c E G S S Centro de Estudios para la Equidad y
Gobernanza en los Sistemas de Salud

A\

La gobernanza de los sistemas
de salud: enfoques e
implicaciones éticas

Walter Flores, PhD
Abril 2010




/a
CEGSS

Diferencia entre gobernanza y gobernabilidad

® Gobernanza y Gobernabilidad conceptos interdependientes

® (Gobernabilidad: Capacidad de un sistema sociopoh'tico para
reforzarse a si mismo

® Gobernanza: proceso de tomas de decisiones estrategicas donde
confluyen actores estratégicos (autoridades gubernamentales,
agentes economicos privados, ciudadanos) mediados por las
reglas del juego (formales y no formales)

* Influencia mutua: la gobernanza influye en la capacidad de
gobernabilidad en una sociedad (fortaleciendo instituciones
claves) y al mismo tiempo, la gobernabilidad influyen en las
caracteristicas de los procesos de gobernanza (respeto a las reglas
del juego, exclusion de algunos actores, etc)
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¢Qué es gobernanza?

® Uno de los varios conceptos que estan de moda

® Va mas alla de ser concepto de moda: tiene muchos
elementos tiles para el analisis, desarrollo e

implementacic')n de poh’ticas publicas

e K] concepto no es homogéneo y esta asociado a
diferentes ideologias (formas de comprender la

realidad social)
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Tres corrientes principales

® A)“Buena gobernanza”: mecanismo para implementar
reformas institucionales ( usualmente asociado a reformas

neoliberales recetadas a los paises).

® B)Gobernanza presentada como proceso tecnico
(despolitizado) ligado a la gestion institucional (new public

management).

® C)Gobernanza como construccion politica, relacionada al

poder y que debe servir para alcanzar la equidad y justicia

social (Mukhopadhyay 2003; Prats 2003)

N




/a
CEGSS

® Recientemente ha venido creciendo la critica al enfoque de “buena
gobernanza” por:

® Su aplicacion mecanicista: no toma en cuenta complejidades de procesos
sociopoliticos.

® En algunas instancias se convierte en enfoque etnocentrista: Lo que hacen
los paises occidentales con economias liberales es mejor que el resto de
paises y debe ser emulado)

* Para diferenciarse de ese enfoque, varios autores y algunas agencias
internacionales utilizan el concepto de “Gobernanza Democratica” en el
cual la equidad, justicia social, participacion ciudadana, respeto a los
derechos humanos son centrales
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Anal

isis de Gobernanza: 3 elementos claves

®a) los actores estrategicos y los recursos de

poder que poseen

ob)

as reglas del juego

°c) |

as asimetrias de poder entre los actores

sociales.
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Actores estratégicos recursos de poder

® Actores estratégicos: individuos o grupos con recursos de poder para
influir en el funcionamiento de las reglas o) procedimientos de toma de
decisiones y de solucion de conflictos colectivos.

® Recursos de poder como resultado de:
® Ejercicio de cargos publicos o autoridad (ejercito, el cuerpo
legislativo, ministerios y secretarias).
® Control de las funciones publicas (control de la politica economica-

financiera, del sistema judicial, de los gobiernos provinciales o
municipales);

® Control de los factores de produccion (capital, trabajo, materias
primas, tecnologia); del control de la informacion (medios masivos
de comunicacion);

* Autoridad moral (religiones o practicas culturales que reconocen
® experiencia/sabiduria a los adultos mayores)
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Manifestaciones de los recursos de poder

® Puede ser imph’cito o) explicito

* Se manifiesta en todo tipo de contexto: en grandes
decisiones, en decisiones menores, a nivel central o
periferico. Algunas ejemplos:

® | os tomadores de decisiones en los gobiernos centrales

® Las clites empresariales, influyendo tanto en los partidos
politicos como en la politica publica en general.

® Recursos de poder en contextos de alta precariedad
economica y social: El poseer un ingreso economico
minimo o un nivel de instruccion basico puede convertirse
en un recurso de poder que no tienen aquellos actores
sociales que viven en el mismo territorio o condiciones
similares de pobreza, pero sin la oportunidad de empleo
. estable ni acceso a educacion.
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Las reglas del juego

® Se refiere a reslamentos, leyes v otros procedimientos que regulan
g , ICYES Y P q g

la forma en que se lleva a cabo el debate, se alcanzan acuerdos y se
dirimen contflictos, en los espacios de decision. Las reglas del

juego incluyen procedimientos formales y no formales.

® Procedimiento formal: lo que indican los reglamentos o leyes, ej:
reglamento del sistema de consejos de desarrollo urbano y rural,

reglamentos y leyes internas del Congreso de la Republica.

® Procedimientos no formales: clientelismo politico, control de la
informacion publica, financiar campanas politicas de
. J, e . . . o /
personas/partidos politicos para influir en la agenda de discusion,

entre otros.
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Asimetrias de poder entre actores sociales

® [ os actores sociales utilizan constantemente los recursos de
poder para influir en los procesos de toma de decision.

® En una situacion ideal, en la cual se ejercen principios
democraticos, todos los actores sociales que debaten y
deciden alrededor de politicas piblicas deberian de contar
con recursos equivalentes para hacer valer sus intereses y
posiciones.

® En la practica, los procesos de toma de decision se
caracterizan por diferentes niveles de asimetria de poder
entre los actores sociales
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La gobernanza aplicado a los sistemas
de salud

* OMS 1998: “La participacion de actores a los cuales les concierne la
definicion e implementacion de politicas, programas y practicas que
promueven sistemas de salud equitativos y sostenibles”

® Definicion de la OMS es limitada: no hace referencia a las reglas del
juego (formales e informales) ni a las relaciones de poder.

® Definicion que toma en cuenta los 3 elementos claves discutidos
anteriormente: “Los procesos para la toma de decisiones que
afectan de forma directa o indirecta al sistema de salud. En
estos procesos interactian actores estratégicos y
organizaciones que aplican las reglas de juego y otros
procedimientos -formales e informales-. Los actores
estratégicos utilizan recursos de poder para influir en la de
toma de decisiones.” (Flores 2010)
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Las relaciones de poder en los
procesos de toma de decision

o F] “poder” es central para explicar los procesos que inﬂuyen en los aspectos

y temas que finalmente son decididos y que afectaran al sistema de salud.

® Aun cuando es deseable que las decisiones siempre sean satisfactorias y de
beneficio para todos los interesados, este no es siempre el caso. En la
mayoria de escenarios donde se toman decisiones, habra ganadores y

perdedores.

® Algunas decisiones especificas -como la compra de tecnologia e insumos
/ . . o / / . . .
medicos, o la reasignacion de presupuestos publicos a territorios

geogréficos— generare’m mayor oposicic')n o conflictividad que otras.

® Entender la forma en que el “poder” y las relaciones de poder afectan a los

procesos de toma de decision, es esencial
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Las relaciones de poder en los
procesos de toma de decision

* Las relaciones de poder no son mecanicas, la correlacion de fuerzas
puede cambiar répidamente e incluir como actor estratégico _con
recursos de poder- a aquellos que usualmente no lo son.

o Aplicado a las decisiones en los sistemas de salud:

® ;Por queé algunos paises de la region han adoptado diferentes esquemas
de re?ormas a sus sistemas de sa%ud, por ejemplo, la privatizacion y el
subcontrato de servicios a entes privados, mientras que otros han
optado por expandir y fortalecer la red publica de servicios?

* ; De que forma llegaron representantes de la ciudadania a ser actores
estrategicos en los sistemas de salud, como es el caso de los consejos
municipale/s de salud en Brasil, y cuales son !os beneficios de la
participacion de estos actores en comparacion con otros sistemas cuyas
decisiones siguen siendo dominadas por actores tradicionales
(autoridades centrales de los ministerios de salud, asociaciones
gremiales y la industria medica)?

N
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Principios éticos asociados al analisis de la
gobernanza en los sistemas de salud

® Los sistemas de salud de los paises de America Latina y el Caribe -
incluyendo Guatemala estan fundamentados en los principios de
equidad e igualdad de oportunidades, solidaridad y participacion social.
La mayoria de paises tambicn reconocen el derecho a la salud a nivel de
sus constituciones politicas.

* La gobernanza del sistema de salud (la toma de decisiones estrategicas)
debe ser regida por los principios equidad, igualdad, solidaridad y
participacion.

* Estos principios también se convierten en objetivos sociales de las
politicas publicas y los sistemas de salud: Mayor equidad en el acceso y
financiamiento del sistema de salud, igualdad de oportunidades y
responsabilidades (ante la ley) para contribuir financieramente al
sistema, y la participacion social en las politicas publicas de salud,
incluyendo en la asignacion de recursos publicos.
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Principios éticos asociados al analisis de la
gobernanza en los sistemas de salud

® ;Por que a pesar de el marco legal existente y los
principios eticos de equidad, solidaridad, etc., se
deciden e implementan acciones que contradicen el
propio marco legal y los principios ¢ticos?

® Algunos ejemplos
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Participacion porcentual del MSPAS en el gasto total en salud (en

millones de Quetzales). Periodo 1995-2005

ARO GASTOTOTAL | CASTOMINISTERIODE | o) pARTICIPACION
SALUD
1995 1,901.1 542,3 28.5
1996 2,045.8 543 26.5
1997 2,431.3 719,3 29.5
1998 5,245.5 949,4 18.1
1999 6,401.2 1,205.0 18.8
2000 8,291.6 1,345.1 16.2
2001 8,966.2 1,554.3 17.3
2002 9,529.8 1,588.0 16.6
2003 10,645.5 1,831.8 17.2
2004 11,352.0 1,714.1 15.0
2005 12,558.6 1858.6 14.7

™
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J
GASTO EN SALUD POR EL MSPAS EN RELACION CON EL PRESUPUESTO GENERAL EJECUTADO
POR EL GOBIERNO CENTRAL
Presupuesto MSPAS
N Presupuesto Presupuesto como % de
ejecutado Gobierno ejecutado MSPAS presupuesto Gob.
Central
1999 19,282.0 1,205.0 6.2
2000 19,802.2 1,345.1 6.8
2001 22,179.3 1,554.3 7.0
2002 23,512.3 1,588.0 6.8
2003 27,5421 1,831.8 6.7
2004 27,0694.4 1,714.1 6.3
2005 29,924.4 1858.6 6.2




Infraestructura Publica de salud versus Poblacion. Periodo 1975-2005 .
Fuente: Flores, W (2008)
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¢Qué ha estado sucediendo con las
decisiones alrededor del sistema de salud?

El que exista un marco legal y principios eticos no aseoura que se
aplican de forma automatica en los procesos de toma de decision.

;Es falta de voluntad politica?: explicacion simplista y superficial

Los procesos de gobernanza en las politicas publicas y en los
sistemas de saluc[g son complejos; Las reglas del juego, la capacidad
fiscal del Estado, los intereses particulares de los actores y lfas
organizaciones- publicas o privadas- juegan un papel
determinante.

Requiere profundizar el analisis para comprender los valores,
motivaciones, incentivos y las practicas de los actores sociales que
participan en los procesos de toma de decision y las oportunidades
estrategicas que existen.,
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¢ Por qué es relevante la gobernanza
en los sistemas de salud?

* Sale del cajon tradicional de las instituciones prestadoras de
servicios medicos y nos abrimos a analizar el valor que la
sociedad y el Estado le dan a una vida saludable y la prioridad
que la misma tiene dentro de las demandas sociales y las
politicas publicas.

® Ademas de tomar en cuenta el rol de los actores tradicionales
en la prestacion de servicios medicos y en la conduccion de
las politicas de salud; se deba estudiar la influencia de los
gobiernos locales, los grupos organizados de la sociedad civil
-de base comunitaria, sindicatos, etc.-, las instancias
academicas y los agentes economicos -la industria
farmaceutica, de tecnologia medica, etc.
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¢ Por qué es relevante analizar la
gobernanza en los sistemas de salud?

* Contribuye a identificar los espacios estrategicos para la incidencia politica, la
participacion social y el fortalecimiento de la ciudadania en salud. Desde la optica
de la gobernanza, la participacion social va mas alla de colaborar en la
implementacion de programas y servicios medicos. La participacion social es un
proceso de construccion del dialogo en la definicion e implementacion de politicas

publicas.

* Contribuye a comprender de mejor forma los conflictos de poder y de intereses
entre los actores, asi como el nivel de influencia que cada uno de ellos ejerce. Esta
influencia se ve reflejada en las prioridades y politicas que se implementan desde
los sistemas de salud.

® Requiere aplicar un pensamiento estratégico que permita identificar los factores
preponderantes en contextos especificos. Esto puede traer beneficios importantes a
los sistemas de salud: una mejor lectura estratéegica de los elementos implicados -
actores, politicas y recursos- permitira identificar e implementar intervenciones
que posean viabilidad tecnica y viabilidad politica.
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¢ Por qué es relevante analizar la
gobernanza en los sistemas de salud?

e |a gobernanza del sistema de salud se diferencia de la rectoria del sistema

de salud.

* Larectoria se refiere principalmente a mecanismos formales de autoridad y
regulacion dentro de un sistema de salud, lo que muchas veces se
circunscribe unicamente al interior del sistema, es decir a las entidades
formales que lo conforman y a las personas que las representan.

® La experiencia de los paises en la region nos dice que no es suficiente que
exista un marco legal que identifique las actividades y roles de rectoria para
las autoridades sanitarias. En muchos casos y a pesar de que existen esos
marcos legales, la rectoria es debil.

* El analisis de la gobernanza del sistema de salud ayudaria a explicar las
debilidades en la rectoria a través de la identificacion de los actores
estrategicos y de las reglas y procedimientos formales e informales que se
establecen.
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CONCLUSIONES

® La gobernanza se refiere a procesos de toma de decisiones
estratégicas en los cuales confluyen las relaciones de poder y los
intereses -publicos y particulares- de actores sociales 'y
organizaciones.

e Situaciones de consenso v conflicto entre los actores sociales y
las organizaciones son inherentes a dichos procesos.

e Un tema central es el analisis de las reglas formales y no
formales que rigen los procesos de toma de decision, y la forma
en que se expresan los conflictos y llegan a resolverse -sea por
consenso u otros mecanismos-.

e También es importante estudiar los recursos de poder ((J:lue
poseen los actores sociales que participan en procesos de toma
de decision y la capacidad de influencia que poseen
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CONCLUSIONES

® Los procesos de toma de decision en el sistema de salud, al igual
que en el resto de politicas publicas, no suceden en el vacio sino
dentro de un marco de principios eticos, motivaciones e
incentivos que pueden ser explicitos o implicitos.

® [dentificar y profundizar la comprensién de los aspectos arriba
mencionados es esencial.

® Desde un enfoque de gobernanza democratica, se espera que el
estudio de los procesos de gobernanza contribuya a que las
toma de decisiones sea cada vez mas congruentes con los
principios de equidad, solidaridad, participacion social y
derecho a la salud.
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iGRACIAS!




	La gobernanza de los sistemas de salud: enfoques e implicaciones éticas
	 ��������Diferencia entre gobernanza y gobernabilidad
	 ��������¿Qué es gobernanza?
	 ��������Tres corrientes principales 
	Slide Number 5
	Analisis de Gobernanza: 3 elementos claves
	 Actores estratégicos recursos de poder 
	 Manifestaciones de los recursos de poder 
	Las reglas del juego
	Asimetrías de poder entre actores sociales
	La gobernanza aplicado a los sistemas de salud
	Las relaciones de poder en los procesos de toma de decisión
	Las relaciones de poder en los procesos de toma de decisión
	Principios éticos asociados al análisis de la gobernanza en los sistemas de salud
	Principios éticos asociados al análisis de la gobernanza en los sistemas de salud
	                     Participación porcentual del MSPAS en el gasto total en salud (en millones de Quetzales). Periodo 1995-2005 
	Slide Number 17
	����Infraestructura Publica de salud versus Población. Periodo 1975-2005 .�Fuente: Flores, W (2008)� �
	¿Qué ha estado sucediendo con las decisiones alrededor del sistema de salud?
	¿Por qué es relevante la gobernanza en los sistemas de salud?
	¿Por qué es relevante analizar la gobernanza en los sistemas de salud?
	¿Por qué es relevante analizar la gobernanza en los sistemas de salud?
	CONCLUSIONES
	CONCLUSIONES
	¡GRACIAS!

