Gesti n estrat gica para el sector p blico.
Del pensamiento estrat gico al cambio
organizacional, de David Arellano

(M xico, FcE, 2004, 262 p.)

Katia Marina Herrera Sosa

La experiencia hist rica ha demostrado que
propiciar cambios dentro de organizaciones
seg n una direcci ny objetivos concretos
siempre ha representado un reto y una tarea
complicados. Este tipo de problem ticas se
profundizan en sociedades heterog neas
como las latinoamericanas. En muchos
casos, la idiosincrasia vuelve ineficaces las
herramientas disponibles de cambio organi-
zacional utilizadas con  xito en otros pa ses.
Por su parte, el pensamiento estrat gi-
co ha sido tratado desde hace siglos, espe-
cialmente en el rubro militar, y actualmente
se incorpora como un elemento importan-
te para incidir sobre las organizaciones y la
realidad. En Gesti n estrat gica para el

sector p blico, David Arellano le da cuerpo
a un enfoque con base en la estrategia, ca-
paz de aplicarse a sociedades heterog -
neas como las nuestras.

En esta obra, el autor expone de manera
clara y ordenada el proceso de gesti n es-
trat gica y sus aplicaciones dentro del sec-
tor p blico. El trabajo de David Arellano nos
permite encontrar una respuesta efectiva
a la pregunta de ¢ mo incidir en las orga-
nizaciones gubernamentales para lograr
transformaciones de acuerdo con ciertos
objetivos, si stas son complejas y est n
formadas por relaciones sociales de inten-
cionalidad y racionalidad ambigua, poder
e interpretaci n entre grupos e individuos.
Partiendo de la complejidad intr nseca de las
organizaciones p blicas, el autor sostiene
que el enfoque de gesti n estrat gica abre
posibilidades para introducir objetivos
racionales y con orientaci n social dentro
de las organizaciones que buscan generar
transformaciones en la realidad.
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El autor inicia el desarrollo de esta tesis
exponiendo las razones por las cuales la es-
trategia es un enfoque til. Posteriormente,
elabora un breve recuento hist rico del
desarrollo del concepto de estrategia hasta
llegar a sus expresiones m s recientes
dentro del campo de las organizaciones.

En este apartado, se plantea que el enfoque
de gesti n estrat gica es el m s apropiado
para el mbito de la administraci np blica.
El resto del libro presenta de manera m s
espec fica el proceso de gesti nens .

El libro se divide en ocho cap tulos, a lo
largo de los cuales se busca dar cuerpo al en-
foque de gesti n estrat gica. El primer cap -
tulo plantea la discusi n en torno a la perti-
nencia del enfoque estrat gico. El concepto
estrat gico, aunque forma parte del modelo
de la decisi n racional, se desenvuelve en un
contexto turbulento con informaci n im-
precisa y espacios de incertidumbre, por lo
que algunas de sus caracter sticas parece-

r an contradecir los par metros exhaustivos
del modelo al cual pertenece. Asimismo, se
considera que aunque en la realidad social
sea imposible encontrar leyes parecidas a
las de las ciencias duras, tampoco se puede
caer en el extremo de la irracionalidad o
anarqu a. De ah la pertinencia de la estra-
tegia, que surge como un esfuerzo por en-
contrar una relaci n entre la sociedad, los
individuos y sus organizaciones. La estrate-

gia “...puede ser vista como una perspecti-

va que pretende escapar de los 1 mites del
modelo racional, aunque no pretenda exac-
tamente querer salir de ella” (Arellano,
2004, 28). Para el autor, es importante des-
tacar la diferencia entre estrategia y proce-
so estrat gico. El proceso estrat gico impli-
ca sistematizar el pensamiento, mientras
que la estrategia es una forma de pensa-
miento complejo que busca establecer di-
reccionalidad e incidencia sobre un contex-
to y es resultado de la capacidad de
pensamiento contextual dirigido al “otro”.
El cap tulo dos contiene un recuento de
los principales enfoques hist ricos median-
te los cuales se ha elaborado la definici n de
estrategia: el militar, el de planeaci n estra-
t gica, el de administraci n estrat gicay el
de gesti n estrat gica. Este Itimo enfoque
es el que el autor considera m s adecuado
para las organizaciones p blicas. Los estu-
dios sobre el problema estrat gico, explica,
incluyen el “...construir una vate rica al-
ternativa que concilia a la estrategia como
un elemento de incidencia en el contexto,
especialmente en lo referente a la compleja
construcci n de espacios para la realizaci n
de los proyectos de los grupos sociales,
que as buscan hacer realidad su perspecti-
va del mundo” (Arellano, 2004, 50). Asimis-
mo, para poder alcanzar los objetivos esta-
blecidos, la estrategia debe buscar integrar
grupos heterog neos en nuevas estructuras
de comportamiento. Por ello, la estrategia
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se considera como gesti n, ya que es una
visi n especial de la administraci n que
busca la cooperaci n, en cuanto a la necesi-
dad de formar parte de la realidad con un
proyecto definido y creado en t rminos re-
lativamente racionales.

El cap tulo tres expone la primera parte
del proceso de gesti n estrat gica: la crea-
ci ndelamisi nestrat gica. Lamisi no
fin estrat gico se puede entender “...como
la perspectiva que los actores tienen acerca
de lo que ellos, aislados o a trav s de una
organizaci n, buscan ser en la realidad, co-
mo imagen ideal racional, en cuanto cons-
ciente, discutida y discutible, de su accionar
individual u organizacional” (Arellano,
2004, 56). La misi n es un concepto funda-
mental para establecer prioridades y estra-
tegias; sin embargo, debe ser un prop sito
terrenal y partir de la imagen de algo en lo
que es posible constituirse. A decir del au-
tor, debe ser una intenci n que posea de-
terminados rasgos de racionalidad. Una vez
planteada la misi n, se requiere establecer
lavisi n estrat gica. Lavisi n es una mirada
hacia aquello en lo que la compa a o la or-
ganizaci n pretenden convertirse; por tanto,
debe ser realista, cre ble, bien articulada, f -
cilmente entendible, ambiciosa y sensible al
cambio. Debido a estas caracter sticas, la vi-
si n sirve como puente entre €l estatus ac-
tual de la organizaci ny el estatus deseado.

El siguiente paso en el proceso, desarro-

llado en el cuarto cap tulo, es el diagn sti-
co estrat gico. A trav s de ste se busca
identificar los problemas de la organizaci n
y establecer la viabilidad de la misi n. El
diagn stico proporciona un marco de refe-
rencia capaz de comparar la imagen ideal
con la imagen real. La metodolog a pro-
puesta para el diagn stico estrat gico se di-
vide en actores y sistemas. Se realizan un
an lisis contextual y uno interno, con el fin
de encontrar potencialidades, amenazas ex-
ternas, fortalezas y debilidades internas que
permitan definir el problema estrat gico.
Posteriormente, se elabora un conjunto de
t cnicas de diagn stico, a fin de que la es-
trategia avance hacia su aplicaci n. Pensar
en las posibilidades de acci n constituye el
diagn stico t ctico, mientras que el diag-

n stico estrat gico es una herramienta para
la toma de decisiones.

El cap tulo cinco establece la importan-
cia del proyecto de integraci n para la es-
trategia y los objetivos. La estrategia surge
en el momento en el que la organizaci n
obtiene datos de la viabilidad de su misi n,
y deber establecer la va de inserci n en el
contexto para moldearlo seg n su imagen.
En este sentido, se establece que, aunque
laintenci n de la organizaci n est marca-
da por la misi n, su direccionalidad se
encuentra en el proyecto de integraci n,
que es la estrategia. Las alternativas de inte-

graci n buscan, en un primer momento,
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llevar a la organizaci n a satisfacer su mi-
si n en el corto plazo, posteriormente, a
buscar el desarrollo tecnol gicoy, por lti-
mo, a la explotaci n de dicho desarrollo. El
autor plantea que un proyecto de integra-
ci nse basa en lo que “otros” van a reali-
zar; de ah la importancia de los actores en
la etapa anterior del diagn stico administra-
tivo. La estrategia es, por tanto, un acto de
inteligencia, as como de contingencia y
adaptaci n.

El cap tulo sexto presenta la siguiente
fase del proceso: la creaci n de los objeti-
vos estrat gicos. stos, explica el autor, se
componen de unal gica racional: son v as de
actuaci n sobre determinadas expresiones
deseadas y son “...una expresi nl gica de
la relaci n entre la misi n, el diagn stico
para la decisi ny el proyecto de integra-
ci n, como interrelaciones sistem ticas de
elementos de intenci ny de la constituci n
de la direcci n” (Arellano, 2004, 143). Los
objetivos estrat gicos buscan crear la capa-
cidad para que la estrategia sea dirigida y
viable.

El cap tulo siete, a trav s de un diagn s-
tico para la acci n, busca encontrar las va-
riables espec ficas y globales que se debe-

r n modificar para lograr los objetivos. Este
diagn stico est dirigido a la acci n, por lo
que se considera t ctico. El pensamiento

t ctico se basa en la din mica de los deta-
lles y tiene la capacidad de formular combi-

naciones de factores que generen efectos
poderosos. El texto enumera los nueve prin-
cipios del pensamiento t ctico dentro del

mbito militar: maniobra, objetivo, ofensi-
va, sorpresa, econom a de fuerzas, masa,
unidad de mando, simplicidad y seguridad.
Asimismo, se ala que el pensamiento estra-
t gicosinla t ctica no es nada. Al igual que
en el diagn stico estrat gico, se propone
una metodolog a para el diagn stico t cti-
co, basada en un an lisis competido o de

nfasis en las relaciones externas y un an li-
sis interno o de nfasis en las relaciones or-
ganizacionales.

El ltimo cap tulo se refiere a la etapa fi-
nal del proceso de la gesti n estrat gica: la
implantaci n.' La implantaci n de la estra-
tegia es la implantaci n de elementos m ni-
mos para la acci n. En el texto se establece
que las decisiones llevar n, a quienes las to-
men, a simplificar la complejidad y a crear
vnculos a trav s de la negociaci n. A partir
de esto, se analizan las diferentes estrate-
gias de negociaci n, “ganar-ganar”, “ganar-
perder” y “perder-perder”. Posteriormente,
se establecen las t cticas para la negocia-
ci n, que son “dura”y “flexible”. Asimismo,
se agregan situaciones, jugadores y se fo-
mentan alternativas para la negociaci n. Fi-
nalmente, se pueden adoptar algunas de las

"Este t rmino tiene la misma connotaci n que el vocablo

ingl s implementation (puesta en marcha, puesta en funcio-
namiento).
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alternativas que ofrecen las perspectivas de
evaluaci n del impacto, balance social y ex-
cedente de la productividad.

Se puede concluir que Gesti n estrat gi-
ca para el sector p blico es, sin duda, un
libro propositivo que presenta diversas me-
todolog as, herramientas tiles a la hora de
su aplicaci n concreta. Sin embargo, la ori-
ginalidad de la obra de David Arellano es
que parte de una realidad heterog nea, as
como de organizaciones p blicas comple-
jas, lo que plantea la necesidad de conside-
rar a los seres humanos como sujetos de
acci ny tener en cuenta la estrategia del
“otro”. Estas consideraciones hacen del en-
foque de gesti n estrat gica una herra-
mienta til para sociedades heterog neas,
especialmente las latinoamericanas, y hacen
del libro una referencia obligada para admi-
nistradores p blicos y estudiosos de las or-

ganizaciones.

Participaci n ciudadana y pol ticas socia-
les en el mbito local, de Alicia Ziccardi
(coord. general) (M xico, Instituto de In-
vestigaciones Sociales de la Universidad
Nacional Aut noma de M xico, Consejo
Mexicano de Ciencias Sociales e Instituto
Nacional de Desarrollo Social, 2004,

462 p.)

Ixchel Pérez Duran

Desde hace alg n tiempo, una de las ideas
m s extendidas en torno a la participaci n
ciudadana es la necesidad de incorporarla ya
no nicamente en la formaci n del poder, si-
no tambi n en el ejercicio de  ste. Bajo esta
perspectiva, el objetivo de este libro es “...abrir
un di logo franco y productivo entre los aca-
d micos y quienes desde la gesti np blica
piensan que se pueden obtener mejores re-
sultados si se incluye a la ciudadan a en los
procesos de toma de decisiones p blicas, a
la vez que se puede avanzar en la construc-
ci nde la cultura democr tica” (p. 9).

De esta manera, quienes asumen al m-
bito local, y en particular al fortalecimiento
de su marco institucional, como piedra an-
gular de un proceso de cambio m s amplio,
encontrar n en el libro Participaci n ciu-
dadana y pol ticas sociales en el mbito
local una valiosa referencia. Es necesario
dejar planteado un aspecto fundamental
antes de introducirnos en la descripci n
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del libro: pensar que la consolidaci n de-
mocr tica, a5 como una mayor capacidad
de gesti n, pueden comenzar a realizarse de
la periferia al centro y no necesariamente
en el sentido inverso.

El libro compila una serie de 26 art culos
agrupados en cuatro partes fundamentales:
1) democracia, ciudadan a y pol ticas socia-
les, 2) espacios de participaci n ciudadana
y pol ticas sociales, 3) instrumentos de par-
ticipaci n ciudadana para la democratizaci n
de las pol ticas sociales, y 4) presentaci n de
casos de la experiencia mexicana.

La primera parte del libro comienza con
el art culo “Participaci n ciudadana y deci-
siones p blicas”, presentado por Joan Font.
Este autor divide su an lisis en dos ejes
esenciales. En el primero, lleva a cabo una
reflexi n sobre por qu se ha hecho m s
necesaria la puesta en marcha de espacios
de participaci n ciudadana, partiendo de
la idea de la inexistencia del pasado ideali-
zado en el que los ciudadanos participaban
en las decisiones pol ticas. Pero adem s,
se ala una serie de cambios que suponen
nuevos retos y oportunidades que pueden
ser superados con una mayor implicaci n
ciudadana. El segundo eje presenta una pa-
nor mica de los mecanismos de participaci n,
llev ndonos a la conclusi n de que no existe
un mecanismo participativo perfecto capaz
de reunir todas las caracter sticas ideales.

Por su parte, Pedro Salazar Ugarte en su

art culo “Qu  participaci n para cu 1de-
mocracia?”, nos demuestra que la importan-
cia que se reconoce a la noci n de partici-
paci n ciudadana se encuentra fuertemente
determinada por la teor a de democracia
que adoptamos como marco de referencia.
De ah que, en la primera parte de su expo-
sici n, nos plantee en | neas generales una
noci n m nima de democracia en la que
identifica la naturaleza de su relaci n con-
ceptual con la noci n de participaci n ciu-
dadana. Posteriormente, nos presenta tres
grupos de teor as de la democracia, identi-
ficando el valor que cada una de stas le
otorga a la participaci n ciudadana. Por -
timo, en la tercera parte, traza las I neas ge-
nerales mediante las cuales debe darse la
relaci n entre la participaci n ciudadanay
la democracia contempor nea.

“Balance de la participaci n ciudadana
en las pol ticas sociales”, de Nuria Cunill
Grau, toma como punto de partida la con-
cepci n de participaci n ciudadana asumi-
da desde el estado benefactor. Este art culo
recalca que, si antes se cre a que para cons-
truir ciudadan a era indispensable crear los
derechos sociales a trav s de la provisi n de
servicios sociales, ahora es preciso que  stos
tambi n cumplan obligaciones comunes. La
autora termina con el planteamiento de la
necesidad de desarrollar nuevas institucio-
nes que hagan posible la corresponsabili-
dad entre el estado y la sociedad.
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La presentaci n de Anete Brito Leal Ivo
en “A urban governance e as pol ticas so-
ciais” tiene dos partes fundamentales. En la
primera, analiza la tensi n entre los mode-
los neoliberales de ajuste y reforma del es-
tado, y los proyectos de “redemocratriza-
ci n” nacional. Y en la segunda parte, nos
propone retormar la concepci n de “urban
governance” como un elemento que nos
permite pasar de una revisi n estrat gicay
pragm tica a otra que retoma la importan-
cia de las relaciones de poder local y de la
cultura pol tica.

El art culo de  lvaro Portillo, “Normas y
cauces institucionales de la participaci n”,
nos sirve como reflexi n para no descartar
algunas cuestiones fundamentales. Para es-
te autor, a n podemos encontrar experien-
cias desplegadas en torno a la participaci n
ciudadana que han tenido una baja intensi-
dad en los espacios institucionales creados
para tal efecto. De acuerdo con |, el desa-
rrollo cultural ayuda poco, puesto que, a
pesar de haber menos dificultades econ -
micas y sociales, sigue planteada la dificul-
tad de un involucramiento generalizado de
la gente. Por ltimo, deja planteada la nece-
sidad de crear nuevos cauces de participa-
ci n institucionalizada que formen parte de
un nuevo proyecto pol tico y cultural.

Por su parte, Enrique Cabrero, en su tra-
bajo “Cogesti n gobierno-ciudadan a en
programas de bienestar social en el espacio

municipal”, nos presenta un an lisis dividi-
do en tres ejes fundamentales. De acuerdo
con el autor, el primero tiene como objetivo
analizar el nuevo papel que los gobiernos
locales vienen desempe ando en materia
de pol tica social. En el segundo, se lleva a
cabo la revisi n de algunas experiencias de
intensa participaci n ciudadana, enfoc n-
dose en pa ses como Brasil, Chile y M xico.
Por lItimo, en el tercer eje, “se lleva cabo
una reflexi n sobre los riesgos y desencan-
tos que este tipo de iniciativas puede gene-
rar en el marco m s amplio de la pol tica
social” (p. 116). Seg n el autor, podemos
observar en los gobiernos locales una tran-
sici n del modelo productor de servicios al
modelo productor de acci n p blica insti-
tucionalizada. Lo anterior implica rescatar la
idea de que, para una nueva pol tica social
m s eficaz y sostenible, se requiere cierto
orden e institucionalizaci n, a fin de no co-
rrer el riesgo de que los esfuerzos bien lo-
grados en la vida local lleguen a diluirse.

La segunda parte del libro comienza con
dos art culos enfocados al estudio de expe-
riencias de participaci n ciudadana en el
Distrito Federal. El primero, “La participa-
ci nciudadana”, presentado por Carlos
Mart nez Assad, se enfoca en el an lisis del
funcionamiento de los comit s vecinales;
su objetivo es mostrar las limitaciones y las
perspectivas de su funcionamiento. En este

mismo sentido, Sergio Zerme o analiza la
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participaci n ciudadana bajo los gobiernos
perredistas de la ciudad; su objetivo es mos-
trar la presencia de una sociedad encadena-
da a diversos factores que han actuado en
contra del empoderamiento de los ciudada-
nos, lo cual erosiona los espacios p blicos
con que Stos cuentan para participar.

Por su parte, Socorro Arzaluz Solano, en
“Experiencias de participaci n ciudadana
en municipios metropolitanos del Estado de
M xico y Nuevo Le n”, analiza la diferencia
que existe cuando, desde los instrumentos
legales y normativos, se precisan o no las fi-
guras que habr n de considerarse para las
tareas de gesti n urbana local. Sin embar-
go, tambi n nos presenta un breve recuen-
to de la implementaci n de la participaci n
institucionalizada en algunos municipios de
estas conurbaciones que son gobernadas
por diferentes partidos pol ticos.

Los siguientes art culos tienen un punto
€n com n: muestran experiencias exitosas
que la sociedad y el gobierno han logrado
llevar a cabo y que, finalmente, se traducen
en una nueva forma de ejercer la pol tica
social. Se trata de casos que tienen como
eje fundamental la presencia de grupos so-
ciales organizados capaces de transformar
radicalmente la manera como se lleva a ca-
bo la gesti n p blica local que, sin embar-
go, corren el riesgo de ser fugaces ante la
falta de una institucionalidad adecuada. En

este sentido, Luisa Par y Carlos Robles se

enfocan en las formas de participaci n ciu-
dadana que se han organizado en torno al
uso del agua en el sur de Veracruz. Carmen
Midaglia, Agust n Cansan, Vera Schattan y
Mar a Elena Ducci ofrecen algunas experien-
cias latinoamericanas. Los temas en los cuales
se orientan son el campo de la infancia con
carencias en el Plan carr-Centro de Atenci n
a la Infancia y Familia de Uruguay, los Con-
sejos de Gesti n de Pol ticas Sociales de Sa-
lud en Brasil y los programas sociales enfo-
cados a situaciones de carencia en sectores
populares en Chile.

La tercera parte del libro se enfoca al
an lisis sobre mecanismos e instrumentos
de participaci n ciudadana en el mbito lo-
cal. Este apartado comienza con el art culo
“Espacios e instrumentos de participaci n
ciudadana para las pol ticas sociales del m-
bito local”, presentado por Alicia Ziccardi.
El objetivo fundamental de este estudio es
analizar los principales rasgos que presen-
tan los espacios y los instrumentos de parti-
cipaci n ciudadana en M xico, identifican-
do los requisitos y los componentes de su
dise o e implantaci n, a fin de contribuir a
enriquecer el debate y la formulaci n de
propuestas que contribuyan a democratizar
la relaci n gobierno local-ciudadan a que se
entabla alrededor de las pol ticas sociales.
En la primera parte, la autora analiza la con-
cepci n vy algunas caracter sticas de la de-
mocracia representativa, as como de la par-
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ticipaci n ciudadana en el mbito local.
Posteriormente, analiza las funciones, con-
diciones, obst culos y los espacios con los
que cuenta la ciudadan a para tomar parte
en las decisiones p blicas. Por Itimo, la
autora se enfoca en el an lisis sobre deter-
minados tipos de instrumentos de partici-
paci n ciudadana.

Los siguientes art culos tienen en co-
m n presentar an lisis concretos sobre de-
terminados mecanismos de participaci n
ciudadana. La autora Luc a Alv rez Enriquez
analiza la Red por la Salud de las Mujeres
del Distrito Federal; Alfredo Garay desarro-
lla una revisi n cr tica de los planes estrat -
gicos desarrollados en Argentina durante la
d cada de 1990; Pedro Jacobi lleva a cabo
un an lisis sobre la participaci n de los
Consejos de Gesti n Ambiental en Brasil;
Ester Kaufman profundiza el modelo aso-
ciativo de gobierno electr nico local,
y Pedro J. Olvera junto con Ernesto Isunza
Vera analizan la rendici n de cuentas como
un mecanismo m s que se ha desarrollado
enlos Itimosa osenAm rica Latina. Esta
tercera parte del libro culmina con un ar-
t culo presentado por Arl s Caruso, quien
hace algunas reflexiones en torno a las
potencialidades y limitaciones de los meca-
nismos que la acci n ciudadana tiene para
intervenir en el rea de pol ticas sociales
yen los mbitos sociales.

Por lItimo, en la cuarta parte del libro

se hace una presentaci n de algunos casos
de la experiencia mexicana en torno a la
participaci n ciudadana en la pol tica social.
El aspecto fundamental de estos estudios
de caso es que quienes los desarrollaron
son miembros de la funci n p blica que
fungen como testimonios y expositores de
estas experiencias locales. Los casos analiza-
dos y expuestos son los siguientes: la parti-
cipaci n social en la obra social comunitaria
de Tijuana, Baja California; el crecimiento
comunitario en San Pedro, Nuevo Le n; el
presupuesto participativo en la delegaci n
Tlalpan del Distrito Federal; los efectos de
la Ley de Participaci n Ciudadana del Distri-
to Federal en el ejercicio del gobierno local
de la delegaci n Benito Ju rez; las redes
comunitarias como una alternativa para el
desarrollo social en la delegaci n Coyoa-
¢ n; y el Programa de Recuperaci n de Es-
pacios P blicos en la delegaci n Iztapalapa
del Distrito Federal.
Los mayores aciertos del libro Participa-

ci n ciudadana y pol ticas sociales en el

mbito local son los siguientes: primero,
insistir en la importancia de continuar incor-
porando algunos elementos te ricos acerca
de la concepci n de democracia, ciudadan a
y pol ticas sociales; segundo, llevar a cabo
estudios de caso concretos, analizando
los espacios, mecanismos e instrumentos
de participaci n ciudadana, y tercero, pre-

sentar avances, cr ticas, limitaciones y retos
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con los que se enfrenta cotidianamente la
cogesti n gobierno-ciudadan a en el mbito
local.

Dejemos como reflexi n un aspecto fun-
damental: si pese a un dise o institucional

deficiente y poco favorable es posible en-

contrar experiencias exitosas en el mbito
local, habr a que pensar qu podr an hacer
los municipios con un dise o institucional
adecuado. Probablemente, la idea de co-
menzar a transformar de la periferia al cen-

{ro no sea un asunto menor.
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