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Hacia la basqueda de efectividad

en promocion de la salud en América Latina

Searching evidence of health promotion

effectiveness in Latin America

Abstract Health promotion in the Latin Ameri-
ca region has been expressed not only as a goal
but as a political will of governments, health in-
stitutions and educative centers. The implemen-
tation of its principles and components is in itself
a challenge in a region where health determinants
and therefore the conditions to be healthy are far
from the expected, demanding intersectoral ac-
tions and sometimes complex interventions that
goes beyond the health sector and individual ac-
tions. It has been recognized the need to evaluate
its achievements and effects in both, people capac-
ity to deal with health problems and its determi-
nants and changes in health status and conditions
to be healthy. This task constitutes not only an
ethical imperative but a methodological and po-
litical challenge which has been faced through the
project Evidences of Effectiveness in Health Pro-
motion in Latin America as an initiative of the
IUHPE. Awareness, training, evaluation research,
information dissemination and advocacy, are the
main strategies and activities of the project, in or-
der to strength the regional capacity and infra-
structure to develop, publish and use evaluations
results to influence decisions regarding health
promotion.

Key words Effectiveness, Evidences, Evaluation,
Regional Project, Latin America, Health Promo-
tion

Resumen La promocion de la salud en América
Latina ha sido expresada no solo como una meta
sino como una voluntad politica de gobiernos,
instituciones de salud y centros educativos. La
implementacion de sus principios y componentes
se convierte en un reto, en una region donde las
condiciones para ser saludable y las capacidades
de controlar determinantes de salud estdn lejos de
las expectativas. Desde esta perspectiva ha sido
ampliamente reconocida la necesidad de evaluar
los logros y efectos de la promocion de la salud, en
términos de las capacidades para lograr cambios
en el estado de salud y sus determinantes. Esta ta-
rea se estd afrontado a través del proyecto de Evi-
dencias de Efectividad en Promocion de Salud en
América Latina, promovido por la UIPES. Con-
cientizacion, formacion, investigacion evaluativa,
diseminacion de informacién y abogacia son las
estrategias principales y actividades del proyecto,
con el fin de fortalecer la capacidad regional para
desarrollar, publicar y usar resultados de las eva-
luaciones para influir en decisiones relacionadas
con promocion de salud.

Palabras claves Efectividad, Evidencias, Eva-
luacién, Proyecto regional, Latinoameérica, Pro-
mocion de la Salud
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Introducciéon

Casi dos décadas han transcurrido desde la
promulgacién de la Carta de Ottawa (WHO,
1986) en las cuales multiples iniciativas se han
generado en América Latina para operar la
promocidn de la salud. Sin embargo, en estos
cerca de 20 afios, siguen sin responder pregun-
tas en torno a los alcances de la promocién de
la salud relacionados con el éxito de las politi-
cas e intervenciones, con los factores que han
determinado su éxito o fracaso y los costos eco-
némicos, sociales, politicos y culturales que
conlleva alcanzarlos (De Salazar, Vélez y Ortiz,
2003).

La necesidad de disponer de informacién
sobre la efectividad y rentabilidad social de in-
tervenciones en promocion de la salud es en la
actualidad ampliamente reconocida, y cada dia
crecen las demandas por decisiones informa-
das como producto de estudios de efectividad,
relevancia y utilidad de las politicas y progra-
mas (UIPES, 1999).

Ha habido un especial énfasis sobre la ur-
gencia de trabajar en el tema afrontando su
complejidad. Recientes trabajos realizados en
el contexto europeo han hecho exigentes bus-
quedas y analisis en este sentido, y han logrado
construir un panorama de la actividad evalua-
tiva en promocioén de la salud, identificando y
confirmando una gama de teméticas y accio-
nes, asi como la multiplicidad de conceptos
que le subyacen (WHO, 2001).

Pero si bien el tema ofrece muchas oportu-
nidades para responder a limitantes del pasado
y del presente, también enfrenta muchos retos
que América Latina tiene que superar. Entre los
mds sobresalientes estdn la carencia de un mar-
co conceptual sobre el significado y alcance de
la aplicacién de evidencia en la formulacion de
recomendaciones y politicas en promocién de
la salud; la limitada capacidad técnica para rea-
lizar estudios sobre evidencias en promocién
de la salud; la limitada importancia sobre el te-
ma e insuficiente asignacién de recursos para
investigacion en el campo; cultura para la toma
de decisiones que no toma en cuenta la eviden-
cia; desconocimiento de la naturaleza y racio-
nalidad de las decisiones, y las percepciones de
la comunidad sobre sus necesidades y expecta-
tivas (De Salazar, 2002).

De acuerdo con Macdonald, Veen y Tones
(1996) la promocién de la salud, al igual que
otras estrategias dirigidas a mejorar la salud,
estd obligada a probar la efectividad de sus in-

tervenciones, de lo contrario estaria expuesta a
la critica cientifica y al escepticismo politico. El
dilema que emerge de este andlisis es que las
formas de accién mds poderosas en promociéon
de la salud son aquellas que parecen arrojar re-
sultados a largo plazo y las cuales son dificiles
de predecir, controlar y medir por medios con-
vencionales.

La evaluacién de efectividad de intervenci-
ones de naturaleza participativa, como las que
se desarrollan en promocion de la salud, debe-
rd considerar, entre otros aspectos, la naturale-
za cambiante de los procesos de promocién de
la salud; el cardcter multidimensional de su ac-
cidén, en donde se presenta, en forma concomi-
tante, diversas intervenciones con objetivos es-
pecificos, aunque complementarios; su orien-
tacién a grupos poblacionales, generalmente
con una alta movilidad; sus efectos a largo pla-
z0, muchas veces dificiles de medir y costear; y
de beneficios frecuentemente intangibles para
los tomadores de decision.

Al concebir la promocién de la salud como
un proceso politico de construccion de capaci-
dad para proteger y mantener la salud y con-
trolar sus determinantes (Kickbusch 1996), se
entenderd que la evaluacién debe centrarse
tanto en la evolucién de este proceso como en
sus efectos en la salud y bienestar de la poblaci-
6n (De Salazar, 2003).

Por tanto, la recoleccién de evidencias para
valorar la promocién de la salud, sigue siendo
una tarea desafiante. Se necesita una visiéon am-
plia de evidencia que abarque la complejidad
inherente de la promocién de la salud como un
campo. McQueen (2000) afirma que es un reto
para la promocién de la salud convencer a sus
entusiastas y detractores que no hay ninguna
respuesta ficil a los complejos fenémenos hu-
manos.

Muchas experiencias alrededor de los ante-
riores aspectos han sido documentadas y pu-
blicadas, particularmente en Europa y Nortea-
mérica, pero poco se conoce sobre los esfuer-
zos adelantados en la region latinoamericana y
la efectividad de los mismos.

Como una estrategia para encarar los desa-
fios y las limitaciones mencionadas, la Unién
Internacional de Promocién y Educacién para
la Salud, UIPES, puso en marcha en el 2002 el
Proyecto Regional de Evidencias de Efectividad
en Promocidn de la Salud en América Latina,
en el marco del Programa Global de Efectivi-
dad en Promocién de la Salud, GPHPE, que
habia iniciado desde 1999 con el apoyo de los



Centros para la Prevencién y Control de Enfer-
medades, CDC, de Atlanta, USA; la Organiza-
cién Mundial de la Salud / Organizacién Pana-
mericana de la salud, OMS/OPS; y un sinnt-
mero de instituciones y organizaciones de to-
dos los continentes, interesadas en promover la
temdtica.

La iniciativa regional se concret6 durante la
IIT Conferencia Latinoamericana de Promocién
y Educacion para la Salud, organizada por la
UIPES en noviembre de 2002 en Sdo Paulo,
Brasil, y ademds de las instituciones promoto-
ras del Programa Global, cont6 con el apoyo de
la Oficina Regional Latinoamericana de la UI-
PES, ORLA; el Consorcio Interamericano de
Centros de Formacién en Promocién de la Sa-
lud; La Asociacidn Brasilera de Salud Colecti-
va, Abrasco; el Centro para el Desarrollo y Eva-
luacién de Tecnologia en Salud Publica, CEDE-
TES, de la Universidad del Valle; los Ministe-
rios de Salud de varios paises, diversas univer-
sidades de la Region, y otras organizaciones e
instituciones que se fueron articulando a me-
dida que se difundio el proyecto.

Este nuevo proyecto se propondria crear
capacidad regional para desarrollar, publicar y
usar evaluaciones para influenciar decisiones
relacionadas con la Promocién de la Salud, a
través de incentivar compromisos, voluntades
y estrategias para la promocién vy el fortaleci-
miento de la actividad evaluativa en Promocién
de la Salud en Latinoamérica; identificar y sin-
tetizar metodologias de evaluacion; promover
cultura de la evaluacién y su uso en decisiones;
y fortalecer la formacién y entrenamiento regi-
onal en torno al tema.

Métodos

Concientizacién y motivacién, capacitaciéon y
entrenamiento, investigacion evaluativa, dise-
minacién de informacién y abogacia son las
principales estrategias y actividades del Proyec-
to Regional.

Con esta perspectiva, la agenda durante el
primer afo incluyd la creacién de una red regi-
onal de instituciones, organizaciones y perso-
nas interesadas en la temadtica, la cual se logré
empleando estrategias de comunicacion, inter-
cambio de informacién y el uso de herramien-
tas de Internet para su convocatoria y movili-
zacion.

Esta agenda también contempld activida-
des de reflexién sobre la definicion operacional

de la promocién de salud en el contexto latino-
americano; un estudio exploratorio para cono-
cer la situacion de la promocién de la salud en
América Latina; y una base de datos de experi-
encias relacionadas con efectividad de inter-
venciones de promocién de salud.

El exploratorio, que identific6 149 estudios
relacionados con Promocién de la Salud en
América Latina, se bas6 en dos métodos para la
recoleccion de la informacién: la revision de la
literatura indexada en las bases de datos Medli-
ne y Lilacs, y un cuestionario para el sondeo de
experiencias “Aprendiendo a Re-conocernos’,
que se distribuy¢ entre la red de participantes
del proyecto.

El procesamiento y andlisis de la informacién
del exploratorio se realizé mediante matrices
descriptivas y temadticas para categorizar y cla-
sificar los estudios, disefiadas especialmente
para esta tarea. Concomitante con el andlisis
tematico, se realiz6 andlisis por tipos de estu-
dio y disefios, numero de estudios, afios de pu-
blicacién, procedencia geogréfica y peso de la
produccion de la literatura indexada, fuentes e
idiomas.

En el andlisis se tomd en cuenta los compo-
nentes de Promocion de la salud definidos en
la Carta de Ottawa para responder tres pregun-
tas: ;Hacia donde se orienta la promocién de la
salud en América Latina?, ;Evaluamos y qué
evaluamos en promocién de la salud? y ;Do6n-
de podemos actuar considerando el panorama
y las expectativas?

Responder eficazmente a los vacios y desa-
fios hallados en el estudio exploratorio y a las
limitaciones anteriormente expuestas fue el
proposito de la agenda del proyecto para el se-
gundo ano.

Esta ha implicado el desarrollo metodol6gi-
co de disefios de evaluacién apropiados a las
necesidades regionales; estrategias para aumen-
tar la viabilidad e impacto de la evaluacién de
efectividad, como el disefio de metodologias
para sistematizar intervenciones de promocién
de salud, entre ellas la Evaluacion de Proceso y
la Evaluacién Participativa que se estan llevan-
do a cabo con el liderazgo de la OPS; y metodo-
logias para articular la vigilancia de factores de
riesgo a iniciativas de evaluacién en la Region.

Para concretar estas estrategias se diseé y
puso en marcha un programa de entrenamien-
to para América Latina, en la metodologia de
Evaluacién Rapida, que combina actividades
de aprendizaje presenciales y a distancia, con el
fin de proveer una tecnologia de evaluaciéon de
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facil adopcién, en menor tiempo y con menos

recursos que las tradicionales. En este progra-

ma han participado 13 representantes de seis
paises, la mayoria directivos de agencias guber-
namentales y académicos.

La agenda del tercer afio del proyecto se
orientard a incentivar la capacitacién regional
como estrategia central para construir capaci-
dad, y en la realizacién de cuatro actividades
fundamentales:

1) aportes conceptuales y metodoldgicos en
torno a la evaluacién en promocidn de la
salud y la construccién de evidencias de su
efectividad;

2) la realizacién de estudios de casos en los
paises, que permita identificar y sintetizar
evidencias o “sefiales” de efectividad en
promocion de la salud;

3) la publicacién y diseminacion de las expe-
riencias;

4) abogacia para la realizacion de estudios co-
laborativos que fortalezcan los resultados
obtenidos.

Resultados

Las actividades del Proyecto Regional han mos-
trado, entre otros, una alta motivacién en la re-
gion latinoamericana para participar en inicia-
tivas de promocién de salud y de evaluacién,
pero también acciones limitadas alrededor de
la provisién de servicios de salud y de interven-
ciones en determinantes de salud.

El proyecto se enfrenta a grandes limitacio-
nes regionales en capacidad técnica y de recur-
sos para dirigir estudios de evaluacién, en ha-
bilidades para escribir articulos cientificos, pu-
blicar y producir informes segin la necesidad
de tomadores de decisién, comunidades y otros
interesados potenciales de la evaluacién, y en
promover el uso de la evaluacién en politicas y
decisiones relacionadas con promocién de la
salud.

Sin embargo, en dos afios de operacion, el
proyecto ha logrado promover la temdtica, in-
centivar la discusion y movilizar el interés de
mads de 200 organizaciones, instituciones y per-
sonas interesadas en la temdtica en América
Latina.

El Proyecto Regional ha provisto un pano-
rama de la situaciéon de la promocién de la sa-
lud y de las iniciativas para evaluarla en Améri-
ca Latina, que estd orientando prioridades para
la agenda de trabajo del mismo proyecto y de

otras iniciativas con propdsitos similares o in-
volucradas en el campo.

Se han generado insumos para la construc-
cién de un marco conceptual apropiado a las
condiciones, préicticas y experiencias de la pro-
mocién de la salud en los paises de la region, asi
como espacios para conocer y re-conocer las
experiencias latinoamericanas, en el propésito
de cerrar brechas y vacios de informacion, y fa-
cilitar las condiciones para articular esfuerzos.

Insumos para incrementar las publicacio-
nes de la region en torno a la promocién de la
salud y las evidencias de su efectividad, asi co-
mo facilitar condiciones para que la regién ten-
ga una mayor y mas cualificada participaciéon
en la agenda de las principales fuentes de infor-
macién en torno al tema, se constituyen tam-
bién en resultados del proyecto.

El Programa de Entrenamiento en Evalua-
cién ha permitido, entre otros resultados, la ge-
neracién de condiciones para impulsar la eva-
luacién en los paises. Producto del programa
actualmente se desarrollan ocho procesos eva-
luativos en Latinoamérica, orientados a buscar
“senales” de efectividad de las intervenciones
de promocidn de la salud. Se espera que, como
minimo, igual nimero de publicaciones en tor-
no al tema sean generadas desde la region.

La informacién que el proyecto ha logrado
recopilar y sintetizar a través de sus diferentes
estrategias, serd también el punto de partida
para fortalecer el trabajo en red y desarrollar la
propuesta de creacién de un Observatorio La-
tinoamericano en Promocion de la Salud.

Discusiéon

Las actividades del Proyecto Regional han rei-
terado que la evaluacién en promocién de la
salud es una tematica de gran interés y motiva-
cién, pero de poca accién en América Latina,
por los limitados conocimientos metodoldgi-
cos y recursos para hacerlo.

Las actividades alrededor del Proyecto Re-
gional ha permitido establecer algunos acuer-
dos y desacuerdos sobre la naturaleza y alcance
de la promocioén de la salud en América Latina.
En relacién con evaluacién de efectividad, ha
brindado pistas sobre el interés y capacidad de
los paises latinoamericanos en torno a la evalu-
acién y diseminacién de informacion, al igual
que posibles aportes de las evaluaciones al for-
talecimiento conceptual y practico de la pro-
mocién de la salud.



Sin embargo, la omisién de temas inheren-
tes a la concepcion tedrica y practica de pro-
mocién de la salud, encontrada en el estudio
exploratorio y en las prioridades identificadas,
plantea la hipétesis de que en América Latina
se carece de una definicién operativa consen-
suada sobre este concepto y que no se han esta-
blecido relaciones y diferencias entre atencién
primaria, promocion de la salud y la defini-
cion, ya revaluada, de salud publica.

Las experiencias sintetizadas a través del proy-
ecto muestran que en la regién no se cubren as-
pectos de promocién de la salud que signifiquen
cambios estructurales en el marco de los deter-
minantes de la salud, sino mas bien intervencio-
nes puntuales de prevencion y control orienta-
das a mejorar el acceso y calidad a los servicios.

La relativa baja importancia dada a los te-
mas de empoderamiento y construccién de ca-
pacidad comunitaria para el control de deter-
minantes de salud, observada en la revisiéon de
literatura y en el sondeo de experiencias, se
constituyen en una preocupante falencia, consi-
derando que estos dos temas son claves para lo-
grar la equidad y capacidad para intervenir las
situaciones coyunturales que afectan la salud,
calidad de vida y justicia social y, por tanto, en
puntos clave que debe abordar el proyecto.

Considerando que la falta de relevancia y
coherencia de las evaluaciones con las necesi-
dades e intereses de los tomadores de decisién
en los tiempos politicos ha sido ampliamente
cuestionada (Crew y Young, 2002) estos hallaz-
gos llevan a reflexionar sobre la contribuciéon
que los resultados de la promocién de la salud
estdn haciendo a la formulacién de politicas sa-
ludables en los paises de la region. Cabe pre-
guntarse si ;Es ésta la informaciéon que los de-
cisores y politicos necesitan y quieren recibir?
;Se pueden lograr los impactos deseados? ;Cu-
al serfa el alcance de las decisiones que pueden
tomarse con estos resultados? ;Qué estrategias
debe implementar el proyecto para hacer fren-
te a esta situacidon? ;Estamos en capacidad de
actuar teniendo en cuenta la necesidad de pro-
ducir evidencias sobre efectividad de la promo-
cién de la salud y ante el contexto descrito?

Responder afirmativamente no es tarea fa-
cil pero si posible, teniendo en cuenta también
las fortalezas que existen en la region y la vo-
luntad y compromiso real de actores claves pa-
ra el desarrollo de la promocién de la salud en
América Latina.

En ese sentido, la iniciativa latinoamerica-
na de evidencias de efectividad en promocién

de la salud, promovida por la UIPES, debe
aprovechar dichas fortalezas y orientar su
agenda de trabajo hacia la creacién y fortaleci-
miento de alianzas con los actores interesados,
a fin de conjugar esfuerzos y potenciar recur-
sos para la creacién de un proyecto latinoame-
ricano que trascienda el diagnodstico de la situ-
acion, para cubrir los puntos neurdlgicos que
¢l mismo esta sefialando, los cuales no han sido
desconocidos para la gran mayoria de los estu-
diosos del tema.

Se hace necesario continuar abierto el deba-
te sobre evidencias en salud publica y promo-
cién de la salud con audiencias que estén en la
arena politica; estrechar los consensos sobre lo
que constituye evidencia, efectividad y los indi-
cadores para evaluarla en el contexto de las ini-
ciativas latinoamericanas; iniciar el debate en
torno a la sostenibilidad y a la necesidad de que
el Proyecto Regional establezca estrategias que
aglutinen, cohesionen y promuevan la accién
evaluativa en forma permanente, pues se trata
de una iniciativa que se reitera importante pero
que no podra sobrevivir solo de voluntades.

Alrededor del proyecto también se han
identificado algunos retos que van surgiendo y
deben responderse. El primero se relaciona con
la metodologia de evaluacion y con la aplicacién
de los resultados, pues ha conciencia de que co-
nocimiento no necesariamente significa practi-
ca. El cubrir la brecha entre conocimiento, for-
mulacién de politicas publicas y practicas para
promover la salud y bienestar, implica acciones
que rebasan los disefios metodoldgicos. Las ac-
tividades para cumplir con este objetivo impli-
can, entre otras, definir audiencias, canalizar la
informacion segan sus intereses, propiciar en-
cuentros para socializar el conocimiento, llegar
a consensos y crear opinion publica.

El segundo reto es el fortalecimiento de la
propuesta metodoldgica de evaluacion rapida,
como el mas apropiado de acuerdo con las
condiciones de la regién y como el primer esla-
bén en la cadena de la bisqueda de efectividad
en promocion de la salud en América Latina.

El tercer reto se relaciona con la creacion de
capacidad local que haga viable la evaluacion en
los paises. Lo anterior demanda la creacion de
cultura politica y evaluativa que rescate la im-
portancia y el papel de la evaluacién en las de-
cisiones de politica en promocién de la salud.
Igualmente, demanda eficientes sistemas de in-
formacién y comunicacién que hagan de la eva-
luacién un ejercicio menos complejo, més rele-
vante, mds participativo y a un costo razonable.
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Finalmente, el cuarto reto es la formacién
de funcionarios responsables de la evaluacion
de iniciativas en promocién de la salud, asi co-
mo de lideres comunitarios, estudiantes y pro-
fesionales de la salud. Esta actividad facilita el
que la evaluacién sea un producto de sucesivas
aproximaciones. Por ello, nuestro reto central
es hacer de la evaluacién un instrumento téc-
nico y politico para el cambio social en Améri-
ca Latina.

Contribucion de las autoras
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