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formulación de estrategias
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A pesar de las reformas emprendidas en los sistemas de salud durante los últimos veinte años, en
la actualidad un porcentaje importante de los habitantes de los países de América Latina y el
Caribe se encuentran excluidos de los mecanismos de protección social frente al riesgo de enfer-
mar o las consecuencias de estar enfermos. A pesar de ello, la reducción de la exclusión en salud
no aparece en forma explícita en las agendas políticas de salud de los países de la región.

Este trabajo analiza las causas de la situación de exclusión en salud hoy en día en la región y
propone un marco analítico para abordar la formulación de estrategias destinadas a extender la
protección a partir de dichas causas, entendiendo la extensión de la protección social en salud
como la garantía que la sociedad otorga, a través de los poderes públicos para que un individuo
o grupo de individuos, pueda satisfacer sus necesidades de salud a través del acceso a bienes y
servicios de manera adecuada, sin que la capacidad de pago sea un factor restrictivo.

Se estima que la realización de este ejercicio permite tener mayor claridad respecto de la situación
de exclusión en salud y de las intervenciones que han demostrado ser más eficientes para
combatirla y visualizar mecanismos innovadores para extender la protección social junto a los
esquemas ya existentes.

Este trabajo pretende ser un aporte al conocimiento social que formula estrategias de protección,
a través de la introducción de elementos analíticos que en la actualidad no son parte de la batería
de instrumentos con que cuentan la mayoría de los responsables de la elaboración de políticas de
salud de los países de la región.

Palabras clave: exclusión social, inequidad en salud, discriminación en el sector salud, aisla-
miento social, América Latina, región del Caribe.
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Despite of the reform processes undertaken in the past twenty years, a high proportion of Latin
America and the Caribbean’s inhabitants are nowadays excluded from the social mechanisms
created to protect citizens from the risk and consequences of illness. Notwithstanding, the
reduction of exclusion in health does not explicitly appear in the health sector political agenda in
most countries of the Region.

This work analyses the issues underlying the current situation of exclusion in health and intro-
duces an analytical framework to approach the formulation of strategies aimed to extend social
protection in health, taking exclusion in health as the starting point of the analysis and defining
extension of social protection in health as the guarantee that society grants through public
authorities to all individuals or social groups so that they can meet their health needs and satisfy
their health demands by the means of adequate access to health care services, goods and oppor-
tunities regardless of their ability to pay.

The authors hope this exercise will help to better understand the situation of exclusion in health
and the interventions that have shown to be more effective to tackle it as well as to visualize
innovative mechanisms to extend social protection in health along with the already existing
schemes.

This work intends to be a contribution to the social knowledge that will allow devising strategies
of protection in health through the introduction of analytical tools that are not currently part of
the toolkit available for the policymakers in the Region.

Key Words: Social exclusion, Health inequity, Discrimination in health sector, Social isolation,
Latin America, Caribbean Region
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La aparición de sociedades duales, en las
que la extrema riqueza convive con la po-
breza más abyecta parece ser en todo el
mundo una de las consecuencias más es-
pectaculares de las mutaciones de los años
ochenta.
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GRÁFICO 1
COEFICIENTE DE GINI POR REGIÓN Y POR DÉCADA

CUADRO 1
ACCESO A LA SALUD MEDIDO A TRAVÉS DE AFILIACIÓN A SEGUROS Y COBERTURA REAL,

PAÍSES SELECCIONADOS

Indicador Ecuador 
2000 

Guatemala 
2000 

Honduras 
2001 

Paraguay 
2000 

Perú 
2001 

República 
Dominicana 2001 

Población sin seguro 
de salud* (% sobre 
población total) 

77.0 82.2 83.1 79.9 73.0 76.4 

Población sin cobertura 
real de salud** (% 
sobre población total) 

20.7 33.0 39.3 47.0 31.0 20.0 
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GRÁFICO 2
DISTRIBUCIÓN MORTALIDAD INFANTIL POR QUINTILES DE INGRESOS

EN SELECCIONADOS - AMÉRICA LATINA, 1999
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CUADRO 2
BRECHAS EN ATENCIÓN DE SALUD PARA AMÉRICA LATINA Y EL CARIBE 1995*

Indicador Observado Esperado 
Mortalidad infantil (menores de 5 años x 
1.000 nacidos vivos) 

47 39 

Esperanza de vida (años) 69.5 72.0 
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GRÁFICO 3
RELACIÓN PORCENTAJE DE POBLACIÓN SIN COBERTURA REAL DE SALUD

VS. TASA DE MOSTALIDAD MATERNA X 1000.000 N.V., 2000
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GRÁFICO 4
AYUDA PARA LA SALUD, PROMEDIO QUINQUENAL MOVIL*

AMÉRICA LATINA Y EL CARIBE, 1975-1996
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GRÁFICO 5
INTERFASE NECESIDADES DE SALUD DE LAS PERSONAS - CAPACIDAD DE RESPUESTA DEL SISTEMA

GRÁFICO 6
RELACIÓN ENTRE EXCLUSIÓN SOCIAL Y EXCLUSIÓN EN SALUD
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GRÁFICO 7
EPSS: SINERGIA DE ESTRATEGIAS Y MECANISMOS
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EPSS basada en 
mecanismos 
¨clásicos¨ de 

seguridad social

Promoción y desarrollo de 
sistemas innovativos de 
protección, incluyendo 

iniciativas de base 
comunitaria

Mejoría de los 
mecanismos de 
extensión de la 
cobertura de los 

sistemas de salud

Diseño de vínculos  entre 
mecanismos previos y 
otros mecanismos de 

protección e iniciativas 
públicas (superar 

fragmentación, 
segmentación y mejorar 

equidad)
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CUADRO 3
IDENTIFICACIÓN DE LA ESTRATEGIA EN SUS PARÁMETROS BÁSICOS
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Fase Objetivo 

1. Identificación de actores  Identificar a los actores afectados directa o 
indirectamente por los cambios de reglas, 
incentivos y flujos futuros de costos y 
beneficios económicos que implica la 
estrategia 

2. Análisis estratégico de 
actores: grado de poder 

Analizar la capacidad de movilización social y 
de recursos de los actores en relación con la 
puesta en marcha de la estrategia 

3. Análisis estratégico de 
actores: posición  

Analizar la posición de los actores en relación 
con la estrategia: a favor-neutral-en contra, de 
acuerdo con los costos y beneficios que la 
estrategia les acarrea y a la compatibilidad de 
los objetivos de la estrategia con sus intereses, 
motivaciones y aspiraciones 

4. Análisis estratégico de 
actores: alianzas y conflictos 

Analizar las relaciones entre actores, sus 
grados de alianza y conflictos, las relaciones 
de fuerza entre ellos y la formación de 
coaliciones en torno a la estrategia o a otros 
intereses comunes que puedan afectarla 

4. Mapa de actores Construir una matriz con la información 
acerca de los actores: quiénes son, su grado de 
poder, su posición en relación con la estrategia 
y las posibles oportunidades y amenazas que 
esto implica para su desarrollo. 

CUADRO 4
ELEMENTOS BÁSICOS PARA EL ANÁLISIS DE ACTORES
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CUADRO 5
ANÁLISIS DE ESTRATEGIAS PUESTAS EN MARCHA

GRÁFICO 8
ANÁLISIS DE ESTRATEGIAS PUESTAS EN MARCHA DE ACUERDO

CON SU IMPACTO SOBRE LA EXCLUSIÓN EN SALUD*

Caracterización de la exclusión en salud Estrategias de epss  
Indicador 

Causas de exclusión 
Tipo Valor 

Estrategia 
desarrollada 

Variación del 
indicador 

Barreras económicas     

Barreras geográficas     
Barreras culturales     
Déficit de 
infraestructura de los 
servicios de salud 

    

Calidad de prestación 
de los servicios 

    

Información y 
reconocimiento de los 
derechos a la salud y 
la vida 

    

Fragmentación y 
segmentación del 
sistema 
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IDENTIFICACIÓN DE LA 

ESTRATEGIA  
♦ ANÁLISIS DE LAS 

CONDICIONES 
ESPECÍFICAS DE PUESTA 
EN MARCHA 

♦ ANÁLISIS DE ACTORES 

ANÁLISIS EMPÍRICO 
(VARIACIÓN DE INDICADORES 

DE EXCLUSIÓN)  

-REDISEÑO  
-FORTALECIMIENTO 
-CAMBIO DE LA ESTRATEGIA 
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ELEMENTOS PARA LA FORMULACIÓN DE ESTRATEGIAS DE EXTENSIÓN DE LA PROTECCIÓN SOCIAL EN SALUD

CUADRO 6
MATRIZ DE ASOCIACIÓN ENTRE CAUSAS DE EXCLUSIÓN EN SALUD

Y ESTRATEGIAS PARA REDUCIRLA

��������(�
�:�������
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!

Causas de exclusión en salud Estrategias para reducir la exclusión en salud 

Barreras económicas 1. Gratuidad de los servicios de salud 
2. Eliminación del pago directo (gasto de bolsillo) en los establecimientos de 
salud y para la compra de medicamentos 
3. Extensión del seguro social 
4. Creación de seguros públicos 
5. Promoción de esquemas de medicina prepagada 
6. Eliminación de subsidios cruzados de los pobres hacia los otros segmentos 
de la población  
7. Identificación de fuentes alternativas de financiamiento 
8. Aumento del gasto público en salud 
9. Distribución progresiva del gasto público en salud (en los quintiles más 
pobres de la población) 

Barreras geográficas 1. Ampliación de la cobertura hacia zonas rurales y dispersas 
2. Acercamiento de los servicios hacia zonas urbanas de difícil acceso 
3. Reorganización de los servicios de salud por territorios en función de las 
necesidades y condiciones geográficas 
4. Fortalecimiento de los mecanismos de referencia y contrarreferencia  
5. Mejora de vías y medios de transporte en zonas de difícil acceso. 

Barreras culturales 1. Incorporación de diversos idiomas en la provisión de servicios  
2. Incorporación de aspectos de distintas culturas en la atención de salud 

Déficit de infraestructura de servicios 
de salud o que afectan la salud 

1. Fortalecimiento de la atención primaria 
2. Adecuación del modelo de atención a las necesidades de la población  
3. Programas específicos orientados a la reducción de listas de espera 
4. Mejoras en los recursos físicos-equipamiento de los establecimientos de 
salud 
5. Fortalecimiento, entrenamiento - capacitación del personal 
6. Instalación de sistemas de saneamiento básico y agua potable 

Calidad de la prestación de los servicios 1. Establecimiento de estándares de calidad para la prestación de servicios 
2. Mecanismos de acreditación y supervisión de establecimientos, servicios y 
proveedores 

Fallas en la asignación y gestión de los 
recursos que se expresa en fallas en la 
producción, entrega o disponibilidad de 
bienes-servicios de salud o que afectan 
la salud 

1. Mejoría de la gestión y asignación de recursos a escala nacional, 
subnacional y local 
2. Controles de inventario adecuados 
3. Adecuado sistema de distribución de medicamentos, insumos y 
equipamiento 
4. Adecuación del stock de medicamentos e insumos a las necesidades reales 
de la población objetivo 
5. Compras por volumen mediante sistemas transparentes 
6. Adopción de sistemas adecuados de recolección de basura  

Información y reconocimiento de los 
derechos y responsabilidades 
ciudadanas a la salud y a la vida 

 1. Reconocimiento del derecho a la salud en los instrumentos legales 
(Constitución, leyes) 
2. Promoción de espacios públicos de información del derecho a la salud 
3. Promoción de espacios de participación de la comunidad en la toma de 
decisiones de salud y control social sobre la gestión local 
4. Acciones intersectoriales para la educación e información en salud 
5. Cartas de derechos-responsabilidades en salud 
6. Creación de unidades de reclamo en los establecimientos 

Fragmentación y segmentación del 
sistema 

1. Cambio en el marco institucional y en la estructura del sistema orientado 
hacia la unificación  
2. Fortalecimiento de la rectoría para todo el sistema, definición de los 
ámbitos de autoridad y de quién la ejerce 
3. Fortalecimiento de mecanismos de coordinación institucional e integración 
operacional  
4. Establecimiento de mecanismos de regulación de las relaciones entre 
distintas agencias-instituciones del sector en relación con el flujo de usuarios 
(mecanismos de referencia y contrarreferencia) y la organización de redes 
funcionales de servicios 
5. Planificación y programación integradas  
6. Establecimiento de un conjunto de prestaciones, bienes y servicios a ser 
garantizado para todos los ciudadanos por parte de todos los aseguradores y 
proveedores tanto públicos como privados del sistema. 
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CUADRO 7
PASOS A SEGUIR EN LA IDENTIFICACIÓN DE OPCIONES DE EPSS
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