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Introduccidén

Varios trabajos han puesto el acento en la importancia de mejorar la gestion de las
politicas sociales, resaltando los principales problemas que éstas enfrentan y poniendo el
acento en la necesidad de alcanzar mayores niveles de eficiencia y eficacia (Cohen, 2002,
Kliksberg, 1999; Cohen y Franco, 1995). En ellos se destaca, entre otras cuestiones, que
en Latinoamérica la provisidbn de servicios sociales se lleva a cabo mediante una red
fragmentada, por lo que es comun la duplicacion de funciones y servicios, lo cual conduce
al desperdicio de recursos y a que so6lo una porcién marginal de los mismos llegue a los
beneficiarios. Asimismo, sefialan que se desconoce el desempefio de programa y
proyectos, y sobre todo, se ignora el impacto que produce y por lo tanto, si esos
programas sirven o no, quiénes se aprovechan de sus beneficios y a quiénes perjudica su
realizacion. Esos trabajos también advierten sobre la falta de claridad en los objetivos de
los diversos programas y proyectos y sobre la dificultad, por tanto, de establecer metas
gue sirvan para la evaluacion de los mismos, previa fijacion de parametros adecuados
para ello.

De esta manera, surge la necesidad de buscar alternativas de intervencion en el
campo social que, superando los modelos tradicionales, permitan lograr respuestas mas
efectivas y equitativas a los principales problemas sociales que aquejan a la regién. Es en
este sentido, que la implementacion de programas mediante redes interorganizacionales
aparece como una de esas alternativas, pero conocer su potencialidad y limitaciones
demanda la realizacion de esfuerzos que ayuden a los gerentes sociales a identificar los
desafios que deben enfrentar y les permita aprovechar las oportunidades de creacion de
valor publico® que con ella pueden generar.

En linea con lo planteado, resulta importante asumir que ese tipo de
implementacion supone una dificultad mayor en la medida que requiere la estructuracion
de un campo de accion complejo, integrado por un conjunto de actores organizacionales
distintos, que tiene su propia historia y atienden multiples y diversas demandas. Como
sefiala Fleury(2002), citando a O’Toole, las redes intergubernamentales e
interorganizacionales pueden ser entendidas como estructuras de interdependencia que
comprenden varias clases de organizaciones o partes, donde una unidad no es
Unicamente el subordinado formal de la otra en un amplio arreglo jerarquico. Al mismo
tiempo, es importante resaltar que la estructuracion y la misma gestion de esas redes,
como sefiala McGuire (2002), no es un proceso que se produzca de manera espontanea,
sino que requiere de un manejo operativo y estratégico por parte de los gerentes
involucrados en la misma. Por ello, el éxito en la implementacion de programas sociales
mediante redes no se garantiza sélo por la disponibilidad de recursos financieros o por
contar con el apoyo de estructuras especializadas.

En este trabajo presentamos parte de los resultados obtenidos en un estudio de
caso recientemente realizado sobre la implementacion del Programa de Formaciéon del
Plan Jefes y Jefas en la Provincia de Buenos Aires®. Dicho estudio nos ha permitido
identificar un conjunto de desafios y de condicionantes que amenazan el desempefio de
las redes interorganizacionales, particularmente las que involucran diversos organismos
gubernamentales, en la implementacion de programas sociales. Con ello, pretendemos

! Nos referimos a la creacion de valor en los términos expresado por Moore, M. (1998) Gestion estratégica y creacion de
valor en el sector publico. Buenos Aires.Paidos
2| periodo estudiado es desde Febrero del 2002 a Diciembre del 2004.



contribuir a generar conocimiento que permita ofrecer a los gerentes sociales cierta
orientacién para determinar cual sera el tipo de acciones gerenciales mas apropiadas
cuando se encara este tipo de implementacion.

Una breve descripcion del Programa de Formacién y su anélisis

En el 2002, el Ministerio de Trabajo de la Nacion tuvo la responsabilidad del disefio
e implementacion del Programa de Formacion en todo el pais. Esta iniciativa fue
establecida como contraprestacion formativa para los beneficiarios del Plan Jefes y Jefas
de hogar, quienes recibian una asignacion mensual de $150. En este sentido, el
Programa de Formacion (PF) tuvo como objetivo mejorar las condiciones de
empleabilidad futura de dichos beneficiarios. Para ello, el Ministerio de Trabajo elabord
una propuesta que implico establecer una asociacion con las diversas Provincias a los
efectos de lograr que sean ellas las encargadas de proveer la oferta educativa.

Para la implementacién del PF en la Provincia de Buenos Aires, el ministerio de
trabajo firmé un acuerdo con la Direccion General de Educacion y el Ministerio de
Desarrollo Humano, ambos, organismos provinciales. A los efectos de trabajar con una
modalidad descentralizada, en esta Provincia se impulso la conformacion de Mesas de
Cogestion —una por Municipio-, las que supusieron una instancia de articulacion local
entre el gobierno municipal, los supervisores y directivos de centro educativos. De esta
manera, esta red involucré actores organizacionales pertenecientes a los tres niveles del
Estado Argentino: Nacional, Provincial y Municipal. Se conformé asi un campo de accién
interorganizacional estructurado con dos dimensiones claramente reconocibles vy
diferenciables. Por un lado, una dimensién _intergubernamental, integrada por
organizaciones pertenecientes a los diversos niveles del Estado y, por otro lado, una
dimensién intersectorial, conformada por organizaciones dedicadas a diferentes sectores
de politica (Trabajo, Educacién y Desarrollo social). Sin embargo, y pesar de haber
contado con recursos financieros y haber involucrado a organizaciones especializadas, la
red intergubernamental conformada se vio sometida a multiples condicionamientos que
afectaron seriamente su desemperio.

Cuales han sido esos condicionamientos?, Cuéales son los principales desafios que
enfrenta este tipo de experiencias?. A continuacion, analizamos un conjunto de
dimensiones que nos permitirdn dar respuestas a las preguntas planteadas.

Las oportunidades en juego

Para analizar el desempefio de una red intergubernamental (RIG), una dimension
gue adquiere particular relevancia es aquella que focaliza en los objetivos que llevan a un
conjunto de organismos publicos a integrarse a la red. En este sentido, mas all4 que una
RIG se conforma para alcanzar determinados objetivos de politicas, también es cierto que
los organismos que se integran a la misma pretenden alcanzar objetivos que les son
propios. En otros términos, podriamos decir que la conformacién de una RIG permite a
ciertos organismos publicos la posibilidad de sacar provecho de un conjunto de
oportunidades® -vinculadas con objetivos particulares-, que actian como un claro
incentivo para su incorporacion a la misma. Por ello, la identificacion y el andlisis de esas

% Las oportunidades, dice Bardach(2000), son potencialidades para producir valor, y para lograr valor en un sentido
practico, esas oportunidades deben ser explotadas mediante algin método.



oportunidades constituyen tareas necesarias para establecer el conjunto de ntenciones®
gue mueve a los diversos integrantes de la red. Esto nos permite, por un lado, localizar
potenciales fuentes de acuerdos o conflictos entre los organismos involucrados, en tanto
gue, por otro lado, nos ayuda a conocer cuales son los incentivos mas adecuados para
reforzar el compromiso de cada uno de ellos con la red en cuestion. Cudles fueron las
oportunidades que identificé cada organismo publico a la hora de decidirse integrar la RIG
destinada a implementar del PF en la Provincia de Buenos Aires?.

Algunos de los involucrados vieron en la RIG, la posibilidad de cumplir con
responsabilidades asumidas previamente, en tanto que otros, entendieron que les daria la
posibilidad de fortalecerse internamente y recuperar espacios perdidos dentro de su
propia jurisdiccion. Para otros organismos, entre tanto, su participacion en la RIG
facilitaba el cumplimiento de objetivos pertenecientes a otros programas en los que
estaban paralelamente involucrados. De esta manera, la RIG se fue integrando con
organismos publicos que, mas alla de querer lograr los objetivos del PF, quisieron
aprovechar un conjunto de oportunidades que la red les otorgaba para satisfacer objetivos
particulares. Al mismo tiempo, es importante tener en cuenta que una condicion necesaria
para el aprovechamiento de las oportunidades en juego, era el funcionamiento conjunto y
articulado de aquellos organismos gubernamentales, ya que cada uno tenia el control
exclusivo sobre algin recurso estratégico para el funcionamiento de la RIG (dinero,
recursos humanos, contactos territoriales, entre otros).

El proceso de estructuracion de la red

En términos organizacionales, podriamos definir al proceso de estructuracion de
una red como aquel por medio del cual se procede a la divisién del trabajo entre las
organizaciones involucradas y, al mismo tiempo, se produce la coordinacion entre ellas a
los efectos de procurar alcanzar un funcionamiento coherente e integrado del nuevo
espacio de accion colectivo asi conformado. Es importante entonces tener en cuenta que
el proceso de estructuracibn pone en marcha ambos procesos adquiriendo cada uno
papel relevante en el desemperio futuro de la red.

La division del trabajo debe aprovechar la capacidad particular que cada una de las
organizaciones involucradas aporta a la red. En este sentido, cada una de ellas aporta al
conjunto su especializacion y principales ventajas comparativas. La division del trabajo
esta asociada con la determinacion de las diversas actividades que deben ser llevadas
adelante en el marco de un espacio de accion colectiva. Esta se realiza a partir de la
fijacion de criterios que indican cual es la manera mas conveniente de realizar el trabajo;
en definitiva, se trata de establecer la cantidad, calidad y relevancia de las actividades
necesarias para el cumplimiento de los objetivos del Programa. Ello se concreta cuando
se define el conjunto de tareas que deben desarrollarse, quién debe realizarlas y los
modos en que deben ser llevadas a la practica.

Debe tenerse en cuenta que la division del trabajo impone al espacio de accion
colectiva una fuerza centrifuga que solo puede ser controlada a partir de los mecanismos
de coordinacidon que intentan integrar y dar unidad y coherencia al conjunto de las
decisiones y acciones desarrolladas en dicho espacio. Asi, division del trabajo y

4 Mintzberg(1992), sefiala que los objetivos son las intenciones que estan detras de las acciones.



coordinacion se constituyen en dos fuerzas en tension, que ponen en discusion quién
prevalece sobre quién, si las parte sobre el todo o a la inversa. Por tal motivo, del
equilibrio entre ambos dependeréa el desempefio que logre dicha red.

En la RIG estudiada -destinada a brindar un servicio educativo-, las actividades a
realizar y quién las realizaria fueron explicitadas en dos convenios firmados a lo largo de
dos afos. En ellos, se evidencié que en el disefio de la red se tuvo en cuenta a las
actividades y actores relevantes necesarios para una de las piezas centrales del PF, esto
es, la oferta educativa para los beneficiarios. Sin embargo, parecié no contemplar, al
menos con la misma claridad que para la oferta, las actividades necesarias y a los actores
relevantes para la otra pieza central del PF, esto es, la demanda educativa.

Al mismo tiempo, los participantes de la RIG evidenciaron claros problemas para
poder cumplir con sus respectivos roles. No pudieron garantizar que los recursos llegaran
en el momento necesario, generando atrasos en el funcionamiento del PF y obligando a la
basqueda de fuentes alternativas de recursos. No se tuvo en cuenta que los circuitos
burocréticos con los que se contaba en los diversos organismos publicos no eran aptos
para responder a la dinamica requerida para la implementacién del Programa. Por su
parte, la capacidad operativa de los organismos era claramente debil y precaria en
términos tecnolégicos, procedimentales, estructurales y de recursos humanos. Asimismo,
dificultades en los sistemas de informacion afectaron fuertemente la calidad y
oportunidad de la informacién generada y con ello, el cumplimiento de la funcién de
monitoreo del PF.

Con relacion al proceso de coordinacion, la RIG evidenci6 la falta de un disefio
integral de la coordinacion para el funcionamiento del Programa lo que promovio la
conformacion de un esquema fragmentado que articuld a los integrantes de la red en
diversos niveles, cada uno de los cuales articulo a algunos actores entre si, pero ninguno
logré hacerlo con el conjunto de los involucrados. En este esquema de coordinacion
fragmentada cada uno de los involucrados tuvo que enfrentar de manera individual los
problemas y amenazas que le ofrecio la implementacion del PF. De esta manera, no se
promovié el desarrollo de un flujo de cooperacion que permitiera ir desbloqueando o
resolviendo tales problemas o amenazas, ya sea mediante la reingenieria de los
procedimientos que no funcionaron, la biusqueda de nuevos aliados que potenciaran el
desempeiio de la red, la amortiguacion de los impactos que producian ciertos de procesos
institucionales, el aprovechamiento de sinergias entre los distintos niveles estatales o la
promocién de una visién comuin respecto de la importancia del Programa®. Se desarrollé
entonces, un esquema de coordinacién que dio lugar a una red débilmente acoplada®, en
el cual cada integrante desempefio su rol sin estar al tanto de lo que hacia el resto, e
incluso, muchas veces desconociéndolo.

Las funciones gerenciales

Respecto a las acciones desarrolladas en el marco de la RIG, éstas pueden ser
vinculadas a un conjunto de funciones gerenciales, ya sean de desarrollo de estrategias,

> Al respecto, sugerimos la lectura de Klinj, E. y Koppenjan, F. Public Management and Policy Networks. Public
Management Vol. 2 Isuue 2 2000 135-158.
® Weick, K. (1976) Educational organizations as loosely coupled systems. Admin. Sci. Quart. 21:1-19



de implementacién de estrategias o de evaluacién’. En el caso estudiado, centramos
nuestro andlisis en las funciones de gestién operativa® y de control de gestion ° *°. El
desempeiio de la gestion de operaciones llevada adelante en la RIG se mostro
claramente débil, ineficaz y fragmentada debido a las dificultades en los procesos
burocréticos y a los rasgos caracteristicos de los sistemas institucionales de los gobiernos
nacional y provincial: burocraticos, rigidos y operativamente precarios. Asimismo, la crisis
econdmica agudizd los problemas de financiamiento toda vez que someti6 a los
organismos publicos involucrados a claras restricciones en cuanto a la disponibilidad de
los fondos necesarios para el normal funcionamiento del PF.

Por otra parte, se crearon nuevas instancias organizativas teniendo como ideas
orientadoras la de generar un espacio de articulacion en el nivel local y permitir
desarrollar actividades mas adecuadas con las necesidades de este nivel. Mas alla de
esta buena intencion, estos espacios se revelaron débiles e impotentes para cumplir con
su cometido producto de la falta de compromiso de sus integrantes con los objetivos de
politica perseguidos por el Programa. De esta manera, resultaron instancias inadecuadas
para concretar los motivos para las cuales fueron creadas. A su vez, ellas sufrieron el
impacto de los procesos eleccionarios, lo que le agregaron incertidumbre a su
funcionamiento.

Por su parte, la funcion de control de gestion se produjo de manera muy precaria e
inadecuada, producto de la dificultad para generar informacién valida y oportuna sobre la
marcha de Programa. La obsolescencia de los sistemas de informacién con los que
contaban los organismos involucrados, constituyeron la principal explicacion de esta
situacion. Estos sistemas de informacion no permitian generar, de manera confiable y
oportuna, informacion sobre un indicador central para analizar la marcha del Programa.

En conclusiébn, a pesar de contar con ideas relevantes que orientaron su
conformacion, la red estudiada evidencio serias falencias en el desempefio de las
funciones que debid desarrollar. Dichas falencias encuentran su origen en el inadecuado
disefio de los dispositivos organizativos utilizados y en el impacto desfavorable que
ejercieron sobre las actividades implementadas, las particularidades de los sistemas
institucionales vigentes y de ciertos acontecimientos politicos producidos en el contexto.
La dinamica desatada por la combinacion de estos hechos dio lugar a un conjunto de
acciones que no favorecieron la cooperacion entre los actores involucrados en la red.

Los principales condicionantes

Los resultados del caso presentado en este trabajo nos revelan que, pese a que la
implementacion conjunta del PF dio lugar a la existencia de una serie de oportunidades
para cada unos de los actores comprometidos en la misma, fue poco el provecho que

" Como sefalan Barzelay y Cortazar(2004), esta tipologia de funciones gerenciales se nutre de la literatura gerencial y
de la especificamente enfocada en la gerencia estratégica.

8 Siguiendo a Cortazar (2005), esta funcion se refiere al conjunto de actividades que transforman y aplican determinados
recursos (capital, materiales, tecnologia, habilidades y conocimientos) para generar productos o servicios

° Esta incluye las acciones de monitoreo de los resultados de las operaciones, mediante las cuales se busca corregir las
desviaciones respecto a los estandares establecidos. Para lograr este cometido, se genera e interpreta informacién sobre
determinadas variables criticas de desempefio que permite a los gerentes mantener o cambiar el rumbo de las
actividades operativas, procurando que éstas guarden coherencia con la perspectiva estratégica que orienta a la
organizacion.

10 Estas dos funciones son parte de una funcién mas genérica, cual es, la de Implementacion de estrategias.



individual y colectivamente pudieron sacar de las mismas debido a que el campo de
accion intergubernamental enfrentdé un conjunto de factores internos y externos que
cuestionaron su desempefio y asi, su capacidad para convertirse en una practica
inteligente.

Entre los condicionantes internos podemos mencionar a los problemas burocraticos
y las debilidades operativas de los organismos publicos involucrados, lo que afecto el
cumplimiento de los compromisos individualmente asumidos y de aquellos que requerian
de la cooperacion interorganizacional; las inercias _organizacionales de dichos
organismos, hecho que los mantuvo preso de una vision individual y nos les permitio
operar un pasaje hacia una vision integral y de conjunto que estimulara y favoreciera la
cooperaciéon entre ellos; el dispar compromiso de los involucrados en la red con los
objetivos de politica perseguidos por ésta, lo que torno a la misma es un espacio de
accion colectiva inestable; la incompleta division del trabajo que dejo fuera a un actor
clave para la marcha del Programa —los municipios-; por ultimo, la débil coordinacién del
conjunto del red.

En cuanto a los condicionantes externos, destacamos, por un lado, a los vinculados
con el plano institucional. En este sentido, podemos sefalar que el esquema federal de
gobierno llevé a que los diversos niveles estatales mantengan una actitud de mucho celo
respecto de su autonomia frente a los otros niveles. Esto constituyo una clara dificultad
para pensar el desarrollo de estrategias de colaboracion en la medida que cada nivel es
refractario a la participacion de otros en cuestiones que lo involucran. Asimismo, el
contexto de crisis econdmica y social conformé un escenario propicio para la toma de
decisiones que muchas veces resultaron apresuradas o poco meditadas. Ello dio como
resultado errores en el disefio que luego se expresan en resultados poco alentadores. Por
otra parte, destacamos a los condicionantes politicos, entre los que podemos mencionar
la dificil relaciébn entre los niveles estatales involucrados ante la falta de afinidades
politicas entre si y a discrepancias en torno a los objetivos del PF. Asimismo, las
elecciones nacionales, provinciales y municipales contribuyeron a perturbar el desempeiio
del Programa amenazando la continuidad de actores involucrados o simplemente
retrasando la realizacién de actividades previstas.

De lo expuesto hasta el momento, surgen un conjunto de desafios que amenazan
la conformacion y el desempefio de RIG’s, y sobre los cuales, los gerentes sociales
deben estar advertidos. Resolverlos, constituyen una tarea central en el rol de la gerencial
social y una condicion necesaria para aspirar a una solucion efectiva para los problemas
sociales.

- Las RIG’s deben comprometer a los actores relevantes: Cuando hablamos de
actores relevantes, nos referimos a aquellos que controlan recursos claves para el logro
de los objetivos de politica que la red pretende alcanzar. Para ello, los gerentes sociales
deben disefar una estrategia que permita identificar a los actores relevantes y desplegar
acciones para comprometerlos con los objetivos compartidos que la red pretende
alcanzar.

- Las RIG's deber generar incentivos para los actores relevantes: Es necesario que
ellos encuentren, en el trabajo cooperativo, un conjunto de incentivos que estimule su
adhesion y compromiso con los objetivos de la red.



- Las RIG’s pueden requerir de aliados para el logro de sus objetivos: Para que una
red pueda alcanzar los objetivos de politica que se propone, suele requerir de la
participacion de actores del contexto en el cual se desenvuelve. Esos actores, sin formar
parte de la estructura de la red, pueden constituir apoyos criticos que sirvan para mejorar
y potenciar su desempefio™’.

- La estructuracién de RIG’s requiere evaluar las capacidades operativas de los
actores involucrados en ella: En las redes, el buen desempefio del conjunto esta en
directa relacién con la capacidad y la calidad operativa de sus integrantes. De esta
manera, ademas de identificarse a los actores relevantes para integrar la red, deben ser
evaluadas las capacidades operativas de cada uno de ellos en vista a los compromisos
que asumen frente al conjunto*?.

- La puesta en marcha de RIG's requiere de un avance escalonado: Estas redes
reunen actores ubicados en diferentes niveles del Estado y dedicados a politicas
sectoriales diversas y, para lograr objetivos compartidos, requieren transitar un proceso
gradual de acoplamiento entre visiones, expectativas, tecnologias, estructuras y contextos
diferentes.

- Una RIG requiere trabajar sobre su identidad: La conformacion de un espacio de
accion colectivo a partir de un conjunto de organizaciones diversas demanda de un
esfuerzo por reforzar la identidad de dicho espacio, para evitar que las partes primen por
sobre el conjunto.

- Una RIG requiere de una instancia de gestion del conjunto: Las posibilidades de
identificar a los actores relevantes y de generar incentivos para los mismos, de evaluar y
monitorear sus capacidades operativas, de identificar aliados que potencien el accionar de
la red y permitan remover obstaculos, de disefiar la mejor estrategia de implementacion y
de desarrollar y fortalecer la identidad de la red de manera que las partes no primen por
sobre el conjunto, solo puede ser alcanzada si la red es capaz de darse un esquema de
gestion que tenga al conjunto como preocupacion y al logro de sus objetivos como
compromiso.

1 Sugerimos la lectura de McGuire, M.(2002) Managing Networks: Propositions on What Managers Do and Why They
Do It. Public Administration Review, September/October, vol. 62, N° 5.

12 Siguiendo a Bardach(1998), es interesante contar con un mecanismo de evaluacién que permita un registro sobre
desempefio logrado por el conjunto y mejorar los subsistemas operativos y mecanismos administrativos.
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