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Preliminar

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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






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

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

adminislracion estratégica, en un intento por superar las insuficiencias de

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

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



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

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

1.1. Lo estratégico historico

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

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

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




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

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

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

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

5 lenin hablari de aceleracién de la historia.



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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