Perspectiva

estratégica en la
gobernabilidad de
los entes locales:

Resumen

El presente trabajo aboga por la
gobernabilidad de los Entes
Locales, desde una perspectiva es-
tratégica y no vinculada al “tempo
politico”, de quienes asumen la res-
ponsabilidad de la gestion de los
Consistorios, a fin de que no se ac-
tue con miras muy cortas y sin pro-
yeccion de futuro, lo gue inevitable-
mente lleva a desaprovechar los
recursos y malgastar los esfuerzos.

Proceder con perspectiva estra-
tegica no es sinénimo de largo pla-
z0, sino buscar las situaciones futu-
ras, al intentar adoptar la posicion
mas conveniente conforme las cir-
cunstancias evolucionan. Los Entes
Locales se beneficiaran con esta
optica, gracias a la cual sabran 1o
gue estan tratando de hacer, toma-
ran consciencia de sus recursos y

esbozo

capacidades, procederan con acti-
tud proactiva segun los aconteci-
mientos y unificaran la toma de ae-
cisiones.

El texto esboza las pautas a se-
guir, previamente identificados los
agentes o grupos de interés gue
afectan y pueden verse afectados
por la actividad de los Entes
Locales y que se exponen a traves
de las distintas etapas a seguir: filo-
sofica (enunciado de los principios
y wvalores que permiten enunciar
cual es su mision), analitica (gue se
inicia con el analisis interno de la
actividad y prosigue con el del con-
texto), operativa (por la que se fijan
las metas, los objetivos, l1as estrate-
gias y los programas de actuacion),
y de accion y desarrollo (que se
centra en como organizar y contro-
lar las anteriores).

Isabel De Val Pardo
Catedratico de Organizacion de Empresas.
Universidad Publica de Navarra

Introduccién

En la administracion de los
Entes Locales puede pensarse o
creerse que no ha lugar a proceder
bajo una perspectiva estratégica,
porque el horizonte maximo de ac-
tuacion, responsabilidad y toma ae
decisiones esta vinculado al “fempo
politico” de los afos que dure |a le-
gislatura (cuatro en el caso espa-
Aol). Eso hace que en ellos, por lo
comun, se actle con miras muy cor-
tas y sin proyeccion de futuro, lo
gue inevitablemente lleva a desa-
provechar recursos, malgastar es-
fuerzos, incurrir en derroches,
etc.... y querer perpetuar "el paso
por el cargo” con acciones faraoni-
cas, sin reparar en gque semejante
actitud es la causante de gue, en
consecuencia, surja entre los ciuda-
danos el desencanto y falta de con-
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fianza en sus legisladores, ponien-
do en bandeja que estos incurran
en el fraude fiscal al observar la in-
justicia, la incoherencia, la falta de
equidad,.... y un largo etcetera.

En el contexto social actual, es
alarmante el divorcio que de forma
latente impera entre administrado-
res y administrados, porque, generi-
camente, aguellos se encierran ca-
da vez mas en inoperantes
bizantinismos politicos que se ali-
mentan de ideclogias, utopias e in-
tereses particulares, mientras estos
reclaman responsabilidad, eficacia
y eficiencia en |los resultados y en la
conduccion al logro del bien co-
mun. Lo unico correcto y util que
puede solventar la actuacion en e
ampito publico, y puesto gue se
pregona querer emular en este al
privado, captando su filosofia, prac-
ticas y terminologia, es proceder
con perspectiva estrategica, puesto
que esta no es sinonimo de largo
plazo. La perspectiva estratégica se
refiere a la busqueda de situaciones
futuras, al intento de adoptar la posi-
cion competitiva de la actividad em-
presarial conforme las circunstan-
cias evolucionan. Los Servicios
Publicos se beneficiaran con esta
optica porque, gracias a ella, sabran
lo que estan tratando hacer, tomaran
consciencia de sus recursos y capa-
cidades, procederan con actitud pro-
activa segun los acontecimientos y
unificaran la toma de decisiones.

Desde este enfoque, los politi-
Cos, tecnicos, directivos y emplea-
dos en general, podran desarrollar
un autentico concepto de servicio,
con una vision tal, que les llevara a
dirigir la organizacion, transforman-
do la mision en objetivos especifi-
cos de resultado, elaborar y selec-
cionar unaj/unas estrategia/estrate-
glas que les facilitara alcanzar el
proposito planeado tras su implan-
tacion, seguimiento, control y eva-
luacion, Solo asli, en el gjercicio de

sus competencias, podran los res-
ponsables de los Entes Locales,
proceder con iniciativa y seguridad
en la toma de decisiones, domina-
ran psicologicamente a sus opo-
nentes, seran capaces de utilizarlos
en su favor, y evaluaran las fortale-
zas y depllidades proplas y ajenas.

Los agentes o grupos
de interés

Lo que en la literatura especiali-
zada se conoce por “stakeholders”,
son aquellos individuos, grupos y or-
ganizaciones gue formal o informal-
mente afectan/pueden afectar a una
actividad econdmica y se ven/pue-
den verse afectados por la misma.
Es decir, son todos aquellos que
participan y mantienen relaciones
de agencia con los sistemas empre-
sariales a los que contribuyen por
algun interes, y determinan su es-
fructura y funcionamientoc. En el
Sector Privado se concretan en
(Freeman, 1984) los accionistas,
propietarios, empleados, agentes fi-
nancieros, clientes, proveedores,
competidores, Gobierno Central,
Gobiernos Autonomos, agentes
economicos y sociales (sindicatos,
confederaciones Empresariales,
Colegios Profesionales), asociacio-
nes de usuarios, grupos activistas,
partidos/grupos politicos e institu-
ciones publicas de defensa de la
competencia y de los consumido-
res.

El  Sector Publico y sus
Servicios, tambien realizan las pres-
taciones determinados por sus “sta-
keholders”, de aqui que sea de gran
utilidad proceder a su concrecion
en el caso particular de los
Gobiernos Locales, y que siguiendo
a smith (1.994) se concretan en:

A. Por su influencia politica, los gru-
pos de interes en la actividad de
los Entes Locales son: los miem-

bros de los Consistorios, l0s ciu-
dadanos (en su “role” de contri-
buyentes y votantes), los medios
de comunicacion, los diferentes
grupos de presion (Sindicatos,
Asoclaciones de Vecinos,...), la
Federacion de Municipios y de
Provincias vy, los receptores de
los servicios gue tengan la pro-
babilidad de pasar a ser prove-
edores,

B. Por su impacto sobre el entorno
son agentes, el Consistorio
Municipal, las autoridades de
los  Gobiernos  Centrales,
Autonémicos y Locales (por su
capacidad reguladora), la in-
dustria local y proveedora, los
servicios alternativos potencia-
les, |la poblacion (segun su dis-
tribucion, renta v “status”) y el ni-
vel de educacion de la sociedad
a traves de los centros de for-
macion que existan.

C. Por su implicacion en la presta-

cion de los Servicios se conside-
ran grupos de interes, a los poli-
ticos, directivos, empleados,
proveedores, "partners’, adjudi-
catarios, sindicatos, mecenas y
protectores de los mismos.

D. Por el control gue ejercen sobre
los recursos, Ios agentes a con-
siderar son el Gobierno Central,
los Gobiernos Autondmicos, el
Ministerio de Hacienda, las Con-
sejerias/Departamentos de Ha-
cienda de las Comunidades Au-
tonomas, v los destinatarios de
los servicios con alternativa de
ser proveedores.

Logicamente, el analisis de los
“stakeholders”™ es de gran utilidad,
no solo para su identificacion con-
creta, sino para saber como afectan
en terminos politicos, economicos y
sociales, a la actividad productiva,
asi como para conocer la percep-
cion de tales efectos. Su adecuada
catalogacion permite valorar las for-



talezas y debilidades de cada uno
de ellos, cara a formular la estrategia
a sequir, y adoptar criterios de deci-
sion y de valoracion de los resulta-
dos para que los Servicios Publicos
generen valor para todos ellos.
Ademas, no hay gue perder de vis-
ta que, para la datacion de los re-
sultados a que estan sujetos |os
gestores de las politicas publicas y
satisfacer la demanda de eficacia,
deben relacionarse con los diferen-
tes actores. Eso aclara la "multiplici-
dad" de registros que se precisan
para atender las exigencias de los
distintos grupos de interés, pues a
titulo individual, colectivo u organi-
zativo, requieren disponer de tal In-
formacion, por el afan, (consciente
0 inconsciente) mostrado en los pla-
nes y procesos estrategicos de las
instituciones/servicios publicos, asi
como en las condiciones ambienta-
les en que estos tienen lugar.

Planificacion y
direcciéon de los
problemas
estratégicos

Las prestaciones de los servi-
cios de los Entes Publicos, y estos
en si mismos, se ven afectados por
los cambios del entorno gue con-
textualizan el problema estrategico
que deben afrontar, y que se conci-
be como "el analisis y desarrollo de
los retos e impactos, de las amena-
zas y oportunidades externas e in-
ternas a que se enfrentan” (Bueno,
1.987). Con oftras palabras. de lo
que se trata es de analizar los im-
pactos y las respuestas posible a
los cambios significativos que hay
que adoptar, pues la complejidad
de las circunstancias presentes
(aunque sean ya un hecho cotidia-
no), dificultan los propositos y re-
quieren adaptaciones de tipos dife-
rentes, jugar con las capacidades y
los recursos, en un intento por mi-

El diagnéstico
interno de
cualquier sistema
organizativo
permite poner de

~ relieve las
fortalezas y
debilidades, ast
Como conocer sus
carencias

norar los impactos y lograr una ven-
taja competitiva sostenible.

La consideracion de los proble-
mas estrategicos, entendidos por
Ansoff (1.977) como "cualquier de-
sarrollo futuro interno o externo a las
organizaciones que probablemente
fengan un impacto importante en las
posibilidades y en las capacidades
de las empresas para alcanzar sus
objetivos”, trata de identificar de ma-
nera precoz cualquier tipo de con-
tingencia para poder instrumentar
respuestas idoneas, de manera gue
se puedan amortiguar los impactos.

A partir, pues, de la identifica-
cion de los problemas, se requiere
proceder de manera analitica, a tra-
vés de las posibles fuentes de infor-
macion, sobre las cuestiones ame-
nazantes que provienen del
ambiente externo, de las tendencias
internas y de su rendimiento, puesto
que, a partir de cierta dimension y
complejidad, se puede llegar a per-
der la trayectoria de la cultura em-
presarial, estructura organizativa,
sistemas de gestion y administra-
cion, y capacidad: fuentes todas
ellas de eficiencia. Como comple-
mento absolutamente necesario, se
requiere fijar los objetivos gue se tra-
tan de lograr y su priorizacion, para

asi poder comparar las tendencias
con el rendimiento, enunciar |as es-
trategias que los facilitan (y que se
concretan en planes de accion par-
ticulares) vy establecer |os sistemas
de inspeccion, control y verificacion
de los resultados, que sean conve-
nientes, y asi responder con urgen-
cia a los acontecimientos gue susci-
ten ‘“sorpresa estrategica’. La
secuencia debe tener lugar a traves
de las siguientes fases:

A) ETAPA FILOSOFICA

Denominada asi, porgue debe
partirse de enunciar los principios y
valores a través de los cuales se
expresen las convicciones y creen-
cias de la organizacion, dejando
constancia expresa de o gue la ac-
tividad economica pretende y guie-
re ser, |0 que quiere hacer y a quien
desea servir. A partir de ahl, se esta
en disposicion de enunciar la mision
(0 sea, lo que pretendemos lograr
con los principios establecidos), pa-
ra disponer de una meta capaz de
movilizar 10s recursos y capacida-
des. Ese es el punto de arrangue,
gue concluye con la enunciacion
posterior de unas politicas genera-
les gue, al ser pautas de conducta
que muestran el caming a seguir y
fiian los limites, permiten la toma de
decisiones.

Este estadio es completamente
factible en los Entes Locales, ya que
cada ciclo politico puede acometer-
lo a partir de su propia vision de exi-
to tras recibir los mandatos de sus
grupos de interes y tomar en consi-
deracion los resultados anteriores.

B) ETAPA ANALITICA
B.1. Analisis interno

El diagnostico interno de cual-
quier sistema organizativo permite
poner de relieve las fortalezas y de-
bilidades, asi como conocer sus ca-
rencias. Este analisis se puede lle-
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var a cabo por medio del conoci-
miento de:

* | a4 estructura economica, que se
identifica a través de: el ciclo de
vida la organizacion, el sector in-
dustrial o rama de actividad al
que pertenece (Servicios Publi-
cos), el campo de actividad
(combinacion de servicios gue se
ofrecen y mercados), la localiza-
cion ¥y numero de centros (caso
de agrupaciones), la dimension
(via plantilla, volumen de los pre-
supuestos), la estructura juridica
y organizativa (centralizada o
descentralizada).

* E| estilo de direccion, gue puede
oscilar entre ser burocratico/me-
canico o democratico/organico vy
centrado en las tareas ¢ en las
personas.

* | a cadena de valor, que es un ins-

trumento metodologico de gran
utilidad para conocer la particion
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de actividades separables (pri
marias y de apoyo) y conocer su
contribucion a los objetivos, No
se olvide que, al configurar la acti
vidad general del sistema organi-
zativo como un conjunto de activi
dades economicamente distintas
(Porter, 1987), se explicita el
grado de Integracion vertical al
definir gue actividades se realizan
internamente y que actividades
se subcontratan.

El analisis de los recursos (-
puts” de |los procesos de produc-
cion y fuentes de capacidad que
son, tangibles, humanos, finan-
cieros e intangibles), capacidades
(entendiendo por tales o que fa
empresa pueae hacer con los re-
Cursos que trabajan conjunta-
mente o la manera combinada en
que los despliega a lo largo del
tiempo mediante interacciones
complejas) y competencias (o
conjunto de conocimientos dife-

renciados, activos complementa-
rlos y rutinas). Unos y otras, dada
su singularidad y heterogenel-
dad, son base de capacidades
competitivas y pueden aportar
ventajas sostenibles a las organi-
zaclones (Grant, 1.997: Morcillo,
1.997)

B. 2. Analisis externo

FPor entorno de las organizacio-
nes se entiende el conjunto de egle-
mentos qgue son fuente de amena-
Zas y oportunidadss, de limitacio-
nes y posibilidades de su activi-
dad productiva, al desvelar los
problemas a los que debe hacer
frente. En su analisis se matiza
entre

* Entorno general, que incluye to-
das las condiciones que pueden
elercer impacto, de mayor o me-
nor intensidad, sobre la actividad
economica y que origina el cono-
cido “"analisis PEST", o analisis
de los componentes Politicos,
Economicos, Sociales, y Tecno-
iI0gIcos, con el que se pretende

observar su ten-

dencia y estudiar su incidencia

icdentificarlos.

Con esta informacion, se pueden
construir los posibles escenarios,
pues a partir de tales conoci-
mientos y percepciones, se pue-
gde intentar construir las distintas
perspectivas futuras (situacio-
nes) o visiones coherentes de los
desarrollos factibles, de acuerdo
con los factores clave identifica-
dos,

» Entorno especifico, que en este
Caso se corresponde con el sec-
tor industrial o rama de actividad
al que el sistema empresarial per-
tenece y que requiere analizar su
estructura e identificar su grado
ae competencia y rivalidad pre-
sente y potencial (por aparicion
de servicios substitutivos o de
empresas privadas que puedan
ofertar |la prestacion del servicio



via subcontratacion), sus agentes
frontera (usuarios, ciudadanos,
proveedores, Gobiernos, agentes
economicos y soclales, y asocia-
clones de vecinos), asi como el
ciclo de vida del mismo, ya que
las caracteristicas seran distintas,
sl se esta en un estadio de naci-
miento, crecimiento, madurez o
declive (Porter, 1984).

El diagnostico del ambito interno
y externo de los Entes Locales per-
mite construir la matriz DAFO (Debi-
idades, Amenazas, Fortalezas, v
Oportunidades) y poner de relieve
los problemas (evaluar los impactos
V. asignar prioridades) y carencias
del sistema.

C) ETAPA OPERATIVA
C.1. Objetivos

Los objetivos son la concrecion
de lo que la organizacion comao uni-
dad economica pretende alcanzar,
constituyendo una guia para el lo-
gro de propositos y apareciendo
(Mintzberg, 1992) como la intencion
que se encuentra detras de una de-
cision o accion. Comunmente se los
confunde con las metas, cuando
estas difieren de aquellos, por ser ef
desarrollo o concrecion de 10s obje-
tivos en un horizonte determinado.
Esta confusion es la que normal-
mente hace gue los objetivos resul-
ten inoperantes, estando mal formu-
lados, faltos de coherencia vy
carentes de la necesaria flexibili-
dad.

Su relevancia y operatividad ra-
dica en las funciones que desem-
pefan y que pueden concretarse
en, ser foco de atencion, fuente de
legitimidad, servir de estandar, de-
terminar los limites, ser fuente de
motivacion, determinar la estructura
organizativa y facilitar ciertas indi-
caciones sopre las gorganizaciones
que prestan los servicios (en este
caso los Ayuntamientos).

La caracteristica fundamental
de los objetivos es la de ser verifi-
cables; es decir, que hacen facti-
ble comprobar de manera feha-
clente en gque medida se han
alcanzado. Junto a ella, no menos
basica es la de estar orientados a
resultados especificos, ser realis-
tas y factibles, aceptables, flexi-
bles y relevantes. De aqui que los
objetivos deben responder a los
rasgos siguientes.

a) Poderse cuantificar, para gue ul-
teriormente se puedan controlar
y conocer asi su grado de reali-
zacion,

b) Redactarse de manera clara vy
concisa

c) Tener cada uno de ellos un res-
ponsable unico y precisarse que
deben ser comunicados a los
colaporadores necesarios para
la ejecucion.

d) Especificarse las fechas de ini-
cio, fin y de control.

e) Establecerse a priori las varia-
bles a través de las cuales se
van a medir en terminos de can-
tidad, calidad, tiempo vy coste,

C 2. Estrategias

L as esiralegias determinan y re-
velan el proposito de las organiza-
ciones en cuanto a sus metas, pro-
gramas de accion y prioridades en
la asignacion de recursos. Al tratar
de lograr ventajas sostenibles a lar-
go plazo para la actividad economi-
ca, se orientan a dar respuesta a
las oportunidades y amenazas del
entorno, vy a las fortalezas y debili-
dades del sistema productivo. Al
permitir seleccionar las acciones
en las que se participa, o se va a
participar, deben percibir los ries-
gos y posibilidades, por lo que su
formulacion desempena un papel
critico.

C 3. Programa de accion

Son el instrumento que permite
poner en practica todo lo efectuado
hasta el momernto, al tener que con-
crelar las actuaciones en unos pla-
nes de accion, en los que se plas-
ma quée se va a hacer, en que
momento se va a realizar, quien lo
va a hacer v de quée manera se pro-
cedera para llegar a los objelivos
(Palomy Tort, 1.991). A traves de los
programas, y con independencia
de su naturaleza, se expresan tam-
bién los medios gque son necesa-
ros.

No hay que olvidar que la clave
esta en haber enunciado unos obje-
tivos adecuados, pues, aungue los
programas sean tecnicamente per-
fectos, pueden llevar al fracaso s
los objetivos no son correctos o nNo
estan correctamente establecidos.
Tras verificar que los objetivos son
factibles y estan bien enunciados,
los programas permiten el logro de
los mismos en cantidad y calidad.

D) ACCION Y DESARROLLO
D.1. Organizacion y control

La ultima fase del proceso, cen-
tra la atencion en la accion de orga-
nizar, en su propio desarrollo y en la
de control, ya que se deben dispo-
ner los recursos y los medios, de la
manera mas conveniente para al-
canzar los objetivos (De Val, 1.997),
y se deben arbitrar los procesos a
traves de los cuales se mida el
avance de los diferenies progra-
mas. La evaluacion y el control de-
ben determinar las desviaciones y
deben aceptarse como etapa cul-
men, positiva e innovadora del pro-
ceso de planificacion y direccion,
cuya finalidad principal es disenar
la forma de detectar con la maxima
anticipacton la posibilidad de des-
viacion y de actuar preventivamente
(Palom vy Tort, 1991).
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Conclusién

Cuando un Ente Local proce-
de bajo una perspectiva estrategi-
ca, lo que pretende es dominar las
contingencias y utilizarlas en favor
propio y desarrollar un concepto
de Servicio que permita tener una
vision de hacia donde se necesita
dirigir la actividad Consistorial a la
vez que se logra competencia,
competitividad, posicion estratégi-
ca, valor para los distintos grupos
de interés y ventaja competitiva
sostenible.

Si en el Sector Privado /a pers-
pectiva estrategica debe integrar
las metas y los objetivos, formular
e implantar las estrategias conve-
nientes para su fogro, sin perder de
vista las circunstancias contextua-
les, en el caso de los Entes
Locales, como en el resto de las
prestaciones de servicios del
Sector Publico, hay que ademas,
estar al corriente de las practicas
del poder politico. Eso |ustifica que
en las organizaciones publicas, a
la planificacion se le atribuya unas
caracteristicas especiales (tales
como gue, de partida, la definicion
de un problema politico s un pro-
ceso subjetivo gue influye en la im-
plantacion de medidas para resol
ver los problemas y perfilar
politicas estrategicas, la inciden-
cia que comportan los campios en
la Administracion Publica, etc....)

En la evaluacion de |os proble
mas estrategicos se considera
gue radica el valor diterencial de
los Servicios Publicos, pues en
esa etapa, es en la que se identifi-
can las amenazas y oportuniaa-
des del entorno, y las fortalezas vy
debilidades Internas. Pero eso es
similar a lo que ocurre en el Sector
Privado. La verdadera singularidad
del proceso en la Administracion
Local estriva en fa formulacion de
unas politicas que estan estrecha-
mente vinculadas a sus procedi-
mientos, tecnicas y objetivos

n
)

ANEXO:
Enunciado de algunos de los componentes de

un plan estratégico de un ayuntamiento

MISION

Hacer una ciudad mas integrada e

integradora con la solidaridad activa
entre los cludadanos.

Construir un modelo de prestacion

de los Servicios Municipales basado
en la responsabilidad publica, que ver-
tebre la cooperacion publica y privada,
formente la accion civica y optimice la
gestion de los recursos disponibles.

ANALISIS D.A.F.0O.
DEBILIDADES

Falta de estudios empiricos de re-
ferencia

Renta per capita

Desempleo

Mecesidades sociales

Falta de instrumentos fiscales y le-
gales que favorezcan la entraga
de recursos economicos del
Sector Privado

Presupuestos insuficientes

Falta de madurez en la gestion |o-
cal

Conflictividad institucional

Marco inadecuado para la conso-
lidacion de los Servicios

AMENAZAS

Desigualdades sociales
Inmigracion/Emigracion
Racionalizacion de los Servicios
Cambios normativos
Congelacion del gasto publico

FORTALEZAS

Proveccion de la ciudad
Modernizacion de la morfologia
Urbana

Mejora de |a calidad de vida
Estructura productiva
Contribucion ciudadana

OFPORTUNIDADES

Crear un modelo innovador
Mejorar e incrementar la oferta de
Servicios

Coordinacion de los Servicios
Publicos
Reducir las diferencias sociales

OBJETIVOS

; 42

Reorientacion de las politicas pu-
blicas

Estrategias:

Accesibilidad a los Servicios
Calidad en las prestaciones
Equilibrar el area metropolitana
Infraestructuras urbanas e indus-
trigles

Cooperacion con el desarrollo re-
gional

Fomentar la autoresponsabilidad

Financiacion del desarrollo local

Estrategias:

Innovacion en la gestion
Gestion integrada
Planificacion financiera

3. Tecnologias de la informacion
Estrategias:

4.

Crear infraestructuras de informa-
cion y telecomunicaciones

Formacion y educacion ciudada-
na

Estrategias:

5.

Crear centros de formacion per-
manente y de adultos

Acuerdos de cooperacion con la
industria local

Oferta cultural

Preservacion del medio n_ﬁtural

Estrategias:

Aplicacién de normas en maleria
‘de medio ambiente

Reducir los indices de contamina-
cion o
‘Garantizar los recursos hidraulicos
Reducir el impacto acustico
Tratamiento y eliminacion de los
residuos gt
Regular el frafico de automocion



