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Introduccién

Las redes de trabajo interorganizacional en la Administracién
Publica son cada vez mas frecuentes e importantes y la evidencia
muestra que en el futuro estas tendencias continuaran y se amplia-
ran. Se trata de relaciones horizontales en el gobierno, entre orga-
nizaciones que se apoyan mutuamente, pero ninguna de ellas pue-
de obligar a las otras al cumplimiento de acciones comunes.

Bajo este mismo concepto aparecen también las relaciones
intergubernamentales, es decir, las relaciones del gobierno central
con los gobiernos regionales y locales o bien entre el gobierno fe-
deraly los gobiernos estaduales y municipales. Asimismo, involucra
el trabajo de unidades del sector publico con unidades del sector
privado o de organizaciones sin fines de lucro, estableciendo con
ellas pautas de relaciones complejas.

* Ponencia presentada en el VI Congreso Internacional del CLAD sobre
la Reforma del Estado y de la Administracién Ptblica, celebrado en Bue-
nos Aires, Argentina, del 5 al 9 de noviembre de 2001. http://
www.clad.org.ve/anales6/sulbrand.html

" Los autores son profesores e investigadores de la Universidad de
Santiago de Chile.
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Todas ellas, importantes en la implementaciéon de un nimero
importante de politicas puablicas.

En otras palabras, buena parte de la administracién pablica ope-
ra a través de actores que trabajan en redes y que necesariamente
se apoyan unos a otros, pero en tales entornos ninguno de ellos
puede obligar al resto al cumplimiento de acciones o actividades
propias de las politicas o programas piblicos.

Las redes han sido percibidas casi siempre como una forma
hibrida entre los mercados y jerarquias. Los estudios han ordena-
do las formas de alianzas o redes interorganizacionales en un con-
tinuo que va de los cuasimercados a las cuasijerarquias.

Dos perspectivas tedricas han sido utilizadas para explicar el
surgimiento y desarrollo de estas redes. Por una parte, la tradicién
mas antigua ha sido la socio-organizacional, la cual ha sido particu-
larmente utilizada en redes del sector publico y, por otra, la pers-
pectiva econémica de la organizacion, utilizada principalmente en
el sector privado. El presente trabajo se inscribe en una tendencia
mas reciente que busca integrar ambas tradiciones en la busqueda
de una explicacién mas completa y poderosa.

Las redes son estructuras de interdependencia que involucran
a miultiples organizaciones o partes de ellas y en las cuales cada
unidad no es una subordinada formal de las otras en arreglos de
tipo jerarquicos. Estas, exhiben algin grado de estabilidad estruc-
tural y se extienden maés alla de los vinculos formalmente estable-
cidos y de los lazos legitimos de las politicas.

El término de redes interorganizacionales ha sido usado casi
metafoéricamente para referirse a la coordinacién que caracteriza a
sistemas sociales organicos informales. La nocién de redes exclu-
ye las jerarquias organizacionales y los mercados perfectos, pero
incluye un amplio rango de estructuras intermedias.

La red, en el sector publico, envuelve un conjunto selecciona-
do, persistente y estructurado de organizaciones auténomas
involucradas en crear productos o servicios piblicos basados en
contratos implicitos y abiertos para adaptarse a las contingencias
de medio ambiente y coordinar y salvaguardar los intercambios.
(Jones y otros, 1997).
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Las definiciones que se han presentado permiten destacar algu-
nas caracteristicas: centrales de las redes:

e Pautas de interaccion en un conjunto de relaciones e inter-
cambios

° Flujos de recursos (humanos, de informacion, financieros, de
conocimientos) entre unidades independientes.

e Enfasis en las pautas de intercambio horizontal o lateral

° Intercambios recurrentes y de largo plazo, los que crean
interdependencias.

e Colaboracién informal entre organizaciones
¢ Lineas reciprocas de comunicacién.

Propésito de este trabajo

Este documento presenta una reflexion sobre la forma c6mo la
perspectiva economica y la socio-organizacional dan cuenta de la
formacién y desarrollo de las redes interorganizacionales, en parti-
cular de las redes del sector publico o de éste con el sector priva-
do y social sin fines de lucro. En este sentido, representa un primer
paso en el desarrollo de un marco tedrico o un marco de referencia
que permitira en otra etapa, la formulacién de hipotesis sobre la
formacion y desarrollo de redes en el sector publico.

Se espera finalmente estar en condiciones de explicar bajo qué
condiciones y en qué circunstancias las redes interorganizacionales
tienen una ventaja comparativa y, por lo tanto, pueden surgir y
desarrollarse en el sector publico.

Para estos efectos se ha revisado un grupo seleccionado de arti-
culos y documentos sobre el tema de las redes. Dado que el mayor
desarrollo del conocimiento en esta materia se refiere a las redes
del sector privado, se ha trabajado con una seleccién de trabajos
sobre ese sector y, por otra parte, se han revisado las principales
contribuciones sobre las redes del sector publico.
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Arreglos estructurales de las redes

Los distintos tipos de arreglos estructurales de las redes
interorganizacionales conducen a diferentes formas de
interdependencias entre sus miembros. No todas las estructuras
son iguales. Por una parte se encuentran las redes que operan so-
bre la base de un intercambio voluntario; y por otra, las que se
basan en alguna forma de dependencia del poder. La diferencia entre
estos arreglos estructurales es crucial para el desempefio de la red
y para su gerencia.

Whetten ha identificado dos tipos de redes : a) las de “coordinacion
mediada” en que un texto legal o una organizacion guia la formacién
de la red y la toma de decisiones, y b) las de “coordinacién no me-
diada” o “voluntaria” en las cuales no existe una normativa juridica.

Redes formadas por coordinacién mediada. Estas redes presen-
tan dos formas basicas de organizacion:

e Lared jerarquica que es iniciada por una norma legal e impues-
ta a todos los miembros por un sistema jerarquico vertical, y

e Otra que es iniciada por un tercero o una organizacion, sobre
programas localmente concebidos (ej.: un consejo de planifi-
cacion), en cuyo caso, la forma de coordinacion tiende a ser
relativamente horizontal.

Estos dos tipos de coordinacién mediada tienen claras diferen-
cias: a) en el sistema vertical, las normas determinan que una orga-
nizacién al interior de la red tendra el rol principal, en términos de
atribuciones, funciones y recursos. La organizacién que posee el
rol conductor puede aprobar o rechazar las actividades de toda la
red. En este sentido se asemeja a una estructura organizacional
jerarquica. Dado que estas redes se manejan de manera muy si-
milar a una organizacion jerarquica burocratica, tienen poca rele-
vancia para el presente trabajo y b) en el sistema horizontal, aun-
que hay una organizacién que coordina, pero no tiene autoridad
legal sobre actividades y fondos. Los miembros son considera-
dos socios iguales y cada uno de ellos tiene tanta autoridad como
la agencia que conduce.
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La red de coordinacion mediada en un sistema horizontal. Este
caso normalmente la red es iniciada por un tercero pero también
puede ser el resultado de un texto legal. Sin embargo, en este caso el
texto no tiene el propdsito de establecer la direccién de una deter-
minada red. Mas bien la establece para trabajar amplias categorias
de problemas, encargando estas tareas a los diferentes miembros,
los cuales son considerados competentes en estos problemas y son,
ademas, socios iguales en la red (Consejos de Planificacién).

Dado que los miembros son iguales, no existe una autoridad
que pueda ser impuesta por una organizacién sobre las otras. El
rol de la agencia conductora (coordinadora) se establece sélo para
facilitar la interaccion entre los miembros. Ademas, en estos ca-
sos, no hay una autoridad que pueda otorgar fondos para el traba-
jo. Como resultado, la red necesariamente opera basada en acuer-
dos que pueden ser alcanzados entre todos o por una mayoria de
sus miembros. Existe en estas redes una mezcla de antagonismo y
de confianza que debe ser manejada.

En el caso de estas redes mediadas es importante destacar las
siguientes caracteristicas:

1) El caracter legal jurisdiccional de las redes.
2) Los grados de permanencia en el tiempo de las redes.
3) La autonomia de los gerentes.

En todo caso, en cualquiera de los distintos tipos de redes coor-
dinadas, la organizacion principal depende de los otros miembros
para llevar a cabo la misién encomendada por la legislacién. La
organizacion principal depende de los otros miembros para llevar
a cabo la mision encomendada por la legislacion. La agencia con-
ductora debe atemperar su fuerte base de poder pues necesita
mantener la cooperacién de los miembros de la red.

Redes formadas sobre bases voluntarias. En este caso la red se
forma por la necesidad de las partes interesadas en un trabajo con-
junto a fin de alcanzar ciertos objetivos comunes. En estas redes
no hay una norma legal que le sirva de fundamento. Ninguna orga-
nizacion ni actor tiene la autoridad de tomar decisiones por sobre
los demas miembros. En este caso, las decisiones se alcanzan a
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través de acuerdos y aunque estos pueden ser dificiles de alcanzar,
siempre existen amplias areas en las que existe total concordancia y
sobre las cuales fue formada la red y le dan viabilidad a su operacion.

“Mientras mas miembros estén de acuerdo adn antes de que se
forme la red, mas sera lo que se logre dentro de la red”. Una de las
tareas mas complejas de la red es garantizar los fondos y otros
recursos que aseguren su trabajo. Esta tarea se cumple en general
gracias a las vinculaciones de sus miembros con fuentes externas
de financiamiento y recursos. Esto implica que aquellos miembros
que poseen mejores vinculaciones con dichas fuentes, tienden a
tener un mayor peso dentro de la red.

De acuerdo alo dicho, en estas redes es central saber como
construir y mantener los apoyos necesarios para alcanzar los fines
de la red. En general, en estos tipos de redes voluntarias, ya que
ninguno de los actores inici6 la red , poseen una estructura pobre.
Una caracteristica importante de las redes es su funcionalidad.

Cuando presenta esta caracteristica, ellas exhiben altos grados de:

1) Interaccion entre las organizaciones miembros
2) Interdependencia entre ellas
3) confianza y areas de acuerdo entre sus miembros

Tales redes trascienden la sola vinculacién entre unidades y cons-
truyen, ademas, su propia cohesion.

Redes en el Sector Piiblico

En el sector piblico el uso de redes se ha extendido con gran
fuerza pues se busca satisfacer las demandas crecientes sobre los
servicios publicos y sociales y al mismo tiempo respetar hasta
donde sea posible las limitaciones financieras del sector piblico.
Asi, en vez de crear nuevas organizaciones se ha impuesto a las
existentes tomar conjuntamente a su cargo nuevos programas.
Otras presiones ha surgido de las propias organizaciones por redu-
cir sus responsabilidades y actividades en la prestacion total de un
servicio o producto, por lo cual han establecido alianzas con otras
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agencias. Sin embargo, esto incrementa las probabilidades que las
efectos de una organizacion genere consecuencias directas en otras
organizaciones y programas.

Por otra parte, el hecho de percibir a los ciudadanos en su rol
de clientes y estimular el involucramiento de los funcionarios en el
servicio a los consumidores, obliga a las organizaciones a formas
més articulada de trabajo.

Por dltimo, es necesario destacar que los fenémenos de descen-
tralizacion obligan a formar redes intergubernamentales e

_interorganizacionales a fin de llevar a cabo las politicas y los pro-
gramas .

Para fines de nuestro estudio y siguiendo en parte a Ch. Oliver
(1990) proponemos clasificar las redes publicas o mixtas en los
siguientes tipos de redes!: Asociaciones, cooperacion pautada en-
tre varias organizaciones a efectos de prestar en mejores condicio-
nes y servicios o producir un bien. Ej: Red hospitalaria Federacio-
nes voluntarias de organizaciones, es una red en la cual los miem-
bros delegan cierta tareas administrativas tales como obtener re-
cursos o coordinar los vinculos entre las organizaciones miem-
bros a una organizacién central de gerencia. Ej: Asociacién de Mu-
nicipalidades.

Joint ventures, se crea una organizacion separada para mejorar
su poder de mercado y mejorar su posicién competitiva contra
rivales.Ej: Codelco trabajando con empresas extranjeras en la ex-
plotacién de minerales.

Programas conjunto, se trata de una red en que dos o mas agen-
cias trabajan en conjunto en la planificacién e implementacion de
programas especificos o actividades Ej: Municipalidades operan-
do conjuntamente programas de aseo urbano. Alianzas de agen-
cia patrocinador, flujo regulado por el patrocinador de recursos
esenciales a una o varias organizaciones voluntarias. Ej: Fosis,
Conicyt.

! Oliver considera seis tipos de redes voluntarias: Asociaciones comer-
ciales, Federaciones voluntarias de organizaciones, Joint ventures, Pro-
gramas conjuntos, Corporate Financial Interlocks y Uniones de agencia
patrocinador.
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Diferencias entre redes del sector ptublico, privado y mixtas

Si se trata de estudiar redes en el sector piblico es primordial
preguntarse cudles son las diferencias entre éstas y las redes del
sector privado, entre otras cosas porque, como hemos sefialado,
la mayor parte de la literatura del tema de las redes se refiere a las
altimas. Es posible que en muchos casos no haya diferencias im-
portantes entre las redes netamente privadas y las redes en las que
participan entidades publicas. En la mayoria de los casos, proba-
blemente éstas no seran tan marcadas como pueden serlo en los
casos extremos que consideramos a continuacién, sino seran mas
bien materia de grado.

1) Redes obligatorias

En el sector privado las redes son generalmente voluntarias. Pero
en el sector publico es mas frecuente la existencia de redes que no
se han formado de manera espontinea o voluntaria, sino que han
sido creacién de alguna autoridad de las propias instituciones que
la componen o de alguna autoridad superior. Esta distincion es
importante no s6lo porque la explicacién de como se genero la red
puede ser distinta a las de las redes voluntarias, si no también por-
que su existencia puede ser artificial o la forma en que se dan las
relaciones dentro de ellas pueden ser diferentes. En la literatura so-
bre redes, se considera que esta distincion es importante porque las
explicaciones y las consecuencias de la formacion de las relaciones
asociadas son fundamentalmente diferentes (Oliver, 1990)2.

2) Red con un organismo piiblico como cabeza

En redes voluntarias se puede dar el caso de que un organismo
publico sea la cabeza, no por obligacién, sino porque tiene los re-
cursos que necesitan las otras entidades, publicas o privadas.

2 Mandated versus voluntary distinction is important because the
explanations and consequences of relationship formation associated with
each are fundamentally different (pag. 243).



REDES INTERORGANIZACIONALES EN LA ADMINISTRACION PUBLICA 359

Estos recursos pueden ser financieros, informacion, relaciones con
otras entidades nacionales o extranjeras u otros. Ejemplos de este
tipo de redes en Chile son Conicyt?, que asigna fondos del gobier-
no para la investigacion, el Fosis?, que asigna fondos a las ONG con
fines sociales y ProChile, organismo estatal cuyo objetivo es pro-
mover las exportaciones chilenas.

3) Redes con entidades monopélicas

En muchas redes, privadas, publicas o mixtas, voluntarias o
involuntarias participan entidades con poder monopélico. La dife-
rencia esta en que es muy distinto si el poder monopélico lo tiene
una empresa privada que la sociedad tratara de regular que si lo
tiene un organismo estatal. Un ejemplo de esto es la Empresa Na-
cional de Mineria (ENAMI), que aparte de comprar minerales de
pequenos y medianos productores, les proporciona una serie de
servicios adicionales, como crédito y asistencia técnica.

Aparte de las diferencias indicadas, que aparecen debido a ca-
racteristicas de las senaladas, existe una diferencia que se puede
dar en todos lo tipos de redes en las que participan entidades pu-
blicas. Se trata del problema de agencia, que ya hemos tratado méas
arriba. Este problema puede ser distinto, y probablemente mucho
mayor, en el sector publico que en el sector privado por dos razo-
nes. La primera es que el producto del sector publico, en general,
es mas dificil de medir (Weimer & Vining, 1996) y mas complejo; la
segunda, es que las relaciones entre principales y agentes son mas
complejas en el sector piblico que en el sector privado, ya que en
las primeras no existen propietarios particulares, sino que, en ulti-
mo término, el principal es la sociedad completa y su expresion,
que depende del sistema de gobierno, en compleja. En el sector pri-
vado el principal, generalmente, esta mas cerca del agente para diri-
girlo y controlarlo. Esta tarea se facilita debido a que el objetivo de
maximizaci6n de utilidades, aunque no sea el tnico, es casi siempre

3 Comisién Nacional para la Investigacioén Cientifica y Técnica.
* Fondo de Solidaridad e Inversi6n Social.
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muy importante. Los demas objetivos probablemente también se-
ran bastante claros y medibles. Los organismos privados sin fines
de lucro, aunque no maximizan utilidades, tienden a tener también
objetivos claros y medibles, porque de otra manera dificilmente
podrian ser muy exitosos en obtener fondos; v si no los tienen, es
probable que sea porque el principal estd muy cerca para dirigir y
controlar. En empresas privadas también con frecuencia se presenta
el problema de un principal muy lejano o muy atomizado, como en
algunas sociedades anénimas (corporations). Sin embargo, en los
organismos piublicos, donde el verdadero principal, en Gltimo térmi-
no, son los propios ciudadanos, al fendmerno de ia alomizacion se
suma el de la complejidad de la relacién entre principal y agente.

Enfoque econémico de las redes

En términos generales, muchas de las soluciones de intercam-
bio dentro o entre institucionales no son soluciones de mercado
(Weimer y Vining, 1996). Los propios mercados contienen jerarquias
que permiten su funcionamiento o mejoran su eficiencia. Una de
las mas elementales es la que se relaciona con los derechos de pro-
piedad. Algunas jerarquias son coercitivas y provienen de fuera del
mercado, como por ejemplo, de la autoricdad gubernamental perti-
nente; otras son acuerdos voluntarios entre las propias organiza-
ciones involucradas.

La economia neoclasica ensefia que los llamados fracasos de
mercado, provenientes de la naturaleza de los bienes, esto es, de
sus caracteristicas de no rivalidad y no exclusion, de los poderes
monopodlicos o de problemas de informacién, llevan a introducir
dentro de las organizaciones soluciones administrativas para me-
jorar su eficiencia. Por su parte, la economia neoinstitucional ense-
fa que los costos de transaccién son uno de los determinantes del
disefio organizacional dentro o fuera de las instituciones. En otras
palabras, explica la introduccién de jerarquias en las relaciones
interorganizacionales, que sustituyen el simple intercambio libre.
Entre estos dos tipos de soluciones, las jerarquias y el mercado, se
encuentran, como una solucién intermedia, las redes. La teoria de
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la agencia, que también es parte de la economia neoinstitucional,
postula que el disefio organizacional también se ve influido por la
relacion entre agentes y principales, dentro de las organizaciones
o entre ellas, a través de los contratos.

La teoria de juegos también ayuda a entender las relaciones
dentro de una organizacién o un grupo de organizaciones. De acuer-
do a ella, éstas dependen del tipo de intercambio, de su repeticion
y de su frecuencia. Nuevamente, las soluciones de equilibrio pue-
den tomar la forma de mercados, con distintos tipos de regulacio-
nes, de jerarquias, o una intermedia, es decir, de redes.

Volviendo al enfoque de los costos de transaccién, la prediccion
econdmica es que se formaran y se mantendran en operaciones re-
des voluntarias cuando el costo de crearlas y mantenerlas sea me-
nor que el beneficio neto que ellas aportan al grupo de participan-
tes. Se ha criticado a este enfoque el hecho de que no cuenta con
evidencia empirica que lo sustente. Sin embargo, aunque no se ten-
ga una medicion exacta de los beneficios y los costos de una red
voluntaria, sin duda hay muchos casos en que se puede tener una
idea definitiva por lo menos de los 6rdenes de magnitud
involucrados. En el sector publico, al ser mas probable que exis-
tan redes involuntarias que en el sector privado, podemos espe-
rar que el hecho que una red que no cumpla con el requisito plan-
teado por la teoria de los costos de transaccion, aunque exista y
se mantenga vigente debido a su obligatoriedad, pueda ser una
explicacion de su mal funcionamiento, ya que los miembros obliga-
dos a operar en ella buscaran formas alternativas de menor costo
paralograr sus objetivos. Este planteamiento puede ser una hip6te-
sis de trabajo interesante para investigaciones futuras sobre redes
en el sector publico.

En la l6gica econémica y en particular de la teoria de los costos
de transaccion se afirma que las redes son una respuesta a las con-
diciones de intercambios de activos especificos, a la incertidum-
bre de la demanda, a la complejidad de las tareas y a la frecuencia
de intercambios. Las condiciones de intercambio conducen a las
organizaciones a empotrar estructuralmente sus transacciones, lo
que les permite ademas utilizar mecanismos sociales para coordi-
nar y salvaguardar los intercambios.
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En primer término, la teoria de los costos de transaccién (TCT)
presenta tres condiciones de intercambio: 1°) incertidumbre, 2°)
especificidad de recursos y 3°) frecuencia, que determinan las for-
ma de gobernacién mas eficiente, en este caso las redes
intrerorganizacionales.

1) La incertidumbre ambiental desencadena la necesidad de
adaptacion, la cual es el problema central de la organizacion
economica, dado que los medios ambientes son inestables e
impredecibles.

2) Los intercambios de activos especificos o hechos ala medida
(customized) involucran equipos, procesos y conocimientos
anicos desarrollados por participantes para completar los in-
tercambios. Esto intensifica la coordinacion entre las partes.
Los articulos hechos segin especificaciones combinados con
la incertidumbre requieren de salvaguardias para los intercam-
bios a fin de reducir dicha incertidumbre en las conductas
que pueden variar desde un desacuerdo honesto al oportu-
nismo. (Heslerley y Zenger, 1993)

3) La frecuencia de interacciones es importante por tres razo-
nes: (i) facilita la transferencia el conocimiento técito en in-
tercambios de acuerdo a especificaciones para procesos o
conocimiento especializado. (ii) establece las condiciones para
un empotramiento relacional y estructural , el cual provee el
fundamento para el uso de mecanismos sociales a fin de adap-
tar, coordinar y salvaguardar los intercambios; (iii) provee efi-
ciencia, en términos de costos al usar estructuras (de gober-
nacion) especializadas. (Williamson 1985, 60)

La logica de la TCT implica que para que una forma de redes
emerjay se desarrolle, debe ser capaz de enfrentar los problemas
de adaptacion, coordinacion y salvaguardia de los intercambios de
una manera mas eficiente que otras formas de gobernacion.

En este enfoque hay una necesidad de saber cuédndo, dénde y
qué tipos de costos de transacciéon son importantes para diferen-
tes configuraciones de redes. Mas que suponer que los costos de
transaccion son siempre importantes, las futuras investigaciones
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deberian tratar de reconocer que pueden ser mas relevantes en un
tipo de red que en otros . La nocién que la presencia de redes repre-
senta una solucién 6ptima de costos de transaccién necesita ser
puesta a prueba con miltiples mediciones del éxito de la alianza.

En el caso de la teoria de la agencia, cualquiera fuere la légica
de origen, podriamos pensar que independiente del tamario o co-
berturala red puede ser observada como una unidad que facilita la
generacion de bienes o servicios, o de un estado de naturaleza
donde se tiende a lograr el bien comin o una condicién de riqueza
que garantiza que los actores principales (ciudadanos), se
posicionan solucionando la mayor cantidad de problemas posibles,
independiente de su dimension o alcance. Cualquiera sea el resul-
tado es un hecho que el agente principal, como dijimos, el ciudada-
no, en su calidad de tomador de decisiones enfrenta los riesgos
correspondientes: tecnoldgico, politico, social, organizacional, etc.,
en tanto cede o entrega por mandato la facultad de administrar sus
bienes operando alli como supuesto la confianza o la existencia de
contratos eficientes, donde la solucién de conflictos se diluye. Lo
que no necesariamente resulta cierto. Sabemos que muchas con-
ductas son o pueden ser eficientes,” pero no necesariamente Opti-
mas®, y en un caso como el planteado, siendo la constitucion de
este tipo de redes voluntarias o impuestas la sola condicién de ato-
mizacién de derechos impide el control y puede incidir en generar
conductas o comportamientos perversos sobre todo cuando los
informacionales no son simétricos.

En efecto, el principal (que aporta los insumos), en general en
constituciones privadas, tiene la libertad para variar tanto los ni-
veles de producto como los costos, toda vez que su funcién obijeti-
VO es maximizar la estructura de beneficios y no la solucién de
maximos y minimos condicionados. El beneficio dependera del
namero de unidades vendidas a precios de competencia sujeto a la

5 J.M.Henderson y R.E. Quandt, Teoria Microeconémica. 3era. Edicion
Ampliada.

6 Juan Prawda “Métodos y Modelos de Investigacién de Operaciones”,
Volumen 1 Modelos Deterministicos, pagina 67. Se puede entender por
optimizacién tanto: maximizacién como minimizacion.
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estructura de costos que presente en el nivel de produccién de la
organizacion. En lo publico, la 16gica de variaciones de insumos no
estd dada por la libertad individual del principal, sino por referen-
tes técnicos en un caso o simplemente por condiciones legales en
otro. Y de todos modos, primero el administrador, el receptor del
mandato, debera operar bajo una l6gica mas bien colectiva donde
el interés social debe primar pues el poder politico se sujeta a re-
novar permanentemente sus cuadros dirigentes. Pero la teoria jue-
ga también a la inversa, o al menos nubla en parte los resultados
esperados por parte del colectivo. Un caso tipico es aquel que se
asocia al juego del deber civico, donde en una condicién de he-
chos delictivos observado la probabilidad disminuye que alguien
llame a la fuerza de mantencion del orden en espera que el otro lo
haga, lo que resulta similar al juego del prisionero.

El principal componente critico dice relaciéon a que es posible
encontrar modelos tedricos que cuestionan el supuesto de maximi-
zacién de beneficios como funcién objetivo, postulandose la sobre-
vivencia, las ventas totales, u otras como los verdaderos propoésitos
organizacionales. La subjetividad del supuesto radica en que no ne-
cesariamente quienes toman decisiones toman las mejores, sea por
desconocimiento, desinformacién, incompetencia, etc.’

Una dimensién que resulta no menos importante y que deviene
del comportamiento organizacional dice relacién con la atomiza-
cion de la propiedad que dificulta a los duefios observar y contro-
lar las acciones y decisiones que sus subalternos ejecutan o to-
man, impactando la estructura de costos de monitoreo e incidien-
do en que sélo una fracciéon de los beneficios puedan llegar a los
tenedores de derechos residuales. Por su parte, cualquiera fuere la
magnitud de los problemas que se deriven de la atomizacion, se
plantean dos soluciones béasicas; la primera, definir contratos que
satisfagan a ambas partes y por la otra ejercer relaciones de con-
trol y monitoreo para orientar los niveles de esfuerzos hacia el 6p-
timo que resulta ser definido por el principal. La conducta 6ptima,
aquella que refleja el nivel de esfuerzo deseado para potenciar la

7 Robert Frank. Obra Citada, Capitulo XI.
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riqueza del principal dice relacién con “la Gestién” pero cual es
ésta, cudl es la funcion objetivo que persigue la sociedad toda, o la
relevante cuando la hacemos operativa a nivel del ciudadano. Pa-
rece, entonces, conveniente reconocer que inicial y aparentemen-
te la organizacion, cualquiera fuere su contextualizacion, opera de
acuerdo a principios de racionalidad econémica. Luego, la red debe
evaluar la conveniencia de estructurarse como tal de manera volun-
taria en la medida que su comportamiento genere beneficios netos
para cada uno de los integrantes, en tanto existen incentivos para
ella. Es cierto que el beneficio es un referente que juzga a la organiza-
cion, y a una red en particular, la voluntaria, sin embargo debemos
reconocer que el objetivo de éstas puede ser sujeto de criticas por
cuanto es 1) ambiguo; 2) no considera periodicidad; y 3) calidad.8
Hemos dicho que una gran diferencia sobre lo hasta aqui ex-
puesto, en relacion a lo privado o publico, es que en el primer caso
lo que el empresario desea es maximizar el valor econémico sobre
sus derechos residuales, donde se supone se establecen relacio-
nes contractuales mas eficientes, mas flexibles y sujetas a patro-
nes expresos entre actores. En el &mbito de lo piblico, sin embar-
go, la red de contratos que se establece es por adhesion, define
deberes y responsabilidades y una compensacioén, sujeta a una es-
tructura de compensacién pecuniaria especifica, sin que se consi-
dere la existencia de incentivos que sin entrar a cuestionar la cali-
ficacion técnica y profesional del agente, oriente los esfuerzos a lo
que efectivamente requiere la ciudadania, por ejemplo sistemas mas
justos y equitativos en seguridad social, educacién, seguridad ciu-
dadana, etc., donde se puede estar siendo eficiente pero no nece-
sariamente empético a la hora de definir y establecer realmente el
problema que la sociedad enfrenta, mas atn cuando la sociedad
cuenta con diferentes formas de entender los problemas y conju-
gar la estructura de resultados esperado.
La red de contratos en nada garantizan operacionalizaciones de
objetivos adecuados y menos que se desarrollen comportamientos

8 Carlos Mallo y José Merlo. Control de Gestion y Control Presupuestario.
Editorial McGraw Hill, pagina 11.
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tendientes a facilitar la gestién de resultados. La misma estructura
de compensaciones se establece al interior del sistema y, sin em-
bargo, el mandato lo reciben sélo algunos de los actores del siste-
mas, los del poder politico y s6lo también el que ejerce el Poder
Ejecutivo. Luego, se presume que los actores funcionarios, relevan-
tes 0 no, se comportan segiin lo esperado y lo hacen conforme lo
espera el poder ejecutivo. Ello, no necesariamente ocurre, pues
existen incentivos perversos, sea por trabajar menos, pues el ocio
es un bien, o para obtener mayores compensaciones.

La organizacion enfrenta a un entorno complejo, que le define
ambitos de competencia, problemas, fines y objetivos que deben
ser compartidos por los actores organizacionales, sea en su rol de
agente o principal, haciéndose explicable, entonces, que la organi-
zacién tenga objetivos miltiples y heterogéneos. La llave maestra
y el factor critico de cualquier proceso de decisiones y de su poste-
rior control se relaciona con la gestién y la planificacion,’ al menos
en un plano tedrico, la que opera intentando disminuir la condi-
ci6én de riesgo, la incertidumbre y la critica.

Perspectiva socio organizacional de las redes

Junto a la teoria econémica de la organizacion esté la tradicion
de la literatura de ciencias de la conducta basada en la psicologia,
la sociologia y la ciencia politica. Mientras la primera pone el énfa-
sis en los sistemas de incentivos que inducen eficiencia, efectivi-
dad y beneficios, la segunda enfatiza por una parte la importancia
del liderazgo gerencial, de la comunicacion y de la cooperacion
entre los funcionarios y, por otra, la cultura y los procesos de apren-
dizaje y uso de tecnologia. Para quienes participan de esta pers-
pectiva (Dockson y Weaver) la formacién de la redes esta mas

9 La planificacién comprende entre sus fases a: 1) Establecer objetivos
y metas; 2) desarrollar premisas sobre el medio ambiente; 3) tomar deci-
siones; 4) emprender acciones y 5) evaluar la retroalimentacion del siste-
ma (ello obliga a buscar explicaciones racionales, interpretar los resulta-
dos e identificar a los responsables.
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influida por los factores sociales e individuales que por los costos
de transaccién.

La interaccién de los mecanismos sociales en las redes y su ma-
nejo puede promover conductas de cooperacién mientras, al mis-
mo tiempo, impide o desbarata los problemas caracterizados como
dilemas sociales.

Mecanismos sociales para el manejo de redes: Autoridad y
liderazgo, reglas y normas, estandarizacion, recursos legales, etc.
Dado que toda red funcional comprende : “Actores”, “normas”, “re-
cursos”, “percepciones y valores”, la perspectiva social
organizacional pone énfasis en los mecanismos sociales en que los
actores utilizan pautas consistentes de accién.

Dado el caracter altamente complejo de cualquiera la red for-
mada por mas de dos organizaciones su manejo tiende a ser hecho
siguiendo un modelo politico. En estos casos es muy probable que
las metas sean inconsistentes, el poder y control sea difuso y las
coalisiones cambiantes, el proceso decisorio sea desordenado yla
informacién selectiva y ambigua. La presencia de estas caracteris-
ticas fuerza una manejo intensamente politico, lo que envuelve
negociaciones por los grupos integrantes, dentro de las redes.

La coordinacién que logre la red va a reflejar los poderes relati-
vos de las organizaciones o grupos a su interior. Algunos grupos
son poderosos promoviendo la coordinaciéon de servicios y son
capaces de manipular efectivamente la operacién de la red. Otros
grupos mas débiles tienen dificultades en lograr promover sus in-
tereses y llegar a acuerdos con los otros miembros.

La tarea de lograr una coordinacién se apoya en una serie de
caracteristicas de las propias redes. Algunas redes son mas inte-
gradas que otras y se les puede tratar como una sola unidad, mien-
tras que otras son apenas algo mas que una coleccién de organiza-
ciones autonomas . Este es el fenémeno de la “pluriformidad”.

Las redes difieren en el grado en que son verdaderamente inter
dependientes y los socios pueden sobrevivir autbnomamente hay
algo auto contenido mientras otras son fuertemente inter conecta-
das no dandole espacio a la autonomia.

Aun las redes pobremente integradas pueden ser formales mien-
tras otras dependen de relaciones informales entre los actores: las
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redes formales pueden parecer mas manejables pero pueden ser
menos predecibles.

Se pueden examinar los instrumentos usados para lograr la co-
ordinacién. Entre esos instrumentos se incluyen la planificacion,
las regulaciones formales (reglas y normas obligatorias) y la nego-
ciacién. Esto explicaria las diferentes pautas de coordinacion que
act@an dentro y entre redes.

Las investigaciones que se han focalizado en la naturaleza
interactiva de cooperacion entre organizaciones plantean que los
vinculos entre las organizaciones es el foco del anélisis. Mas bien
que considerar a cada red como una transaccion separada, estos
investigadores enfatizan la importancia de ubicar una transac-
cion en el contexto de una relacién que opera entre las organiza-
ciones involucradas. En este sentido, los procesos sociales que
generan una historia de confianza de acuerdo a las relaciones
previas entre las organizaciones involucradas en esarelacion, van
a influir la disposicién de las partes a coordinar la accién y a co-
operar. No son los recursos per se sino la red de relaciones socia-
les en la cual la organizacion esté involucrada lo que conduce a for-
mar el consorcio.

Combinacion de perspectivas econémica y social

En general los mecanismos sociales no se han estudiado en pro-
fundidad y pocas veces han sido tratado en conjunto con los meca-
nismos econdémicos. Tomando la discusién de Jones y otros, pen-
samos que hay poderosos mecanismos sociales que imbricado con
los mecanismos econémicos nos permiten un enfoque mucho mas
productivo para el estudio de las redes, especialmente de tipo vo-
luntario en el sector publico.

Se trata de identificar y explicar como los mecanismos sociales
facilitan la adaptacion, la coordinacién y las salvaguardias de inter-
cambios. El primero de estos mecanismos es la restriccion de ac-
ceso al intercambio, entendida como una reduccion estratégica en
el nimero de socios de intercambios dentro de la red, lo que:
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e Reduce costos de coordinacién.

e Minimiza la varianza en la expectativas, habilidades y metas
de las partes.

e Desarrolla protocolos de comunicacién y establece rutinas de
accioén continuada

En términos de la salvaguardia los intercambios:

e Disminuye el esfuerzo de monitoreo que se requiere y mejora
el monitoreo de otros actores.

° Incrementa la interaccion de las partes lo que permite aumen-
tar el compromiso y la identificacién.

Macrocultura, entendida como el sistema de valores y normas
basicas ampliamente compartidas y que implica un conocimiento
especifico en el area de produccion, en las ocupaciones y de tipo
profesional, que guia las acciones y crea unas pautas tipicas de
conductas entre entidades independientes. Esta cultura comparti-
da reduce los costos de coordinacion, dado que:

e Crea convergencia de expectativas a través de la socializacion.

* Establece un lenguaje comun para trasmitir informacién com-
pleja

° Especifica reglas tacitas de conductas ampliamente compar-
tidas

Sanciones colectivas, en que un grupo de miembros castigan a
otros miembros que han violado las normas de grupo, los valores,
las metas o han realizado actos de sabotaje o propagado chismes y
rumores, empujandolos al ostracismo excluyéndolos de la red de
manera temporal o definitiva. Estas sanciones ayudan a salvaguar-
dar los intercambios, pues:

e Incrementa los costos del no cumplimiento.
° Disminuye los costos de monitoreo para las partes.
¢ Provee incentivos para clasificar y monitorear los socios

Reputacion, que envuelve una estimacién y apreciacion del ca-
racter, las habilidades, la confiabilidad y otras atributos de los ac-
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tores en los intercambios y es importante bajo condiciones de in-
tercambio bajo incertidumbre y sujeto a especificaciones.

La reputacion salvaguarda los intercambios propagando infor-
macién acerca de la conducta entre los socios.

Una segunda avenida para tratar esta relacién entre el enfoque
econémico y el socio-organizacional se puede ilustrar a partir del
trabajo de Oliver (1990), que hace una integracién de la literatura
desde 1960 hasta la fecha su articulo, sefialando cuéles son los de-
terminantes y las condiciones de la creacién de redes. Una limita-
cion de su articulo es que se refiere casi exclusivamente a los deter-
minantes de la formacién de redes voluntarias; sin embargo, cree-
mos que es probable que la mayor parte de su trabajo es aplicable,
también, a la formacién y desempeio de redes obligatorias. Oliver
toma una diversidad de enfoques con los que se puede explicar, en
forma general, la formacion de redes; o, en forma especifica, cier-
tos tipos de redes. Aparte del enfoque de los costos de transac-
cion, que desde los afos treinta es utilizado por los economistas
para explicar relaciones de intercambio fuera del mercado, y de los
enfoques financieros, incluye otros, como los de dependencia de
recursos, elitismo, estrategia colectiva, teoria institucional,
ecologico y de eleccion aleatoria y otros. Para cierto tipo de rela-
ciones inter organizacionales, agrega teorias como las de joint
venture e interlock. Para cada uno de estos tipos de redes, examina
las condiciones que de acuerdo a los diversos enfoques hacen mas
probable la formacion de redes voluntarias y los ordena segan cinco
contingencias criticas: asimetria, reciprocidad, eficiencia, estabilidad
y legitimidad.!?

A continuacioén ilustramos el aporte del enfoque econémico ala
literatura sobre la explicacién de la formacién de redes. Para ellos
tomamos del articulo de Oliver algunas de las condiciones propues-
tas por este enfoque segtn las contingencias expuestas por la au-
tora para los seis tipos de redes estudiados por ella.

10 Como se refiere solamente a redes voluntarias, no considera una
sexta contingencia: necesidad.
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Asimetria

Las organizaciones se verian impulsadas a crear redes para in-
crementar su poder y control dentro del mercado y para tener ac-
ceso a recursos vitales. Ejemplos de ésto podria ser lograr acceso
a fondos en el caso de agencias sin fines de lucro o a crédito cuan-
do hay una escasez severa de éste.

Reciprocidad

En algunas organizaciones, al formarse una red se puede presen-
tar el llamado problema del polizon, y es importante para su for-
macion que todos los participantes contribuyan en forma equitati-
va a financiar sus costos o aportando informacién.

En los programas conjuntos es importante que exista
complementariedad de recursos entre los eventuales participan-
tes de la red y en los interlocks financieros, la formacién de redes
se puede ver impulsada por facilitar la entrega y la obtencion de
créditos.

Eficiencia

Williamson (1985) plantea que se formaran redes en la medi-
da que las ventajas econémicas que ellas aporten sean mayores
que sus costos de creaciéon y mantencion. En el caso de las asocia-
ciones comerciales, entre los beneficios se menciona las ganan-
cias de eficiencia por acceso a informacién y estadisticas y asis-
tencia legal.

En muchos tipos de redes, las ventajas aparecen por economias
de escala, como es el caso de federaciones de agencias en la reco-
leccion de fondos. En los joint ventures y en los programas conjun-
tos, las redes pueden obtener economias de escala y enfrentar las
restricciones de capital o de fondos de operacion y, en esta forma,
reducir sus costos. En los interlocks financieros, se reduce el costo
de conseguir créditos (search costs) y en las uniones de agencia
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patrocinador puede haber grandes ganancias de eficiencia al ligar-
se los recursos a la responsabilidad y eficiencia con que ellos se
administran.

Estabilidad

Las organizaciones se veran impulsadas a crear redes para redu-
cir riesgos. En algunos casos el riesgo mas importante se relaciona
con el acceso al crédito o en general a la estabilidad de los flujos de
fondos. En otros casos, es entrar en un mercado nuevo o comenzar
actividades nuevas. En mercados con pocos competidores
(oligopolios) las relaciones son inestables a no ser que se logre
una colusién o algan tipo de modus vivendi estabilizador.

Legitimidad

En términos generales, de acuerdo al enfoque econdémico, mu-
chas organizaciones buscan, a través de sus relaciones de redes,
mejorar su reputacion. Esto puede suceder, por ejemplo, en los
programas conjuntos y joint ventures cuando alguna de las partes
mejora su imagen al asociarse con otras de buena reputacion. Algo
similar puede ocurrir en los interlocks financieros y las uniones de
agente patrocinador.

Reflexiones finales

Debemos suponer que las discusiones expuestas nos permiten
indicar en una primera instancia que la explicacion con sustento
econdémico en la que inciden la teorfa de los costos de transaccion,
la teoria de agencia y otras operan bastante mejor cuando se trata
de explicar el origen y funcionamiento de una red voluntaria en el
ambito privado que en el piablico. En cambio, la explicacion socio
organizacional da cuenta mucho mejor del origen y funcionamiento
de redes jerarquicas en el sector publico, dadas las condiciones po-
liticas, la estructura cultural y la estructura normativa del sistema.
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Luego, podemos emitir algunas apreciaciones sobre el particu-
lar. En primer lugar las redes interorganizacionales publicas, en
su fundamento, se movilizan en un continuo entre la racionalidad
econdmica y la social organizacional. En tanto, en las privadas
voluntarias pareciera ser que su fundamento esta prioritariamente
sustentado en principios econémicos tales como costos de tran-
saccion, especializacion y todo el conjunto de racionalidades que
se sostengan esencialmente en la maximizacién de beneficios. Fn
el mundo privado no es facil observar redes jerarquicas puras, al
menos en su fase inicial. Mas bien se tiende a pensar que conforme
a su cobertura, dimension, relevancia, la red jerarquica privada
cobra importancia una vez que genera relaciones muy fuertes en-
tre los participantes. Si algin actor opera al margen de ella en cas-
tigo puede quedar, incluso, fuera parcial o totalmente. Algunos ejem-
plos se observan en el mundo del deporte donde grandes federa-
ciones imponen una modalidad de comportamiento que debe ser
seguida por sus miembros.

Una segunda cuestion interesante de analizar es qué hace que
una determinada red pueda ser mejor explicada por un enfoque u
otro. En este orden, una primera explicacién es que las redes vo-
luntarias, sean publicas o privadas, buscan un estado donde cada
miembro esté mejor y por tanto las decisiones tomadas estin go-
bernadas por intereses comunes sin conflictos entre agente y prin-
cipal. En este caso, las caracteristicas transaccionales existentes y
las relaciones contractuales garantizan la viabilidad del sistema, en
caso contrario, no existirian incentivos para su mantencion. Luego,
en el ambito privado ello resulta mas facil de establecer, sobre todo
cuando enfrentamos un juego repetido que va generando reglas y
normas consistentes. No obstante, cuando opera la l6gica socio
organizacional los diferenciales de poder generan un desequilibrio
a favor del que tenga mayor capacidad para imponer sus intereses,
lo que se asemeja a un acuerdo politico entre las partes.

En lo pablico el problema deviene de la propia condicién del
ciudadano, el que teniendo atomizada su capacidad de influir en el
mercado y ser un tomador de precio, no puede expresar carencias,
ni construir canales de control que garanticen determinados com-
portamientos. A falta de ello, entrega al poder politico para que
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actae controlando al actor ejecutivo. Pero en este caso, nuevamen-
te, se presenta el problema de agencia.

Las fallas del mercado en el aparato gubernamental obligan a la
generacion de “soluciones administrativas” que impone un diseno
organizacional basado en la jerarquia o el poder. Su alcance y 4m-
bito, entonces, es diferente, no segmenta y no discrimina. Sin em-
bargo, nada garantiza que las mismas funcionen correctamente,
pues no existen las estructuras de compensaciones o incentivos
que permitan a las partes operar en un solo sentido.

Un aporte del enfoque econdmico al andlisis de redes tiene que
ver con un conjunto de condiciones que determinan en el origeny
el comportamiento social de las redes. Estas condiciones inciden
en las contingencias de asimetria, reciprocidad, eficiencia, estabili-
dad, legitimidad, permitiéndonos enterder mejor la relacion entre
diversos enfoques.

Ante lo expuesto, a nuestro entender las relaciones no son cau-
sadas exclusivamente por factores econdémicas o politico
gerenciales. Ambas se conjugan en el sistema, con incentivos mas
cargados hacia uno y otro lado, conforme la naturaleza de la red.
Tal como sostiene Jones y otros, la conjuncién de estas explicacio-
nes nos permiten un enfoque mucho mas productivo para el estu-
dio de redes voluntarias en el sector publico.
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