Capitulo 10

PERSPECTIVAS QUE OFRECE
LA APLICACION DE LA TECNOLOGIA
Y DE LAS TECNICAS ADMINISTRATIVAS
A LOS PROGRAMAS DE HIGIENE DEL MEDIO

Nuestra exposicién se ha centrado hasta ahora en conceptos y pro-
cedimientos administrativos de dos clases: unos, de aplicacién a pro-
gramas de intervencién en general, y otros, més particularmente apli-
cables a los programas de higiene del medio. Hemos ilustrado la expo-
sicién general sobre administracién mediante ejemplos tomados de
problemas y programas de higiene del medio. La mayoria de esos
ejemplos han sido breves y someros, pero a varios se han dedicado
descripciones extensas, como los de los capitulos 4 y 6, seccién 2. De
todos modos, en varias secciones se ha tratado con cierto detalle de
factores administrativos practicos peculiares a la higiene del medio.
Entre estas secciones estdn las siguientes:

Capitulo 2, seccién 10: Clasificacién de los productos del sistema
» 3, » 1: Condiciones de aplicacion del anélisis de sistemas (a la
higiene del medio)

» 3, » 2: Relaciones y problemas de la higiene del medio

» 3, » 3: Intervenciones en la higiene del medio

» 3, » 4: Factores tiempo y distancia

» 3, » 5: Consecuencias de un analisis de sistemas aplicado a la
higiene del medio

» 4, » 6: Resultados del programa de higiene del medio

Para completar la exposicién, este capitulo tratard otros aspectos
del perfeccionamiento de diversas tecnologias, entre ellas la administra-
tiva, y de su aplicacién a los programas de higiene del medio. En primer
lugar, para resumir gran parte de lo expuesto examinamos los elementos
administrativos comunes a los programas de esta clase y profundizamos
en la funcién que desempefia la informacién sobre técnicas y situaciones
en la administracién de la higiene del medio. Esto nos lleva a la con-
sideracién del uso que puede hacerse de la informacién para predecir
los problemas de modo que pueda aumentarse la capacidad preventiva
en las intervenciones relativas a la higiene del medio. El capitulo, y
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con él el libro, concluyen con un breve examen de la tecnologia admi-
nistrativa y con algunas sugerencxas para su mds eficaz aplicacién a la
higiene del medlo.

1. ELEMENTOS COMUNES DE LOS PROGRAMAS DE HIGIENE
DEL MEDIO

A primera vista parece que los problemas de higiene del medio que
se refieren a problemas distintos implican elementos diferentes: un pro-
grama de suministro de agua trata elementos tales como la hidriulica,
bombas, tuberias y conexiones, corrientes de agua, caudales, trata-
miento con cloro y fugas; mientras que en un programa de proteccién
contra las radiaciones se habla de fisica nuclear, de diversos tipos de ra-
diaciones, de dosimetros, de medios de proteccién, de difusién de la
contaminacién y de vidas medias de las sustancias radiactivas. Del mis-
mo modo, tal vez tengan que emplearse distintas competencias cienti-
ficas y técnicas.

A pesar de las diferencias, un examen del cardcter de estos elemen-
tos lleva a la conclusién de que ambos programas se refieren a las
fuentes de riesgo y su medici6én y a la aplicacién sistemética de métodos
y técnicas de intervencién. Ambos programas estdn sujetos a los facto-
res determinantes del medio social propio de cada uno y a dificultades
y deficiencias administrativas semejantes. Una vez admitida la idea de
la similitud de los elementos del programa pueden hacerse generaliza-
ciones sobre las limitaciones, actividades y recursos comunes a todos
los sistemas de.programas de higiene del medio.

Aun asi se reconoce, evidentemente, que las dimensiones y dispo-
sicién de los elementos de cada sistema variardn: a) de un problema
a otro, y b) segilin la situacién de cada comunidad. Incluso programas
de la misma categoria —lucha contra la contaminacién atmosférica o
higiene alimentaria— mostrardn evidentes diferencias de un lugar o
pafs a otro. Por esta razén las hipétesis de intervencién deben adaptarse
a los datos del problema de cada colectividad y formularse como hip6-
tesis para programas adaptados a cada una de ellas (capitulo 4, sec-
cién 5).

Pero para que un sistema administrativo resulte viable deben existir
ciertos elementos. Y el examen de la amplia variedad de programas de
higiene del medio pone de relieve las semejanzas de sus objetivos, de
sus recursos y de sus métodos de accién, que les distinguen como grupo
de otros tipos de programas de intervencién social.

El cuadro 1 expresa estas semejanzas. Los objetivos comunes a to-
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Cuadro 1. Clasificacién de los objetives y elementos de un programa
de higiene del medio

ELEMENTOS DEL PROGRAMA

OBJETIVOS DEL PROGRAMA

B. Condiciones
A. Condiciones del me- del medio
dio que han de elimi- que han de
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tenerse o evitarse y mantener-
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Conocimiento del problema y pautas
de solucién

Tecnologia: estrategias y equipo

Planes adaptados a la comunidad
(hipétesis del programa)

Normas y criterios

Personal, materiales y medios
econémicos

Gestién: coordinacién, comunicacion,
medidas de lucha y nueva planifica-
cién

Medidas de accién (actividades) . .

INFORMACION SOBRE EL PROGRAMA

1) Planificacién de comunida-
des, proyectos y dispositi-
vos

2) Educacion

3) Creaci6én y modificacién de
factores del medio '

4) Continuidad de los servicios

a} Lucha contra los vecto-.
res

b) «Filtrado»

¢) Mudanzas, transportes

INSPECCION Y VIGILANCIA

d) Tratamiento, readapta-
cién

e) Eliminacién

5) Sanciones
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dos los programas de higiene del medio (que surgen de la exposicién
que hicimos en el capitulo 4, seccién 6) se sitian transversalmente en
la parte superior del cuadro. De modo arbitrario y un tanto artificial,
los objetivos se han dividido en las categorias siguientes: a) los que
tratan de reducir las amenazas contra la salud, y b) los encaminados
a fomentar y mantener condiciones favorables para la salud y el des-
arrollo. Al yuxtaponer estos objetivos y los tipos comunes de los ele-
mentos de los programas se obtiene una matriz.

Ademis de resumir la informacién sobre los objetivos y los elemen-
tos de intervencién de los programas de higiene del medio, la matriz
del cuadro 1 puede resultar de utilidad para la planificacién y la ges-
tién de programas con el objeto de responder a preguntas como las
siguientes:

1. ¢Qué objetivos corresponden al programa que se evalta?

2. (Cuéles son las relaciones necesarias entre esos objetivos y los
diversos elementos del programa? (En qué medida se requiere cada
uno de esos elementos? (Estas preguntas son importantes para discernir
qué elementos son necesarios en un programa propuesto 0 ya aplicado
y cuél es su grado de necesidad. Para analizar estas cuestiones, la ma-
triz puede emplearse de varias maneras. Mediante sefiales de compro-
bacién se obtendria una indicacién aproximada de algunas de las rela-
ciones, sin especificacién de su naturaleza o grado; el empleo de los
signos més y menos indicarfa la naturaleza positiva o negativa de esas
relaciones, mientras que el empleo de niimeros —aun en una escala
arbitraria— distinguiria los grados de las relaciones.)

3. (En qué estado se halla cada uno de los elementos disponibles
en la comunidad, en relacién con cada uno de los objetivos importan-
tes? {Qué elementos deben aportarse, mejorarse o fomentarse de otro
modo? (Esta pregunta ayuda a precisar no sélo los elementos que
son necesarios, sino también lo que puede hacerse para adaptar el pro-
grama de intervencién a sus objetivos. La pregunta podria referirse
tanto a los nuevos programas de intervencién como al mejoramiento
de los ya existentes.)

4. ¢Emplea el programa la totalidad de sus elementos para conse-
guir todos los objetivos pettinentes? ¢(Se han asignado recursos u otros
elementos en grado excesivo o insuficiente para alguno de los fines?
¢Se abusa de alguno de los métodos? (Se da a cada uno de los objeti-
vos la importancia debida? ¢Quedan relegados algunos de los obje-
tivos? ¢Se necesita investigacién o experimentacién?

Asi empleada, la matriz puede servir para formular interrogantes y
ayudar a identificar deficiencias actuales o posibles en el sistema. La
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forma misma de la matriz permite al planificador-administrador anali-
zar sistematicamente los elementos del problema en relacién con los
objetivos fijados, bien sea que éstos pertenezcan a un solo programa
de higiene del medio o a una serie de programas relacionados.

La mayoria de los elementos comunes de los programas de higiene
del medio enumerados verticalmente en el cuadro 1 estdn formados
por recursos y actividades. (Por supuesto, hay que advertir que debe
iniciarse y continuarse una actividad para obtener un recurso y poder
luego aplicarlo. Por ejemplo, la gestién no es solamente una actividad
necesaria para la ejecucién y el control del programa, sino que el hecho
de su existencia y su funcionamiento constituye ademds uno de los
recursos de éste.) Cabe hacer algunos comentarios acerca de cada uno
de los elementos de esa lista:

1. Conocimiento del problema y de las pautas de solucion. Todos
los programas dependen de la capacidad de investigador de higiene del
medio para identificar y analizar los problemas y de su conocimiento
de las posibles medidas para solucionarlos o atenuar sus efectos nega-
tivos. Asi, pues, los programas de higiene del medio descansan en una
base cientifica: en teorias acerca de la naturaleza y mecanismos de los
problemas en cuestién y en teorias sobre la solucién de esos problemas,
derivadas de la experiencia o de la experimentacién.

2. Tecnologia. Como complemento del conocimiento de los proble-
mas y de sus posibles modos de solucidn, los programas precisan de tec-
nologia, es decir, de la capacidad de pasar de los conocimientos a las
soluciones précticas. La tecnologia puede ser la del relleno sanitario,
la de proteccién con pantallas de plomo, la de los aparatos de cloracién
o la de un comportamiento evasivo; puede aplicarse mediante precisos
equipos de laboratorio o por medio de palas; puede ser completa o
incompleta; puede ser visible, como el metal y la piedra, o consistir
en una determinada manera de hacer uso de la informacién o de mo-
tivar a las personas. Cualquiera que sea su aspecto, su complejidad,
su integridad y su forma, la tecnologia constituye una serie de elemen-
tos en todos los programas. (Junto con el elemento anterior, la tecno-
logia forma lo que hemos llamado hipdtesis de la intervencion.)

3. Planes adaptados a la comunidad. Durante el periodo de apli-
cacién del programa, la informacién técnica debe combinarse con los
datos sobre la situacién de la poblacién humana que recibird los ser-
vicios, con el fin de llegar a una hipdtesis del programa. Esa hipétesis
necesita informacién sobre los términos del problema en la sociedad o
colectividad y sobre el potencial de ésta para resolverlo. Ese potencial
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se compone de datos acerca de la distribucién de los riesgos y de la
exposicién, asi como de informacién sobre los recursos y actitudes que
forman parte de los factores determinantes que conformarin el pro-
grama.

4. Normas y criterios. Las normas se refieren tanto a lo que se
pretende conseguir con un programa (bajo los términos equivalentes de
objetivos, fines, metas y propdsitos) como a lo que se busca en el pro-
grama mismo (niveles cuantitativos y cualitativos, oportunidad, conti-
nuidad y realizaciones). Las normas tienen que completarse mediante
criterios que son las pruebas y medidas por las que puede determinarse
si los objetivos y normas se han cumplido o estdn cumpliéndose y en
qué medida. Aunque los programas de higiene del medio difieren en
cuanto al grado de firmeza y la capacidad de definir claramente sus
normas, éstas constituyen un conjunto decisivo de elementos en todo
sistema de programas.

5. Personal, material y medios econdmicos. Son éstas las catego-
rias cldsicas de recursos. Los materiales comprenden instalaciones y
servicios, equipos y suministros.

6. Gestién. Otro elemento comin de los programas de higiene del
medio es el formado por las disposiciones y mecanismos para coordi-
nacién, comunicacién, control y planificacién subsiguiente. Este ele-
mento genera, moviliza, consigue e incrementa la mayoria de los demds
elementos. La calidad de la gestién (si tiene buena organizacién, es com-
pleta, activa y eficaz) es de capital importancia para el funcionamiento
del programa. Una gestién adecuada debe prestar especial atencién al
acopio y canalizacién de la informacién devuelta por el medio ambiente
del programa, de los operadores y de los operandos y de la inspeccién
de sus procesos. Este tipo de informacidn indica si el programa resulta
aceptable a los clientes, si responde a las exigencias, si absorbe insumos
adecuados, si opera con los recursos necesarios, si los resultados y datos
que produce son eficaces y si ofrece condiciones satisfactorias al per-
sonal empleado.

7. Métodos de accién. Las actividades caracteristicas de los progra-
mas de higiene del medio pueden dividirse en cinco tipos o clases:

a) Planificacién, o autorizacién o modificacién de los planes, para
crear elementos del medio artificial (viviendas, diques, alcantarilla-
dos) que tienen consecuencias importantes para la salud. Entre ellos
hay que incluir los sistemas de méquinas y dispositivos que inspec-
cionan o modifican factores del medio tales como los alimentos, el
agua y los enseres domésticos.
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b) Adiestramiento de aquellas personas cuyo comportamiento es
importante para que se mantengan las relaciones hombre-medio.
Dos grupos importantes a los que debe dirigirse esta iniciativa son:
1) las personas cuyo comportamiento puede crear riesgos ambienta-
les o actuar como conducto de éstas (ingenieros encargados de re-
cursos hidrdulicos, personal de restaurantes), y 2) el ptblico en
general, o los grupos que se hallan expuestos a riesgos particulares
¥ que necesitan comportarse de modo preventivo o defensivo.

¢) Creacién y modificacién de factores del medio (actividad cl4-
sica de la ingenieria).

d) Servicios permanentes. La matriz misma detalla los principales
tipos de servicios permanentes que suministran los programas de hi-
giene del medio. El significado de los términos empleados debe ser
evidente, pero hacemos notar que se emplea la palabra «filtrados»
en un sentido general para indicar la adopcién de barreras parciales
o totales contra la exposici6én a los riesgos del medio ambiente.

e) Sanciones quiere decir recompensas y castigos (0 promesas y
amenazas de ellos) encaminados a conseguir comportamientos ade-
cuados a las normas del programa.

Al concluir este andlisis del cuadro 1 y la recapitulacién general
de los elementos y objetivos del programa queremos sefialar de modo
especial la inspeccién y la vigilancia. Aunque en la matriz estas activi-
dades estdn relacionadas con el elemento del programa denominado
«métodos de accién», la inspeccién y la vigilancia pueden surtir efectos
en todos los demés elementos, ya que constituyen el «conocimiento»
que el programa tiene del estado de los problemas actuales y posibles
en el medio ambiente de la comunidad —lo cual es un tipo importante
de informacién devuelta—. La inspeccién se define como la realiza-
cién de observaciones, continuas o periédicas, sobre las fuentes y vias
de riesgos y sobre la exposicién de los hombres a ellas. La vigilancia
se define como la interpretacién de los datos obtenidos por la inspec-
cién con el fin de determinar si el problema de higiene del medio ha
cambiado de tal modo que hace necesaria una modificacién de las
actividades del programa. Para poder determinarlo se requieren normas
con las que pueda compararse la informacién recogida mediante la
inspeccién.

La inspeccién y la vigilancia pueden considerarse como tipos espe-
cializados de retroaccién y control del sistema, dada la amplia inter-
pretacién de estos conceptos elaborada en el capitulo 9, ya que la vigi-
lancia es en realidad un proceso permanente de evaluacién de los pro-
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blemas. Ademds, como ambas requieren criterios técnicos para medir
riesgos, exposiciones y efectos, puede considerarse que las actividades
de inspeccién y vigilancia estan estrechamente relacionadas con el acer-
vo de informacién técnica que constituye la base cientifica de los pro-
gramas de higiene del medio y con la manera en que ese contingente
de informacién aumenta y se modifica.

El reconocimiento de estas relaciones nos lleva a la cuestién del
modo de acopio, ordenacién, anélisis y aplicacién de los datos en el
sector de la higiene del medio.

2. PROCESOS DE LA INFORMACION EN LOS PROGRAMAS
DE HIGIENE DEL MEDIO

A lo largo de este libro se ha hecho hincapié en la importancia
capital de la informacién para la planificacién y la gestién de los pro-
gramas de intervencién. Las modalidades que adoptan los procesos de
informacién en los programas de higiene del medio pueden conceptua-
lizarse ficilmente en términos del anélisis de sistemas. Se reconocerad
que la visién que da la figura 1 se basa sobre el anélisis de sistemas
aplicado a la higiene del medio, que se examina en el capitulo 3. Si
el lector compara este diagrama con la figura 7 de aquel capitulo, es-
quema general de los programas de intervencién en la higiene del
medio (pag. 84), verd que la figura 1 afiade conceptos detallados de
canales de informacién (que aparecen en lineas de trazo grueso) y des-
arrolla el concepto de retroaccién, explicado de forma mds sencilla en
el anterior modelo de sistemas.

En los programas de intervencién en la higiene del medio, una parte
de la retroaccién mds importante procede de la inspeccién de las con-
diciones y problemas de la comunidad, incluso la inspeccién de los
efectos de la intervencién. El amplio alcance de esa inspeccién se mani-
fiesta en la figura 1 mediante los canales de informacién procedentes
de todas las partes del modelo de sistema de higiene del medio que van
a parar al rectdngulo titulado «inspeccién».

La informacién procedente de la inspeccién puede servir al menos
para dos grandes fines. En primer lugar, como indican las flechas de
derecha a izquierda, puede servir de ayuda en la toma de decisiones
respecto a programas especificos de intervencién. Como en los modelos
generales de evaluacién y control (figura 1, pag. 131, y figura 1, pagi-
na 227), los datos obtenidos por inspeccién sirven de insumo a los fines
de comparaci6n con las normas para contribuir a la toma de decisiones
aplicadas especialmente a la comunidad. En segundo lugar, como mues-

252



tra la flecha que va de izquierda a derecha, la informacién recogida
por inspeccién puede servir también de insumo para una evaluacién
e investigacién mds generales acerca de los efectos que los factores
del medio y las intervenciones en €l surten sobre la salud. Esta inves-
tigacién de tipo general puede proporcionar mayores conocimientos
que a su vez ayudarian a identificar y refinar las normas y los criterios
para evaluaciones propias del programa.

Fig. 1. Mecanismos de la informacién en los sistemas de higiene del medio
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En resumen, los mecanismos de retroaccién en los programas de
higiene del medio atienden necesidades particulares de la comunidad
y necesidades cientificas generales o, dicho de otro modo, sirven para
adelantar hipétesis tanto de programa como de intervencién. Ambas
funciones son reciprocas, ya que el progreso del conocimiento en cues-
tiones de higiene del medio depende de la informacién procedente de
situaciones particulares de las comunidades, mientras que el perfeccio-
namiento de la planificacién y gestién de los programas precisa de
informacién cientifica general.

Sin embargo, esa reciprocidad raramente se produce de modo es-
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pontdneo; hay que disponerla. Como con frecuencia cada vez mayor
surgen nuevos y més graves problemas de higiene del medio, la crea-
cién de sistemas de comunicacién para intercambio de informacién
cientifica requiere la urgente atencién de los profesionales de la higiene
del medio y de los dirigentes politicos del mundo entero. Sélo asi pue-
den identificarse los problemas prioritarios y aplicarse programas efi-
caces para resolverlos. Resulta alentador observar que se hallan actual-
mente en proceso de desarrollo sistemas regionales, nacionales e inter-
nacionales para difundir datos obtenidos mediante la inspeccion.

Ademids del intercambio de informacién es necesario que ésta pro-
ceda de fuentes més fidedignas y adecuadas para mejorar la base cien-
tifica de los programas de higiene del medio. La inspeccién ha pasado
a ser una actividad diversificada que comprende desde las observa-
ciones sensoriales mds generales hasta sutiles medidas electr6nicas de
los fenémenos. Se necesitan otras investigaciones para definir lo que
ha de inspeccionarse y para mejorar los métodos de inspeccién, aunque
debe reconocerse que el perfeccionamiento de estos métodos es un
problema administrativo tanto como tecnolégico. La practica de la ins-
peccién varia cuantitativa y cualitativamente en los diversos paises y
comunidades, desde el empleo de sistemas muy complejos en unos
hasta la virtual ausencia de ella en otros. En los paises que carecen de
recursos suficientes para la inspeccién, el problema no es de innova-
cién tecnoldgica, sino de incremento de los recursos. Ese incremento
es esencial, porque esperar que esos pafses puedan intensificar y resol-
ver los problemas de higiene del medio sin informacién empirica ade-
cuada es como pedir a una persona que vaya con los ojos vendados
a un lugar en el que nunca ha estado.

3. LA PREVENCION DE PROBLEMAS MEJORA
MEDIANTE LA PREDICCION

Para resolver problemas actuales seria til perfeccionar la base cien-
tifica de los problemas de higiene del medio, tal como se propugna en
1a seccién anterior. A continuacién hay que preguntar 1égicamente cémo
pueden ser mds eficaces los programas de higiene del medio con el
objeto de proteger y mejorar las condiciones de salud en lo futuro.

En salud ptblica es articulo de fe que las intervenciones dirigidas
al medio y las relaciones hombre-medio deben ser de caricter preven-
tivo. Esta afirmacién se basa en la premisa de que es menos ftil y
eficaz tratar una enfermedad o lesién que reducir la probabilidad de
que se produzca. Las intervenciones de higiene del medio son las ar-
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mas mds eficaces de prevencién con que cuenta el personal de salud
ptblica.

Paraddjicamente, aunque es cierto que los resultados de los pro-
gramas de higiene del medio son preventivos, las actividades que cons-
tituyen esos programas tienen, en su mayoria, un caricter correctivo,
es decir, estdn dirigidas principalmente a suprimir, reducir y evitar
riesgos ya existentes. La actividad que se dedica a la prevencién de di-
versos tipos de riesgos es insuficiente. La mayoria de los objetivos de la
practica de la higiene del medio se encaminan a corregir y modificar
las condiciones indeseables del medio para lograr que se adapten a las
normas.

Respecto a los riesgos de origen natural, sélo existen oportunidades
limitadas de cambiar el carécter de las intervenciones de higiene del
medio; una posibilidad seria la planificacién de los recursos hidriulicos.
con més conciencia de su accién sobre la salud. Pero ¢qué hacer en lo
que se refiere a los riesgos fabricados por el hombre? ¢(No podrian
actualizarse los programas de higiene del medio de modo que résultase
posible prevenir los riesgos para no permitir que se produjesen? En
otras palabras, ¢pueden los problemas de higiene del medio prevenirse,
adem4s de limitarse o incluso resolverse?

Este adelanto se apoyaria en un aumento de la capacidad de pre-
diccién de los cientificos de la higiene del medio. Aunque hay cierta
prediccién al estimar las necesidades futuras de la comunidad en as-
pectos tales como el abastecimiento de agua y el tratamiento de los
desechos sélidos y liquidos, nunca se ha hecho una investigacién siste-
mética sobre su calidad. Muchas de las predicciones de este tipo se
basan probablemente en el célculo de los acontecimientos futuros a base
de proyecciones de las tendencias demograficas y econémicas registra-
das en el pasado, lo que ha determinado algunos errores de bulto. Se
ha dedicado escasa atencién a calcular los efectos que sobre las con-
diciones del medio tendrian los cambios tecnolégicos relacionados con
el desarrollo econémico, a juzgar por la ausencia de predicciones acerca
de los efectos de la produccién y del uso creciente del automévil sobre
la contaminacién atmosférica urbana o de las consecuencias de los
cambios producidos en la calidad del agua y del aire y en el tratamiento
de los desechos sélidos por una mayor disponibilidad de productos
quimicos industriales, agricolas y domésticos.

En la figura 2 aparece la estructura conceptual de la prediccién en
materia de higiene del medio. La situacién actual se muestra en la
mitad superior del diagrama, y la futura, en la parte inferior. Tanto
en Ja situacién «actual» como en la «futura» se considera que la tecno-
logia actda juntamente con factores de la comunidad para producir una
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serie de efectos sobre la salud. En la situacién «actual», las interven-
ciones de higiene del medio son de cardcter predominantemente correc-
tivo, como lo muestra la linea de retroaccién més corta (elementos
unidos por trazo continuo).

El mejoramiento de la capacidad de prediccién (indicado por las
lineas de retroaccién en trazo discontinuo) permitiria alterar el futuro

Fig. 2. Prediccién para intervenciones preventivas
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de 1a tecnologia y de sus efectos sobre la salud de la comunidad de las
siguientes maneras:

1) Encauzando la investigacién y el desarrollo industrial conforme
a normas y métodos que impidiesen la creacién de nuevos riesgos (pro-
bando, por ejemplo, los efectos en el medio ambiente antes de lanzar
al mercado nuevos productos quimicos de aplicacién a los alimentos
y a la produccién industrial).

2) Influyendo sobre los usuarios de la tecnologfa actual para que
eligiesen alternativas tecnoldgicas que, respecto a las tendencias socia-
les y econémicas de la comunidad, tuvieran los efectos menos perni-
ciosos sobre la futura relacién hombre-medio (por ejemplo, el uso de
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sustancias biodegradables en los envases con vistas a reducir las necesi-
dades de espacio para eliminacién de los desechos sélidos).

3) Induciendo a esos usuarios a alterar sus practicas de modo
que se modificase la forma probable de la tecnologia futura. Una norma
podria ser la de elegir entre diversas posibilidades las que canalizasen
la evolucién tecnolégica en direcciones menos nocivas para la salud
humana, por ejemplo, ofreciendo incentivos para el desarrollo de fuen-
tes de energia no contaminante.

La predicci6n dirigida a aumentar las probabilidades de prevencién
de problemas requeriria en la mayoria de los paises més y mejores re-
cursos para planificar la higiene del medio. Sin embargo, los recursos
necesarios en los paises innovadores de la tecnologia serian distintos
de los que se precisasen en aquellas naciones cuyo futuro depende de
una mayor fusién de las tecnologias actuales. Este segundo grupo
de paises requeriria un ntmero relativamente mayor de expertos en
andlisis socioeconémicos y relativamente menor en anélisis cientificos y
de ingenieria, puesto que la naturaleza de la tecnologia futura de un
pais determinado se conoceria bastante bien, mientras que esas pro-
porciones tendrian que invertirse en los paises industrialmente avan-
zados.

4. LA TECNOLOGIA ADMINISTRATIVA
Y EL PORVENIR DE LA HIGIENE DEL MEDIO

Pensando en el porvenir de la administracién de la higiene del me-
dio, sin duda seré necesario mejorar las bases administrativas y técnicas
de los programas de intervencién. Parte del porvenir depende quizd de
una mayor difusién de la tecnologia administrativa actual —parcial-
mente descrita en estas paginas— y otra parte depende del mejoramien-
to de esa tecnologia.

A este respecto deben recordarse algunas de las cuestiones propues-
tas al principio de este libro; se indicé que la teoria administrativa es
atin incompleta y que se halla en evolucién, y se expresé la creencia
de que el futuro desarrollo de esa teoria dependers de que se obtengan
conocimientos més profundos mediante la experiencia administrativa,
fuente del desarrollo teSrico hasta ahora realizado. Se hizo notar ade-
més que, con la aplicacién del andlisis general de sistemas a la admi-
nistracién, la evolucién de la teoria administrativa ha entrado en una
nueva fase de desarrollo.

Ciertos aspectos de la practica administrativa pueden ya presentarse
con el cardcter de modelos; otros, en cambio, permanecen todavia mas
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préximos al arte que a la ciencia: un arte, en este caso, fuertemente
afectado por circunstancias determinadas. Pero decir que gran parte
de la teoria administrativa se sitda al nivel del arte no es negar que
sus elementos puedan ser definidos y aprendidos.

Todo arte se basa en conceptos y métodos de disciplina. Los con-
ceptos y métodos del arte de la administracién pueden definirse, como
se ha hecho en este libro, y aprenderse. No obstante, seria un error
considerarlos leyes o principios rigidos. El contenido de este volumen
no es una receta. Se dirige a administradores de higiene del medio con
el propésito de que adquieran una mejor comprensién de sus funciones
y situaciones, identifiquen valores de importancia para la préctica ad-
ministrativa y avancen hacia una administracién més eficaz de los pro-
gramas.

En otras palabras, el autor ha querido suministrar a los administra-
dores en ejercicio activo unos instrumentos (en forma de conceptos y
métodos) que puedan serles dtiles en muchas situaciones diferentes, mds
bien que darles una férmula que haya de aplicarse a todos los casos.
Se ha intentado formular conceptos sobre la naturaleza y los métodos
de administracién de programas para aumentar los conocimientos del
administrador y su capacidad general de resolver problemas de admi-
nistracién de programas.

En ciertos casos, el texto ha expresado preferencias por determina-
dos valores y procedimientos. Algunas de esas preferencias proceden
de la 16gica de la perspectiva —la teoria de los sistemas— aqui adop-
tada para examinar la administracién de programas, mientras que otras
reflejan la experiencia del autor o su observacién de las experiencias
de otros. Cualquiera que sea su origen, el lector deberd advertir que
esos valores y procedimientos quiz4 no sean por completo aplicables
o viables en su propia situacién. En el estado actual de la teoria admi-
nistrativa, cualquier «principio» puede tener que modificarse o recha-
zarse cuando choca con los factores empiricos de la situacién particular
que uno planifica 0 administra. La que M. P. Follet ha llamado «ley
de la situacién» tiende a imponerse tanto a las directrices como a las
normas.

Expresar esta reserva a pesat del considerable acervo de experiencia
e investigacién del que proceden las teorfas y los métodos administra-
tivos equivale a decir, en realidad, que la supremacia de la «ley de la
situacién» surge de considerables deficiencias de la actual teoria admi-
nistrativa. La razén principal por la que las directrices tedricas deben
aplicarse con inteligencia y discernimiento y subordinarse a factores
de situacién es que estos factores varian de una comunidad a otra. Los
diferentes valores, problemas, organizaciones sociales, capacidades y
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factores determinantes —todas las variaciones, notorias o sutiles, que
se encuentran entre los distintos medios de cada uno de los sistemas
administrativos— requieren respuestas distintas, no afirmaciones dog-
méticas. Un plan de programa cientificamente impecable serd inditil
si no concuerda con las necesidades de la comunidad o no puede adap-
tarse a los factores determinantes de la situacién. Asi pues, los con-
ceptos y métodos aplicables de modos distintos son para el administra-
dor instrumentos mejores que las prescripciones y férmulas inamo-
vibles.

~ En este aspecto puede compararse al planificador-administrador con
el arquitecto-constructor. Nadie puede discutir racionalmente que un
tnico tipo de vivienda o taller sea universalmente valido y deba cons-
truirse en todo el mundo, independientemente de las necesidades, de-
seos, medios y fines de la poblacidn, sin tener en cuenta el clima, la
topografia, los factores demograficos y los materiales disponibles. Por
esa razén muchas escuelas de arquitectura ensefian conceptos y técnicas
més que exigir a los estudiantes que memoricen una serie de planos
normalizados. La funcién del arquitecto-constructor comsiste exacta-
mente en aplicar sus conceptos tebricos, sus técnicas y sus instrumentos
a la creacién de viviendas en las que las personas puedan vivir, trabajar
y conseguir sus fines, viviendas adaptadas tanto a las caracteristicas co-
munes como a las peculiares de cada poblacién. De modo semejante,
como proyectista y gestor, el administrador de programas puede ser
eficaz tnicamente en tanto que responda a las necesidades, exigencias
y otras variables de la situacién en que se desenvuelve, empleando sus
conocimientos tedricos, técnicas e instrumentos para concebir las inter-
venciones y aplicar los sistemas de programas que puedan resolver los
problemas de una situacién determinada.

Con todo, no debe tomarse demasiado a la letra el simil entre la
arquitectura y la administracién, porque existen diferencias cruciales
entre la estabilidad de las estructuras fisicas y el dinamismo de los
sistemas sociales, as{ como entre los problemas a que una y otro dan
lugar. Se trate de problemas del medio fisico o social de una comunidad,
o de su sistema administrativo, el ambiente en que se desenvuelve
un administrador no es el del cemento y el acero del arquitecto, sino
el de grupos humanos estructurados més o menos metédicamente. El
trabajo capaz, adaptado y responsable en este medio requiere flexibili-
dad y adaptacién continuas en la eleccién y aplicacién de instrumentos
y métodos.

El estado actual de la administracién sanitaria es un desafio y
ofrece perspectivas de progreso a los administradores y a la especia-
lidad de discernir entre los instrumentos conceptuales y metodolégicos
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que han de emplearse, la seleccién de la mejor opcidn al definir los
problemas y moldear las soluciones, la permanente necesidad de man-
tenerse alerta y de dirigir actividades, el ejercicio puramente mental que
implica la realizacién de las practicas administrativas, todas estas res-
ponsabilidades y funciones del administrador no solamente son mds
exigentes que la ejecucién estereotipada de instrucciones invariables,
sino también maés satisfactorias en términos de su realizacién personal
y del incremento de su capacidad para contribuir cada vez con mayor
eficacia. Y cuando, como sucede en la administracién sanitaria, las
actividades tienen como objetivo final el mejoramiento de la condicién
humana, las satisfacciones son atin mayores.

Vistas asi las cosas, el administrador en ejercicio activo es a la ve=
usuario y creador de conceptos administrativos; su experiencia moldea
la teoria. Lo que se ha presentado en estas pdginas es un informe de
los progresos realizados hasta el estado actual de esa teoria, algunas
orientaciones que el autor espera puedan ser de utilidad para resolver
los problemas que con mds frecuencia se presentan y cierta dotacién
conceptual para futuros descubrimientos.
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