
15

Análisis estratégico de
instituciones de Ciencia y
Tecnología en Salud: una
propuesta metodológica

Mario Hamilton1

Jorge Britto2

Resumen
Se presenta el desarrollo y aplicación de una
metodología específica para la evaluación estratégica de
una organización pública de Ciencia y Tecnología en
Salud. A partir de construir un instrumento que
contribuya al análisis crítico de la misión
institucional, metas, objetivos y prioridades
estratégicas asociadas a la actividad del Estado en los
diferentes campos de actuación de una
institución de ese tipo. Como resultados se incluyen
recomendaciones para la implementación de un modelo
de gestión en el cual se tengan en cuenta los procesos
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Introducción
El propósito de este artículo
es presentar el desarrollo y
aplicación de una metodolo-
gía específica para la evalua-
ción estratégica de una orga-
nización pública de Ciencia y
Tecnología en Salud, com-
puesta por un conjunto varia-
do de unidades operacionales,
con un alto grado de descen-
tralización político adminis-
trativa, que desarrollan activi-
dades de investigación, ense-
ñanza, producción, informa-
ción-comunicación y presta-
ción de servicios de salud. El
perfil diversificado de ese ti-
po de institución pública hace
que la misma pueda ser carac-
terizada como una especie de
holding social, que difícil-
mente puede ser gerenciada
eficazmente sin una delimita-
ción clara de objetivos y prio-
ridades institucionales.

El estudio realizado procu-
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ró construir un instrumental que con-
tribuyera al análisis crítico de la mi-
sión institucional, de las metas, objeti-
vos y prioridades estratégicas asocia-
das a las finalidades y funciones del
Estado en los diferentes campos de ac-
tuación de una institución con el perfil
mencionado. Se buscó, también, con-
tribuir al diseño de modelos actualiza-
dos de gestión de las actividades co-
rrientes, a través de la incorporación
de criterios que consideren, efectiva-
mente, el costo, la calidad, y el retor-
no social e institucional de esas activi-
dades. Como resultado, se apuntan re-
comendaciones para la implementa-
ción de un modelo de gestión en el
cual la evaluación de resultados no se
limita solo al cumplimiento de rutinas
burocráticas y normas legales, con-
templando procesos sistemáticos de
evaluación del desempeño institucio-
nal, que consideren también su efi-
ciencia, calidad y eficacia social. Se
espera, de este modo, contribuir al for-
talecimiento de la capacidad de análi-
sis y formulación estratégica en el ám-
bito de organizaciones de ese tipo, di-
seminando una racionalidad de acuer-
do con las exigencias del proceso de
modernización del aparato del Estado.

La evaluación comprendió dos di-
mensiones de análisis. La primera de
ellas implicó la realización de un aná-
lisis cualitativo sobre las diversas acti-
vidades finalistas, desarrolladas por
cada una de las unidades que compo-
nen este complejo holding social. A
partir de una lectura crítica del resulta-
do de estas evaluaciones se elaboraron
informes para cada una de las unidades
técnico-científicas y técnico-adminis-
trativas, en las cuales se procura iden-
tificar la singularidad y especificidad
de los “nudos” estratégicos críticos ne-
cesarios para una reconversión estraté-
gica de cada una de ellas. La segunda
dimensión comprende un análisis es-
tratégico del conjunto institucional.
Con esa intención, se caracterizaron
cinco “macroprocesos” básicos —in-
vestigación, enseñanza, producción,
prestación de servicios e información-
comunicación— que dan cuenta de la

sistemáticos de evaluación y desempeño institucional,
incluyendo, además del cumplimiento de las rutinas
burocráticas y las normas legales, una evaluación de
su eficiencia, calidad y eficacia social.

Abstract
A presentation is made of the development and
application of a specific methodology for carrying out a
estrategic evaluation of a public organization of
Science and Technology in Health, based on the
construction of an instrument thath shall contribute to
the critical analysis of the institutional mission, goals,
objectives and strategic priorities associated to the
activity of the State in the different fields of action of
an institution of this type. As results,
recommendations are included for the
implementation of a management model which shall
take into account systematic processes of evaluation
and institutional performance, including, as well as
compliance with bureaucratic routines and legal
norms an evaluation of their efficiency, quality and
social efficacy.
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multiplicidad de actividades realizadas
en la institución. Teniendo como base
la primera fase de análisis, fue posible
identificar regularidades y los “nudos
críticos” a partir de los cuales es posi-
ble señalizar transformaciones que se
hacen necesarias para la reorientación
de las políticas y prioridades de la ins-
titución como un todo. Adicionalmen-
te, se procuró emprender un análisis
crítico del modelo de gestión prevale-
ciente, discutiéndose la eficacia de la
estructura organizacional y de los pro-
cesos decisorios frente a los requisitos
de eficiencia y eficacia administrativa
y gerencial derivados de la adecuación
de la organización a los términos de la
propuesta del Plan Director de la Re-
forma del Estado.

Este artículo está estructurado en
siete secciones, además de la introduc-
ción. Inicialmente, se busca construir
un marco de referencia del ambiente
institucional en el cual se insertan las
instituciones de C&T en Salud, subra-
yándose en el interior de tales institu-
ciones algunas particularidades de
“organizaciones complejas”, compro-
metidas en múltiples actividades. En
seguida se detalla la metodología utili-
zada para realizar la “evaluación estra-
tégica” de una organización de ese ti-
po, subrayándose, en especial, las di-
versas categorías consideradas en el
instrumental de análisis utilizado. La
siguiente sección sistematiza las prin-
cipales orientaciones estratégicas refe-
ridas a las actividades finales desarro-
lladas en la institución. En seguida son
identificados y discutidos problemas
inherentes al modelo de gestión pre-
sente en las instituciones con perfil se-
mejante a la investigada. Finalmente,
una última sección sintetiza las princi-
pales conclusiones de la investigación,
subrayando la aplicabilidad del instru-
mental utilizado en el análisis de orga-
nizaciones similares.

Marco de referencia del
ambiente institucional
En los últimos años Brasil viene pa-
sando por un proceso de transición

desde un modelo de desarrollo econó-
mico y social basado en una fuerte in-
tervención del Estado en las activida-
des económicas hacia un modelo más
abierto, con predominio de las reglas
del mercado. En función de este movi-
miento, se observa una relativización
del papel del Estado como productor
de bienes y servicios, priorizándose de
manera creciente su función de regula-
dor del mercado y de agente coordina-
dor de la distribución social de los bie-
nes de consumo. Este nuevo contexto
ha inducido una revisión de las bases
conceptuales y políticas que legitiman
socialmente la presencia de institucio-
nes estatales en las más diferentes
áreas, poniendo en cuestión las formas
tradicionales de financiamiento y los
modelos de organización y de gestión
que caracterizan a estas instituciones.
La comprensión de este proceso re-
quiere la discusión de múltiples aspec-
tos relacionados al nuevo “patrón” de
intervención del Estado que emerge de
las transformaciones en curso.

Un aspecto fundamental de tales
transformaciones se refiere a la redefi-
nición de la Estructura Institucional de
las actividades realizadas por agencias
públicas y de los principios generales
que orientan la actuación descentrali-
zada de estas agencias en la produc-
ción de bienes y en la prestación de
servicios. En este sentido, se destaca
la evolución en el sentido de un mode-
lo donde tiene relieve la consolidación
de organizaciones o agencias públicas
basadas en contratos de gestión, en los
cuales, paralelamente a la obtención
de una mayor autonomía administrati-
vo-gerencial (inclusive presupuesta-
ria) se especifican objetivos y metas a
ser utilizados en la evaluación del de-
sempeño de aquellas organizaciones
en nuevas “rondas” de discusión para
la obtención de recursos. Se observa
también un creciente énfasis en la
“competencia administrada” con el
sector privado, lo que implica la bús-
queda permanente de mayor eficiencia
en términos de calidad y costo de los
bienes producidos y de los servicios
prestados. La utilización de criterios
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más rígidos para la identificación y
exploración de oportunidades consus-
tanciadas en nuevos proyectos —con-
siderando los objetivos estratégicos de
la institución, el potencial técnico-
económico y el impacto social de
aquellas oportunidades— también ad-
quiere importancia, así como la dise-
minación de prácticas gerenciales que
apoyen la toma de decisiones de me-
diano y largo plazo.

En función de esta nueva “confor-
mación” institucional del aparato del
Estado, se hace necesario que las
agencias públicas incorporen nuevos
objetivos y una nueva racionalidad a
sus rutinas de actuación. La incorpora-
ción de ese nuevo tipo de racionalidad
a la gestión de instituciones y empre-
sas públicas implica nuevos desafíos
que deben ser enfrentados por estas
instituciones. En el caso específico de
las organizaciones de ciencia y tecno-
logía en salud estos desafíos son más
complejos en función de los siguientes
aspectos: i) la misma complejidad ins-
titucional de estas organizaciones, re-
sultado de su incorporación de múlti-
ples funciones y actividades, que in-
cluyen desde la investigación básica
hasta la aplicada, así como la enseñan-
za, el desarrollo y producción de insu-
mos en salud y el apoyo a la vigilancia
sanitaria y epidemiológica; ii) la velo-
cidad de los cambios que se vienen
procesando en el ambiente competiti-
vo y en el contexto regulatorio-institu-
cional en el que aquellas organizacio-
nes actúan; iii) el surgimiento de nue-
vas tendencias en el cuadro epidemio-
lógico y sanitario, y las mayores exi-
gencias de calificación de recursos hu-
manos para enfrentar esos problemas;
iv) el contexto de rediscusión de la po-
lítica de salud y del papel que corres-
ponde a los diferentes agentes insertos
en el “sistema nacional de salud”.

Las transformaciones en curso se
refieren no solo al ambiente institucio-
nal en el cual se insertan las organiza-
ciones de C&T en Salud, sino también
a los cambios observados en la esfera
científica y tecnológica. El carácter
“complejo” del sistema científico se

vincula a estructuras sociales intrinca-
das, que son afectadas por los patrones
cognitivos y los sistemas de valores
subyacentes. En consecuencia, se ob-
serva una cierta adherencia de las acti-
vidades científicas a determinadas for-
mas organizativas, así como una ten-
dencia a la consolidación de reglas
institucionalizadas que orientan la rea-
lización de las actividades de investi-
gación. La “lógica” que preside la rea-
lización de las actividades científicas
está, sin embargo, influenciada por el
contexto macro-institucional más am-
plio en el cual las mismas se encuen-
tran insertas, y por la manera como los
cambios en ese ambiente afectan los
“valores” que presiden la realización
de tales actividades científicas. En
función de esas transformaciones, se
observa un proceso de reestructura-
ción interna y de redefinición de los
objetivos que orientan la realización
de actividades científicas. Entre los
principales estímulos de este proceso
es posible subrayar los siguientes fac-
tores: i) cambios en las políticas públi-
cas, en el sentido de crear estímulos a
la comercialización de las tecnologías
generadas y a la utilización práctica de
los conocimientos desarrollados, ii)
demandas del “ambiente macro” en el
sentido de adecuarse la orientación de
las actividades científicas a las presio-
nes de una competencia más intensa,
iii) la necesidad creciente de que las
instituciones científicas busquen fuen-
tes alternativas de recursos para el fi-
nanciamiento de la investigación, en
función de la declinación de las fuen-
tes públicas tradicionales.

Tradicionalmente las actividades de
las organizaciones de C&T compren-
den cuatro líneas básicas de acción,
que pueden ser diferenciadas en térmi-
nos del prestigio y reconocimiento
que ofrecen: investigación; desarrollo
tecnológico; enseñanza y provisión de
servicios. Hasta hace algunos años, las
actividades de investigación —y parti-
cularmente de investigación básica—
eran las que ofrecían una mayor pres-
tigio en la esfera científica, mientras
las actividades de enseñanza eran vis-
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tas, en general, como una “carga nece-
saria” para los investigadores, y las
demás eran claramente percibidas co-
mo actividades “menores”, en relación
a las cuales no se justificaría un mayor
compromiso de tiempo y de recursos.
Esta situación se viene modificando
en función de los estímulos menciona-
dos, que han generado por los menos
tres impactos internos importantes: i)
un compromiso más directo de estas
organizaciones con la obtención de re-
sultados concretos a partir de líneas de
investigación y con la prestación de
servicios de apoyo tecnológico y edu-
cativo; ii) la adopción de nuevos prin-
cipios en el gerenciamiento de las ac-
tividades científicas, vinculando el
apoyo a las líneas de investigación a
los resultados obtenidos; iii) la “aper-
tura” de aquellas organizaciones hacia
múltiples formas de vinculación con
agentes externos que viabilicen la
transferencia de tecnologías generadas
internamente, proporcionando la ob-
tención de mayores beneficios para la
sociedad, que revertirían en el sentido
de la valorización de las actividades
científicas y del aumento del prestigio
de la institución.

Simultáneamente a esas tendencias,
se observa que el surgimiento, difu-
sión y aplicación de un conjunto extre-
madamente variado de tecnologías,
productos y métodos de producción
modifica sustancialmente la forma de
realizar las actividades de C&T, refor-
zando su carácter multidisciplinario.
En organizaciones complejas compro-
metidas en actividades de C&T se ob-
serva una actividad orientada hacia
múltiples campos, en los cuales se
asiste a un notable avance de las fron-
teras del conocimiento. En función de
esos avances, es probable que se am-
plían los límites que separan estas ins-
tituciones del “estado del arte” en las
diferentes áreas de actividad, en el ca-
so de que no se consiga mantener un
ritmo adecuado de actualización cien-
tífica y técnica. En este sentido, cabe
indagar qué configuraciones se hacen
necesarias, como reflejo de las trans-
formaciones que se vienen procesando

en la frontera técnico-científica, en la
lógica de organización de las activida-
des científicas y en el mismo aparato
del Estado. De manera simultánea es
importante identificar qué estilos y
prácticas gerenciales se muestran más
eficaces para la realización de activi-
dades de P&D de forma compatible
con los objetivos identificados y cuá-
les son los nuevos problemas éticos y
estratégicos que estas transformacio-
nes generan.

El objeto de la evaluación estratégi-
ca es una institución pública extrema-
damente compleja, compuesta por 14
unidades técnico-científicas que, por
un lado, se legitiman social y política-
mente en función de un cierto grado
de especialización y excelencia en una
actividad, sea la investigación, la ense-
ñanza, la producción de insumos, los
servicios o divulgación de informa-
ción, y por el otro, realizan con mayor
o menor intensidad, tres o más activi-
dades finales, siendo la asociación
más frecuente, enseñanza, investiga-
ción y servicios. Esa complejidad su-
pone dificultades adicionales para la
realización de una evaluación estraté-
gica, no solo debido a la diversidad de
misiones y objetivos que presiden la
realización de las diferentes activida-
des, sino también en razón de la espe-
cificidad de cada actividad en térmi-
nos del ambiente externo en el cual se
insertan, lo que se refleja en diferente
tipo de presiones y exigencias.

Esta diversificación del perfil, que
cubre áreas de actuación y campos de
conocimiento de extrema heterogenei-
dad, plantea desafíos específicos a la
posibilidad de preservación de su inte-
gridad institucional, principalmente
frente a la necesidad de que las diver-
sas actividades realizadas se capaciten
para responder a la complejidad cre-
ciente de las demandas en el campo de
la salud, con eficiencia, calidad y efi-
cacia. En particular, es posible identi-
ficar diferentes conjuntos de objetivos
que orientan las acciones de organiza-
ciones complejas. En primer lugar, ca-
be mencionar los objetivos persegui-
dos por la esfera pública que financia
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la institución. Estos objetivos pueden
incluir desde cuestiones estratégicas
de largo plazo dotadas de una raciona-
lidad bien fundamentada, hasta objeti-
vos de corto plazo muchas veces con-
tradictorios, definidos en función de
imposiciones políticas. En segundo lu-
gar existen objetivos definidos en fun-
ción de intereses particulares de los
propios profesionales insertos en la
institución, que no necesariamente de-
ben ser coincidentes con aquellos esta-
blecidos por la administración central
de las organizaciones. En tercer lugar,
es posible identificar objetivos defini-
dos a partir de una determinada confi-
guración de los conflictos intraorgani-
zacionales latentes o explícitos. Como
consecuencia de esos aspectos, se con-
solida una fuerte asimetría de informa-
ción entre las instancias dirigentes de
las instituciones y aquellas que reali-
zan las tareas respectivas, con posibles
reflejos en términos de eficacia de las
acciones adoptadas.

En función de la complejidad de su
estructura, de la diversidad de intere-
ses presentes en su interior y de la
misma importancia estratégica que la
institución asume en el área de la sa-
lud, se verifica que la organización
tiende a operar naturalmente con un
régimen de autonomía relativa, cuan-
do se las compara con otras organiza-
ciones de C&T. Por otro lado, el hecho
de operar como una organización con
finalidades múltiples (investigación,
producción, enseñanza, servicios, in-
formación) la convierte en una gran
unidad de producción simbólica, lo
que dificulta la identificación de resul-
tados palpables para la evaluación de
desempeño. En función de esa com-
plejidad, los desafíos son bastante evi-
dentes: se trata, en líneas generales, de
la búsqueda de equilibrio entre objeti-
vos diferentes y en diversas ocasiones,
aparentemente contradictorios, así co-
mo de la necesidad de garantizar la
eficacia social y la legitimidad política
de las actividades realizadas.

La complejidad institucional tam-
bién genera algunos problemas adicio-
nales, en relación a los aspectos ante-

riormente mencionados. De hecho, las
diversas unidades operacionales no
son homogéneas, sino que se caracte-
rizan por presentar diferentes grados
de modernización de los procesos pro-
ductivos, de las rutinas utilizadas y de
los procedimientos de gestión adopta-
dos. La cuestión que se coloca en el
nuevo contexto se relaciona con la
compatibilización de ese perfil hetero-
géneo de actuación —que se refleja en
un perfil de competencias también di-
versificado— con la búsqueda de ma-
yor eficiencia y eficacia en las activi-
dades realizadas.

Es necesario también subrayar que
la justificación para una reconversión
de la institución como agencia pública
reside, fundamentalmente, en su capa-
cidad para responder a las demandas
que se derivan de las finalidades y fun-
ciones atribuidas al Estado y de las po-
líticas de salud. Desde el punto de vis-
ta de la discusión de la misión, objeti-
vos y prioridades institucionales, ello
implica la necesidad de focalizar el
análisis sobre las finalidades y funcio-
nes del Estado, por estar éstas revesti-
das de un carácter más estable, menos
sujetas a indefiniciones o cambios de
dirección de las políticas y prioridades
gubernamentales, lo que las hace com-
patibles con proyectos de reconver-
sión institucional de mediano y largo
plazo. El fortalecimiento de la organi-
zación en el nuevo contexto institucio-
nal observado pasa, primariamente,
por el análisis de la contribución de la
institución a las finalidades y funcio-
nes del Estado en el campo de la salud,
sea en la ejecución directa de acciones
o en el apoyo indirecto del soporte téc-
nico-científico.

Metodología
La complejidad institucional del tipo
de organización objeto de la investiga-
ción, caracterizada por una gran varie-
dad de actividades, objetos y procesos
de trabajo, exigió la construcción de
un instrumento de análisis que permi-
tiera dar cuenta de esas múltiples di-
mensiones y que, al mismo tiempo,
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permitiera entender el conjunto insti-
tucional. En función de la complejidad
de la institución investigada, se procu-
ró construir un instrumental a ser utili-
zado en su evaluación estratégica que
sea, al mismo tiempo, suficientemente
abarcativo, de manera de poder captar
las especificidades de las diferentes
actividades, y suficientemente preciso,
de modo de ser fácilmente comprensi-
ble por las instancias evaluadas y per-
mitir algún término de comparación
entre las mismas. A través de ese ins-
trumento de evaluación de la situación
actual y del posicionamiento estratégi-
co futuro de sus diversas unidades,
buscando definir prioridades para el
mediano y largo plazo, así como sub-
sidiar la implementación de prácticas
de gestión y evaluación adaptadas a
las orientaciones preconizadas en la
propuesta de Reforma del Estado.

El instrumental de análisis desarro-
llado procuró integrar análisis de cuño
cualitativo y cuantitativo. En el plano
cuantitativo se procuró levantar infor-
mación sobre tres aspectos principales.
El primero se refiere al análisis de la
estructura de presupuesto y gastos de
las diferentes unidades de la organiza-
ción, a través del cual se procuró deta-
llar la evolución de ese presupuesto en
términos de su distribución entre gas-
tos de personal, erogaciones por costos
y erogaciones de capital. Además de
eso, en el análisis cuantitativo se pro-
curó también evaluar el origen y la
evolución de los recursos en términos
de recursos del Tesoro y otros recur-
sos, directamente recaudados por las
unidades o proveniente de otras fuen-
tes, correlacionándose la evolución de
esos recursos a los diversos elementos
de erogación anteriormente menciona-
dos. El otro aspecto contemplado en el
análisis cuantitativo se refiere a un de-
talle de la evolución reciente del cua-
dro de personal en términos de distri-
bución de la fuerza de trabajo por tipo
de contrato, del nivel de calificación y
del compromiso en actividades-medio
o actividades-fin. Finalmente se procu-
ró buscar evidencias cuantitativas acer-
ca de la evolución reciente de la pro-

ductividad de las diferentes actividades
realizadas, a través de un análisis que
articulara esa productividad a unidades
físicas capaces de permitir una evalua-
ción de la evolucón del resultado efec-
tivo obtenido por las unidades a lo lar-
go del tiempo.

Después de la realización de ese
análisis cuantitativo preliminar, se
procuró elaborar un análisis de cuño
cualitativo acerca del posicionamiento
estratégico de cada unidad de la orga-
nización. En el desarrollo de la meto-
dología para la realización del análisis
cualitativo se procuró incorporar las
especificidades de las actividades de
enseñanza, investigación, producción,
asistencia y prestación de servicios
realizadas por la organización. El ob-
jetivo principal fue identificar las posi-
bilidades y/o necesidades de reconver-
sión estratégica —contemplando las
principales opciones para la reorienta-
ción de las políticas y prioridades ins-
titucionales— y los requisitos de reca-
lificación asociados con ese proceso.
Adicionalmente se procuró subrayar
en ese análisis el grado de consistencia
entre la misión/objetivos de las dife-
rentes unidades, las capacidades dis-
ponibles y el nivel de desempeño al-
canzado.

Básicamente, la metodología utili-
zada procura evaluar la capacitación
existente, los resultados alcanzados y
las perspectivas de aumentar su efica-
cia, eficiencia y calidad, así como apo-
yar la implementación de prácticas de
gestión y de evaluación del desempe-
ño adaptadas a las transformaciones
preconizadas en las propuestas de re-
forma administrativa del Estado. El di-
seño de un instrumental apropiado de
evaluación originó una guía estructu-
rada de cuestiones para cada actividad
final seleccionada, orientada al análi-
sis interno de cada una de las unidades
técnico científicas, así como guías es-
pecíficas para tres unidades técnico-
administrativas.

Para superar o minimizar la subjeti-
vidad de los responsables en el llena-
do de un cuestionario cualitativo, se
procuró estructurar, para cada catego-
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ría de análisis, un conjunto de pregun-
tas cerradas, orientadas hacia respues-
tas concisas. La intención fue reducir
los espacios para respuestas discursi-
vas ambiguas y minimizar la tenden-
cia natural a subrayar los aspectos po-
sitivos y omitir los negativos. Por otra
parte, se procuró estructurar el método
de trabajo a partir de una dinámica in-
terna participativa, basada en la con-
formación de grupos de trabajo en ca-
da una de las unidades analizadas, lo
que contribuyó también a reducir los
problemas mencionados. A partir de
esos grupos se recogió evidencia acer-
ca de la contribución a las funciones
del Estado, la capacitación existente,
así como sobre su nivel de desempeño
y sobre las necesidades de reorienta-
ción estratégica de las políticas y prio-
ridades institucionales.

El énfasis en la incorporación de
los resultados de la evaluación interna
de las diferentes unidades hizo que el
resultado final reflejara la postura más
o menos pro-activa de esas unidades,
en el llenado del instrumento de eva-
luación. De ese modo, se verificó una
mayor o menor calidad de los infor-
mes de las unidades, en buena medida
derivada del grado de compromiso
que cada una de ellas demostró con la
evaluación realizada, y con la misma
discusión del proceso de reconversión
estratégica. Se procuró de ese modo
contribuir a la diseminación de un pro-
ceso de evaluación interna en el ámbi-
to de las diferentes unidades, a partir
del cual se haría posible incorporar, a
las rutinas organizacionales, métodos,
técnicas e instrumentos para el fortale-
cimiento de la capacidad de análisis y
formulación estratégica.

La metodología propuesta compren-
de tres categorías de análisis: el Valor
Estratégico, relativo a la eficacia públi-
ca de la institución; la Capacidad Or-
ganizacional, relacionada con la dispo-
nibilidad de recursos y competencias
críticas requeridas para alcanzar la mi-
sión institucional, y el Desempeño Ins-
titucional, vinculado a la eficiencia y
eficacia de la organización en el de-
sempeño de aquella misión.

Valor estratégico
En forma independiente de las contro-
versias sobre las propuestas de refor-
ma en curso, se puede identificar co-
mo finalidades esenciales del Estado,
con un cierto grado de consenso, la
búsqueda de una mejor calidad de vi-
da y salud de la población, la garantía
de acceso, calidad y eficacia de los
servicios y bienes de consumo en sa-
lud, y la provisión de financiamiento a
servicios de salud que respondan a cri-
terios de accesibilidad y equidad dis-
tributiva. Por otro lado, el Estado debe
también fortalecer su papel de formu-
lador y evaluador de políticas de salud
y de regulador de la oferta de servicios
y bienes de consumo en salud. Como
consecuencia de ese perfil, surge un
conjunto de funciones y acciones que
debe realizar para intervenir con efica-
cia en su área de actuación. Estas fun-
ciones son sumamente variadas y
complejas y van desde la articulación
de las políticas de salud con las otras
políticas sociales, la elaboración de
normas y estándares de eficacia y cali-
dad, la vigilancia de la producción y
comercialización de bienes de consu-
mo, la intervención sobre riesgos que
afectan la salud colectiva; pasando por
el desarrollo de sistemas integrados de
información para la vigilancia y moni-
toreo, de investigaciones estratégicas
y de recursos humanos calificados,
hasta llegar a la regulación de los pre-
cios y de la distribución espacial de
los servicios y tecnologías.

El análisis del valor estratégico se
centra principalmente en la contribu-
ción concreta a las funciones del Esta-
do de las actividades realizadas, ya
que aquellas presentan un carácter
más estable, están menos sujetas a in-
definición o cambios de dirección de
las políticas y prioridades guberna-
mentales y, por lo tanto, son compati-
bles con proyectos de reconversión
institucional de mediano y largo pla-
zo. En ese sentido, el significado del
valor estratégico está referenciado a
tres variables principales: i) acciones
que resultan en una determinada “con-
tribución social” en términos de reso-
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lución de problemas sociales y de sa-
lud; ii) acciones que implican una de-
terminada contribución a la función
reguladora del Estado; iii) acciones
que contribuyen para aumentar la ca-
pacidad estratégica del Estado.

El primer aspecto se refiere a la con-
tribución social de las diversas activi-
dades en la resolución de problemas
del marco sanitario nacional. En el ca-
so brasileño, este tipo de contribución
adquiere particular importancia frente
a la evolución reciente de las condicio-
nes del perfil epidemiológico. Se ob-
serva, en los últimos años, el regreso
de viejas dolencias con el surgimiento
de nuevas dolencias infecciosas emer-
gentes que agravan el cuadro preexis-
tente. Considerando la importancia de
este aspecto se hace necesario evaluar
la contribución concreta para la identi-
ficación, comprensión, prevención,
control, diagnóstico y/o tratamiento de
los problemas relevantes de salud, y
particularmente para daños que afectan
fundamentalmente a la población de
bajo ingreso. Por otra parte, es impor-
tante destacar la contribución relativa
al avance del conocimiento y a la difu-
sión de nuevos conceptos y programas
destinados a la promoción de la salud,
así como los aportes destinados a am-
pliar la participación de la sociedad en
cuestiones de ciencia y salud.

La importancia de la contribución a
la función reguladora del Estado cons-
tituye otra importante justificación de
las actividades que realiza la organiza-
ción. En ese sentido existe consenso
en que al Estado corresponde la fun-
ción estratégica de conducción, for-
mulación y regulación del sector sa-
lud. Básicamente es posible distinguir
dos tipos de contribución: i) apoyo a la
discusión, formulación, implementa-
ción y evaluación de la política de sa-
lud en sus diversos campos y en los di-
versos niveles de operacionalización a
ella asociados; ii) la elaboración de
normas y estándares para la regulación
de las prácticas biomédicas, de los
procedimientos de investigación y de
calidad, eficacia y precios de insumos
y servicios de salud, etc.

Cabe también a las instituciones pú-
blicas de CyT contribuir a perfeccionar
de manera permanente la capacidad es-
tratégica del Estado, proporcionando
apoyo o ejecutando acciones directas
relacionadas con las finalidades y fun-
ciones del Estado en casi todos los
campos mencionados. Es decir, en la
contribución al desarrollo de las bases
científico técnicas del sector salud, en
la constitución del campo de la “inteli-
gencia” en salud, en la formación de
investigadores, docentes y cuadros. Pa-
ra desarrollar y conducir programas y
proyectos de salud en el país. Es posi-
ble subrayar también que la contribu-
ción en el campo de la formulación po-
lítica, en la elaboración y divulgación
de conceptos sobre asuntos vinculados
a salud, en la implementación de pro-
gramas, modelos y normas de promo-
ción, desarrollo e incorporación de tec-
nologías de frontera.

La guía para el análisis de cada una
de las subcategorías mencionadas fue
estructurada en dos partes: evidencias
y perspectivas. Siendo que la primera
trata de identificar las contribuciones
efectivas que se produjeron en los últi-
mos tres años, en tanto que la segunda
pretende discutir las posibilidades
concretas de aumentar la contribución
en un horizonte temporal de tres años.
La lógica es similar para todas las ac-
tividades realizadas por la organiza-
ción, sean de investigación, enseñan-
za, producción de insumo, servicios
de salud o información y comunica-
ción, siendo que el contenido es dife-
rente para cada actividad. De ese mo-
do fueron elaboradas cinco guías, con
categorías de análisis similares y pre-
guntas diferentes que tratan de captar
la singularidad de cada actividad.

En primer lugar es necesario subra-
yar que la organización más allá de la
variedad de actividades, presenta un
perfil extremadamente diversificado
en el interior de cada actividad. Así,
por ejemplo, según la misión de la uni-
dad puede predominar la investigación
biomédica básica, clínica, o de salud
pública, y en el caso de la enseñanza
puede ser desde formación técnica
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hasta doctorado. Por lo tanto, la con-
tribución a las funciones del Estado
están vinculadas al tipo de perfil de la
actividad desarrollada por la unidad,
presentando niveles de contribución
diferentes para cada una de las catego-
rías consideradas, de este modo algu-
nas unidades contribuirán con mayor
intensidad en los aspectos sociales, en
tanto que las otras tendrán mayor peso
en la contribución a la función regula-
dora del Estado o en la contribución
para aumentar la capacidad estratégica
del Estado.

La estructura lógica de la guía se
orienta a identificar evidencias con-
cretas de la contribución en cada una
de las categorías de análisis, así para
cada contribución identificada se soli-
cita la mención específica de los pro-
ductos y/o de los impactos generados,
sea a través de la generación de cono-
cimiento, del control epidemiológico
de las enfermedades, del dominio de
métodos y técnicas, de documentos
sobre normas o estándares, innovacio-
nes tecnológicas, formación de masa
crítica de excelencia, entre otros.

En cuanto a las perspectivas, la guía
pretende identificar para cada subcate-
goría cuatro aspectos sustantivos: i) la
importancia relativa de la organiza-
ción en el contexto de las instituciones
y/u órganos públicos que desarrollan
actividades en esa área; ii) las posibi-
lidades concretas de aumentar la con-
tribución en los próximos 3 años; iii)
los problemas gerenciales, intereses
internos y limitantes técnicas y/o le-
gislativas que pueden dificultar el re-
direccionamiento de las actividades; y
iv) la discusión de las estrategias ade-
cuadas para superar los problemas
mencionados.

Capacitación organizacional
Esta categoría se correlaciona con la
posición que ocupa la institución en
relación a otros actores sociales y eco-
nómicos y al dominio de algunos fac-
tores o recursos considerados críticos
para el éxito en sus áreas de actuación.
Esta categoría procura caracterizar el

conjunto de competencias retenido
por la organización, que son señaladas
según una lógica que contempla tanto
una evaluación acerca de la situación
actual como de las necesidades a cu-
brir de modo de incrementar esas
competencias para realizar con mayor
eficacia la misión institucional. La Ca-
pacidad Organizacional está relacio-
nada con la situación actual y las pers-
pectivas de cada macroproceso, con-
templando las fortalezas, debilidades
y oportunidades que la organización
posee o debe poseer para viabilizar el
desarrollo de sus actividades. Se supo-
ne, en ese sentido, que la existencia de
una capacidad satisfactoria es un pre-
rrequisito para el desempeño de la mi-
sión institucional con eficiencia y efi-
cacia. A lo largo del tiempo, la conse-
cución de esa misión requiere que
eventuales deficiencias en términos de
factores y competencias disponibles
sean salvadas, lo que implica un es-
fuerzo particular de capacitación y la
adopción de un conjunto de medidas
gerenciales que faciliten el proceso de
capacitación.

La capacitación organizacional está
referida a algunas subcategorías de
análisis. En primer lugar, es importan-
te investigar el nivel y el perfil de “ca-
lificación de los recursos humanos”.
Ese perfil se refiere no solo a la califi-
cación “formal” de tales recursos,
comprendiendo también la adecuación
de los mismos en relación a las activi-
dades desempeñadas, así como el gra-
do de adhesión a la misión y objetivos
institucionales y el nivel de compro-
miso en relación a las metas progra-
madas. Del mismo modo, es impor-
tante evaluar las formas utilizadas pa-
ra la cobertura de cargos, así como los
esfuerzos ya realizados en procura de
adecuar el perfil de los recursos huma-
nos, de manera de cubrir necesidades
de proyectos y atender prioridades ins-
titucionales. Otro aspecto también im-
portante se vincula a las características
del sistema de incentivos existente y a
los criterios y mecanismos de evalua-
ción comparativa individual y de equi-
pos de trabajo. En el análisis de las di-
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mensiones críticas del proceso de cali-
ficación de los recursos humanos es
importante considerar las especificida-
des de las diversas actividades realiza-
das por la organización en cuestión,
contemplando aspectos que van desde
la productividad del personal operati-
vo hasta el detalle de los esfuerzos de
mejora obtenidos a partir de interac-
ciones entre profesionales de diferen-
tes niveles organizativos.

En segundo lugar, cabe investigar la
adecuación de la infraestructura técni-
co-científica, que debe estar suficien-
temente actualizada, de manera de
crear condiciones para obtener un ni-
vel mejor de desempeño en las activi-
dades realizadas en el interior de las
unidades. El análisis de esta infraes-
tructura se refiere, fundamentalmente,
a la actualización tecnológica de la in-
fraestructura física, incluyendo má-
quinas y equipamiento, así como a su
funcionalidad en relación a las tareas
desempeñadas, a lo que debe agregar-
se, con igual intensidad, el acceso a las
fuentes de información tecnológicas
capaces de apoyar el desarrollo de las
actividades. En lo tocante al análisis
de esa infraestructura, se procuró con-
siderar también la evolución del ritmo
de inversiones en los últimos años, así
como la naturaleza específica de las
decisiones tomadas con la intención
de incorporar nuevas tecnologías con
impacto relevante sobre el grado de
modernización de las actividades rea-
lizadas. De manera adicional, se pro-
curó también identificar las inversio-
nes que se hacen necesarias para per-
mitir la realización de un salto cualita-
tivo en relación al nivel de capacita-
ción preexistente, las que posibilita-
rían un mejor desempeño de la misión
institucional.

En tercer lugar, se señala una deter-
minada “capacitación gerencial” im-
prescindible al refuerzo de la posición
ocupada por la institución a lo largo
del tiempo. Inicialmente se procuró
identificar los problemas derivados de
la forma en que se estructura la orga-
nización de las actividades realizadas,
que resultan en inadecuaciones que

afectan la eficiencia y calidad de las
mismas. Se procuró también evaluar el
grado de actualización de las prácticas
de gestión adoptadas en las diversas
unidades, así como analizar el proceso
de incorporación de innovaciones or-
ganizacionales, particularmente aque-
llas consustanciadas con nuevos méto-
dos que permiten la obtención de be-
neficios evidente en términos de la efi-
ciencia productiva y de la mejora de la
calidad y eficacia de productos y ser-
vicios. En las áreas de investigación y
enseñanza, la misma se refiere, básica-
mente, a la optimización de los recur-
sos disponibles, señalando prioridades
(vía definición de criterios a ser utili-
zados en la selección de los proyectos
de I&D, por ejemplo) y permitiendo
agilizar la obtención de resultados
concretos a partir de los esfuerzos rea-
lizados. En el ámbito de la “capacita-
ción gerencial” de la organización, se
procuró evaluar también los criterios e
indicadores utilizados para la defini-
ción de los objetivos y metas de las ac-
tividades realizadas, subrayándose los
sistemas de información y los indica-
dores críticos que pueden ser utiliza-
dos para permitir una evaluación siste-
mática de las mismas. Adicionalmente
se procuró identificar medidas geren-
ciales que podrían ser utilizadas para
perfeccionar los procesos de defini-
ción de prioridades, objetivos y metas
y la evaluación de desempeño de las
actividades realizadas.

También corresponde destacar la
exploración de las “sinergias y poten-
cialidades” de las diversas actividades
en el interior de las unidades y las po-
sibilidades de desarrollo de proyectos
conjuntos con otras unidades en el in-
terior de la organización investigada y
con agentes externos. Se supone, en
ese sentido, que esos aspectos consti-
tuyen un importante instrumento para
complementar o cubrir eventuales la-
gunas existentes en el perfil de capaci-
tación de las organizaciones, facilitan-
do la realización de metas y priorida-
des institucionales. En cuanto a este
aspecto, se buscó inicialmente evaluar
las sinergias y complementariedades
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existentes entre las actividades de in-
vestigación, enseñanza, prestación de
servicios y producción en el interior
de las diferentes unidades de la orga-
nización. La existencia de eventuales
focos de superposición entre activida-
des también fue evaluada. Además,
fue evaluada la participación de la or-
ganización en redes de cooperación
más amplias —basadas en asociacio-
nes con agentes públicos y privados
con competencias complementarias—
subrayándose la intensidad del inter-
cambio de información técnica, recur-
sos y personal en el interior de estas
redes. Finalmente, se procuró evaluar
los requisitos a tener en cuenta para
incrementar la interacción de grupos
de profesionales en el interior de la or-
ganización y en redes de cooperación
externas en los próximos tres años.

Desempeño institucional
Paralelamente al nivel de capacitación
organizacional es importante evaluar
el nivel de eficiencia organizacional
de las diversas unidades, que estaría
vinculado a un determinado nivel de
Desempeño Institucional, que podría
ser evaluado en comparación con
otros agentes. La importancia de esa
categoría se basa en la tendencia a la
autonomización de las instituciones
públicas y de la creación de estímulos
para aumentar la competitividad pú-
blica, procurando el aumento de la efi-
ciencia de las actividades realizadas.
Se supone, por lo tanto, que cada uni-
dad se encuentra inserta en un ambien-
te externo marcado por relaciones de
complementariedad y rivalidad con
otros agentes, debiendo identificar y
evaluar críticamente las fortalezas y
debilidades que condicionan esta in-
serción. En este caso se atribuye énfa-
sis particular a los resultados obteni-
dos a partir de la movilización de las
competencias disponibles —evaluadas
a través de la categoría anterior— y a
la evaluación de esos resultados a lo
largo del tiempo y en comparación
con otros agentes.

Básicamente, este desempeño pue-

de ser referido a cuatro aspectos. En
primer lugar, se subraya un determina-
do nivel de “desempeño técnico”, que
remite a la intensidad del uso de los
recursos disponibles, responsable por
la definición de índices de “producti-
vidad” en relación a la dotación de re-
cursos existentes. Además de la defini-
ción y análisis de índices de producti-
vidad —que incorpora las especifici-
dades de los diversos tipos de activida-
des realizadas— se procuró también
identificar los principales factores que
contribuyen a disminuir la productivi-
dad actual, así como el peso relativo
de los principales componentes estra-
tégicos de los costos unitarios. Se bus-
có además identificar el horizonte
temporal medio de los proyectos para
la obtención de resultados efectivos a
partir de las actividades realizadas,
evaluándose si este tiempo es adecua-
do o excesivo, en comparación con el
observado en otras instituciones con
perfil semejante en el país y en el ex-
terior. Adicionalmente, se buscó iden-
tificar las principales innovaciones or-
ganizacionales que resultaron en me-
jora de los niveles de desempeño en
los últimos años, evaluándose las par-
ticularidades del proceso de aprendi-
zaje interno asociado a estos benefi-
cios. La investigación realizada incor-
pora también una dimensión prospec-
tiva, procurando identificar qué inno-
vaciones gerenciales inductoras de un
mayor nivel de eficiencia deberían ser
introducidas para mejorar el desempe-
ño de las actividades realizadas.

En segundo lugar, esa categoría
contempla un análisis de “desempeño
económico” que trata del uso de los
recursos económico financieros, de las
tendencias del gasto y de la composi-
ción del financiamiento, así como de
las capacidades para captar recursos
extra-presupuestarios. En este caso se
procuró analizar, para un período re-
ciente, la magnitud de los recursos
provenientes de diversas fuentes, de
manera de evaluar el grado de “auto-
sustentabilidad” de las actividades
realizadas. En términos prospectivos
se procuró evaluar también las opcio-
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nes posibles para aumentar el ingreso
de recursos de otras fuentes extra-pre-
supuestarias. El análisis del desempe-
ño económico involucra también,
cuando ese es el caso, una compara-
ción con los principales competidores
en términos de fortalezas y debilida-
des en relación a aspectos pasibles de
ser utilizados para evaluar la eficacia y
la “competitividad” de las actividades
realizadas. Por fin se procuró, a partir
del análisis realizado, identificar las
estrategias posibles de ser adoptadas
para mejorar la posición relativa de la
unidad en relación a sus princpales
competidores.

En tercer lugar, el análisis del De-
sempeño Institucional contempló una
evaluación del “desempeño cualitati-
vo” de las actividades realizadas, que
se refiere específicamente al nivel de
excelencia de la función desempeñada
y a la posición comparativa en rela-
ción a otras instituciones que operan
en la misma área. En este caso se bus-
có estimular una autoevaluación cuali-
tativa por parte de las diversas activi-
dades, procurando identificar los prin-
cipales factores que sustentan la cali-
dad y excelencia de estas actividades y
los criterios utilizados para evaluar esa
calidad. Además, se procuró identifi-
car las estrategias disponibles para ser
adoptadas de manera de profundizar o
redireccionar los esfuerzos para au-
mentar el nivel de excelencia de las
actividades realizadas, en términos de
proximidad con la “best practice” in-
ternacional en las respectivas áreas de
actuación.

Por último, el Desempeño Institu-
cional se correlacionó con una dimen-
sión que se vincula al “nivel de satis-
facción” de los usuarios o contratan-
tes. En ese caso se buscó identificar
las respuestas a las demandas, los
usuarios potenciales, los mecanismos
instituidos para conocer el nivel de sa-
tisfacción y los cambios necesarios
para aumentar la calidad de la aten-
ción de los usuarios. A través de esa
categoría se procuró discutir la ade-
cuación cuantitativa, técnica y cualita-
tiva de las actividades realizadas para

atender a las necesidades y demandas
actuales y potenciales, buscando tam-
bién evaluar los mecanismos disponi-
bles para fortalecer el contacto con sus
clientes, para ofrecer informaciones,
atender consultas y captar sugestiones.
Se procuró también identificar los
cambios introducidos en la definición
de las líneas de investigación como
consecuencia de las demandas, suges-
tiones o información obtenidas junto a
los usuarios en el período reciente, así
como identificar las estrategias que se
muestran más adecuadas para aumen-
tar el nivel de satisfacción de los clien-
tes actuales y potenciales de las activi-
dades realizadas.

Análisis de los resultados
El análisis particular de cada una de
las categorías descriptas, valor estraté-
gico, capacitación organizacional y
desempeño institucional, permiten
formular algunas recomendaciones es-
pecíficas orientadas a mejorar la efica-
cia, la capacitación y el desempeño,
tanto de las unidades como del con-
junto institucional. De manera simul-
tánea, el análisis en conjunto de las
tres categorías permite, asignándose
valores cualitativos bajos, medios o
satisfactorios para cada una de ellas,
una caracterización sintética de las
mismas, a partir de la cual es posible
identificar diferentes situaciones y los
nudos críticos centrales de los macro-
procesos y de las unidades.

Entre las dos situaciones polares, en
un extremo la posición más sólida,
que se corresponde con valores, capa-
citación y desempeño satisfactorios, y
en el otro, valores, capacitación y de-
sempeño bajos, que evidencian una
necesidad de reestructuración de la ac-
tividad, debida a la imposibilidad de
supervivencia en un ambiente más se-
lectivo, aparece una gama de combi-
naciones intermediarias que focalizan
el (los) problema(s), sea en el redirec-
cionamiento de las prioridades, en la
selectividad de las inversiones o en los
problemas gerenciales. Entre los ex-
tremos señalados existen las siguien-
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tes situaciones intermediarias, consi-
deradas en las hipótesis de trabajo: i)
una situación de capacitación elevada
y de eficiencia satisfactoria, eviden-
ciando una posición sólida; ii) una si-
tuación de capacitación elevada y efi-
ciencia insatisfactoria, que denota una
subutilización de los recursos disponi-
bles; iii) una situación de capacitación
baja y eficiencia satisfactoria, menos
frecuente, que demuestra la necesidad
de reforzar la calificación de los recur-
sos utilizados; iv) una situación de ca-
pacitación baja y eficiencia insatisfac-
toria, que evidencia una necesidad de
reestructuración general de la activi-
dad, debida a la imposibilidad de su-
pervivencia en un ambiente más selec-
tivo. Así, el predominio de valores me-
dios o bajos apuntan a: i) en el caso
del Valor Estratégico, hacia problemas
en la definición de la misión y de los
objetivos institucionales o hacia el re-
direccionamiento estratégico de las
prioridades; ii) cuando se trata de Ca-
pacitación Organizacional, indica pro-
blemas en la calidad de las actividades
y la necesidad de invertir en el refuer-
zo y la calificación de los recursos uti-
lizados; iii) cuando son predominantes
en el Desempeño Institucional, deno-

tan una subutilización de los recursos
disponibles destacando como central
la cuestión gerencial.

En los cuadros 1 y 2 se ejemplifican
los problemas estratégicos que se deri-
van de la relación entre valores bajos y
satisfactorios para las categorías anali-
zadas.

Análisis estratégico
de las actividades
desarrolladas
A continuación se presenta una síntesis
de las principales orientaciones estra-
tégicas, identificadas a partir del diag-
nóstico de las diversas actividades fi-
nales desarrolladas. En este análisis se
busca señalar los principales “nudos
críticos” y las transformaciones que se
hacen necesarias para ampliar la efica-
cia de las actividades realizadas, lo que
permitiría reforzar el papel de la insti-
tución en el sistema público de salud.

Actividades de investigación
En las actividades de investigación
una primera cuestión, de carácter ge-
neral, se vincula a la necesidad de

CUADRO 1
IDENTIFICACIÓN DE PROBLEMAS ESTRATÉGICOS EN LA ASOCIACIÓN

DE VALORES BAJOS (B) Y SATISFACTORIOS (S) DEL VALOR ESTRATÉGICO
Y LA CAPACITACIÓN ORGANIZACIONAL

Probablemente asociado a
bajo Desempeño
Institucional. Exige revisión
general de la actividad.
Análisis de pertinencia y
relevancia de la actividad.
Alto consumo de recursos
y tiempo.

Redireccionamiento de las
actividades en función de
las prioridades estratégi-
cas.

Problemas en la calidad de
la actividad. Exige inver-
sión de recursos para
aumentar la capacitación.

Situación deseable

C a p a c i t a c i ó n
O r g a n i z a c i o n a l
B S

B

Valor Estratégico

S
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compatibilizar la dinámica propia de
la evolución de la ciencia y la necesi-
dad de generación de resultados que
legitimen socialmente las actividades
realizadas. Es interesante destacar que
la existencia de un número elevado de
proyectos de investigación en ejecu-
ción no significa necesariamente que
todos ellos tengan relevancia en térmi-
nos de la contribución social o estraté-
gica generada. Se debe notar, también,
que los índices utilizados para la eva-
luación de la producción científica ge-
neralmente se relacionan con la publi-
cación de artículos, capítulos de li-
bros, libros y trabajos en anales, estan-
do asociados a una lógica de valoriza-
ción de actividades académicas que
muchas veces no implica una evalua-
ción más rigurosa de tales tipos de
contribución. Este tipo de problema se
puede agravar como consecuencia de
la poca jerarquía institucional y de la
ausencia de una orientación estratégi-
ca de las actividades de investigación.
Las evidencias también demuestran
que son comunes situaciones en las
cuales las organizaciones amplían su
compromiso con actividades de inves-
tigación de manera poco criteriosa, sin
evaluar su real capacidad para acom-
pañar los avances en las áreas corres-
pondientes. Además de eso, hay indi-
cios de que el énfasis en el carácter in-

dividual de las actividades de investi-
gación lleva al aislamiento intelectual,
con bajo intercambio entre investiga-
dores, dispersión de recursos y super-
posición de temáticas con reflejos en
la eficiencia y calidad del trabajo.

En lo que se refiere al valor estraté-
gico de este macro proceso, se identi-
fica como importante problema la difi-
cultad para definir una agenda temáti-
ca de prioridades a través de mecanis-
mos de discusión entre los agentes
comprometidos que posibiliten com-
patibilizar las prioridades perseguidas
con la misión institucional y con prin-
cipios de “libertad” y “creatividad” in-
herentes al trabajo de enseñanza e in-
vestigación. El “direccionamiento” de
las actividades de investigación en el
sentido de determinados objetivos
prioritarios requiere, naturalmente,
que se realice un esfuerzo para la iden-
tificación y discusión de los mismos, a
través de la definición de un proyecto
institucional más amplio, basado en
estrategias de mediano y largo plazo,
que consideren las tendencias de C&T
en salud. A partir de esa definición, se
haría posible identificar criterios para
seleccionar prioridades con potencial
de generación de mayor impacto.

Como principio general se debería
caminar, en una primera etapa, en di-
rección a la definición de una agenda

CUADRO 2

IDENTIFICACIÓN DE PROBLEMAS ESTRATÉGICOS EN LA ASOCIACIÓN
DE VALORES BAJOS Y SATISFACTORIOS DE LA CAPACITACIÓN

ORGANIZACIONAL Y EL DESEMPEÑO INSTITUCIONAL

Probablemente asociado a
bajo Valor Estratégico.
Exige revisión general de
la actividad.

Desempeño satisfactorio
desde el punto de vista
cuantitativo. Problemas en
la calidad de la actividad

Subutilización de los recur-
sos disponibles.
Problema central la
cuestión gerencial

Situación deseable

D e s e m p e ñ o  I n s t i t u c i o n a l

B S

B

Capacitación Organizacional

S
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temática a ser privilegiada en el proce-
so de investigación, que contemple
prioridades establecidas a través de
mecanismos de consenso entre diver-
sos actores que componen la institu-
ción. Esta agenda prioritaria debería
incorporar una visión multidisciplinar
y multitemática de lo que sería estraté-
gico investigar en el área de salud. Es-
to implica también la necesidad de im-
plementar prácticas de planificación
estratégica con vistas a redimensionar
las líneas de investigación, a través de
un análisis de superposiciones (y de
duplicaciones) de los esfuerzos reali-
zados. Otro aspecto importante identi-
ficado se refiere a la necesidad de
reestructuración del modelo organiza-
cional y de las prácticas de gestión de
las actividades de investigación, lo
que requiere la reorganización de los
diversos elementos participantes del
proceso de construcción de conoci-
miento, como recursos humanos, fi-
nancieros, materiales, institucionales,
metodologías y disciplinas. Se trata,
en este caso, de la promoción de enfo-
ques multidisciplinarios a partir del
montaje de proyectos integrados, que
estimulen o induzcan la cooperación
entre unidades y entre grupos de in-
vestigación por áreas o temas estraté-
gicos, procurando explorar la comple-
mentariedad de competencias.

La reestructuración de las activida-
des de investigación implica también
la transformación simultánea del pro-
pio modelo gerencial a partir del cual
las mismas se estructuran. En primer
lugar, esa reestructuración requiere la
búsqueda de una comunicación más
efectiva entre el plano político-estraté-
gico y el operacional. Se trata por lo
tanto de la necesidad de consolidación
de instancias con poder para condicio-
nar la renovación de los proyectos y la
liberación de recursos financieros a
los resultados efectivamente obtenidos
por los programas de investigación,
los cuales, a su vez, deberían ser eva-
luados en función de la relevancia de
la actividad para la misión institucio-
nal y de acuerdo con la capacidad de
atender demandas de la sociedad. Es

también particularmente importante el
montaje de un sistema de incentivos y
de mecanismos de medición del de-
sempeño que no estén pautados solo
por criterios científicos estrictos, con-
templando también parámetros para la
adecuación de la racionalidad opera-
cional de la investigación a las priori-
dades institucionales.

Otra cuestión relevante se refiere a
la creación de estímulos para la difu-
sión de conocimientos generados a
partir de las actividades de investiga-
ción. Generalmente, la difusión de los
resultados obtenidos a partir de esas
actividades se restringe al circuito in-
terno de la ciencia, requiriendo, para
sobrepasar esos límites, la implemen-
tación de una política activa de aproxi-
mación a los usuarios de los conoci-
mientos, informaciones y tecnologías
generados. En ese sentido, algunas ac-
ciones se muestran particularmente
importantes. En primer lugar, se hace
necesaria una reflexión crítica sobre
los factores internos a las mismas, que
afectan la agilidad y eficacia con la
cual estas pueden posicionarse frente a
las demandas planteadas. En segundo
lugar, es importante identificar las for-
mas de comunicación más adecuadas
para promover una aproximación de
las actividades de investigación en re-
lación a la sociedad y a eventuales
usuarios. Es innegable la importancia,
cada vez mayor, de la difusión amplia-
da del conocimiento, frente al desarro-
llo y popularización de los sistemas de
información y comunicación, así co-
mo por la multiplicación/diversifica-
ción de los actores sociales interesa-
dos en obtener información, tanto
acerca de los avances científicos rela-
tivos a la promoción, prevención y re-
cuperación de la salud, así como para
la organización y gestión de los servi-
cios de atención a la salud.

Actividades de enseñanza
Como primera tendencia general rela-
cionada a las actividades de enseñan-
za, es posible mencionar un problema
también común al área de investiga-
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ción, como es la tendencia a la diver-
sificación excesiva de las actividades
realizadas, lo que refleja una falta de
formulación estratégica comprehensi-
va por parte de las mismas en términos
de prioridades. Como consecuencia,
se observa una tendencia a la fragmen-
tación excesiva de los perfiles de cali-
ficación enfocados y del contenido de
los cursos ofrecidos, lo que produce
reflejos importantes en la organiza-
ción y en el desempeño de las activi-
dades de enseñanza.

Para corregir esa deficiencia, sería
fundamental la formulación estratégi-
ca integral de prioridades a ser perse-
guidas en las actividades de enseñan-
za, evitándose la fragmentación de los
perfiles de calificación, cursos y con-
tenidos. Considerando ese aspecto, se
debe discutir la pertinencia de conti-
nuar expandiendo las actividades do-
centes para la formación de auxiliares
y técnicos de los servicios de salud de
nivel medio versus la posibilidad de
concentrar esfuerzos en la extensión
del postgrado strictu e lato senso.
Además de la concentración de esfuer-
zos en la formación de recursos huma-
nos estratégicos —definidos en fun-
ción del perfil de capacitación previa
de cada institución y de las demandas
planteadas por la sociedad— sería im-
portante que nuevas iniciativas de
creación de cursos fueran confronta-
das a la dotación de recursos humanos
y materiales existentes en las diversas
unidades, evitándose la duplicación de
esfuerzos y reforzándose el carácter
multidisciplinario proporcionado por
el diálogo y la interacción entre unida-
des comprometidas en actividades de
enseñanza.

Otra orientación de carácter gene-
ral, que emana del diagnóstico de las
actividades de enseñanza, se relaciona
con la importancia que asume la gene-
ración y difusión de nuevas tecnolo-
gías y metodologías educativas. En es-
te sentido, el énfasis debe recaer en el
desarrollo de nuevos modelos didácti-
co-pedagógicos y en la experimenta-
ción de nuevas tecnologías educativas,
que incluyen la incorporación de nue-

vas tecnologías de transmisión del co-
nocimiento, la elaboración de libros
didácticos y la implementación crite-
riosa de programas de educación a dis-
tancia. El desarrollo de nuevos méto-
dos didáctico-pedagógicos debe tam-
bién producirse a través de proyectos
orientados hacia áreas de conocimien-
to que exploren la interacción entre
educación y salud, particularmente en
lo relativo a las transformación en el
contenido del trabajo en salud deriva-
das de cambios tecnológicos que im-
plican impactos importantes para pro-
fesionales del área. En este sentido,
sería particularmente importante reali-
zar un esfuerzo para definir y actuali-
zar los contenidos educativos requeri-
dos para atender necesidades de acto-
res estratégicos en el campo de la sa-
lud pública. En relación a este aspec-
to, se debe considerar la importancia
de la capacitación para la formación
de profesionales con nuevos perfiles
más polivalentes y con una visión in-
tegral de los problemas de salud, con
habilidades para el trabajo multidisci-
plinario y colaborativo, derivados de
cambios que se vienen produciendo en
la prestación de los cuidados de salud.

Los cambios en curso en las prácti-
cas de atención de salud refuerzan
también la importancia de la realiza-
ción de cursos destinados a elevar po-
lítica y técnicamente la capacidad de
gestión de los dirigentes municipales
y estaduales, que se deben basar en
tecnologías avanzadas de comunica-
ción y modelos pedagógicos innova-
dores. Sin embargo, las iniciativas que
buscan desarrollar nuevos productos,
focalizados en demandas de clientes-
usuarios, deben ser viabilizadas en
forma cuidadosa y criteriosa, a partir
de una afirmación clara de las priori-
dades. En particular, se debe evitar
que esas iniciativas de actuación más
“agresiva” en el mercado asuman un
carácter difuso, siendo definidos los
asuntos enfocados en mayor medida
en función de encargos particulariza-
dos de los agentes financiadores y no
a partir de la planificación que oriente
la definición de prioridades. En otros
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términos, se debe evitar que la explo-
ración de nuevas oportunidades de en-
señanza en el mercado público y pri-
vado a través de la venta de productos
y consultorías se produzca sin una
afirmación clara de las prioridades, lo
que puede conducir a una situación de
conflicto y divergencia entre la misión
y los objetivos institucionales y los in-
tereses inmediatos de los profesiona-
les comprometidos.

Finalmente, una última observación
se refiere a la posibilidad de definir
criterios específicos para la evaluación
del ritmo del proceso de formación de
recursos humanos en el área de ense-
ñanza. De hecho, es necesario recono-
cer que la naturaleza bastante diferen-
ciada de las actividades de enseñanza,
en instituciones con perfil semejante a
la investigada, torna bastante proble-
mática la utilización de criterios uni-
formes para la evaluación del desem-
peño de las mismas. Esto no implica,
sin embargo, desconocer la importan-
cia de identificar indicadores cuantita-
tivos y cualitativos, adaptados a la es-
pecificidad de cada situación docente,
que puedan ser utilizados para evaluar
dicho desempeño. Esos indicadores
deberían ser vistos como instrumento
de gestión que permita monitorear el
desempeño de las actividades de ense-
ñanza a lo largo del tiempo, con la in-
tención de verificar el ritmo del proce-
so de mejora de la formación de recur-
sos humanos y el grado de adecuación
de esos esfuerzos a la misión institu-
cional.

Actividades de provisión
de servicios
En el caso de la provisión de servicios,
un aspecto crucial se refiere a la nece-
sidad de mayor focalización de esfuer-
zos en el sentido de la atención a los
“usuarios” de los servicios, entre los
cuales se destacan agentes o institu-
ciones hacia las cuales se pueda trans-
ferir conocimientos relacionados a
nuevas conductas, procedimientos y/o
nuevas tecnologías de atención. De
hecho, los servicios de referencia se

distinguen en función de la calidad de
las prácticas asistenciales, y de la inte-
gración de esas prácticas a las activi-
dades de investigación y docencia. Sin
embargo, en los últimos años es posi-
ble observar una tendencia a que las
unidades asistenciales limiten su ac-
tuación al nivel local o regional, rele-
gando a segundo plano la actuación
como polos generadores y difusores
de tecnologías de prevención y trata-
miento, así como su papel en la eva-
luación de acciones de salud pública y
en la elaboración y prueba de modelos
de atención de salud. Se identifica por
lo tanto, la necesidad de analizar la
pertinencia y relevancia de determina-
das actividades asistenciales, procu-
rando identificar el papel estratégico
que correspondería a este tipo de acti-
vidades, en el interior de una institu-
ción de investigación, enseñanza y de-
sarrollo tecnológico.

Se hace así necesario proceder a una
revisión profunda de la misión y obje-
tivos de las unidades asistenciales, a
partir de la capacitación interna y de la
experiencia ya acumulada, con la in-
tención de transformarlas en centros de
referencia para la generación, incorpo-
ración, evaluación y difusión de méto-
dos y tecnologías innovadoras de pre-
vención y tratamiento. En lo que se re-
fiere a la articulación entre prestación
de servicios y actividades de investiga-
ción, es importante subrayar que, sien-
do la investigación clínica el eje cen-
tral de las actividades, los proyectos de
investigación deberían orientar la aten-
ción que será ofrecida. En otras pala-
bras, se debe adoptar una postura se-
lectiva positiva en relación a enferme-
dades y enfermos, en función de las
prioridades de investigación, lo que
presupone una triangulación que en-
cuadre los pacientes a ser tratados y los
procedimientos a ser realizados en una
línea de investigación en desarrollo.
Esto requiere también una capacidad
para redireccionar los proyectos de in-
vestigación para objetivos estratégicos,
sobreponiendo la lógica de legitima-
ción institucional a la lógica predomi-
nante de legitimación estricta de la
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producción científica y de “autono-
mía” de los grupos de investigación.

Es importante también identificar
problemas estructurales de la oferta de
servicios, relacionados a la disponibi-
lidad de especialidades médicas, en
ambientes quirúrgicos, de terapia in-
tensiva, etc., los que limitan la posibi-
lidad de atender pacientes graves o
tratar adecuadamente eventuales com-
plicaciones graves. Considerando ese
aspecto, se debe evaluar criteriosa-
mente las condiciones para responder
satisfactoriamente —en términos de
eficacia y costos— a las necesidades
de atención relacionadas a los diversos
campos de actuación. Es particular-
mente importante evaluar los costos
de los servicios en función del tipo de
atención prestada, buscando verificar
si los mismos se justifican en términos
de impacto social o relevancia estraté-
gica frente a la misión institucional.

Finalmente, otro aspecto que tam-
bién merece una discusión más crite-
riosa se vincula a la relación entre
prestación de servicios y el énfasis en
la vigilancia sanitaria y epidemiológi-
ca. En este sentido, es particularmente
importante que se fortalezca el papel
de “centros de referencia” en la lucha
contra problemas y daños emergentes
del marco sanitario nacional. Básica-
mente, lo que se requiere de esos cen-
tros es una capacidad para identificar
y responder rápidamente a los proble-
mas surgidos, con eficiencia en el uso
de los recursos y eficacia en las accio-
nes desarrolladas. Con esa intención
es fundamental que las unidades dedi-
cadas a este tipo de actividad asuman
una postura más “pro-activa” en la
identificación y lucha contra esos pro-
blemas emergentes.

Actividades de producción
En el ámbito de ese tipo de “macro-
proceso” es posible diferenciar una
gran variedad de productos, cada uno
de ellos con especificidades definidas
en función de los respectivos merca-
dos y tecnologías. En este caso cabe
evaluar, en especial, la tendencia de

las unidades productoras a buscar el
aumento de su capacidad de produc-
ción a través de una diversificación en
la dirección de productos más sofisti-
cados desde el punto de vista tecnoló-
gico y con mayor valor agregado. La
cuestión relativa a la reorientación en
el sentido de productos de mayor valor
agregado requiere una reflexión crítica
cuidadosa. De hecho, si la misma se
basa únicamente en una lógica “de
mercado” —afectada en particular por
la tendencia al endurecimiento de la
competencia entre productores, y por
el intento de conquistar un espacio en
segmentos más rentables del merca-
do— es posible que termine afectando
de manera desfavorable la “función
social” desempeñada por las unidades
productoras, la que es fundamental pa-
ra su legitimación social. En otros tér-
minos, no parece razonable que la
cuestión relativa al valor agregado o al
retorno económico se sobreponga a
aquella motivación en la definición de
prioridades.

En ese sentido, es fundamental que
se identifiquen criterios objetivos para
la definición del portafolio de produc-
tos a priorizar, considerando la lógica
social, la lógica de mercado y la lógi-
ca tecnológica que prevalece en los di-
ferentes segmentos de actuación de la
institución. En función de la misión
institucional atribuida a las institucio-
nes de C&T en Salud, parece más ade-
cuada la definición de un orden de
prioridades que considere, en orden de
importancia, los siguientes factores: i)
El retorno “social” de la producción,
en términos de la población alcanzada
y el impacto de la enfermedad asocia-
da; ii) la contribución efectiva a la ca-
pacitación tecnológica nacional, a tra-
vés del desarrollo y producción de in-
sumos que comprometan “tecnologías
de frontera”; iii) la contribución al
cumplimiento de objetivos de la políti-
ca de salud; iv) el retorno económico y
la contribución que aquella produc-
ción ofrece para la auto-sustentabili-
dad de la institución.

Otro aspecto particularmente im-
portante, que necesita ser fortalecido,
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son las articulaciones entre las activi-
dades de producción y de investiga-
ción en el interior de las unidades pro-
ductoras. Las actividades de “desarro-
llo tecnológico” son absolutamente
fundamentales, en la medida en que a
ellas corresponde la tarea de promover
la conversión de los resultados de las
investigaciones realizadas en nuevos
productos y procesos pasibles de apli-
cación productiva. Para fortalecer esas
actividades es importante definir una
política clara de desarrollo tecnológi-
co. La diversificación de la produc-
ción en el sentido de productos de ma-
yor contenido tecnológico, requiere
una agilización de los mecanismos de
absorción de tecnología externa y la
intensificación de esfuerzos orienta-
dos al progresivo desarrollo de tecno-
logía propia. El fortalecimiento de las
actividades de desarrollo tecnológico
requiere también la modernización de
las instalaciones dedicadas a esas acti-
vidades (plantas-piloto, por ejemplo)
y la formación (o la absorción) de per-
sonal técnico especializado.

El importante papel desempeñado
por esas instituciones en la regulación
de precios y calidad de insumos en sa-
lud debe también ser fortalecido. Ade-
más de la participación de las unida-
des productoras en la regulación del
mercado de insumos en salud, a través
de licitaciones públicas para forma-
ción de precios, calidad y eficacia de
los medicamentos de alto consumo y
coto elevado por parte de los servicios
de salud.

Existen también evidencias de que
está en curso un proceso de agudiza-
ción de la competencia que tiene des-
doblamiento en la progresiva reduc-
ción de la dependencia de los produc-
tores públicos de insumos en salud en
relación a las compras “cautivas” del
gobierno, con la incorporación de la
descentralización de compras y el estí-
mulo para la obtención de niveles más
elevados de eficiencia y competitivi-
dad por esos productores, particular-
mente en términos de precios, calidad
y eficacia terapéutica de los productos
generados. Frente a este nuevo contex-

to, se hace importante reforzar la auto-
sustentabilidad económica de las uni-
dades productoras, lo que permitiría
captar recursos necesarios para la rea-
lización de las inversiones previstas.

Para aumentar la eficacia de las ac-
tividades relacionadas con el área de
producción, es también importante
que se realice una evaluación crítica
de la viabilidad económica y de la re-
levancia estratégica de nuevos proyec-
tos de inversión, contemplando, entre
otros aspectos, el tiempo de retorno
previsto de la inversión y la estima-
ción del mercado potencial nacional e
internacional.

Otro problema identificado se refie-
re a la consolidación de una cultura or-
ganizacional orientada a la búsqueda
de mejores niveles de eficiencia pro-
ductiva. De hecho, los resultados obte-
nidos a partir del proceso de moderni-
zación administrativa y gerencial tien-
den a agotarse, si no se encuentran
mecanismos efectivos de compensa-
ción interna de aquellos profesionales
que se muestran más comprometidos
con un esfuerzo de mejora, lo que se
ha demostrado problemático frente al
actual sistema que regula las relacio-
nes de trabajo en el ámbito del Estado.
Las evidencias también demuestran
que es importante fortalecer institu-
cionalmente el área de Gestión Tecno-
lógica, procurando dar apoyo a la in-
corporación de nuevas tecnologías, la
realización de alianzas estratégicas
con otras instituciones, los acuerdos
de transferencia de tecnología y los
procesos de negociación relativos a
derechos de propiedad industrial e in-
telectual.

Actividades de información
y comunicación
Como primera cuestión, de índole ge-
neral, es posible subrayar la importan-
cia de reforzar el carácter estratégico
del área en la promoción de interac-
ciones con la sociedad, lo que implica
redefinir contenidos y medios, de mo-
do de privilegiar el carácter bidirec-
cional de la relación con el usuario de
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las informaciones transmitidas. Otro
punto importante se refiere a la bús-
queda de la utilización y dominio de
nuevas tecnologías de información y
comunicación. En este sentido las uni-
dades comprometidas con un área de-
berían concentrar esfuerzos en el desa-
rrollo de nuevas metodologías de ge-
renciamiento y difusión de informa-
ciones, buscando contribuir a la divul-
gación y/o popularización de las cien-
cias y del conocimiento en salud. En
el área de Comunicación, se puede
destacar la posibilidad de ampliar la
red de colaboración para producción y
coproducción. Sería también impor-
tante promover una mayor articula-
ción de los proyectos audiovisuales y
otros proyectos de comunicación, de
manera de instituir una política inte-
grada de producción, distribución y
evaluación permanente del uso de los
materiales producidos.

Para aumentar la eficacia de las ac-
tividades relacionadas con el área es
fundamental que se realice una eva-
luación crítica de la tendencia al creci-
miento indiscriminado de proyectos y
de la necesidad de recursos. Las pro-
puestas para aumentar la captación de
recursos externos se debe fundamentar
en estudios más profundos sobre la
viabilidad económico financiera de los
proyectos, incluyendo los recursos ne-
cesarios para sostener la expansión a
mediano y largo plazo.

Cabe también discutir la convenien-
cia de terciarizar etapas particulares de
las actividades realizadas. De hecho,
las evidencias demuestran que, para
determinadas tareas, la contratación
eventual en el mercado de agentes es-
pecializados o la opción por la tercia-
rización son más eficaces que el mon-
taje de una estructura interna, que en-
vuelve un importante y continuo com-
promiso de recursos. Además de eso,
es importante considerar que son co-
munes situaciones en las cuales aque-
llas estructuras internas difícilmente
pueden ser desmontadas, una vez que
la actividad en cuestión, por cualquier
razón, deja de ser prioritaria para la
institución.

Finalmente, es importante que se
realice un esfuerzo para identificar, a
nivel de las diversas instancias organi-
zativas asociadas con el área, cuál es
la real vocación en términos del tipo
de servicio o producto que se puede
poner a disposición de eventuales
usuarios. Básicamente, esta autoeva-
luación crítica se desarrolla en tres
etapas secuenciales: i) la identifica-
ción del alcance y interés público ha-
cia el cual van dirigidas las actividades
que se pretende realizar; ii) la identifi-
cación de las necesidades y de (re)ca-
lificación de los recursos humanos pa-
ra alcanzar los objetivos pretendidos.
Las evidencias también demuestran
que algunas unidades presentan una
vocación más nítida para la prestación
de servicios externos, lo que apunta,
por un lado, hacia la necesidad de
aproximación con los usuarios y, por
el otro, hacia la necesidad de fortale-
cer una capacidad mercadológica que
permita atenderlos con mayor efica-
cia.

Modelo de gestión y par-
ticipación institucional
En el modelo actual, las unidades téc-
nico-científicas disponen de autono-
mía para definir explícita e implícita-
mente sus políticas, prioridades y rit-
mos de crecimiento, al mismo tiempo
que tienen poca flexibilidad desde el
punto de vista de la gestión de los me-
dios de producción. De hecho las uni-
dades finalistas se comportan como
instancias que buscan independencia
no solo en las actividades administra-
tivas, sino también en la definición de
directrices políticas y métodos y pro-
cesos de evaluación y control. Mien-
tras tanto, las instancias de conduc-
ción y coordinación del “holding”
institucional fueron relegando hacia
un segundo plano la formulación de
políticas, estrategias y prioridades ins-
titucionales, transformándose progre-
sivamente en instancias gestoras de
acuerdos internos.

Este padrón decisorio provocó una
serie de problemas en la gestión insti-
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tucional, destacándose entre otros: i)
la inexistencia de estímulos a la parti-
cipación externa en los procesos de
definición de políticas y prioridades;
ii) el carácter fragmentado, no integra-
dor, de las directrices de política insti-
tucional; iii) la baja capacidad para in-
ducir prioridades institucionales en
áreas consideradas estratégicas para la
salud; iv) la expansión permanente de
actividades y programas.

Se propone construir un modelo de
gestión que invierta la tendencia ob-
servada, es decir, que otorgue mayor
flexibilidad administrativa a las unida-
des y reduzca sus grados de libertad
para la decisión sobre políticas y prio-
ridades. Esto presupone, por un lado,
extender la descentralización adminis-
trativa a todas las unidades técnico-
científicas, confiriéndoles capacidad
decisoria y dotándolas de los recursos
técnicos necesarios para que asuman
en la mayor plenitud posible la gestión
de los medios de producción; y por el
otro reforzar la actuación de la “cabe-
za del holding” en la formulación de
políticas y prioridades estratégicas,
procurando aprovechar al máximo las
capacidades institucionales y los re-
cursos económico-financieros dispo-
nibles, de modo de contribuir con ma-
yor intensidad a la resolución de pro-
blemas de salud y capacitación tecno-
lógica nacional.

La idea desarrollada se aproxima al
concepto de “centros de responsabili-
dad”, implicando, de hecho, una ma-
yor responsabilidad de los gerentes en
relación a los resultados. Las unidades
definirían sus propias metas, necesida-
des de recursos, fuentes de financia-
miento y procesos de producción, co-
rrespondiendo al nivel de conducción
central el papel de facilitador para que
estos centros no encuentren obstácu-
los innecesarios en su camino. En este
modelo, el nivel de conducción central
debe manejar una cantidad estratégica
de recursos, para inducir “nuevos ne-
gocios” o prioridades identificadas en
función del ambiente externo. Al mis-
mo tiempo sus funciones deben estar
orientadas, prioritariamente, para la

conducción político estratégica, para
el seguimiento y evaluación de resul-
tados, la armonización y estímulo pa-
ra explorar las sinergias internas. A tal
fin será necesario instituir un nuevo
patrón de relaciones entre las unidades
y las instancias de conducción político
estratégica, mediado por un instru-
mento contractual, tal como el contra-
to de gestión o similar, que explicite
claramente los objetivos y prioridades,
los resultados esperados, los recursos
necesarios para alcanzar los objetivos
y metas acordados y las sanciones e
incentivos derivados del desempeño.

Al mismo tiempo será necesario
crear mecanismos inductores, tales co-
mo la creación de un fondo específico,
para el financiamiento selectivo de
proyectos y actividades estratégicas y
para estimular el desarrollo de proyec-
tos integrados, de carácter multidisci-
plinario, con el propósito de incentivar
la consolidación de una cultura coope-
rativa, menos individual y competiti-
va, que potencie al máximo las capaci-
dades disponibles, evitando superposi-
ciones innecesarias que afectan la efi-
ciencia y la calidad de los resultados.

Para cumplir su papel de conduc-
ción y de evaluación del desempeño
de las unidades, es conveniente un
cierto grado de separación y distancia-
miento crítico, en la relación a la ins-
tancia “contratante” con las unidades
ejecutoras. Para poder asumir plena-
mente las cuestiones estratégicas y la
gestión de la institución como un todo
será necesario, además de la redefini-
ción del papel de conducción, rearmar
técnicamente y aumentar el nivel de
profesionalización de las instancias
responsables por la planificación es-
tratégica y la gestión científica y tec-
nológica de la institución.

Una vez decidida la extensión del
proceso de descentralización de todas
las unidades, corresponderá a los ór-
ganos centrales las funciones de nor-
matizar, asesorar, orientar técnicamen-
te y supervisar las acciones institucio-
nales en el área administrativa, preser-
vando solamente un grupo operacional
pequeño para atender a las necesida-
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des del nivel central, promoviendo el
desplazamiento de la fuerza de trabajo
con experiencia operacional hacia las
unidades ejecutoras. Será necesario,
también, adecuar la fuerza de trabajo a
las nuevas funciones a ser asumidas, a
través de la capacitación dirigida a los
técnicos existentes, complementada
con la incorporación de profesionales
externos de alta competencia y forma-
ción especializada.

En ese sentido será necesario estu-
diar criteriosamente las ventajas com-
parativas de terciarizar algunas activi-
dades de apoyo técnico y administrati-
vo, tanto las que operan con cuadros
contratados y terciarizados, como
aquellas en las cuales la institución fue
incorporando nuevos cuadros con el
correr del tiempo y que hoy pueden
ser poco competitivas desde el punto
de vista de los costos comprometidos
y la calidad ofrecida.

El modelo asumido hace imprescin-
dible pensar en el desarrollo de un sis-
tema de información que proporcione
datos oportunos, suficientes y adecua-
dos para programar, evaluar y acompa-
ñar el desempeño de cada una de las
unidades y del conjunto institucional.
En ese sentido es perentorio, para via-
bilizar la implantación del modelo de
gestión propuesto, el diseño de un plan
director de informaciones gerenciales
que, además de proporcionar los datos
necesarios y suficientes para planificar,
evaluar y realizar un seguimiento del
desempeño, sea confiable para el con-
junto de los actores comprometidos en
el proceso. Un sistema de información
que incluya indicadores construidos de
manera consensuada, accesible a cual-
quier miembro de la organización es
un instrumento clave en la búsqueda de
integración, generando resultados más
efectivos que los que se puede obtener
por medio de procesos normativos.
Además de eso, es un instrumento
esencial para otorgar credibilidad al
proceso y sostener el nuevo patrón de
relaciones entre los diversos niveles
decisorios de la organización.

Alterar significativamente los pa-
trones de comportamiento y la estruc-

tura de poder decisorio de una institu-
ción pública compleja exige desenca-
denar un amplio proceso de discusión
interna, de construcción de un nuevo
pacto institucional asentado en la mi-
sión y los objetivos prioritarios que la
organización debe asumir. La comple-
jidad creciente de la sociedad contem-
poránea ha sido insistentemente men-
cionada como uno de los principales
factores que vuelven obsoletas las for-
mas tradicionales de administración
por parte del Estado de los intereses y
de los servicios públicos. Esta com-
plejidad incrementada es resultado de
una nueva lógica de acción social, re-
sultante no solo de la difusión de re-
cursos tecnológicos que aumentan
enormemente la velocidad con que
pueden ofrecerse respuestas a las de-
mandas de los individuos y de las or-
ganizaciones, como también por un
fortalecimiento de la dimensión políti-
ca asociada al crecimiento de la liber-
tad individual y a la multiplicación/di-
versificación de actores sociales rele-
vantes.

Las reglas de funcionamiento de-
mocrático de la sociedad permean
también las instituciones del Estado,
poniendo en cuestión la norma buro-
crática tradicional que presupone un
consenso abstracto, cuando no arbitra-
rio, edificado por encima de los acto-
res. De ese modo, las decisiones estra-
tégicas, de carácter político-institucio-
nal, pasan a ser objeto constante de
discusión en el interior de las organi-
zaciones, motivo de enfrentamientos y
de elaboración de acuerdos posibles.
Las instancias organizacionales y los
actores que participan en su interior
son potenciados por la fuerza de la au-
tonomía, no solo para administrar con
más libertad los procesos internos, si-
no para ser capaces de arbitrar en tor-
no a los propios rumbos a ser seguidos
por la organización. Al vivenciar este
proceso, los individuos y los diversos
sectores de la organización, son he-
chos responsables por la misión y los
objetivos político-institucionales. Par-
ticipación y responsabilidad son dos
fases intervinculadas de este proceso.
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Tanto mayores serán las posibilida-
des de éxito cuanto en mayor medida
las decisiones relacionadas a las direc-
trices, metas, distribución de recursos
y otros temas centrales fueran prelimi-
narmente generadas en un ambiente
democrático, que posibilite la inter-
vención constructiva de los agentes
que posteriormente deberán imple-
mentar los proyectos acordados con el
núcleo central gubernamental. En ese
sentido se considera importante man-
tener y revitalizar el funcionamiento
de los órganos deliberativos, así como
ampliar la participación democrática,
creando mecanismos y estructuras de
seguimiento y control social, incorpo-
rando al proceso decisorio represen-
tantes de órganos públicos de la socie-
dad civil.

Consideraciones finales
La metodología desarrollada para el
análisis de instituciones públicas com-
plejas de Ciencia y Tecnología en Sa-
lud se mostró apta para captar, por un
lado, la singularidad de los problemas
estratégicos de diversas actividades
realizadas en este tipo de institución y,
por el otro, las regularidades en térmi-
nos de la selección de los problemas
estratégicos comunes al conjunto insti-
tucional (“nudos críticos”). Por otra
parte, la propuesta metodológica per-
mitió también identificar los principa-
les problemas de gestión, así como
proponer recomendaciones para la re-
formulación del modelo decisorio,
procurando la incorporación de una
nueva racionalidad gerencial orientada
hacia la eficacia, eficiencia y calidad.

El proceso de evaluación participa-
tiva implementado se mostró eficaz
para entender las especificidades de
las diversas instancias institucionales
y para movilizar esas instancias en el
sentido de la discusión de las necesi-
dades de reformulación de las activi-
dades realizadas, tanto en términos de
orientaciones estratégicas como de las
prácticas de gestión adoptadas. A par-
tir del análisis de los resultados alcan-
zados, se constata que la metodología

utilizada constituyó un instrumento
importante par estimular la incorpora-
ción de la evaluación estratégica a las
rutinas de las diversas instancias insti-
tucionales de la organización, contri-
buyendo a la consolidación de un am-
biente interno comprometido con
prioridades estratégicas.

Finalmente, es necesario alertar que
el cambio del perfil organizacional de
una institución compleja no es una ta-
rea de fácil realización; ella consume
una gran parte del tiempo y de las
energías internas, razones por las cua-
les la misma debe ser pensada dentro
de una estrategia de mediano plazo, en
la cual el método y el proceso asumen
una importancia fundamental. La im-
plementación de los cambios tendrá
mayor eficacia en la medida en que el
proceso de transformación institucio-
nal sea progresivo, de modo de asegu-
rar la discusión interna de las propues-
tas y estimular y motivar la participa-
ción y adhesión de los funcionarios.
Este proceso debe ser cuidadoso, pro-
curando la construcción de un consen-
so que mantenga la dinámica y dé con-
tinuidad a la acción transformadora y,
al mismo tiempo, suficientemente
creativo, de modo de articular historia
y proyección de futuro, preservando
los valores positivos que sustentarán la
cohesión y el compromiso con la mi-
sión de la institución a lo largo del
tiempo. •
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