de justificar distintos métodos
epidemioldgicos.

La planificacién de salud sueie enfocar en
determinadas metas propias del sector,
improvisando relaciones intersectoriales
cuando requiers insumos o  aportes
de ellos (pe. agua, transporte,
comunicaciones, educacion} o cuando los
efectos de los programas de salud pueden
afectar las posibilidades de otros sectores
de cumplir con sus objetivos {p.e. impacto
deinversiones de los fondos de pensiones
en la banca).

La salud es un elemento importante para
superar los conflictos sociates regionales,
pero estos mismos conflictos dificultan la
distribucién de ios servicios; esto complica
la estimacion del valor relativo de los
servicios.

También hay que reconocer que hay poca
claridad de la relacion enre salud y otros
problemas sociales, por ejemplo el
desemnpleo (si mejoramiento de salud con-
tribuyen al desempleo o a eliminar una de
$US causas).

(2)

1.2
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Contradicciones

incisos y notas

¢. Desplazamiento

d.

La programacion de la
ejecucién de los
programas y proyectos,
y los desembolsos y
asignaciones de los
recursos.

Lo que es econbmico para un $ector
(satud, transporte, comunicacion,
aducacion) significa mayores costos para
otro, y todos estan bajo mucha presion
para economizar.

Economia en el desplazamiento de un
elemento (pacientes, informacién, ser-
vicios, medicamentos, personal médico)
usualmente significa mayores costos para
los ofros.

Elincentivo para la medicina preventiva vs.
el mejor desplazamiento de servicios, per-
sonal médico y medicamentos.

La reducida calidad de trabajo del per-
sonal médico totaimente satistecho con su
situacion vs. la imporlancia de incentivos
para que trabajen en el campo.

Aplicacion de criterios de utilidad o eficien-
cia en términos de la salud, del uso de
recursos administrativos o det costo o es-
fuerzo del paciente.

Cuando hay mas escasez de recursos,
existen mas recursos ociosos {esperando
consolidar la masa critica de recursos
necesaria para emprender accionss con-
cretas), sobretodo en la periferia.

Los compromisos limitan la flexibilidad en
el uso de recursos y la aplicabilidad de las
téenicas "modernas” presupuestarias;
éstas rigideces son mas notables en la
periferia donde existe menos participacion
en la formulacidn presupuestaria.

10

14

6,1
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Contradicciones

Incisos y notas

e. Delegacién de respon-
sabilidades.

f. QOrganizacidon para la
sjecucidn incluyendo
participacion y
pracedimientos.

La "doble mentira® en el mandato que
transmiten los formuladores a los
ejecutores de las paliticas: el ejecutor tiene
que tomar en cuenta muchos mas ob-
jetivos e intereses que los formuladores
pueden explicitar y cuenta con menos
recursos que 10s que supuestamente seran
asignados {porque los mismos han sidg
comprametidos en varios destinatarios sin
aplicar el criterio de costo de oportunidad).

Usualmente existen grandes discrepan-
cias entre las politicas que fomentan la
demanda y las que resueivan la oferta de
servicios de salud; estas diferencias son
mayores en el caso de la democratizacion,
ta que usualmente conduce a abrir
mlltipoles canales de acceso para las
comunidades a las decisiones sobre la
reparticion o asignacidn de los recursos
del Estado.

No hay descentralizacion efectiva sin con-
tar con una centralizacion bien organizada,
y viceversa.

La descentralizaciéon en unidades que
representan las mejcres economias de es-
cala usualmente significa en la practica ig-
norar los costos de oportunidad.

Las ventajas de la estabilidad vs. fas de la
renovacion del personal.

Laimportancia en la periferia de la confian-
za politica y credibilidad social vs. la
preparacion técnica del personal.

11

D1, D6

14, D8

.8, D6

8, D6
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g.

Informacidn para la

gestién incluyendo el -

aprendizaje empirico y
actualizacion técnica.

Laimportancia de tramites para poder sor-
tear el sobrecompromiso de-los recursos.

La participacién en las decisiones choca
conuna actitud paternalista que a menudo
prevaleceen este sector; en el area rural,
esta actitud es defendida por ios mismos
pacientes.

Facilidad de nuevas tecnologias de infor-
macién que enfatizan méas en la infor-
macién- "personalizada“ vs. el interés
institucional en la captacién vy
recuperabilidad de fa misma.

La desconcentracion de poder de decision
basada en sistemas distribuidos de datos
vs. DSS (sisternas de apoyo para la
decision) en cada unidad administrativa.

Tendencias de economia y facilidad de
uso en el manejo de la informacion vs. las
presiones de hacer prontas adquisiciones
de equipo.? ‘

Ventajas de participacion en redes y sis-
temas internacionales vs. la importancia
de clasificaciones y normas estan-
darizadas en el sector a nivel nacional vs,
la adecuacion de clasificacion y normas a
problematica de salud y dialecto de cada
subregion.

D9

16

2 D.L. Sackett, et. al., Clinical Epidemiology, A Basic Science for Clinical Medicine.
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h. Seguimiento, decisio-
nes correctivas y control
administrativo.

La competencia implicita entre las distin-
tas formas (sistemas de informacion,
capacitacion, investigacion,’ consultoria,
reclutamiento) de introducir nuevos
conocimientos y capacidades gerenciales
y técnicas en las instituciones y proyectos.

La falta usual de consideracion de las con-
diciones requeridas para la eficacia de un
evento de capacitacion o sistema de infor-
macién, durante la planificacién de los
mismos, creando una faisa espectativa de
las capacidades administrativas ‘que
deben haber sido reforzadas.

Ajustar la ejecucion a la expectativa vs.
ajustar la expectativa a la realidad.

Durante la evaluacion, complacer al punto
de decision con buena informacion
parala toma de decisiones 0 a Ia
fuente para asegurar buenos insumos
de informacién.

3 ICAP, Estrategias de Informacion: Un Enfoque en el Sector Pdblico. ICAP, 1990,
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