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Resumen

En la actualidad estamos asistiendo en América Latina a la prolife-
racion de redes de politicas sociales que se explican por los proce-
sos simultaneos de descentralizacion y democratizacion. Los pro-
cesos de descentralizacion han generado la fragmentacién de la
autoridad politica y administrativa, dando lugar a nuevas formas
de coordinacién con las que se busca garantizar la eficacia de la
gestion de las politicas publicas. El riesgo de estos nuevos fendme-
nos esta en la pérdida de la cohesion que antes ofrecian los siste-
mas centralizados y por el fortalecimiento de la autonomiay la in-
dependencia funcional de las unidades descentralizadas. El con-
cepto de redes, entonces, se utilizo en el analisis de los procesos de
integracion regional. A pesar de que la red permite eliminar la terri-
torialidad de los mercados y de las politicas econdmicas, como par-
te del fendmeno de globalizacion y de los procesos supranacionales
de integracion regional, en el campo de las politicas sociales existe
una acentuada tendencia a crear redes locales que vinculan estre-
chamente la gestion de las politicas con el territorio y una pobla-
cion especifica. Por otra parte, la complejidad de los problemas so-
ciales, la diversidad de actores y el conflicto de intereses existente,
la creciente movilizacion de la sociedad civil en busca de atencion
diferenciada que respete las diferencias sociales, la organizacion de
un sector no gubernamental que actla cada vez mas en el campo de
las politicas sociales y la ampliacion de la accion social de las em-
presas, son factores que impulsan y explican el florecimiento de las
redes de politicas sociales.

1. Introduccion
Un fendmeno reciente, que se observa cada vez con mas frecuencia, es la
existencia de redes o estructuras multicéntricas, que comprenden diferentes
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actores, organizaciones o nodulos vinculados entre si a partir del establecimien-
to y mantenimiento de objetivos comunes y de una dinamica gerencial compa-
tible y adecuada. Este fendmeno se presenta igualmente en diferentes campos
de la gerencia y se manifiesta en la existencia de redes empresariales, redes de
politicas, redes de movimientos sociales, redes de apoyo sociopsicoldgico, etc.
A pesar de la diversidad de objetivos, instituciones, actores y recursos que
entrafian las redes, en todos los casos encontramos elementos comunes, repre-
sentados por el desafio de establecer modalidades de gerencia que permitan
alcanzar los objetivos previstos y conservar la existencia de la estructura reticular.

La proliferacion de redes de gestion se explica por una multiplicidad de fac-
tores que inciden simultaneamente y conforman una nueva realidad adminis-
trativa. La globalizacion econdmica alterd los procesos productivos y adminis-
trativos orientados hacia una mayor flexibilizacion, integracion e interdepen-
dencia. Por otro lado, las transformaciones recientes en la funcién del Estado y
en sus relaciones con la sociedad imponen nuevos modelos de gestién que per-
miten la interaccion de estructuras descentralizadas y modalidades innovadoras
de asociacion entre entidades estatales y organizaciones empresariales o socia-
les.

En el caso de América Latina, estos factores son concomitantes con el pro-
ceso de democratizacion que altero el tejido social, con la proliferacién de un
sinnumero de organizaciones sociales y la creacion de una nueva conciencia
ciudadana, que reivindica mayor participacion en los procesos de gestion de las
politicas publicas. La existencia de redes es fruto de otro tipo de factores iden-
tificados con la complejidad de los procesos administrativos en un medio am-
biente cuya dindmica impide que cualquier actor aislado controle los procesos y
la velocidad de los cambios. Sin duda, la posibilidad de establecimiento de re-
des de gestion esta condicionada por el desarrollo tecnoldgico de las comunica-
ciones y permite interacciones virtuales en tiempo real.

Todos estos factores han convergido para producir una proliferacion de re-
des gestoras de politicas publicas, especialmente en el campo de las politicas
sociales, en el que tienen profundas repercusiones. En ese sentido, las redes se
han visto como la solucién adecuada para administrar politicas y proyectos donde
los recursos son escasos, los problemas son complejos, hay muchos actores
interesados, existe interaccion de agentes publicos, privados, centrales y locales
y se observa una creciente demanda de beneficios y de participacion ciudadana.
Sin embargo, la gestion de redes dista de ser sencilla, lo que ha llevado muchas
veces al fracaso de programas y proyectos sociales, a pesar de las buenas inten-
ciones de los actores interesados.

La creacion y el mantenimiento de la estructura de redes imponen desafios
administrativos fundamentales, vinculados a los procesos de negociacion y ge-
neracion de consenso, establecimiento de reglas de actuacion, distribucion de
recursos e interaccién, construccion de mecanismos y procesos colectivos de
decisién, establecimiento de prioridades y observacion. En otras palabras, los
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procesos de decision, planificacion y evaluacion adquieren nuevos contornos y
exigen otra forma de abordarlos, cuando se trata de estructuras multicéntricas
de gerencia.

2. Contexto del surgimiento del fenémeno

Las transformaciones por las cuales pasaron el Estado y la sociedad, como
consecuencia del proceso de modernizacion, se caracterizan por la creciente
diferenciacion del tejido social, lo que cred nuevas necesidades en relacion con
el proceso de coordinacion social. Lechner (1997) identifica dos paradigmas
tradicionales de coordinacién: por un lado, la coordinacion politica ejercida por
el Estado de forma centralizada, jerarquica, publica y deliberada; por otro lado,
el paradigma de coordinacion por medio del mercado, que da origen a acciones
descentralizadas, privadas, horizontales y no deliberadas (equilibrio espontéa-
neo de los intereses).

La reciente formacion de estructuras multicéntricas proviene de un contex-
to de ruptura con la concepcion tradicional del Estado, como nucleo préctica-
mente exclusivo de representacion, planificacion y conduccion de la accion
publica. Sin embargo, la reciente experiencia de las politicas de ajuste econémi-
co en los paises en desarrollo fue suficiente para demostrar que "el mercado
solo no genera ni sustenta un orden social” (Lechner,1997:11). Por el contrario,
generaliza tendencias de desintegracion, ya que acentda la falta de equidad,
promueve la exclusién y no puede generar integracion social. (Las redes de po-
liticas representarian una nueva modalidad de coordinacion, que se distingue
de los dos paradigmas sefialados antes).

La globalizacion se presenta como un elemento de gran influencia en las
sociedades multicéntricas, puesto que la sociedad multicéntrica se expande y
traspasa las fronteras tradicionalmente fijadas, lo que conduce al
redimensionamiento de los territorios de influencia y accion (Scherer-Warren,
1997). Sin embargo, ese carcter transnacional, al mismo tiempo que favorece
el encuentro, revela antagonismos. El contexto econdmico en que estan coloca-
das las sociedades multicéntricas se caracteriza por complejidad e incertidum-
bre en las relaciones sociales, que manifiestan, por un lado, la aproximacion, la
integracion y el didlogo, y por otro, el individualismo, la competencia y la into-
lerancia.

En América Latina, los procesos simultaneos de democratizacion y crisis
fiscal condujeron a reformas politicas y administrativas en los Estados, abrie-
ron espacio para la profusion de nuevas formas de relacion entre el Estado y la
sociedad y llevaron a incluir en la agenda de discusion publica los fundamentos
de la estructura de poder, organizacién y gestion de las instituciones politicas
establecidas. Entre las fuerzas politicas surgidas en este periodo sobresalen los
nuevos movimientos sociales, que denuncian formas de opresion distintas de la
explotacion en las relaciones de produccion, aunque encuentren en ésta la ex-
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periencia historica de la dominacion y denuncien los excesos de la regulacion de
la modernidad, con una radicalidad sin precedentes (Santos, 1996:258). Sobre
todo, estos nuevos actores encuentran formas innovadoras de organizacion y
crean redes sociales que pretenden interponerse en la politica publica.

El curso de la modernizacion y la diferenciacion relacionada en el tejido
social hacen surgir conflictos difusos y varias formas de acuerdos, cooperacion
y solidaridad. En otras palabras, la creciente diferenciacion social y la expresion
de nuevas utopias politicas reducen la legitimidad de la reglamentacion buro-
cratica y de la centralidad del Estado en la mediacion de los conflictos sociales
y, al mismo tiempo, denuncian el predominio de los intereses mercantiles. Se-
gin Moura (1997), la explicacion de las redes como expresion de los nuevos
arreglos organizacionales surgidos en la actualidad indica el agotamiento de la
capacidad de integracion de las instituciones representativas tradicionales, de
la eficacia de las organizaciones burocraticas y del modelo de planificacion cen-
tralizado.

La multiplicidad de actores sociales que influyen en el proceso politico, en la
decision, la ejecucién o el control de actividades publicas, apunta al floreci-
miento de una sociedad multicéntrica, en que se organizan distintos nucleos de
union que, a su vez, tienden a alterar los nexos verticales entre el Estado y la
sociedad, basados en la reglamentacion y subordinacion, con orientacion hacia
las relaciones més horizontales y que favorecen la diversidad y el didlogo. En
ese aspecto, la formacion de las estructuras multicéntricas, que configuran una
nueva esfera publica plural, proviene tanto de un desplazamiento del nivel cen-
tral de Gobierno al local y de la esfera del Estado a la sociedad. Procesos como
la descentralizacion y el fortalecimiento de la sociedad civil convergen en for-
mas innovadoras de gestion compartida de las politicas publicas. Adquieren
importancia las propuestas de descentralizacion de las politicas publicas, en la
cual el poder local asume el protagonismo en la unién entre las organizaciones
gubernamentales, empresariales y sociales y amplia la red de accion publica por
medio de la inclusion de nuevos actores politicos.

En la actualidad, el pluralismo politico penetra en la composicién de la esfe-
ra publicay transforma los nexos entre el Estado y la sociedad, por medio de los
cuales las organizaciones sociales buscan simultaneamente mantener su auto-
nomia e introducirse en las estructuras politicas de gobierno (Oxhorn, 1999).
Ese desafio lleva a la creacidn de espacios publicos de negociacion, mas alla de
un mero juego de intereses, que permite que los actores negocien una interpre-
tacion de la realidad y la conducta apropiada para la resolucion de problemas
colectivos (Cavalcanti, 1998). A esos factores se suma la revolucion de la tec-
nologia de informacidn, lo que establece un nuevo sistema de comunicacion de
alcance universal que promueve el intercambio de palabras, imagenes y sonidos
y, al mismo tiempo, refuerza laidentidad individual y colectiva (Castells, 1999).

La tecnologia de informacion revoluciond los modelos de organizacion vi-
gentes, produjo soluciones innovadoras en el proceso de planificacion, coordi-
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nacion y control de las actividades y permitio una union virtual, en tiempo real,
de las personas y las organizaciones. Pal (2001) identifica algunas de las carac-
teristicas de la tecnologia de informacion que permitirian la formacion de redes
de politicas y sefialarian un modelo sociocibernético de gobernabilidad, tal como
la inteligencia distribuida (derrumbe de los monopolios de conocimiento y dis-
tribucién y acceso a informacién para todos los actores), la estructura horizon-
tal (la sustitucion de las jerarquias por la conectividad) y la posibilidad de ac-
cion simultanea de los participantes.

En resumen, la diferenciacion social acarred una insercion mas amplia de los
intereses de los actores participantes en la arena politica, y la diferenciacion
concomitante del aparato estatal trajo como consecuencia una progresiva
sectorializacion de las politicas publicas. Tanto la descentralizacion como el
proceso de globalizacion acentuaron estas caracteristicas de diferenciacién y
adquisicion de autonomia. Al respecto, Lechner (1977:13) cita la paradoja de
Luhmann, seglin el cual aumenta la autonomia relativa de cada subsistema fun-
cional y, al mismo ritmo, también su interdependencia mutua.

3. Conceptos de redes

El término red se ha utilizado en diferentes disciplinas como la psicologia
social donde indica el universo relacional de una persona, es decir, el conjunto
de relaciones y estructuras de apoyo socioafectivo de cada una. La psicologia
social identifica como caracteristicas estructurales de las redes el tamafio, la
densidad, la composicion (distribucion), la dispersion, la homogeneidad/hete-
rogeneidad y los tipos de funciones que ejercen. En sociologia se estudian las
redes de movimientos sociales que integran diversos actores, que unen lo local
con lo global, lo particular con lo universal (Scherer-Warren, 1997:10). Para
algunos autores, las redes se consideran nuevas formas de coordinacion inter-
mediarias emanadas del proceso de diferenciacién funcional de los subsistemas
(Luhmann, 1987) o aun como nuevas formas de organizacion social, del Esta-
do o de la sociedad, intensivas en tecnologia de la informacion y basadas en la
cooperacion entre unidades dotadas de autonomia (Castells, 1996).

En la administracion de empresas, la red se considera como la combinacion
de personas, tecnologia y conocimiento que substituyd la corporacién
jerarquizada del modelo de Ford, basado en trabajo, capital y gerencia (Albrechet,
1994:48).

En la gestion intergubernamental, se considera como un tema emergente de
union de las disciplinas de politica y administracion (Marando y Florestano,
1990), como un modelo estratégico de gestion de politicas (Mandell, 1990) o
como un nuevo modelo de gobernabilidad que envuelve a los niveles local y
global (Rhodes, 1986). De acuerdo con Borzel (1997), todas las disciplinas que
trabajan con las redes de politicas comparten un entendimiento comin en que
se les considera "como un conjunto de relaciones relativamente estables, de
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naturaleza no jerarquica e independiente, que vinculan a una variedad de acto-
res que comparten intereses comunes en referencia a una politica, y que
intercambian recursos para perseguir esos intereses compartidos, admitiendo
que la cooperacién es la mejor manera de alcanzar las metas comunes".

Sin embargo, la autora advierte que no hay concordancia entre los estudio-
sos en relacion con el poder tedrico del concepto de redes, visto por algunos
como una metéafora para demostrar que las politicas publicas entrafian una mul-
tiplicidad de actores diversos, y aceptado por otros como una herramienta ana-
litica valiosa para el estudio de las relaciones entre los actores y el poder publi-
co; en tanto que otro grupo de autores entienden las redes de politicas como un
meétodo de andlisis de la estructura social. Miller (1994) considera que ni el
modelo tradicional de administracion publica, basado en cultura de la raciona-
lidad técnicay de los controles y la coordinacion jerarquica, ni la teoria econo-
mica de la seleccion racional, fruto de la motivacion basada en la racionalidad
utilitaria, permiten comprender el fenémeno actual de las redes de politicas.

En el caso de la teoria tradicional de la administracion pablica, la suposicion
de la separacion entre la politica y la administracion es un asunto abiertamente
cuestionado en numerosos estudios recientes. Por otro lado, la jerarquia centra-
lizada no puede responder a las necesidades actuales de coordinacion flexible
de varios actores interdependientes. La teoria de la seleccidn racional presupo-
ne que toda accién es motivada por una decisién racional que maximiza los
intereses personales. Las organizaciones se consideran como entidades racio-
nales que buscan maximizar su utilidad racional cuando participan en las redes
de intercambio. Para Miller (1994:380), esta presuposicion, al llevarse hasta el
limite de incluir como intereses egoistas bienes intangibles como el poder, el
afecto y la lealtad, pierde toda su capacidad explicativa. La combinacion de las
suposiciones institucionalistas con las de la teoria de la seleccidn racional con-
cibe las redes como instituciones informales que se basan en reglas acordadas
para llegar a un objetivo comun, o sea, la institucionalizacién de un mecanismo
de coordinacion horizontal, con lo que se reducen los costos de informacion y
transaccion, se crea confianza y se reduce la incertidumbre (Scharpf, citado por
Borzel, 1997)

Para entender el fendbmeno de las redes, Miller propone que se aborde el
constructivismo social, basado en el método fenomenoldgico. Por medio de la
interaccion de los participantes en la red de politicas, las impresiones y expe-
riencias adquieren significado mas all& de los intereses egoistas individuales. En
este caso, se deja de hacer hincapié en la busqueda de los objetivos comunes
para enfocarse en el proceso de comunicacion, por medio del cual los miembros
de la red comparten un conjunto de valores, conocimientos y formas de percep-
cion de los problemas. Para Borzel (1997), las explicaciones teoricas sobre las
redes de politicas pueden dividirse en dos corrientes distintas, que no se exclu-
yen mutuamente: la escuela de la intermediacion de intereses y la escuela de
gobernabilidad.
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La corriente que ve las redes como una forma genérica de intermediacion de
intereses trata de analizar las relaciones entre los grupos de interés y el Estado.
Esta corriente tiene su origen en la critica hecha al pluralismo, que presupone
que la organizacién y competencia de los grupos de intereses son externas al
Estado. Para el neocorporativismo, las sociedades modernas crearon un sinnu-
mero de vinculos (triangulos de hierro, redes centradas en problemas, anillos
burocraticos, mesocorporativismo, etc.) entre los grupos de interés y los secto-
res del Estado, de tal forma que su organizacion y la competencia tienen lugar
también en el interior del propio Estado. Las redes de politicas indicarian rela-
ciones de dependencia entre el gobierno y los grupos de intereses, en que hay
intercambio de recursos. En los Estados Unidos, los pioneros en la forma de
abordar las redes de politicas comenzaron por entender las politicas como el
resultado de las estrechas relaciones existentes entre las instancias decisorias,
que comprenden los patrones de intercambio establecidos entre los organismos
ejecutivos, las comisiones del Congreso y los grupos de interés (John, 1999).
En Gran Bretafia, el estudio de las redes de politicas partié del estudio de las
relaciones intergubernamentales (Rhodes,1986, 1988; Marsh y Rhodes
1992:197), basado en la idea central de que "la existencia de una red de politi-
cas, 0 mas particularmente de una comunidad politica, delimita la agenda poli-
tica y da forma a los resultados de la politica".

Los diferentes tipos de redes proponen la descripcion de la red de acuerdo
con ciertos atributos, como el nivel de institucionalizacion (estable/inestable),
el nimero de participantes (restricta/abierta), la configuracion de las politicas
(sectorial/transectorial) o el tipo de actores sociales interesados y la funcion
principal de la red (por ejemplo, redes centradas en problemas, redes profesio-
nales, redes intergubernamentales, redes de productores) y el equilibrio de po-
der (redes heterogéneas y redes homogeéneas) (Borzel,1997). Mas alla de las
clasificaciones, puede buscarse algin valor explicativo en los diferentes tipos
de redes, suponiendo que la estructura de la red delimite la l6gica de la interaccién
de sus miembros, hecho que afecta al proceso politico, 0 que se pretenda esta-
blecer una vinculacion sistematica entre la naturaleza de una red y el resultado
del proceso politico.

Para la corriente de la gobernabilidad, las redes de politicas se conciben como
una forma particular de gobierno de los sistemas politicos modernos, centran-
dose en la estructura y los procesos a través de los cuales se estructuran las
politicas publicas. Se hace la suposicion implicita de que las sociedades moder-
nas se caracterizan por la diferenciacion social, la sectorializacion y el creci-
miento politico. Tales caracteristicas acarrearian una sobrecarga politica deno-
minada "gobernabilidad bajo presion™ (Jordan y Richardson, 1983 citados por
Borzel, 1997). Para Hanf y O'Toole (1992:166) "la gobernacion moderna se
caracteriza por sistemas de decision en los que la diferenciacion territorial y
funcional desagrega la capacidad efectiva de solucién de problemas en una co-
leccidn de subsistemas de actores con tareas especificas y competenciay recur-
sos limitados™. Como consecuencia, hay una tendencia hacia una creciente in-
terdependencia funcional entre los actores publicos y privados en la consecu-
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cion de una politica, y apenas por medio de las redes de politicas se puede
garantizar la movilizacion de los recursos dispersos y dar una respuesta eficaz a
los problemas de politicas publicas.

Castells (1998) llega a formular la propuesta de un Estado-red para designar
el formato actual de las politicas publicas, cuya estructura y funcionamiento
administrativo asumen las caracteristicas de subsidiariedad, flexibilidad, coor-
dinacidn, participacion ciudadana, transparencia, modernizacion tecnoldgica,
profesionalizacidn de los actores y retroalimentacion y aprendizaje constantes.

Para algunos autores, el analisis de redes es una herramienta Gtil para expli-
car la union de actores interdependientes, en tanto que para otros la innovacion
seria representada por el desplazamiento del objeto de analisis del actor indivi-
dual al patrén de vinculos e interaccion como un todo. En este ultimo caso, el
acento se centra en la estructura y los procesos por medio de los cuales se
organiza como gobernabilidad la realizacion conjunta de las politicas publicas.
Para otros autores, mas que una nueva perspectiva analitica, las redes indican
un cambio en la estructura politica de la sociedad y representarian nuevas for-
mas de organizacion social en respuesta a los problemas politicos de coordina-
cion o de mediacion social. Miller (1994:379) entiende que las redes forman
un tercer tipo de estructura social, distinta tanto del mercado como de las for-
mas jerarquicas porque la calidad de la interaccion en el mercado se basa en el
interés racional, en las jerarquias y en la obediencia, en tanto que en las redes la
interaccion es indeterminada.

En relacion con los estudios de gestion, la concepcion de las redes también
representa una innovacion. Aunque exista una vasta contribucion de los estu-
dios de las relaciones intergubernamentales, originada en la tradicién del
federalismo y de una profunda connotacion juridica, solamente cuando cambia
el punto de enfoque de las relaciones intergubernamentales para la gestion
intergubernamental se supera la dicotomia entre administracion y politica
(Marando y Florestano 1990). A partir de ahi, se pasa a incluir el contexto deci-
sorio de multiples jurisdicciones y las distintas mezclas entre la autoridad cen-
tral y local, las redes de relaciones interpersonales y organizacionales y la parti-
cipacion del sector gubernamental y del no gubernamental.

Segun Rhodes (1986), el argumento de que laimplementacién es un elemen-
to clave en el proceso politico esta implicito en la concepcidn de las redes, pues
los objetivos iniciales pueden transformarse substancialmente cuando se ponen
en préactica. Ya la concepcion tradicional de la administracion publica, repre-
sentada por el modelo de arriba-abajo, presupone para efectos de una ejecucion
perfecta, que las circunstancias externas no imponen restricciones, que los re-
cursos y el tiempo necesarios se encuentran disponibles, que la comprension
del problema esta en una relacion de causa y efecto directa y sin interferencias,
que hay entendimiento y acuerdo sobre los objetivos, que las tareas estan defi-
nidas en la secuencia correctay que las autoridades pueden exigir y recibir plena
obediencia. El autor argumenta que las redes poseen diferentes estructuras,
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que varian de acuerdo con la constelacion de intereses, con la naturaleza del
grupo asociado, con la interdependencia vertical entre los miembros, con la
interdependencia horizontal con otras redes y con la distribucion de recursos
entre los actores. La naturaleza y distribucion de los recursos en la red influyen
en los patrones de interdependencia. Los recursos pueden ser legales, que com-
prenden la distribucién formal de funciones y grados de competencia entre los
niveles de gobierno; politicos, que se refieren a las estrategias, a los intereses y
al sector de actuacién de los participantes; organizacionales, relacionados con
la disponibilidad de conocimientos especializados, recursos de personal, espa-
cio fisico y equipo; y financieros, que comprenden la disponibilidad de fondos
para la red.

Otra posibilidad de agrupar las explicaciones tedricas sobre las redes de po-
liticas se refiere al acento dado a los vinculos entre los diferentes actores o a las
estructuras de las redes. Los autores que trabajan con la explicacion de los vin-
culos en general se basan en la disciplina de la psicologia social y en la sociolo-
gia relacional.

Rovere (1998:30) asume la vision de la psicologia social y, segin él, "para
nosotros, redes son redes de personas, se conectan o vinculan personas, aunque
esta persona sea el director de la institucion y se relacione con su cargo incluido,
pero no se conectan cargos entre si, no se conectan instituciones entre si, no se
conectan computadoras entre si, se conectan personas. Por esto se dice que
redes es el lenguaje de los vinculos, es fundamentalmente un concepto vincular".
Rovere propone un esquema ascendente de clasificacion de los vinculos en
relacion con el nivel, las acciones y los valores que intervienen, que permite
observar el grado de profundidad de una red. Los niveles comienzan con el
reconocimiento, seguido del conocimiento, la colaboracion y la cooperacion y,
por dltimo, la asociacion. “El primer nivel seria el de reconocimiento, que ex-
presaria la aceptacion del otro. En casos extremos, la dificultad de operar o de
interactuar consiste en que no se reconoce que el otro existe...Hay un segundo
nivel que es el de conocimiento. Luego que el otro es reconocido como par,
como interlocutor vélido, empieza a ser incluido en mi palabra, empiezo a nece-
sitar el conocimiento del otro, lo cual expresa interés, quiero saber quién es el
otroy entender como se ve el mundo desde ahi. Hay un tercer nivel. A partir del
interés y del conocimiento empiezan a existir algunos episodios de colabora-
cion (colaborar en el sentido de trabajar con [alguien]). No es una ayuda siste-
matica, no es una ayuda organizada sino espontanea. Hay momentos, hechosy
circunstancias en que se verifican mecanismos de colaboracién que empiezan a
estructurar una serie de vinculos de reciprocidad; empiezo a colaborar pero
espero también que colaboren conmigo. En el cuarto nivel ya existen algunas
formas sistematicas de cooperacion (cooperacion: operacion conjunta). Esto
supone un proceso mas complejo porque supone que existe un problema co-
mun. Por lo tanto, hay una problematizacion conjuntay una forma mas sistema-
tica y estable de operacion conjunta, es decir que hay un compartir sistematico
de actividades. Existe un quinto nivel donde hay asociacion, donde esta activi-
dad profundiza alguna forma de contrato o acuerdo que significa compartir
recursos.
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Toda esta construccién podria representarse en un cuadro:

Nivel Acciones Valor

5. Asociarse Compartir objetivos Confianza

y proyectos

4. Cooperar Compartir actividades vy | Solidaridad
recursos
3. Colaborar Prestar ayuda esporadica Reciprocidad
2. Conocer Conocimiento de lo que es o | Interés
hace el otro
1. Reconocer Destinadas a reconocer que el | Aceptacion

otro existe

Fuente: Rovere (1998: 35).

En este analisis de redes, el enfoque central esta en las relaciones sociales y
no en los atributos de grupos o individuos. A partir de las relaciones es posible
comprender el sentido de las acciones sociales; en cambio los atributos se refie-
ren apenas a sus agentes. También de acuerdo con la sociologia relacional, “las
instituciones, la estructura social y las caracteristicas de los grupos son
cristalizaciones de los movimientos, el intercambio y los “encuentros” en las
multiples e intercambiantes redes de relaciones vinculadas y superpuestas”
(Marques, 1999:3). El acento dado a las relaciones personales pasa a ser la
suposicion del andlisis de redes sociales ya que lo “social” esté estructurado
por un sinnimero de redes de relaciones personales y organizacionales de diver-
sa naturaleza. La estructuray la posicion de los actores en la red influyen en sus
acciones, preferencias, proyectos y visiones del mundo, asi como en el acceso a
los distintos recursos de poder.

Para el analisis de la naturaleza de los vinculos en una red de politicas,
Cavalcanti (1998) propone la construccion de una matriz, a partir de dos con-
juntos de indicadores; el primero se refiere a las posiciones jerarquicas de las
organizaciones y el segundo estd compuesto de indicadores de gestion publica.
Para efectuar el analisis de las relaciones identificadas en la matriz
interorganizacional—todavia restricta a las relaciones bilaterales—indica que
es preciso considerar las siguientes variables: eficacia percibida, dependencia,
respuesta a problemas y oportunidades, conocimiento mutuo, consenso, simili-
tud de dominio, flujo de comunicaciones, formalizacion, complejidad y centra-
lizacion.

Una perspectiva distinta, en la cual no se hace hincapié en los vinculos sino
en la estructura, puede encontrarse en el trabajo de Klijn (1995 y 1996), que
comprende las redes de politicas como el contexto mas o menos estable dentro
del cual se realizan juegos independientes sobre decisiones politicas. Klijn et al.
(1995:439) define las redes de politicas como "patrones mas o menos estables
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de relaciones sociales entre actores mutuamente dependientes, que se forman
alrededor de problemas politicos o grupos de recursos y cuya formacion, man-
tenimiento y cambio es obra de una serie de juegos™. Los juegos se entienden
como una serie de acciones continuas y consecutivas entre diferentes actores,
realizadas de acuerdo con reglas formales e informales por las cuales se guian,
que surgen en torno a temas o decisiones en los cuales los actores tienen inte-
rés.

Las politicas son los resultados de estos juegos y comprenden actores en
relacion de interdependencia; recursos tales como poder, posicion social, legiti-
midad, conocimiento, informacion y dinero; reglas prevalecientes y mutables
que son fruto de la interaccion y regulan el comportamiento de los actores; y
percepciones que son imagenes de la realidad a partir de las cuales los actores
interpretan y evaltan su curso de accion y también el de los demas actores.

Otra posibilidad de comprension de las redes nos remite a la dicotomia entre
quienes favorecen las transformaciones en la sociedad y su capacidad de movi-
lizacion y quienes acentlian los cambios en el Estado y en la gestion de las
politicas pablicas. En el primer caso, en la perspectiva social y de movilizacion
encontramos autores como Jacobi (2000: 156) para quien las redes se fortale-
cen como actores politicos transnacionales en la defensa de politicas publicas y
“representan la capacidad que tienen los movimientos sociales y organizacio-
nes de la sociedad civil para explicitar su riqueza intersubjetiva, organizacional
y politica y concretar la construccion de elementos de intersubjetividad en for-
ma circular, buscando consensos, tratados y compromisos de actuacion colecti-
va”.

Para el autor, las redes se colocan en una logica que exige uniones y solidari-
dad, definicion de objetivos comunes y reduccion de fricciones y conflictos,
establecen una estructura horizontal para la presentacion de exigencias y hacen
uso de la moderna tecnologia de informacion para divulgar su postura (Jacobi,
2000:134). De la misma manera, Scherer-Warren (1997) considera que las re-
des constituyen un nivel intermediario crucial para entender procesos de movi-
lizacion, ya que por medio de esas redes las personas interacttan, influyen unas
en otras y participan en negociaciones, al mismo tiempo que producen los es-
quemas cognitivos y de motivacion necesarios para la accion colectiva. Debido
a las tecnologias de informatica, surgen aun las comunidades virtuales, de al-
cance cada vez mayor, creadas por actores que se identifican con causas comu-
nes que constituyen un nuevo tipo de imaginario colectivo, redimensionan los
territorios de influencia y de accién, y se comunican en tiempo real.

Scherer-Warren (1997) elabora algunos asuntos que se incorporaran a la
metodologia de analisis de redes sobre cuéles son los “nudos” de la red (dirigen-
tes y mediadores); qué actores estan integrados a la red o excluidos de ésta;
como se realiza la conectividad de la red; qué tipo de estructura imaginaria se
construye y cudl es la naturaleza de la interaccion. Desde este punto de vista,
los propios movimientos de las sociedades complejas se consideran como redes

233

233 13/12/2002, 11:19



| 8 Fleury.p65

Sonia Fleury

sumergidas de grupos, circuitos de solidaridad, que difieren profundamente de
la imagen de un actor politicamente organizado.

Si desde la perspectiva de la sociedad se favorece la visualizacion de las
redes como procesos de movilizacion que generan conexiones solidarias, desde
la perspectiva que favorece la gestion de las redes intergubernamentales e
interorganizacionales se reconoce que la complejidad del sistema
intergubernamental signific6 un aumento de las interrelaciones en todos los
niveles de gobierno y de la sociedad, lo que alterd el modelo de gestion de las
politicas publicas. Las redes intergubernamentales e interorganizacionales se
consideran como "estructuras de interdependencia que comprenden varias cla-
ses de organizacion o partes, donde una unidad no es Unicamente el subordina-
do formal de la otra en un amplio arreglo jerarquico", sin importar si estas es-
tructuras de colaboracién comprenden organizaciones no lucrativas o vinculos
con empresas lucrativas (O'Toole, 1997:45).

Salamon (1995:22) sefiala la proliferacion de relaciones entre el gobierno y
el llamado tercer sector en la ejecucién de politicas publicas como un cambio
crucial en las formas de accion gubernamental y coloca los desafios en relacion
con la rendicion de cuentas, la gestion y la coordinacion de las actividades gu-
bernamentales. El nuevo patrén extensivo de gobierno en asociacion con insti-
tuciones sin fines de lucro responde tanto a las demandas democraticas como a
las necesidades de reduccion del gasto pablico, pero impone nuevos desafios a
la gestion publica. Estas alteraciones exigen que se revise la concepcion de la
gestion estratégica a la luz de la especificidad de las redes interorganizacionales.

Para Mandell (1990) en el modelo de gestion estratégica “intraorganizacional”,
el control se basa en la autoridad legitima que parte de la jerarquia. En relacion
con la estructura de poder, las estrategias dependen de la habilidad de la admi-
nistracion superior para definir las decisiones, delegar [autoridad] y controlar el
proceso de implementacion. Ademas, las medidas tomadas por el administra-
dor se delimitan dentro de un contexto organizacional especifico. A diferencia
de ello, en la red “interorganizacional”, el control no es una relacion preponde-
rante. EI hecho de que sus miembros representen diferentes niveles de gobier-
no no implica que haya una relacion jerarquica entre ellos y cada nivel actGa
como unidad semiautonoma.

La posicion de poder guarda relacion con la influencia que tiene cada miem-
bro en la propia viabilidad de la red. Las organizaciones confian unas en otras
para alcanzar objetivos propios y, en ese sentido, el poder de una organizacion
aumenta en la medida en que su participacién se convierte en una condicion
esencial para la conservacion de la red. Ademas, el gestor interviene en diver-
sas redes, en una estructura de superacion de unas con respecto a otras o de
mutua influencia.

~ La autora define algunas variables para analizar las caracteristicas de cada
tipo de red. Esas variables son:
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- La “compatibilidad de los miembros”, que corresponde a los niveles de
congruencia de valores y de concordancia sobre los objetivos. En ese
sentido, el desafio esta en conciliar el objetivo de la red con los objetivos

particulares de los miembros.

- El “ambiente de movilizacion de recursos” corresponde a la disponibili-

dad de fondos y al tipo de control ejercido sobre esos recursos.

- El “ambiente social y politico” corresponde a las bases de poder y al
patron de conflictos. La autora considera el conflicto como una conse-
cuencia inevitable en la relacion de interdependencia y que debe aprove-
charse en sus aspectos constructivos, como el “ajuste” de poder y de

recursos entre las organizaciones.

La complejidad del fendmeno de las redes de politicas puede reflejarse en las
diferentes dicotomias (paradojas) que intervienen en su analisis, algunas de las

cuales fueron sefialadas por Loiola y Moura (1996:58) o por otros autores.

- Organizaciones/individuos (sefialada por John, 1999). Muchos autores de-
finen las redes como relaciones de interdependencia entre organizacio-
nes, pero otros sefialan el hecho de que estas relaciones se dan entre indi-
viduos que obran dentro de esas organizaciones y crean vinculos entre si.

- Transitoriedad/permanencia. Las relaciones entre los diferentes actores o
nudos de la red se presentan en patrones mas o menos estables, lo que las
diferencia tanto de formas mas casuisticas como de la formalizacién bu-
rocratica del Estado. Estas estructuras flexibles se transforman con la

dindmica de la propia red.

- Cooperacion/competencia, solidaridad/conflicto. Las redes se estructuran como
medidas conjuntas de cooperacion en torno de un problema y una solu-
cion comunes, lo que no descarta la existencia de singularidades y con-
flictos. Méas que un consenso previo, existe la negociacion de intereses

competitivos.

- Igualdad/diversidad. Los diferentes actores que intervienen en una red
protegen su diversidad, aun cuando sean parte de una estructura conjun-

ta.

- Racionalidad instrumental/ racionalidad comunicativa (en la terminologia de
Jurgen Habermas), la accion coordinada e interdependiente exige la cons-
truccion del consenso comunicativo, pero la gestion de las redes de poli-
ticas da origen a una accion instrumental que vincula, racional y eficaz-

mente, medios para fines acordados.

- Construccion/desconstruccion. La dinamica flexible de las redes permite la
permanente construccidn y desconstruccion tanto de patrones de

interaccién como de los propios nédulos que componen la red.
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Loiolay Moura (1996:64) resumen la contribucidn tedrica de la explicacion
de las redes, sefialada por diferentes actores al afirmar que permite superar las
limitaciones de las explicaciones atomistas y aun sistémicas de las organizacio-
nes por percibir a los actores/agentes en su interaccion, o sea, la dinamica del
proceso, sin divisiones artificiales entre el actor y la estructura y los ambientes
interno y externo.

4. Formacion y gestion de redes

La proliferacion de redes de politicas nos lleva a reflexionar tanto sobre sus
caracteristicas, fortalezas y debilidades como sobre los problemas especificos
que surgen en su gestion. En general, se presentan como caracteristicas venta-
josas de las redes de politicas:

- dadala pluralidad de actores que intervienen en las redes, es posible una
mayor movilizacidn de recursos y se garantiza la diversidad de opiniones
sobre el problema;

- debido a la capilaridad que presentan las redes, la definicion de priorida-
des se hace de forma mas democratica, y abarca organizaciones de pe-
quefio porte y mas cercanas a las que originaron los problemas (Salamon,
1995);

- por el hecho de que comprenden conjuntamente al gobierno y a las orga-
nizaciones no gubernamentales, puede establecerse una presencia publi-
ca sin crear una estructura burocréatica (Salamon, 1995);

- debido a la flexibilidad inherente a la dindmica de las redes, éstas serian
mas aptas para realizar una gestion de adaptacion que esté conectada a
una realidad social volatil, en un medio en que es preciso unir las medidas
de planificacién, ejecucion, retroalimentacion y redisefio, con adopcién
de la observacion como instrumento de gestion y no de control;

- por ser estructuras horizontales en que los participantes mantienen su
autonomia, los objetivos y estrategias establecidos por la red son fruto
del consenso obtenido por medio de procesos de negociacion entre sus
participantes, lo que generaria mayor compromiso y responsabilidad de
éstos con las metas compartidas y mayor sostenibilidad.

Sin embargo, algunas de las caracteristicas de las redes también se sefialan
como limitantes de su eficacia o causa de problemas y dificultades para su ges-
tion, tales como:

- las redes de politicas presentarian nuevos desafios para garantizar la
rendicion de cuentas en relacién con el uso de los recursos publicos, por

el hecho de estar formadas por numerosos participantes gubernamentales
y privados;
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- el proceso de generacion de consenso y negociacion puede ser demasia-
do lento y crear dificultades para enfrentar cuestiones que requieren una
accion inmediata;

- las metas compartidas no garantizan la eficacia en el cumplimiento de
los objetivos ya que las responsabilidades son muy diluidas;

-la dinamica flexible puede terminar alejando a los participantes de los
objetivos iniciales o comprometer la accion de la red por la desercion de
algunos actores en momentos decisivos;

- los criterios para participacion en la red no son explicitos y universales y
pueden provocar marginacion de grupos, instituciones, personas y aun
regiones y pueden dejar la politica apenas en manos de una élite;

- las dificultades de control y coordinacion de la interdependencia tien-
den a crear problemas de gestion de las redes.

La gestion de la formulacién de la estrategia de redes es considerada por
algunos autores como la gran laguna en los estudios actuales en este campo.
Los modelos de gestidn se concibieron para situaciones intraorganizacionales
que difieren de las estructuras interorganizacionales en aspectos de importan-
cia critica:

SITUACIONES INTRAORGANIZACIONALES

- El control se basa en una autoridad legitima; flujo jerarquico.

- El ejercicio del poder depende de la habilidad del jefe para controlar el
proceso (aunque haya descentralizacion de funciones y acciones).

- La gestidn estd a cargo de un gestor particular en un contexto
organizacional especifico.

ESTRUCTURAS INTERORGANIZACIONALES

- Unidades semiautonomas o independientes; relaciones horizontales.

- El ejercicio se basa en la creencia y confianza en los otros miembros
para alcanzar las metas de cada uno. El poder es diverso, no descentrali-
zado.

- Los gestores pueden participar en muchas redes funcionales simulta-
neamente, en una estructura de mutua influencia en sus actividades o de
superacion de unas con respecto a otras.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Mandell (1990).

La gerencia intergubernamental corresponderia al manejo de politicas y pro-
gramas publicos por medio de redes interorganizacionales, cuyas principales
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caracteristicas o cualidades serian, segiin Wright (1983), el enfoque en la solu-
cion de problemas, el comportamiento estratégico y las redes de comunicacion.
“Estas caracteristicas se refieren a las habilidades para lograr coordinacion y
control, para establecer un patron de contactos dentro del sistema de redes y
para manejar situaciones de interdependencia” (Mandell, 1990:33). Si las redes
son formadas por actores, recursos, percepciones y reglas (Klijn et al., 1995),
éstos son elementos clave que deben considerarse no sélo en el andlisis sino
también en la gestion de las redes.

En relacion con los actores, debemos considerar que estan en una situacion
de interdependencia en una red, creada por la necesidad de compartir recursos
para alcanzar un objetivo comun. Cada actor especifico tiene sus objetivos
particulares, pero se impondria una limitacion al imaginar que su participacion
en una red seria consecuencia de sus carencias y del propio comportamiento de
maximizacion para alcanzar su objetivo personal u organizacional. La construc-
cion de una red entrafia mas que eso, es decir, exige la construccién de un
objetivo mayor que pasa a ser un valor compartido, mas alla de los objetivos
particulares que permanecen. La habilidad para establecer este megaobjetivo,
que implica una linea basica de acuerdo, tiene que ver con el grado de compati-
bilidad y congruencia de valores entre los miembros de la red (Mandell, 1999).
Para llegar a este tipo de acuerdo es necesario establecer sitios de negociacion,
donde se puedan confrontar y negociar las percepciones, los valores y los inte-
reses.

La estructuracion de estos espacios y procesos de negociacién forma parte
de la dimensidn de la estructura de la red, que se refiere a la institucionalizacion
de los patrones de interaccion. El establecimiento de reglas formales e informa-
les es un importante instrumento para la gestion de las redes (Bruijn Heuvelhof,
1997) porque especifica la postura de los actores en la red, la distribucién del
poder, las barreras para el ingreso, etc. Las reglas constituyen practicas sociales,
orientan los patrones de comportamiento de los actores (Klijn, 1996) y exigen
previo conocimiento por parte de ellos y la interpretacion comin por parte de
los miembros de la red. Siendo producto de la interaccion de los actores, las
reglas se deben construir y modificar como parte de la dindmica de interaccion
de los actores.

La existencia de diferentes actores que poseen distintos recursos debe con-
siderarse tanto desde el punto de vista interno como externo a la red. La capa-
cidad de movilizacion de recursos por los miembros de la red depende tanto de
los recursos que controla cada uno como de los vinculos externos que estable-
ce. El poder de cada miembro dentro de una red dependerd de la centralidad de
sus funciones para la red (o sea, del control de recursos), como también de los
vinculos de cada organizacion con un patrén de organizaciones mas amplio
(Benson, 1975).

En la gestion de las redes el punto de enfoque se encuentra en los procesos
de interaccién entre los diferentes actores y los medios por los cuales se pueden
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estimular, mantener o cambiar estos procesos cuando sea necesario. El conflic-
to entre las organizaciones se considera como un producto inevitable de las
situaciones de interdependencia entre ellas y exige una activa labor de gerencia.
El apoyo a una politica que favorezca los objetivos de varios actores es una
estrategia de la gerencia de las redes y lo mismo sucede con la activacion selec-
tiva por medio del uso de incentivos para establecer arreglos organizacionales—
coaliciones—e interacciones entre los actores (Klijn, 1996).

Los actores obran en funcion de sus percepciones en relacion con los demas
actores y las expectativas de sus patrones de comportamiento. A partir de estas
percepciones, sus recursos e intereses y las reglas establecidas, cada actor defi-
ne su estrategia de accion. Las redes se caracterizan por configuraciones especi-
ficas de percepciones que se relacionan con la historia y naturaleza de cada una
(Klijn etal., 1995:440). Muchas veces, la gerencia de las redes debe enfrentarse
a asuntos relativos al cambio de las reglas de interaccion, a los valores y a las
percepciones que pueden promoverse a partir de debates abiertos, procesos de
evaluacion y aprendizaje y por medio de la entrada de nuevos actores. Los ele-
mentos condicionantes del éxito de la gestion de redes sefialados por Agrannoff
y Lindsay (1983) serian:

- desplegar un gran esfuerzo para llegar a un entendimiento comun;

- propiciar situaciones en que todos ganen;

- hacer participar a las verdaderas instancias decisorias politicas y admi-
nistrativas;

- concentrarse en cuestiones especificas;

- evaluar permanentemente y negociar las soluciones;

- crear un marco para la accion cotidiana.

Para Klijn et al. (1995), la gerencia exitosa de redes debe basarse en las si-
guientes condiciones:

- activar selectivamente los actores y recursos;

- limitar los costos de la interaccion;

- buscar el compromiso de los participantes;

- prestar oportuna atencion a los aspectos politicos y administrativos;
- velar por la calidad y abertura de la interaccion.

Como una de las caracteristicas de las redes es su naturaleza multicéntrica,
también observaremos que la gerencia ya no es una estrategia exclusiva de un
actor. Por lo tanto, el papel del gestor de las redes de politicas es un importante
aspecto en que se debe reflexionar, ya que puede ser desempefiado por cada
uno de los actores, por varios de ellos simultineamente o aun por un mediador
externo o facilitador (Klijn, 1996:105). Los patrones tradicionales de la teoriay
la préctica de la administracién publica no se aplican a la gerencia de las redes
de politicas, puesto que los gerentes de redes no supervisan el desempefio de
los participantes difusos de las redes. En este caso, el gestor debe buscar instru-
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mentos que le permitan realizar investigaciones regulares sobre las alianzas que
tiene e identificar los puntos de coordinacién del conjunto de actores (O’'Toole,
1997).

Se distinguen dos habilidades como imprescindibles para garantizar el com-
portamiento de movilizacion del liderazgo de las redes: la habilidad de aunar
fuerzas y la habilidad de alcanzar metas comunes. Para Mandell (1990), como
las redes difieren en relacién con los tipos de mecanismos de coordinacién, esto
requerira diferentes estilos compatibles de gerencia. Las estructuras de los arre-
glos interorganizacionales corresponden basicamente a tres tipos de situacio-
nes de interdependencia, cuyo disefio tiene un efecto importante en el desem-
pefio futuro y en la naturaleza de la gestion. En la red “no mediada” o volunta-
ria, la coordinacion se inicia con la participacion de las organizaciones, que
asumen la misma posicion en la red. En la red “mediada”, la coordinacion es
iniciada por una autoridad y puede ser “impuesta” verticalmente por la autori-
dad legal y financiera responsable o puede ser “ejercida” horizontalmente por
un organismo designado y que no se coloca por encima de los demés miembros.

Cada una de las estructuras identificadas exige diferentes funciones del diri-
gente, ya que para unas es vital la construccién de la propia mediacion entre
pares, en tanto que para otras esta cuestion se ha resuelto desde la constitucion
legal de la red y solo se requiere la coordinacion de los procesos de negociacion
y de gestidn en situaciones de interdependencia. La autora identifica algunos
estilos de gestion estratégica, compatibles con las necesidades de cada contex-
to, en un continuo que va desde el autdcrata benevolente, que asume la funcién
de un “director de orquesta”, hasta el mediador de trabajos, que apenas asegura
a las partes el cumplimiento del acuerdo, como un dirigente en un sistema de
laissez-faire”. En el centro de ese continuo esta el dirigente democratico, que ac-
tla como un “productor de cine” y desempefia un papel activo en el logro de
resultados y la motivacién de los participantes. Sin embargo, en todo caso, la
gestion de redes trae como consecuencia la gestion de situaciones de interde-
pendencia, lo que termina por aproximar los procesos de formulacion e
implementacion de politicas y exige el establecimiento de formas de coordina-
cion y control.

La interdependencia es una condicion en la cual cada organizacion depende
de otra, sin que ello implique una relacion de subordinacion entre ellas. En una
situacion de interdependencia, el comportamiento de una parte no puede consi-
derarse en forma aislada de los demas, lo que aumenta el grado de incertidum-
bre para cada una de ellas. En la coordinacion de las situaciones de interdepen-
dencia se deben tener en cuenta dos aspectos: la coordinacion de las relaciones
de causa y efecto y las de insumo y producto entre las partes y la necesidad de
reducir laincertidumbre para todos. Una parte importante de la coordinacion es
el establecimiento de procesos de adopcion de decisiones que sean continuos y
estables, ya sean partes formales de la estructura de la red o no. Los instrumen-
tos usados en la gestion de la red que favorecen la coordinacion pueden ser del
tipo reglamentario, financiero o de comunicacion (Bruijn y Heuvelhof (1997).
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Sin embargo, conviene evitar los riesgos de crear estructuras formales que sean
inapropiadas para resolver el problema y cuyo disefio altere la estructura a tal
punto que amenace la propia existencia y el equilibrio dentro de la red.

Hay una paradoja inherente a la conservacion indispensable de la autonomia
de los miembros de lared y a la necesidad de crear mecanismos de coordina-
cion interorganizacional para garantizar la efectividad de sus acciones. El pro-
ceso de desarrollo de la coordinacién interorganizacional contiene las semillas
de la desintegracion producidas por el aumento de la formalizacion y observa-
cion, lo que lleva al conflicto y aumenta la disension entre los participantes que
luchan por su autonomia funcional a pesar de su interdependencia cada vez
mayor (Van de Ven y Walker,1984). El establecimiento de canales de comuni-
cacion entre los miembros de la red parece crucial para el desarrollo de valores
y objetivos colectivos y permite el surgimiento de un tejido de situaciones de
interdependencia y el crecimiento de la coordinacion interorganizacional, sin
amenaza para el equilibrio de la red. Los canales informales basados en relacio-
nes personales entre pares de individuos también suelen ser de gran utilidad en
el desarrollo de la coordinacion.

Para Benson (1975:235) “una red interorganizacional es equilibrada en la
medida en que las organizaciones participantes mantienen una interaccion su-
mamente coordinada y cooperativa basada en el consenso normativo y en el
respeto mutuo”. Ese autor identifica las cuatro dimensiones del equilibrio
interorganizacional como el consenso en relacion con el dominio (campo de
actuacion), el consenso ideoldgico (valores compartidos), la evaluacion positi-
va de los otros miembros y la coordinacion del trabajo. Muchos autores reco-
miendan la sustitucion de los métodos tradicionales de planificacion por el
incrementalismo, en el cual los administradores, en vez de definir los objetivos
y estrategias para alcanzarlos, refinan sus ideas varias veces, mejorando o con-
trariando la conducta precedente. El incrementalismo permite mantener cons-
tante el tema central de la discusion y adaptar medios y fines de accion mas
operativos. Para la ejecucion de la planificacién incremental se necesitan el
desarrollo de un sistema de informacién que permita el seguimiento y la eva-
luacion periddica de las medidas tomadas y el establecimiento de canales efec-
tivos de comunicacion y negociacion.

Metcalfe (1997:238), en el estudio de la integracion regional, propone que el
fortalecimiento de la coordinacion debe obedecer a una secuencia de etapas:

1. Las organizaciones administran independientemente en sus jurisdic-
ciones

2. Intercambio de informacion entre las organizaciones (comunicacién)

3. Consultas entre las organizaciones (retroalimentacion)

4. Gestion para evitar divergencias de politicas (hablar con una sola voz)

5. Blsqueda de un consenso sobre politicas (gerencia del conflicto)

6. Mediacion y conciliacion

7. Arbitrio de conflictos organizacionales
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8. Establecimiento de parametros comunes
9. Fijacion de prioridades

Para superar los problemas de coordinacion en la gestion intergubernamental,
que entrafia elevados niveles de complejidad, diversidad y dependencia, Agranoff
y Lindsay (1983) presentan cuatro consideraciones fundamentales:

1. Es necesario reconocer y confrontar de alguna manera el contexto cons-
titucional, legal y estructural de las diferentes organizaciones participan-
tes. Solamente asi sera posible reconocer y aceptar las diferencias en rela-
cion con la definicion de misiones, estructura, procesos y procedimien-
tos, respetando la autonomia de los interesados y definiendo las diversas
responsabilidades en las medidas, compatibles con las especificidades de
cada miembro.

2. Reconocimiento de la naturaleza politica de la tarea como inevitable
en un proceso en que participan actores con diferentes visiones politicas
del problema. Para superar los problemas que pueden surgir de esta di-
versidad es necesario estimular un dialogo franco que permita identificar
las barreras que pueden comprometer la accién colectiva. Cuando la red
comprende actores gubernamentales y no gubernamentales es necesario
considerar al sector privado como socio y no como sector dependiente
del Estado.

3. Todo problema de las redes de politicas tiene una dimensién técnica y
exige participacion de los especialistas y el uso de instrumentos técnicos
como puente entre las diferentes perspectivas. Es preciso establecer un
flujo de informacidn continua entre el grupo técnico y los actores politi-
cos, y crear diferentes niveles de trabajo, manteniendo la administracion
de las medidas por separado en cada organizacion.

4. Enfoque en la solucion de problemas, con la participacion de todos los
actores politicos en el proceso de adopcion de decisiones, con miras a
establecer un proceso pragmatico de construccién de un programa de
trabajo que reduzca los conflictos al minimo. En la definicion de un pro-
grama de trabajo y de un plan comdn con todos los miembros se debe
tener en cuenta la necesidad de estimularlos a negociar este plan con sus
organismos. La gestion debe centrarse en la adaptacién y no en el uso de
técnicas de planificacién racional.

5. Conclusién: Redes de politicas sociales
La proliferacion de redes de politicas sociales se debe, en primer lugar, a los
dos macrofendmenos que definen el contexto actual de estas politicas, es decir,

alos procesos de descentralizacion y democratizacion que marcaron a las socie-
dades latinoamericanas en los ultimos decenios. Si los procesos de descentrali-
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zacion provocan una fragmentacion inicial de la autoridad politica y adminis-
trativa, generan nuevas formas de coordinacion con las que se busca garantizar
la eficacia de la gestion de las politicas publicas. El peligro para las autoridades
locales se deriva de la pérdida de la cohesion garantizada por los sistemas cen-
tralizados y por el fortalecimiento de la autonomiay la independencia funcional
de las unidades, sin el establecimiento de contrapesos que garanticen la integra-
cion del sistema de politicas y la agregacion y la coherencia necesarias para el
éxito de los gobiernos locales (Pratchett, 1994). Para Cole y John (1995), el
interés en adaptar el concepto de redes de politicas para estudiar los patrones
de gobernabilidad local reside en el reconocimiento de la multiplicidad de acto-
res locales que dependen uno de otro y cuya cooperacion puede ayudarlos a
enfrentar presiones externas, reducir la incertidumbre y aumentar la eficiencia
en su accion politica.

El concepto de redes también se utiliz6 ampliamente en el analisis de proce-
sos de integracion regional y en la formacion de la Comunidad Europea por su
gran utilidad para el andlisis de las politicas de la CE, por ser una red pluralista
(Metcalfe, 1977) en que los estados miembros conservan su autonomia y su
identidad individual y comparten responsabilidades para la gestion de politicas
en comun, y por desarrollar un patron de interdependencia coordinada
(Rhodes,1986). A pesar de que la red permite eliminar la territorialidad de los
mercados y de las politicas econdmicas, como parte del fendmeno de
globalizacion y de los procesos supranacionales de integracion regional, en el
campo de las politicas sociales existe una acentuada tendencia a crear redes
locales, que vinculan estrechamente la gestién de las politicas con el territorio y
una poblacion especifica.

Es evidente la incapacidad de los gobiernos centrales para dar respuesta a
los problemas sociales, especialmente en el actual contexto de reduccion del
papel de las burocracias y de los recursos del gobierno central. La complejidad
de los problemas sociales, la diversidad de actores y los intereses conflictivos
existentes, la creciente movilizacion de la sociedad civil en busca de atencion
diferenciada que respete las diferencias sociales, la organizacion de un sector
no gubernamental que actla cada vez mas en el campo de las politicas sociales
y laampliacién de la accion social de las empresas, son factores que impulsany
explican el florecimiento de las redes de politicas sociales.

La percepcion cada vez mayor de que la descentralizacién, como transferen-
cia de poder de decision a las autoridades locales y aun a los usuarios, no garan-
tiza la eficacia de las politicas sociales, ha llevado a los estudiosos a identificar
este déficit de eficacia en funcidn de varios factores y a sefialar posibles solu-
ciones:

- La falta de union de las politicas econdmicas y sociales. En general, la
politica social viene funcionando en campos sin autonomia y sin partici-

pacion en las decisiones que la afectan y estan subordinadas a las politi-
cas econdmicas (Kliksberg, 1997).
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- A pesar de que con la descentralizacion los servicios se dirigen a los
mismos grupos sociales que ocupan un mismo espacio geografico, su eje-
cucion se realiza de forma aislada por medio de cada politica sectorial. Si
bien los problemas sociales se manifiestan en el ambito sectorial, su solu-
cion depende de la accion de mas de una politica, de una accién que
considere la poblacion de forma integral. Solamente por medio de la
intersectorialidad es posible una accién integrada de las politicas sociales
que garantice universalidad, integridad y equidad (Junqueira, 1998).

- La agenda de politicas sociales tiende a excluir los temas conflictivos y a
concentrarse en cuestiones administrativas de menor importancia. En-
tonces se hace necesario buscar una explicacion “sustancial”, que reco-
nozca y resuelva los conflictos y sea conducente a procesos de negocia-
cion con modelos técnicos avanzados (Kliksberg, 1997).

- Cuando surja la necesidad de aumentar la flexibilidad en la gestion de las
politicas sociales se debe tener en cuenta que esto no representa un alivio
de la tarea de gerencia. Primero porque la expansion de las competencias
legales no siempre va acompariada del correlativo aumento de la capaci-
dad administrativa y, segundo, porque la flexibilidad aumenta la comple-
jidad del sistema, y exige a la accién administrativa diferentes bases para
distintos campos de politica (Metcalfe, 1997).

- Es necesario introducir una gerencia social de adaptacion para que sean
eficaces las politicas que enfrentan problemas de elevada complejidad y
que se desenvuelven en un contexto de gran turbulencia politica e inesta-
bilidad institucional. La postura de no separar la formulacion y la
implementacion de las politicas asi como la introduccion de mecanismos
de seguimiento de las politicas sociales son requisitos para el desarrollo
del imprescindible aprendizaje institucional.

Unicamente con la utilizacion de instrumentos como la planificacion estra-
tégica y el andlisis de los actores interesados y de los procesos de negociacion
sera posible tener programas y proyectos sociales coherentes y sostenibles. Las
negociaciones seran fructiferas si se basan en relaciones de confianza entre to-
dos los actores interesados.

- La participacion de la poblacion en la formulacion y gestion de las poli-
ticas sociales crea condiciones propicias para el desarrollo de la ciudada-
niay la emancipacion de los sectores mas marginados de la poblaciény, al
mismo tiempo, transforma las estructuras autoritarias del Estado y gene-
ra formas de gestion pablica conjunta.

- La funcion de liderazgo de los gobiernos locales en la union de actores
publicos y privados indica que, en vez de un debilitamiento del Estado,

las redes locales sefialan el camino de su transformacion. En la gestion de
las politicas sociales, las redes permiten lograr la optimizacion de los re-
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cursos disponibles y la democratizacion en la adopcidn de decisiones y, al
mismo tiempo, producen conocimientos propios, desde un punto de vista
transectorial (Junqueira, 1998).

- El gestor publico debe dejar cumplir planes para convertirse en negocia-
dor, capaz de incentivar el didlogo, colectivizar las ideas, formular alter-
nativas y promover la accion conjunta. En ese sentido, “el gerente nego-
ciador, que trabaja con la participacion, con el didlogo y con la autono-
mia, tiene en la informacidn el instrumento fundamental de accién. Esa
perspectiva exige que el gerente tenga la capacidad de captar, transferir,
divulgar y utilizar la informacion de forma previsiva e interactiva”
(Junqueira 'y Inosa, 1992: 29).

Por lo tanto, podemos llegar a la conclusion de que las redes de politicas
sociales son un instrumento fundamental para la gerencia de las politicas socia-
les y, lo que es méas, permiten la construccion de nuevas formas de colectiviza-
cion, socializacién, organizacion solidaria y coordinacion social, compatibles
con la transformacion tanto de la sociedad civil como del Estado. El surgi-
miento de redes de politicas representaria la tentativa de crear nuevas formas
de coordinacion, que pudieran responder a las necesidades y caracteristicas del
contexto actual, donde el poder es de naturaleza pluralista y diversificada. En
ese sentido, las redes van mas alla del papel de un instrumento exclusivamente
administrativo en la medida en que permiten generar relaciones basadas en la
confianza (capital social) y los procesos horizontales y pluralistas de gerencia
(esfera publica democrética). Por lo tanto, al considerar la existencia de estruc-
turas multicéntricas no se puede hacer desaparecer la persistencia de la distri-
bucidn desigual del poder, ni las dificultades administrativas inherentes al pro-
ceso de gestion publica en una estructura reticular. También es necesario tener
en cuenta las limitaciones de las redes de politicas en el cumplimiento de ciertas
funciones pablicas, de caracter netamente estatal, por ejemplo, la garantia de
derechos sociales y la reglamentacion.

Por ultimo, es necesario tener en cuenta los nuevos desafios impuestos por
los procesos de fragmentacion y exclusion social que impiden la generacion de
consensos y amenazan las condiciones de gobernabilidad en nuestras socieda-
des. Es decir, sin asumir una visibn meramente instrumental de las redes de
politicas, tampoco podemos ser tan ingenuos como para imaginarnos que di-
chas estructuras constituyen la solucién de todos los problemas surgidos en el
campo de las politicas publicas.
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