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Estudios Organizacionales

Mecanismos de colaboracion
INTER-INSTITUTIONAL COOPERATION MECHANISMS: SOME COMMON interinStitUCionaI: préCticaS tipicas*

PRACTICES

ABSTRACT: Inter-institutional cooperation at the State level is the result
of a series of reforms coined as new public management. Despite being
a widely studied issue, inter-institutional cooperation still has a research

agenda under development, in which organizational studies play an in- . H

teresting role. This article pursues a threefold objective: i) place inter- Patr/CIa Herrera_Klt

institutional cooperation within organizational studies research interests; : P

ii) explain the context of the genesis of inter-institutional cooperation as Ph.D.en ESt-UleS-PO“tICOS . . .
part of the debates around the organization of States; iii) contribute to Profesora e Investlgadora, Universidad Externado de Colombia

the existing literature by identifying and describing inter-institutional co-

operation typical practices through a literature review based on a theo- BOgOta' Colombia.

retical development approach. Therefore, our work provides an analytical Observatorio de Politicas, Ejecucion y Resultados de la Administracion Publica (opera)
framework based on collaborative practices and, as such, a contribution Ide s | |

to the field of organizational studies with a foundation that offers pat- Rol de la autora: intelectua

terns and would allow the development of quantitative studies. The results patricia.herrera@uextemado.edu.co

show that: i) the aggregation of sectoral actions, ii) mutual consultation, : .

iii) the establishment of units, and iv) the conformation of committees and httPS-//OfCld-0f9/0000-0002-5225-3486

subcommittees are common practices for inter-institutional cooperation
The discussion of the results develops a reflective reading of the typology
as an analytical framework for inquiry and action. To conclude, this paper

. , ,
discusses the enabling factors that grant inter-institutional cooperation A lejandro Ba/anzo Guzman
mechanisms greater operationality, according to the literature. L . ..
) ) Ph.D. en Gobernanza del conocimiento y la innovacién
KEYWORDS: Sectoral actions aggregation, inter-institutional cooperation, . . . . .
committees, consultation, units Profesor e investigador, Universidad Externado de Colombia
MECANISMOS DE COLABORACAO INTERINSTITUCIONAL: PRATICAS BOgOta’ CO_IOmb]a " X .. L. .. Lo
TIPICAS Observatorio de Politicas, Ejecucién y Resultados de la Administracion Publica (opera)
RESUMO: a colaboracéo interinstitucional no Estado surge como efeito de RO[ del autor; il’lte|ectua|

uma onda de reforma definida como nova geréncia publica. Apesar de ser .
um objeto amplamente estudado, a colaboracao interinstitucional ainda aIeJandro.baIanzo@uexternado.edu.co
propde uma agenda de pesquisa em desenvolvimento, na qual os estudos https;//orcid_org/OOOO-0003-3002-5535
organizacionais tém um papel relevante. Este artigo busca trés objetivos:

i) situar a colaboracdo interinstitucional no universo de interesse dos es-

tudos organizacionais; ii) explicar o contexto da génese da colaboracao

interinstitucional como parte de debates sobre a organizacdo do Estado e /
iii) colaborar com a literatura ao identificar e descrever as praticas tipicas JUIlana Parra Moreno
de colaboracéo interinstitucional a partir de uma revisao de literatura com Profesional en Gobierno y Relaciones Internacionales,

abordagem de desenvolvimento técnico. Oferece-se um contexto analitico

baseado em praticas de colaboracéo e, como tal, um aporte ao campo de es- Profesora, Unlver5|dad Externado de Co]ombla

tudos com uma base que oferece padroes e permitiria o desenvolvimento de BOgOté, Colombia
estudos quantitativos. O resultado aponta praticas tipicas de colaboracao L
interinstitucional, como i) a adi¢do de agdes setoriais, ii) a consulta mutua, Rol de la autora: intelectual
z\) a forma[cé'Jo de umd?dfs e iv}la _fom:jac?o d‘e comités e subcomil‘éli. A juIiana.parra@uextemado.edu.co
iscussdo elabora uma leitura reflexiva da tipologia como marco analitico .
para a indagacdo e para a agdo. Como conclusdo, o texto discute os fatores httpS://OfC[d-079/0000'0002'5050'3306

habilitantes que oferecem maior operacionalidade aos mecanismos de cola-
boragao interinstitucional de acordo com a literatura.

PALAVRAS-CHAVE: adicdo de agdes setoriais, colaboragdo interinstitu-

cional, comités, consulta, unidades. MGFCC/G RiVCI’G CthC‘Z

LES MECANISMES DE COLLABORATION INTERINSTITUTIONNELLE: Espeuallsta en Gobiemo y Asuntos Publicos

QUELQUES PRATIQUES TYPIQUES Rol de la autora: intelectual

RESUME: La collaboration interinstitutionnelle au sein de I'Etat est I'effet marcelariver@gmail.com

d'une vague de réformes qualifiée de nouvelle gestion publique. Si bien elle . .

est un objet largement étudié, la collaboration interinstitutionnelle souléve https://orcid.org/0000-0003-4551-6134

encore un agenda de recherche en développement, dans lequel les études
organisationnelles ont un réle intéressant. Cet article poursuit un triple ob-
jectif: i) placer la collaboration interinstitutionnelle dans I'univers d'intérét
des études organisationnelles; ii) expliquer le contexte de la genése de la
collaboration interinstitutionnelle dans le cadre des débats sur lorganisa- RESUMEN: La colaboracién interinstitucional en el Estado surge como efecto de una ola de refor-
tion de I'Etat; et iii) contribuer a la littérature en identifiant et en décrivant . . . X .

les pratiques typiques de collaboration interinstitutionnelle sur la base d'une ma acufiada como nueva gerencia publica. A pesar de ser un objeto ampliamente estudiado, la
revue de la littérature avec une approche de développement théorique. On

offre un cadre analytique basé sur des pratiques collaboratives et, A ce titre, coIaboraqon mterl.nstlt.uuonal atin plantea una .agenda de investigacién en desarrol.lo, en l.a que
une contribution au domaine des études avec une base qui offre des mo- los estudios organizacionales tienen un rol de interés. Este articulo persigue un triple objetivo:
deles et qui permettrait le développement d'études quantitatives. Le résultat i) sit | lab i6n interinstituci | I . de interés de | tudi . . les:
montre que les pratiques typiques de collaboration interinstitutionnelle i) situar la colaboracién interinstitucional en el universo de interés de los estudios organizacionales;
sont: i) 'agrégation des actions sectorielles, ii) la concertation mutuelle, iii) ii) explicar el contexto de la génesis de la colaboracién interinstitucional como parte de debates
la formation d'unités, et iv) la formation de comités et sous-comités. La dis- . . L . . ifi L .-
cussion développe une lecture réflexive de la typologie en tant que cadre sobre la organizacion del Estado; y iii) aportar a la literatura al identificar y describir las practicas
analytique pour Fenquéte et Iaction. En guise de conclusion, le texte exa- tipicas de colaboracion interinstitucional a partir de una revision de literatura con enfoque de
mine les facteurs favorables qui conférent une plus grande opérationnalité L. L. L. ..

aux mécanismes de collaboration interinstitutionnelle selon Ia littérature. desarrollo tedrico. Se ofrece un marco analitico basado en practicas de colaboracién y, como tal,
MOTS-CLE: agrégation d'actions sectorielles, collaboration interinstitution- un aporte al campo de estudios con una base que ofrece patrones y permitiria el desarrollo de

nelle, comités, concertation, unités. estudios cuantitativos. El resultado arroja como préacticas tipicas de colaboracién inter-institucional

i) la agregacion de acciones sectoriales, ii) la consulta mutua, iii) la conformacién de unidades, y
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iv) la conformacién de comités y subcomités. La discusion elabora una lectura
reflexiva de la tipologia en tanto marco analitico para la indagacién y la ac-
cion. A modo de cierre, el texto discute los factores habilitantes que aportan
mayor operacionalidad a los mecanismos de colaboracién interinstitucional
segln la literatura.

PALABRAS CLAVE: agregacion de acciones sectoriales, colaboracién interins-
titucional, comités, consulta, unidades.

Introduccion

La bisqueda de alternativas de coordinacién entre institu-
ciones estatales, en sentido vertical tanto como horizontal
(Licha & Molina, 2006), ha conducido al surgimiento y ex-
pansion de diversos arreglos. Estos arreglos se expresan
en diversos mecanismos de coordinacién para gestionar la
cosa publica de manera intersectorial, que apuntan a que
“diversos sectores gubernamentales no sélo entreguen a un
mismo publico especifico los servicios que son propios de
cada uno, sino que de manera articulada atiendan necesi-
dades sociales o prevengan problemas que tienen complejas,
diversas y relacionadas causas en sus origenes” (Cunill-Grau,
2014, p. 8). Estos mecanismos de colaboracién interinstitu-
cional no son excepcionales. En Colombia, proliferan comités,
consejos, mesas y grupos interinstitucionales con cobijo de la
Ley 489 de 1998. Como se explicara en detalle, hacen parte
de las respuestas que suscita la segunda ola de reformas de
la nueva gestion publica (NGP) y que han derivado en varios
modelos de gestién de lo publico.

Las particularidades del objeto han impedido que su
estudio avance metédicamente. La literatura incluye, junto
con la nocién de coordinacién interinstitucional, aquellas
de integracién de politica, regimenes de politica con co-
nexiones de frontera, coordinacion de politica, gobernanza
colaborativa, espacios de regulacién funcional y colabora-
cién intragubernamental, entre otras. A estas se suman,
ademas, estudios que analizan modelos gubernamentales
especificos, tales como el joined up y el whole of govern-
ment (Trein et al., 2020).

Aungue es bastante mas comin la caracterizaciéon de
casos de éxito o fracaso, se han propuesto cuatro marcos
analiticos en la literatura. Molenveld, Verhoest, Voets y
Steen (2020) identifican: i) el andlisis de intensidad de
coordinacién (e. g., Metcalfe, 1994; Cunnill-Grau, 2014);
i) el anélisis de tipos sueltos vs. estrictos de coordinacién
(e. g., Meyer, 2002; Molenveld, 2016); iii) el analisis de en-
foques de coordinaciéon —i. e., jerarquicos, competitivos
de mercado o en red— (e. g., Alexander, 1995; Verhoest,
Bouckaert, & Peters, 2005); y iv) el mas difundido analisis
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de enfoques de coordinacién instrumentales e institucio-
nales (e. g., Christensen & Leegreid, 2007a).

Trein et al. (2020) sefialan que la diversidad y vastedad de
la produccién académica en el campo ha avanzado en
desmedro del avance tedrico, de las lecturas sistematicas
de los mecanismos, de las causas y efectos del fenémeno,
y de la posibilidad de aproximaciones cuantitativas. La
agenda que proponen los autores incluye la necesidad de
abordar el tema desde los estudios organizacionales. Aca
hay todo por hacer, pues una blsqueda integrada de las
nociones de referencia en la base de datos bibliométrica
Lens', utilizando el booleano or en todos los campos, arroja
33.888 articulos. Solo 253 estan catalogados dentro del
area tematica de estudios organizacionales. En esta au-
sencia de puentes robustos entre las dos perspectivas de
estudio, el presente documento pone a disposicién,
desde los estudios de la gestién publica, una tipologia de
mecanismos de coordinacién interinstitucional como in-
sumo para elaboraciones futuras que desde los estudios
organizacionales puedan enriquecer el conocimiento sobre
la coordinacién entre instituciones estatales llamadas a
resolver, a través de la gestién de politicas, diversos pro-
blemas sociales. Para tales efectos, el uso de la nocién de
institucion se aleja de las lecturas neoinstitucionalistas vy,
por el contrario, se asume como sinénimo de organizacidn,
en el caso particular, estatal que, ademas, corresponde al
concepto de uso comin en la practica publica colombiana.

En el marco de esta configuracién del estado de la discu-
sién, se presenta este articulo para mostrar el campo de
interés, sefialando, a su vez y a manera de preludio, un me-
canismo de entrada. Para efectos de ubicar al lector, el ar-
ticulo discute inicialmente el trasegar de las concepciones
y reformas sobre la organizacién del Estado que hoy dan
lugar a la colaboracién interinstitucional como solucién.
Posteriormente, se lleva a cabo un corte transversal de la
literatura, orientado a catalogar los mecanismos de cola-
boracién. A partir de una revisién orientada al desarrollo
tedrico (Paré, Trudel, Jaana, & Kitsiou, 2015), se propone
una tipologia que da cuenta de las herramientas opera-
cionales de la coordinacién interinstitucional. Este ejercicio
propone un marco analitico a efectos de i) observar con un
lente mas fino los instrumentos concretos de coordinacién
interinstitucional y sus retos organizacionales y, con ello, i)
permitir la construccién académica més robusta y diferen-
ciada en torno a los desafios de coordinacién que suponen
mecanismos diferenciados.

' Title: (policy integration) OR Title: (policy coordination) OR Title:
(intersectoral policy) OR Title: (collaborative governance) OR Title:
(intergovernmental coordination).
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Antecedentes: la idea de colaboracion
interinstitucional como producto
de la nueva gestién publica

El siglo xx se caracterizé por una constante blsqueda de
esquemas y estructuras estatales éptimas (Oszlak, 1999;
Ramirez-Brouchoud, 2009). Han sido sucesivos los intentos
inspirados por intereses, ideologias, posturas teéricas y
fines destinados a la persecucién de la mayor eficiencia
estatal: la constante transformacién de modelos y la osci-
lacién entre los extremos Estado-céntricos y mercado-cén-
tricos ha influido en los modos de pensar el funcionamiento
de la accién publica.

Las décadas comprendidas entre 1930 y 1970 se caracte-
rizaron por un Estado activo, un leviatan central que, en
medio del modelo de sustitucién de importaciones, estaba
a cargo de la provisién de servicios e inversién destinada a
la modernizacién (Garcia-Chourio, 2003). Como resultado
de esta légica, “las estructuras y dotaciones estatales ha-
bian alcanzado su méxima expansién durante los afios 60
y 70. Junto con la asuncién de un creciente rol empleador,
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se habia expandido el aparato empresario, regulador y [de]
subsidios” (Oszlak, 1999, p. 3). Pese a que dicho esquema
revel6 signos de agotamiento en los afios 60, perduré de
forma diferenciada hasta los 80.

Las transformaciones econémicas mundiales y las agen-
cias internacionales (Garcia-Chourio, 2003) condujeron a
un cambio de paradigma econémico (Ramirez-Brouchoud,
2009), pero también de ideologia y enfoques desde los
cuales pensar el Estado (Garcia-Chourio, 2003). La pri-
mera reforma estatal de las décadas de los 70 y 80, de
corte neoliberal "atribuia la crisis econémica al fracaso del
modelo [..] que habia facilitado un intervencionismo ex-
cesivo del Estado, la asuncién de roles no pertinentes y la
conducta predatoria de quienes controlaban su aparato”
(Oszlak, 1999, p. 4).

Como consecuencia, la solucién esbozada se dirigié a re-
ducir el Estado (Rosas-Huerta, 2008). Las reformas de los
70y 80 estuvieron destinadas “a superar desequilibrios fis-
cales y monetarios” (Garcia-Chourio, 2003, p. 98), como lo
confirma la receta de ajuste del Consenso de Washington
(Garcia-Chourio, 2003; Ramirez-Brouchoud, 2009):

147



Un programa politico de sintesis de [..] propuestas de
politica neoliberal y de [...] experiencias de ajuste estruc-
tural [...]. Entre los temas del Consenso estan: la disciplina
fiscal, las privatizaciones, la desregulacion, la liberaliza-
cion comercial y financiera, las reformas tributarias, los
cambios en las prioridades del gasto. (Ramirez-Brouchoud,
2009, p. 120)

El péndulo cambia a finales de la década de los 90,
cuando el Banco Mundial cuestioné la sostenibilidad de
las reformas con un Estado debilitado por los ajustes intro-
ducidos. De este modo, la segunda ola reformista dirige su
mirada hacia el interior del Estado, un Estado menor pero
mejor, como sugiere Oszlak (1999).

Estas reformas se enfocan en la racionalidad del Estado
con miras a hacerlo mas eficaz, eficiente, capaz de pro-
veer servicios con equidad y constituir un entorno propicio
para el sector privado (Rosas-Huerta, 2008; Ramirez-
Brouchoud, 2009; Garcia-Chourio, 2003). En palabras de
Bresser (1999, citado por Garcia-Chourio, 2003), la dife-
rencia entre las dos etapas radica en su concepcién ideo-
l6gica y estratégica. Mientras la primera se centra en la
superacion de crisis a partir de un ajuste estructural econé-
mico, las de la segunda tienen un caracter institucional: se
pasa del papel estatal al cambio y revitalizacién del apa-
rato estatal (Garcia-Chourio, 2003).

En este contexto surgen y se instalan las propuestas de re-
forma a la gestién publica. La llegada de las posturas neo-
gerenciales, que importan practicas del sector privado a las
dindmicas publicas, tienen asidero en la presién de actores
internacionales como la Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémico (ocpe), el Banco Mundial, el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PnuD)
y el Banco Interamericano de Desarrollo (BiD) (Sanchez-
Gonzélez, 2008). Su progresiva expansion se explica por
la confluencia de otras tendencias: las pretensiones de
frenar el crecimiento del aparato estatal, la privatizacion
de la prestacién de servicios publicos y la automatizacién
(Hood, 1991, citado por Quintanilla-Ortiz, 2017).

Esa tendencia, denominada nueva gerencia publica (NGP),
es una visién privada de lo publico inspirada en las teorias
econémicas clasica y neoclasica y, en consecuencia, esta
ubicada en la matriz mercado-céntrica (Guerrero, 2003,
citado por Sanchez-Gonzalez, 2008). Incluye orientacién al
cliente, privatizacién, mercado y competencia, reforma del
sector publico, y una gerencia por objetivos y resultados
(Sanchez-Gonzalez, 2008). Pollitt (2007) enumera algunos
rasgos distintivos de esta préctica:

Greater emphasis on ‘performance’, especially through
the measurement of outputs. A preference for lean, flat,
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small, specialized (disaggregated) organizational forms
over large, multi-functional forms. A widespread substitu-
tion of contracts forhierarchical relations as the principal
coordinating device. A widespread injection of market-
type mechanisms (MTms) including competitive tendering,
public sector league tables and performance-related Pa.
An emphasis on treating service users as ‘customers’ and
on the application of generic quality improvement techni-
ques such as Tam. (p. 110)

La NGP es controversial. De un lado positivo se han
destacado las mejoras que trae en eficiencia, calidad de
servicio y reduccién de costos (Pollitt, 2007; Quintanilla-
Ortiz, 2017). En cuanto a aspectos negativos, se ha
advertido "inappropriate applications to complex human
services, and the widespread gaming of performance mea-
surement regimes and about probable damage to tradi-
tional public service values” (Pollitt, 2007, p. 112). En el
mismo sentido, tanto la literatura como la préactica mues-
tran que la ncp conduce a una marcada fragmentacion
organizacional (Pollitt, 2007), a la competencia sectorial
por recursos y, en consecuencia, a la pérdida de la visién
global de la intervencién pdblica.

Asi pues, la hiperespecializacion del funcionamiento
organizacional, que se entendia como deseable en la pri-
mera ola de reformas de la NGP, sugiere haber llevado en
el mediano plazo a la miopia institucional (Papadopoulos,
1995), fragmentacién y carencia de capacidades de rela-
cionamiento y coherencia (Morgan, 2006), o “departamen-
talismo", visién de ttnel y “silos verticales” (Christensen &
Laegreid, 2007a). De esta forma,

el principio de organizaciones especializadas, con cantidad
de roles y funciones especializados y no sobrepuestos,
debié producir demasiada segmentacién, autoridades
centradas en si mismas, y falta de cooperacién y coor-
dinacién, y, por tanto, se entorpecid la efectividad y efi-
ciencia. (Christensen & Laegreid, 2007a, pp. 541-542)

Este nuevo panorama conducird a una segunda ola de re-
formas de la NGp, que busca subsanar los imprevistos del
modelo original y, en particular, pero no exclusivamente,
la resultante compartimentalizacién de la accién pu-
blica. Esta compartimentalizacién se manifiesta tanto en
el ambito del policy making como en la gestién publica.
La accién publica se enfrenta con mayores desafios de
coherencia, pues la fragmentacién de las funciones e in-
tervenciones a través de proyectos, programas y politicas
puede conducir a redundancias, sobrecostos, pero también
a zonas grises de atencién o desatencién del Estado. En
este sentido, se trata de un asunto de sincronia, coherencia
(Cejudo & Michel, 2015, 2016) y coordinacién en y entre
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politicas que se ha constituido en un genuino problema
publico y tema de estudio.

Por su parte, la gestién publica se vio abocada a la ex-
perimentacién e innovacién para superar los efectos que
el "énfasis en la delegacién estructural, la desagrega-
cién y las organizaciones especializadas, ‘single-purpose
organizations™ (Christensen & Lagreid, 2007a, p. 540)
requirieron para la solucién de problemas publicos transec-
toriales (Willke, 2006). Hoy se trata de una administracién
plblica que debe repensar la manera cémo movilizar “la
intervencién de un mayor niimero de actores, adoptando
formatos mas complejos, con mliltiples instancias de ne-
gociacién y reinterpretacion de sus contenidos” (Martinez-
Nogueira, 2010, p. 14), una coordinacién que no solo es
deseada, sino expuesta a contradicciones y tensiones, y
cuya efectividad y alcance depende no solo de los meca-
nismos puestos en juego, sino de las condiciones que los
habilitan. Pese a la expansién e isomorfismo al que dio
lugar la trasferencia de esta préactica, es posible —tal como
serd demostrado en este articulo— definir una tipologia de
modelos prevalentes.

Aspectos metodolégicos

La indagacién cursa una revisién interpretativa de lite-
ratura, orientada a la teorizacion en torno al analisis de
procesos de gestion y politica publica (Paré et al.,, 2015;
Yanow, 1999). La razén del ejercicio es filtrar la litera-
tura que aborda el estudio de los mecanismos de colabo-
racién interinstitucional como objeto central y, en torno
a tal objeto, vislumbrar sus alcances y limites analiticos.
Asi pues, el ejercicio no constituye una descripcién de las
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discusiones que han tenido lugar en la literatura; mas bien
describe un inventario de los mecanismos de colaboracién
que alli aparecen, y desarrolla solo aquellos autores que
versan sobre el tema.

Con este propésito, el proceso agota tres momentos. En
primer lugar, la blsqueda y seleccién de la informacién se
lleva a cabo bajo los siguientes supuestos: i) la polisemia
caracteristica del dmbito de estudio de interés responde
a la marcada diversidad epistémica y disciplinar desde
la cual se aborda; ii) dicha polisemia, en cualquier caso,
puede ser catalogada a partir de la distincion de trabajos
de analisis de politica y de gestidon publica, y iii) los encuen-
tros descriptivos permiten inferir tipologias que pueden
construirse en los lentes de interpretacién del campo de
estudio. Asi, como es esperable, los mecanismos de colabo-
racién no constituyen el objeto central de las discusiones
en la literatura, de modo que la seleccién y descripcién de
la literatura es contingente y, a partir de una base de re-
ferencias inicial de 123 articulos, se perfila el panorama
de la distribucién y contenido, consignado en la grafica 1
y la figura 1.

En un segundo momento, los 123 documentos que se in-
tegran en la base son sometidos a una revisién general
y preliminar de contenido. La revisién conduce a una cla-
sificacién de la literatura en funcién de dimensiones de
analisis que aborda cada texto y permite consolidar la
catalogacion, contenida en la figura 2.

A continuacién, a partir de la revisién de 36 textos clasi-
ficados en la categoria de "tipificacién de mecanismos de
analisis”, y con base en una segunda revisién del subuni-
verso de literatura, se procede a la construccién de la tipo-
logia de mecanismos de colaboracién.

1937
1953
1973
1974 +
1975
1976
1979
1980 |
1981
1982
1983
1989 +
1990 |+
1991
1992
1994
1995 +
1996
1997 +

Grafica 1.
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1998 |+

2000 F
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008 r
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2020

Distribucién de la produccién del universo de anélisis de los 123 documentos iniciales. Fuente: elaboracién propia.
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Figura 1. Nube de palabras a partir de los titulos de los 123 documentos
iniciales. Fuente: elaboracién propia.

Teniendo en cuenta las caracteristicas de la literatura, asi
como el esfuerzo de tipificaciéon propuesto, cabe aclarar
que las fuentes no garantizan una caracterizacién com-
prensiva, sino mas bien una lectura de aquellas caracteris-
ticas que la literatura discute en torno a cada mecanismo.
El ejercicio es iterativo y reflexivo. Se orienta a estabilizar
una serie de mecanismos de colaboracion tipicos y, para el
efecto, toma aquellas categorias basicas en una primera
ronda, para después nutrirlas en rondas subsecuentes. Se
cursa ademas un ejercicio reflexivo que capitaliza las lec-
turas parciales para efectos analiticos.

Una vez situados los mecanismos de colaboracién, la Ii-
teratura seleccionada aporta a la comprensién del objeto
con perspectivas conceptuales, casos y ejemplos, y posi-
bles categorias analiticas.

Mecanismos tipicos de colaboracion
interinstitucional

En esta seccién se propone una tipologia de los meca-
nismos de colaboracién que aparecen en la literatura. Se

Tipificacién de mecanismos de
formulacién (técnicas de
formulacién colaborativa)

Tipificacion de mecanismos de
analisis

Naturaleza de la colaboracién Modelos de gestién

Figura 2. Catalogacién del universo de la literatura de analisis. Fuente:
elaboracién propia.
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entiende que tales mecanismos de colaboracién integran
i) las diversas practicas institucionales instauradas una vez
se identifica la necesidad de colaboracién como alterna-
tiva de gestion, y ii) aquellas practicas que surgen espon-
taneamente y que configuran condiciones de posibilidad
para la colaboracion.

El orden de los tipos se presentara en funcién de los gra-
dientes de coordinacién y formalidad que caracterizan las
interacciones entre las instituciones intervinientes en cada
tipo. De esta manera, la exposicién va desde los reperto-
rios menos formales hasta aquellos mas formales.

Agregacion de acciones sectoriales

El sentido comin en la literatura sobre colaboracién inte-
rinstitucional tiende a seguir la posicién original de Un-
derdal (1980), segun la cual la integracién consiste en
“unificar los elementos constitutivos de la politica alre-
dedor de una concepcién unica y unificada" (p. 159). No
obstante, hay una postura excepcional: la agregacién de
acciones sectoriales.

La agregacién de acciones sectoriales es una estrategia
de accién publica en la que diversas entidades publicas
derivan acciones parciales hacia un objeto compartido. En
este repertorio, diversos rasgos de la politica pueden dar
indicios o evidenciar gestos posibles de integracién. Ejem-
plos de ello son, entre otros, las integraciones no lineales,
como es el despliegue de agendas de desarrollo sostenible
(Jacob, Volkery, & Lenschow, 2008); el efecto diferencial
de culturas administrativas en procesos de integracion
(Hoppe, 2010); las limitaciones en la inclusién de sub-
sistemas (Drimie & Ruysenaar, 2010), o el despliegue de
apuestas de priorizacién tipo ‘sombrilla’ como el cursado
en torno a objetivos de desarrollo rural en el posacuerdo
de paz entre Colombia y las Fuerzas Armadas Revoluciona-
rias de Colombia (FARC).

Mas alla de la descripcién de este mecanismo, es impor-
tante discutir sus alcances analiticos. Al centrar la aten-
cién en una agencia distribuida, los autores postulan un
punto de partida distinto para pensar la colaboracién. En
efecto, segtin Candel y Bieshroek (2016), no se asume la
coordinacién como base de la colaboracién. Mas bien se
plantea que puede suceder que el proceso incluya varios
elementos que no necesariamente se mueven de manera
concertada y que, incluso, pueden llevar distintos ritmos
(Candel & Biesbroek, 2016).

Candel y Biesbroek (2016) definen la integracién asi:
Proceso de agenciamiento de politica y cambio insti-

tucional asincrénico y multidimensional, dentro de un
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sistema de gobernanza existente o recién formado, que da
forma al sistema y sus subsistemas tanto como a las habili-
dades para enfrentar un problema de politica transversal de
modo més o menos holistico. (p. 218-221; traduccién propia)

Para operacionalizar esta perspectiva, Candel y Biesbroek
(2016) también desarrollan un marco analitico que com-
prende cuatro dimensiones y que aqui se presentan de ma-
nera sucinta a partir de extractos literales:

El marco de politica se concentra especificamente en
cémo un problema particular es percibido dentro de un sis-
tema de gobernanza dado. En particular, esta dimension
se trata de si un problema transversal es reconocido como
tal, y en caso afirmativo, hasta qué punto se piensa que su
gobernanza requiere una aproximacién holistica. [...]

El involucramiento de subsistemas captura el rango de
actores, asi como los modos como tales actores operan
en la gobernanza de un problema de politica transversal
particular. El rango de actores involucrados opera con
un indicador de participacién de actores segtn el cual el
actor se califica con la proximidad potencial al tema. Los
modos de involucramiento se establecen en funcién de la
densidad de interaccion entre sistemas en la configura-
cién de lared. [..]

Las metas de politica se pueden definir como esa adop-
cion explicita de un interés especifico dentro de las
politicas y estrategias de un sistema de gobernanza,
incluyendo sus sistemas, con el objeto de atender ese in-
terés. Estadimension se enfocaen dos aspectos: primero, en
el rango de politicas, en el nivel de sistema tanto como
en el de subsistemas, en el que (intereses acerca) de un
problema transversal se adoptan como meta. Segundo, la
dimensidn se enfoca en la coherencia entre la diversidad
consecuencial de metas de politica. [...]

Las herramientas de politica comprenden aquellos
instrumentos sustantivos y de procedimiento para el go-
bierno de un sistema de gobernanza y sus subsistemas
asociados. Incluye instrumentos sustantivos, que son aque-
llos que agregan nodalidad, autoridad, tesoro y organi-
zacién para afectar directamente la naturaleza, tipos,
cantidad y distribucion de los bienes y servicios proveidos
en la sociedad [.]. O bien instrumentos procedimen-
tales, que son aquellos disefios que intentan afectar in-
directamente los resultados de un proceso de politica [...].
Tres indicadores expresan afectacién de instrumentos de
politica para la integracion de politica: i) despliegue
de instrumentos a nivel de subsistema, ii) instrumentos pro-
cedimentales a nivel de sistema, y iii) consistencia de los
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instrumentos sustantivos y los instrumentos procedimentales
(Candel & Biesbroek, 2016, pp. 218-221; traduccién propia).

En suma, la agregacién de acciones sectoriales postula un
repertorio colaborativo de direccionamiento de acciones
parciales sin que exista una instancia formal de inter-
accion, lo que en la figura 3 se denota con una linea pun-
teada que da cuenta del espacio con limites difusos. En
este caso, el espacio del centro representa un problema
de politica transversal a cuya gestion aportan diversas
instituciones.

Figura 3. Agregacion de acciones sectoriales. Fuente: elaboracion propia.

La agregacion de acciones sectoriales describe un reper-
torio de colaboracién contraintuitivo, pues no supone la
coordinacién, lo que en otras palabras equivale a renunciar
a una posicién normativa en torno a la colaboracién. Su
desarrollo como insumo analitico, sin embargo, sirve para
ampliar y complejizar el abanico de categorias analiticas
disponibles en torno a la accién colaborativa.

Consulta

No existe una postura univoca frente a la consulta. En tér-
minos generales, constituye aquella estrategia de accién
publica a partir de la cual una o varias entidades publicas
deciden sus acciones parciales ajustandolas en torno a la
retroalimentacion, la opinién, la valoracién o la validacién
de entidades o actores externos. Los rasgos particulares
que para el efecto tienen lugar varian en la literatura tanto
de anélisis de politicas como de gestién publica.

Una parte de la literatura hace referencia a la nocién de
consulta desde el &mbito del analisis de politicas publicas,
haciendo alusién a la relacién que el Estado, a través de sus
distintas agencias, entabla con actores externos: actores
que participan en la agenda publica. Peters (1998) y An-
sell y Gash (2008) hacen referencia a la consulta como el
mecanismo de comunicacién entre la sociedad civil y
el Estado. El primero analiza cémo la relacién que se esta-
blece entre estos dos actores condiciona tanto el tipo de
integracion de la red para la gestién de la politica publica
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como las condiciones de coordinacién vertical y horizontal
que se presentan en este proceso. Por su parte, Ansell y
Gash (2008) discuten la consulta en el marco de los es-
quemas de la gobernanza colaborativa, destacando que en
su contexto no se trata solo de consultar con los distintos
actores, sino de generar un espacio de comunicacién en
doble via que permita llegar a consensos.

De manera similar, el trabajo de Laegreid y Rykkja (2015a)
hace referencia a la consulta como un mecanismo para
integrar a los stakeholders en los procesos de toma de de-
cisién. Una arista particular aborda el trabajo de Humpage
(2005) que hace referencia a la consulta, entendiéndola,
de manera especifica, como un mecanismo de relaciona-
miento con las comunidades indigenas. Desde la perspec-
tiva del estudio de los llamados wicked problems, Head
(2008) y Head y Alford (2013) acuden a la nocién de con-
sulta como un requisito para integrar en la delimitacién de
un problema publico el niimero suficiente de actores y, en
consecuencia, las perspectivas asociadas a tales actores.

Desde el punto de vista de quienes abordan la consulta
como un mecanismo de gestién interinstitucional, las
acepciones de la nocién también varian. Estas aproxima-
ciones parten del reconocimiento de las bondades de la
coordinacién, contexto en el cual la consulta constituye un
nivel posible en tanto esquema de comunicacién entre en-
tidades (Licha & Molina, 2006; Repetto, 2009).

Para autores como Freeman y Rossi (2012), la consulta se
puede asimilar al primer nivel de coordinacién “formal”
que en la figura 4 se designa con unas lineas continuas de
comunicacién entre dos instituciones, y se encuentra pre-
cedida por consultas no formales (en lineas puntuadas en
la figura 5) que, no obstante, en palabras de los autores,
tampoco deberia ser despreciada como esquema habitual
de funcionamiento de los procesos interagenciales?.

-—— -
- =~

\

-

N ———

Figura 4. Consulta informal. Fuente: elaboracién propia.

2 Freeman y Rossi (2012) sostienen lo siguiente:
When considering the relative strengths and weaknesses
of these instruments, it is important to keep in mind that
a considerable amount of informal coordination occurs as a
matter of course in the federal bureaucracy. Informal coor-
dination regularly occurs without any explicit communica-
tion between agencies, as where one agency observes what
another agency is doing or anticipates another agency's deci-
sions and adjusts its decisions accordingly to avoid tension or
friction. Frequently, though, informal coordination is explicit
and involves conversations, shared practices, and unwritten
agreements between officials in different agencies. (p. 1156)
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Figura 5. Consulta formal. Fuente: elaboracién propia.

Los trabajos que abordan la consulta desde esta perspec-
tiva de coordinacién se pueden clasificar en varias vetas.
En primer lugar, se encuentran autores que, al utilizar el
concepto de consulta, centran su atencién en los grados de
formalidad de este esquema. Para ellos la consulta es un
mecanismo formal, entre otros, de solucién a los problemas
de coordinacion (Lerda, Acquatella, & Gomez, 2003). Acé
se puede citar, por ejemplo, la tipologia propuesta por
Freeman y Rossi (2012) quienes, a partir del reconoci-
miento de la fragmentacién y superposicién de poderes de
diversas agencias en la administracién publica estadouni-
dense, describen diversos esquemas de coordinacién entre
los cuales se encuentra la consulta que, a su vez, puede
subdividirse en consultas discrecionales, consultas obliga-
torias, requerimiento de respuesta publica o requerimiento
de determinada posicién.

La segunda veta de trabajos diferencia la consulta de otros
mecanismos por el tipo de autoridad que se ejerce en este
y otros niveles de coordinacién. Por ejemplo, el trabajo de
Licha y Molina (2006) presenta una escala con posibles ni-
veles de coordinacién para destacar que, en cualquier caso
y a diferencia de los abordajes precedentes, el rasgo dis-
tintivo entre estos niveles esta asociado con un gradiente
diferencial del tipo de ejercicio de autoridad que se da en
cada uno de los niveles (tablal): "Asi, la autoridad se hace
mas compartida a medida que se avanza en los niveles
superiores de coordinacién” (Licha & Molina, 2006, p. 5).

En esta clasificacién, la consulta es entendida por los
autores como uno de los mecanismos de colaboracién en
los que menos se comparte la autoridad entre las institu-
ciones pues su “objetivo es principalmente obtener retroa-
limentacién, informacién, ideas e insumos que mejoren las
politicas” (Licha & Molina, 2006, p. 7).

Unidades

En esta estrategia de accién publica se crea un nuevo ente
organizacional, la unidad, que direcciona la oferta de ac-
ciones parciales de varias entidades. Las unidades cumplen
una funcién de liderazgo en el andamiaje de la coordinacién
institucional. Ross, Frere, Healey y Humphreys (2011)
describen este repertorio en marco del whole of goverment,
seglin la figura 6, como "new organisational units (ministe-
rial or cabinet committees, interagency collaborative units,
intergovernmental councils, lead agency approaches) that
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Tabla 1.
Niveles de coordinacion segiin Licha y Molina.
Nivel Descripcién
1 Decisién independiente de los ministerios
2 Comunicacion a otros ministerios
3 Consulta a otros ministerios
4 Negociaciones para evitar divergencias entre ministerios
5 Construccién de consensos a nivel interministerial
6 Arbitraje del gobierno central para resolver diferencias
interministeriales

7 Establecimiento de parametros organizacionales
8 Definicién de prioridades gubernamentales
9 Estrategia general de gobierno

Fuente: adaptada de Licha y Molina (2006).

have responsibility for creating and maintaining collabora-
tive and cooperative processes” (p. 134). En este sentido,
las lineas continuas y discontinuas dan cuenta de las re-
laciones més o menos formales de direccionamiento que
puede derivar de las funciones de una unidad.

Figura 6. Unidades. Fuente: elaboracién propia.

Las unidades trabajan como una estructura de supervisién
en la coordinacién de comités o consejos, haciendo que
todas las tareas acordadas en comités o gabinetes sean
puestas en marcha y conlleven un resultado. El trabajo de
Ross et al. (2011) sobre la Reforma contra la violencia fa-
miliar en Australia sefiala cémo las unidades se integran al
modelo de coordinacién whole of goverment, subrayando
que la efectividad de la coordinacién depende de que “los
involucrados encuentren formas de trabajar en colabo-
raciéon que no nieguen ni perturben los aspectos benefi-
ciosos de la especializacién funcional” (p. 135).

Desde otra perspectiva, autores como Christenseny Laegreid
(2007b) citan el establecimiento de las unidades como
nuevos comités de gabinete, unidades colaborativas
interministeriales o interinstitucionales, consejos intergu-
bernamentales, enfoques de agencias principales, equipos
interruptores de circuito, superredes, en los casos de Nueva
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Zelanda y Australia (Gregory, 2006, y Halligan & Adams,
2004, citados por Christensen & Laegreid, 2007b).

Las unidades no estan exentas de tensién. Ahn (1998)
discute los conflictos intersectoriales vigentes en la confi-
guracién de unidades, a partir del caso de la politica exte-
rior japonesa. La intencién de integrar una unidad a partir
de una unidad especializada, pero conformada por miem-
bros de sectores disimiles (cancilleria, comercio y defensa,
en este caso), genera conflictos jerarquicos entre el ‘dentro’
y el 'fuera’ de la unidad, que inciden en la imposibilidad de
decisiones compartidas.

Comités y subcomités

Otro mecanismo es la creacién de comités o subcomités
entendidos como espacios ad hoc recurrentes, confor-
mados por miembros de diversas entidades y que aportan
direccién a la oferta de acciones parciales de dichas en-
tidades. Su papel va desde la planeacién de actividades
coordinadas entre agencias, instituciones y otros grupos
de interés, que alcanzan la titularidad de instituciones en
si mismos, hasta la personificacién de instituciones inte-
grativas (Tosun & Lang, 2013), que pueden ser el resultado
del entendimiento endégeno de las organizaciones de la
necesidad de articular objetivos comunes y mecanismos
para alcanzarlos (Ross et al., 2011) o, finalmente, como una
herramienta impuesta de manera autoritaria para dar via-
bilidad a un proyecto.

Los comités, por lo general, se conforman cuando es ne-
cesario un didlogo constante entre miltiples actores que
pueden hacer parte de diferentes sectores de politica y
niveles de gobierno, que conforman gabinetes con tareas
especificas en marcos determinados de tiempo (Hustedt &
Danken, 2017). Estos pueden entenderse como una ma-
nifestacion tangible de la confluencia de los intereses de
agencias, departamentos (Ross et al., 2011), ministerios u
otro tipo de figura institucional (Aram & Stratton, 1974)
sobre un tema transversal, que se encuentran a través de
representaciones directas en un espacio de discusién y
construccién colectivo, que se representa en el rectangulo
de la figura 7.

En la practica, la ejecucién de este mecanismo se materia-
liza a través de reuniones de caracter mas formal, por lo que
requieren necesariamente de un seguimiento y sistemati-
zacién de la informacién (Aram & Stratton, 1974). Estas
reuniones o encuentros pueden darse bajo las siguientes
condiciones: i) debido a necesidades inmediatas y contin-
gentes, como en el caso del comité establecido para el ma-
nejo de crisis conformado en el gobierno federal alemén
(Christensen, Danielsen, Laegreid, & Rykkja, 2016); ii) de
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Figura 7. Comités. Fuente: elaboracion propia

manera periédica y programada en el marco del desarrollo
o0 seguimiento de procesos de integracién (Repetto, 2009);
o0 iii) pueden ser programadas por razones preventivas
ante crisis previsibles que requieren de acciones conjuntas,
como en el caso del Comité del Delta en los Paises Bajos
que se constituye para prever dificultades ambientales y
formular recomendaciones al gobierno nacional (Termeer,
Dewulf, Karlsson-Vinkhuyzen, Vink, & van Vliet, 2016).

De manera frecuente, los comités son referidos como
herramientas de veeduria en el marco de procesos de
coordinacién (Roberts, 2000; Termeer et al., 2016), y no
necesariamente como la figura encargada de ejecutar la
coordinacién. Mas bien aparecen como entidades que, de-
pendiendo de su configuracion, facilitan el seguimiento y
rendicién de cuentas (Kim, Park, Quiring, & Barrett, 2018)
de procesos que, debido al involucramiento de mdltiples
instituciones, son susceptibles de perder trazabilidad.

En términos generales, los comités facilitan espacios de
comunicacioén horizontal entre actores. No obstante, mdl-
tiples autores sefialan que este mecanismo tiene un ca-
racter mas autoritario (Roberts, 2000) y jerérquico de lo
que sus dindmicas suponen. Por un lado, Aram y Stratton
(1974) proponen que el liderazgo al interior de los comités
es fundamental, sea de tipo personal o institucional. Por su
parte, Repetto (2009) sugiere que este es un mecanismo
funcional para la insercién de agentes de liderazgo jerar-
quico, como los ministerios, por ejemplo, en espacios de
conversacion directa con quienes estén en la posicién téc-
nica de ejecutar proyectos, siendo papel del comité el de
generar espacios mas expeditos para “determinar y prio-
rizar las intervenciones” (p. 19).

Finalmente, los comités pueden contar con variaciones de-
pendiendo del arreglo institucional en el que se inserten
o el asunto publico para el que se establezcan. Como lo
muestra la figura 8, estas variaciones pueden venir en
forma de subcomités, figuras subsidiarias creadas para
abordar temas mas especificos dentro de un mismo es-
fuerzo de coordinacién, con el fin de mejorar la eficiencia,
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concentracién de conocimiento y comunicacién (Kim et al.,
2018), y comités paralelos o de estructura, dedicados a
la estructuracion misma del ejercicio de coordinacién, fi-
jacién de objetivos y orientacién del proceso (Aram &

Stl’attOll, ]974)
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Figura 8. Subcomités. Fuente: elaboracién propia.

Discusion
A partir de la exposicién de la tipologia construida, esta
seccién se propone elaborar una reflexién dirigida hacia la
identificacién de elementos relevantes para el desarrollo
de un marco analitico enfocado en mecanismos. Asi, tras
elaborar constataciones generales en torno a la literatura,
se profundizara en la posibilidad y caracteristicas de al-
gunas aristas analiticas de interés.

Los mecanismos de colaboracion como
objeto de estudio: hacia una definicién

Pese a que la coordinacién interinstitucional en la gestién
pulblica es un campo profuso, de amplio interés académico,
es notorio que la literatura ha omitido sus mecanismos
especificos de operacionalizacién. Las discusiones sobre
estos mecanismos emergen de modo més bien indirecto
o accidental. Interesa aqui desarrollar una posicién inicial
para situar el tema en el centro de la discusion.

El tamizaje realizado a lo largo de este texto supone una
extraccion de aquellos contenidos que discuten meca-
nismos colaborativos. El ejercicio muestra las miltiples
vertientes que coinciden en este objeto en los diversos en-
foques, rasgos y abordajes que salen a la superficie. En
suma, i) la discusién sobre la agregacién de acciones sec-
toriales tiene como base principal una reflexién concep-
tual a partir de la integracién en politicas publicas; ii) la
discusién sobre la consulta incluye dos vertientes: el ana-
lisis de la interaccién entre el Estado y sus otros alrededor
de la politica publica, asi como una vertiente centrada
en mecanismos de gestién administrativa intraestatal;
i) la discusién sobre unidades incluye dos vertientes: el
rol de las unidades en torno al modelo whole of govern-
ment y otra de retos intersectoriales en politica publica; y,
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iv) la discusién sobre comités y subcomités incluye diversas
aristas en torno a la gestion, relacionadas con su forma-
lidad, rol y naturaleza jerarquica.

En las discusiones aparecen de modo recurrente varias
nociones que dan lugar a un campo polisémico: la inte-
gracién, la colaboracién o la coordinacién, en tanto que
cualidades posibles de la agencia intersectorial, interinsti-
tucional o intergubermental, que tiene lugar en torno a po-
liticas publicas, gestiones publicas, estamentos publicos,
en tanto que objetos corrientes de la accién publica. Tales
nociones provienen de la literatura siguiendo objetos y en-
foques diversos, pero se refieren en general a un dmbito
de preocupacién compartido: retos organizacionales en la
actuacion del aparato estatal dada su complejidad intrin-
seca. Este caracter polisémico evidencia un esfuerzo de
definicién de tales objetos en torno a la estructuracién y
gestién de los asuntos publicos.

En este ambito, los mecanismos colaborativos pueden de-
marcarse como un tipo de objeto de estudio particular y
pueden ser definidos como aquellos dispositivos organizacio-
nales a los que se recurre para configurar acciones publicas
en las que participan mdiltiples actores, publicos y privados,
con miras a coordinar sus acciones de manera mas o menos
formal y efectiva en la solucién de problemas publicos.

Componentes para un marco analitico

¢Coémo pueden ser estudiados los mecanismos de colabo-
racién interinstitucional? Si bien se cuestiona la capacidad
de analisis basados en estructura para explicar la diver-
sidad de resultados de coordinacién incluso en configura-
ciones institucionales similares (Hustedt & Danken, 2017),
esta seccién propone algunas variables que surgen a partir
de la revision de la literatura y alrededor de las cuales es
posible situar componentes analiticos de interés. Se parte
del supuesto de que los mecanismos colaborativos estan
situados en entornos acotados de gestién de lo publico
y, asimismo, estan situados en torno a orientaciones aco-
tadas de accién publica. La figura 9 identifica aquellos
aspectos antes discutidos como referencias posibles para
ubicar rasgos que afiadan alcance descriptivo a cada tipo.

Sentidos de coordinacion en mecanismos colaborativos

Los mecanismos de colaboracién sirven para vincular enti-
dades ubicadas en distintos lugares del organigrama estatal
y pueden conectar actores en linea vertical u horizontal. En
linea vertical operan como mecanismos de enlace entre ni-
veles administrativos territoriales (e. g., nacional, regional,
local, nacién-territorio, internacional). En linea horizontal
operan como mecanismos de enlace entre actores que fun-
cionan como pares dentro y entre entidades.
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Formas de poder en los mecanismos colaborativos

Las condiciones de formalidad, propésito, formulacién y
operacién de los mecanismos de colaboracién determinan
cémo juega el poder en el interior del mecanismo; o, dicho
de otra manera, establecen el modo de relacionamiento
entre las diversas agencias diferenciadas y distribuidas.
Siguiendo la literatura (Roberts, 2000), pueden identifi-
carse los siguientes escenarios: i) autoritarios, cuando hay
sujecién de unos actores a otros; ii) competitivos, cuando
hay forcejeo por el control en situaciones de relativo equili-
brio; iii) colaborativos, cuando hay relaciones de equilibrio
y contrapeso sin lugar a forcejeos; iv) dispersos, cuando
hay asimetrias o diversidad tal que no implica forcejeo o
contrapeso de poder.

Tipos de configuracion de los mecanismos colaborativos

Los mecanismos de colaboracién operan de modo distri-
buido, enlazando entidades ubicadas en distintos lugares
del organigrama estatal. La racionalidad y seleccién de
actores participantes da lugar a modos diversos de confi-
guracion del mecanismo colaborativo: i) jerdrquico, cuando
la racionalidad del mecanismo es aquella de direccionar
0 monitorear; ii) coordinativo, cuando la racionalidad del
mecanismo es aquella de ajustar las acciones parciales de
las entidades miembro; iii) informativo, cuando la raciona-
lidad del mecanismo es aquella de informar sobre acciones
parciales de las entidades miembro y, iv) referente, cuando
la racionalidad del mecanismo es aquella de situar un re-
ferente discursivo sin afectar las acciones parciales de las
entidades miembro.

Grados de institucionalizacion de los
mecanismos colaborativos

Los mecanismos de colaboracién tienen distintos grados
de institucionalizacién dentro de la estructura estatal:
i) formales, cuando su existencia y operacién esta supe-
ditada a arreglos normativos especificos; e, ii) informales,
cuando su existencia y operacidn esta supeditada a la libre
voluntad de agencias distribuidas.

Condiciones habilitantes de la
coordinacion: a modo de conclusion

El presente articulo tenia como propésito delimitar, a partir
de una revisién de literatura sobre coordinacién, una tipo-
logia de mecanismos de colaboracién que se configuran
como alternativa de gestién en el contexto organizacional
de la NGP. En este proceso se ha propuesto una caracteriza-
cién de tales mecanismos que sugieren la convergencia del
quehacer publico en dreas de politica y niveles de gestién
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Figura 9. Rasgos descriptivos para un marco analitico. Fuente: elaboracion propia.

que tienen lugar en marcos organizacionales complejos.
Con esta generalizacién no se pretende agotar los recursos
de la coordinacién. Mas bien, se busca proponer un ca-
mino en la produccién académica en el que se empiecen a
concretar consensos sobre un objeto de estudio de interés,
cuyo abordaje sistematico ha resultado elusivo.

Finalmente, se sostiene que los retos de la coordinacién
en la gestion superan la aplicacién indiscriminada de
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mecanismos generalizados, pues, como concluyen Hus-
tedt y Danken (2017), no puede garantizarse un re-
sultado esperado univoco de su puesta en marcha. Lo
anterior tiene lugar en tanto existen légicas que superan
el arreglo institucional y que estan, ademas, vinculadas
con la realidad organizacional, en especial, en lo compor-
tamental, que preceden cualquier consenso respecto de
la coordinacién; por lo tanto, dichas I6gicas sugieren ser
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prevalentes dado que condicionan su aplicabilidad y éxito.
Este rasgo, de no menor relevancia, cuya mencién se iden-
tifica en la literatura, no sugiere contar con un desarrollo
suficiente a través de analisis robustos y especificos que
vinculen la puesta en marcha de mecanismos de colabora-
cién con las culturas organizacionales.

A partir del reconocimiento de la esperada resistencia
de las organizaciones por superar ese momento cero de
consenso de implementacién de las “practicas tipicas”
de colaboracién, se infieren los factores que posiblitarian el
“ciclo de vida" de coordinacion y que, a su vez, configuran
una veta de estudio en la interseccién de los estudios orga-
nizacionales y de coordinacién interinstitucional, factores
que Trein et al. (2020) denominan una “clarificacién y ge-
neralizacion” de los patrones causales de una coordinacién
efectiva que, aunque sean objeto de distintas denomina-
ciones, sugieren hacer referencia a prerrequisitos o atributos
deseados (Parsons, 2018), que configurarian las condi-
ciones habilitantes de la colaboracién. Asi, siguiendo los
trabajos sobre la capacidad de colaboracién interagencias
de Bardach (citado por Licha & Molina, 2006), se pueden
contemplar, cuando menos, la voluntad politica y burocra-
tica, liderazgo, flexibilidad, confianza y cultura de colabora-
cioén, y creacién de momentum, apreciaciones en cuanto al
"deseo de resolver problemas comunes” o el coraje, como es
expuesto por Parsons (2018), o paridad socioeconémica en
la coordinacién vertical en casos latinoamericanos, como
el revisado por Marzonetto y Rodriguez (2017), entre otras.

En esta diversidad de aproximaciones, es transversal el
interés por una comprensién compartida de problemas
y soluciones entre los actores involucrados en la coordi-
nacion. La literatura sugiere que es la multiplicidad de pos-
turas respecto al problema la que derivaria inicialmente en
fragmentacion estructural y, subsecuentemente, en diso-
nancias semanticas, en cuanto al eje de implementacién
y la comprension de las corresponsabilidades (Marzonetto
& Rodriguez, 2017). Lo anterior, a su vez, impediria la co-
municacién para un ejercicio integrado de politica (Ross et
al., 2011), lo que representa el llamado “escenario teatral”
que funge como acto precedente a la verdadera ejecucién
(Brugué, Canal, & Paya, 2015).

Resulta pertinente, ac, referirse a la distincién planteada
por Andersson, Térnberg y Tornberg (2014) entre lo com-
plejo y lo complicado® de los problemas, que ilustra cémo
la incapacidad o resistencia de las organizaciones para

3 Traduccién libre de los términos complexity y complicatedness usa-
dos en este texto.
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entender radica en el desconocimiento de ambas condi-
ciones de los problemas que enfrentan y las subsecuentes
necesidades de racionalizacién que demandan. Asimismo,
no se debe perder de vista el efecto de la distincién entre
los marcos especificos que profieren las organizaciones
en tanto policy logic por oposicién al political logic, enun-
ciados por Hustedt y Danken (2017), y vinculados con los
denominados juegos de poder propios de la coordinacién
vertical (Marzonetto & Rodriguez, 2017) y con la cultura
institucional (Repetto 2009), por cuanto esta Ultima ma-
terializa los estimulos de una organizacién en una serie
de practicas mas o menos conducentes a la ejecucién de
mecanismos de coordinacidn, si no siempre efectiva, como
minimo, menos costosa o accidentada.

A esto se suma la convergencia de intereses, otra condi-
cién determinante para la coordinacién. Se expresa en la
literatura, segin cada autor, como convergencia de in-
tereses (Aram & Stratton, 1974), intereses preexistentes
(Ross et al., 2011), confluencia de intereses y un entorno
promotor de consensos (Repetto, 2009), objetivos compar-
tidos (Parsons, 2018) o intereses compartidos (Jennings,
& Ewalt, 1998). Sin embargo, Laegreid y Rykkja (2015b)
sugieren que el estado natural de las organizaciones es
la multiplicidad de intereses o, en palabras de Raisio
(2009), divergencia de intereses, y de objetivos y consi-
deraciones contradictorias (Christensen & Lzegreid, 2012).
Esta tensién es, de algin modo, inmanente a situaciones
de cambio (Van de Ven, 2017), en escenarios en los que in-
dividuos miembros de la organizacién pueden condicionar
la efectividad de estrategias de coordinaciéon a través,
entre otras, de su liderazgo (Licha & Molina, 2006; Marzo-
netto & Rodriguez, 2017). Es en estos contextos organiza-
cionales en los que se introduce la coordinacién, a fuerza
de agrupar culturas e intereses disimiles, entre actores
con titularidades individuales sobre los mismos problemas
(Repetto, 2009), que crean fronteras y rivalidades incom-
patibles con la coordinacién. Por lo anterior, la conver-
gencia de intereses debe ser entendida como un efecto
posterior a la planeacién de la cooperacién como solucién,
como una condicién deseable y necesaria para continuar a
la fase de implementacién.

Las condiciones aqui mencionadas, si bien no son exclu-
yentes, ni acumulativas, ni dnicas, proponen una serie
de caracteristicas que podrian ser tenidas en cuenta en
la definicién de alternativas de coordinacién interinstitu-
cional. Asi, tal vez con una comprensién mas compleja de
las condiciones que podrian promover y facilitar el compor-
tamiento colaborativo seria mas facil definir una tipologia
de herramientas ajustadas a contextos diversos.
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