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El caso de la linea 4 del metrobus y la
gestion de redes colaborativas urbanas

The case of the line 4 of metrobus and
managment of collaborative urban networks

EpGar E. RaMiREZ-DE LA CRUZ*
MantLio E CasTtiLLo-SaLas*™*

Abstract

This paper addresses the effectiveness of urban governance networks. The case study
is the management process of the Line 4 of Metrobus, in Mexico City’s downtown.
We found that when network structure is not appropriate in terms of its effectiveness,
given the context of public policy, managers may use their skills to successfully steer
the network to its purposes. It was also found that consensus on which instruments
should be used by the network may be as important to manage it properly as the
agreement about its global goals. In this context, required network-level competencies
were shown to be higher than expected by theory.

Keywords: urban management, governance networks, networks management.
Resumen

Este articulo analiza la efectividad en la gestion de redes de gobernanza urbana,
utilizando como laboratorio el caso de la Linea 4 del Metrobus de la Ciudad de
México. Encontramos que cuando la configuracién de la red no es la mds ade-
cuada en funcién de su efectividad, los gestores utilizan sus capacidades para
dirigir la red hacia sus propdsitos. También se advierte que el consenso sobre los
instrumentos utilizables por la red puede ser tan relevante para gestionarla ade-
cuadamente como el acuerdo acerca de sus objetivos globales. En este entorno,
las competencias requeridas a nivel de red son mayores a lo previsto por la teoria.
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Introduccién

Las grandes zonas urbanas o dreas metropolitanas se caracterizan por
presentar dos tipos de fragmentacién: una de ellas es territorial y se pro-
duce por la separacién ficticia que imponen las fronteras politico-admi-
nistrativas de las unidades sub-metropolitanas, las cuales no se adaptan
facilmente al crecimiento fisico de la urbe (Ramirez, 2012). Por otro lado,
la complejidad social existente en las ciudades provoca una fragmentacién
causada por la heterogeneidad de intereses que conviven en ellas, pues es
frecuente que diversos agentes defiendan sus propias preferencias e ideas
acerca de los problemas ptblicos urbanos, tratando de intervenir en su
definicién y solucién. Asi, la heterogeneidad fracciona los esfuerzos so-
ciales para llevar a la ciudad sobre una ruta determinada. Este segundo
tipo de fragmentacion es el centro de interés del presente estudio.

Esta investigacién explora en qué medida la gestién publica, por me-
dio de redes colaborativas, constituye una alternativa para la solucién
eficaz de problemas publicos, en particular, cuando busca remediar la
fragmentacién creada en dmbitos politicos donde participan grupos con
un alto grado de heterogeneidad. Para este estudio es primordial pregun-
tarse y analizar coémo los mecanismos de colaboracién para el gobierno
urbano alcanzan los propésitos que se plantean. Este tema se explora aqui
desde las perspectivas de la gobernanza urbana y de la gestién publica a
través de redes, identificando el papel que asumen los actores que buscan
conducir estas estructuras colaborativas, las cuales, a su vez, pueden ofre-
cer diferentes retos a los gestores debido a su configuracién y a su inte-
raccién con el contexto.

La investigacion se basa en el andlisis de la gestién que realizé la Au-
toridad del Centro Histdrico de la Ciudad de México (ACH) en la im-
plementacién de la Linea 4 del Metrobts' entre 2011 y 2012. En la
culminacién exitosa de este proyecto, la ACH desempend un papel
fundamental al gestionar recursos y relaciones de colaboracién con otras
agencias del gobierno de la Ciudad de México, asi como con organiza-
ciones privadas y ciudadanas.

Con el fin de presentar los resultados de la investigacién y el marco
conceptual, el documento se organiza de la siguiente manera. En primer
lugar, se presentan brevemente algunas de las contribuciones del andlisis
de redes al estudio de la gestién y las politicas ptblicas. En la segunda
seccién se plantea el caso de estudio. A continuacién, se exponen los
conceptos sobre gestién de redes que serdn empleados en el andlisis, asi

! Metrobts es la denominacién que recibe el sistema Bus Rapid Transit (BRT) en el Distrito
Federal. Consiste en autobuses articulados que circulan por rutas y carriles exclusivos. Para mayor
informacién acerca de esta modalidad de transporte se recomienda consultar a Wright ez /. (2010).
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como las proposiciones que orientan el examen de la evidencia. La parte
cuatro describe la metodologia y los resultados observados. En la quinta
secci6n se discuten los hallazgos y, por tltimo, se presentan algunas con-
clusiones preliminares sobre las practicas de gestién de redes.

1. La gestion de redes colaborativas

El concepto de redes es de gran utilidad para estudiar fenémenos en los
que la estructura de relaciones entre las unidades analizadas (individuos,
organizaciones, agencias gubernamentales, etcétera) tiene tanto o mayor
efecto que los atributos o caracteristicas de dichas unidades para explicar
un determinado fenémeno (Ramirez, 2016).2 En la década de los 90, y
con mds intensidad desde los tltimos diez afnos, el uso y la importancia
de este concepto, asi como su operacionalizacién mediante el Analisis de
Redes Sociales han ido en aumento en el estudio de la administracién y
la gestién publicas (Berry ez al., 2004; O Toole, 1997; Provan y Kenis,
2008; Provan y Milward, 1995; Ramirez, 2016; Salancik, 1995).

El concepto de redes facilita examinar las diversas estructuras relacio-
nales y su potencial contribucién a la cooperacién entre organizaciones
publicas, no lucrativas y privadas, asi como estudiar la capacidad de los
gerentes publicos para gestionar tales estructuras (Agranoff, 1991, 2003;
O’Toole, 1997). Por otra parte, la gestién de redes también estd estrecha-
mente ligada con el proceso de gobernanza. La relacién ocurre en la me-
dida en que ambos conceptos se refieren al proceso de conducirlas u orga-
nizarlas. Por ejemplo, el concepto de gobernanza de redes ha sido
utilizado descriptivamente para ilustrar la interdependencia y las diversas
relaciones que existen entre organizaciones publicas, privadas y civiles
(Rhodes, 2000).

Para definir un adecuado modelo de gestién de las redes colaborativas
y las funciones del gerente, se deben considerar las caracteristicas del
entorno de la red, Por lo tanto, una discusién acerca de la efectividad de
las redes debe abarcar no solamente el papel de quienes administran y
conducen la red, sino también las contingencias que llevan al estableci-
miento de determinadas formas de gobernanza. Con el fin de contribuir
al debate sobre la efectividad de las redes y de ciertas formas de gober-
nanza que aquéllas adquieren, proponemos examinar si las funciones de
gestion de una red identificadas por McGuire (2002)” corresponden con
las practicas observadas en el caso de la ACH. En particular, se busca
reconocer si esas précticas se ajustan con las necesidades de una de las

2 O’Toole (1997: 45) definié las redes como “estructuras de interdependencia que involucran
varias organizaciones o partes de ella, donde ninguna unidad estd subordinada a otra en algin
acuerdo jerdrquico mds amplio”.
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estructuras de gobernanza de red, es decir, de una red gestionada por una
organizacién lider (Provan y Kenis, 2008).

2. La Autoridad del Centro Histérico y la construccién de la Linea

4 del Metrobus

El Centro Histérico de la Ciudad de México fue delimitado territorial-
mente por las autoridades en 1980, y declarado Patrimonio de la Huma-
nidad en 1987 por la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Educacidn, la Ciencia y la Cultura (UNESCO). Desde entonces, cualquier
proyecto que modifique de manera importante esta drea de la ciudad debe
mantener un balance entre la conservacién y la funcionalidad. Por esta
razén, el principal reto de la autoridad ha sido preservar los edificios
antiguos y las dreas publicas en su esplendor original y, al mismo tiempo,
permitir que los espacios puedan ser habitados y utilizados para activida-
des comerciales o de servicios.

Con el fin de facilitar los procesos de gestién en el Centro Histérico,
el gobierno de la ciudad instituyd, en 2007, un érgano de apoyo adscrito
a la Jefatura de Gobierno del Distrito Federal, denominado Autoridad
del Centro Histérico (ACH). Segtin su Acuerdo de Creacién,’ la ACH
tiene diversas atribuciones en materia de gobierno, desarrollo urbano y
vivienda, desarrollo econémico, medio ambiente, obras y servicios, desa-
rrollo social, transportes y vialidad, turismo, cultura y seguridad publica;
aunque sus principales encargos pueden resumirse en dos: coordinar las
iniciativas que conciernen al territorio del Centro Histérico, asumiendo
el mando operativo de las unidades administrativas del Gobierno del
Distrito Federal (GDF) establecidas en ese sitio;* y disefiar politicas espe-
cificas para el desarrollo de esta zona de la ciudad.

En el marco de sus atribuciones, la ACH tuvo un papel central en la
convocatoria y la coordinacién de los distintos actores involucrados en
el proyecto de la Linea 4 del Metrobuis, a través de una mesa de discusién
expresamente creada para ese propésito. Ademds de la propia ACH, en
la mesa participaron otras dependencias del GDF como la Secretaria de
Transporte y Vialidad (Setravi), la Secretaria de Obras Pablicas y Servi-
cios (SOPS), la Secretaria de Seguridad Publica (SSP) y la Secretaria de
Gobierno.

En la Ciudad de México, la adopcién del Metrobus ha implicado
modificaciones en el entorno urbano, en las costumbres de los usuarios
del transporte colectivo y en las formas de organizacién de los concesio-

> Publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal, ¢l 22 de enero de 2007.
4 Articulo Cuarto del Acuerdo de Creacién de la Autoridad del Centro Histérico.
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narios del sector. Después de ocho afnos de funcionamiento y de ofrecer
un servicio que estd bien evaluado por los usuarios, el escepticismo inicial
del publico y de los empresarios del transporte acerca del Metrobus ha
disminuido. Sin embargo, no puede decirse que las dudas sobre su fun-
cionamiento, eficiencia y rentabilidad hayan terminado por completo,
por lo que el anuncio de una nueva linea para la ampliacién del servicio
genera reacciones entre los distintos grupos que se sienten beneficiados o
perjudicados por una obra como ésta.

Desde 2005, el GDF ha puesto en marcha seis corredores de Metrobus
en la Ciudad de México. La Linea 4 pasa por el Centro Histérico de la
ciudad y su establecimiento fue un proceso particularmente complejo,
no sélo por la pluralidad de actores interesados en el proyecto, sino por
transitar en medio de una zona considerada como Patrimonio Cultural
de la Humanidad.

Luego de desechar la construccién de tranvias, debido a su elevado
costo, el GDF decidié que la modernizacién de la movilidad en el Centro
Histérico serfa a través del sistema Metrobus, aunque con algunas adap-
taciones en el disefio de las rutas y las estaciones, con el fin de alterar lo
menos posible la imagen urbana del drea. La Secretaria de Obras Pablicas
y Servicios del GDF anuncié que, ademds de las ventajas en funcién de
la movilidad, la Linea 4 mejoraria el entorno aledano al corredor al refor-
zar el alumbrado y el mobiliario urbano, rehabilitar las jardineras y me-
jorar los senalamientos para los peatones. La construccién de esta linea
se enmarcd en los objetivos del Programa Integral de Transporte y Viali-
dad 2007-2012.

Después del anuncio del proyecto, las principales reacciones provi-
nieron de tres sectores interesados: los grupos de comerciantes (ambulan-
tes y establecidos) del Centro Histérico, los transportistas o concesionarios
que operaban las rutas de autobus que transitaban por el centro y algunos
actores politicos que forman parte de los partidos de oposicién al Gobier-
no de la Ciudad. El hecho es remarcable al menos por dos razones. La
primera es que puso en evidencia a una pluralidad de grupos de interés
que existen en el Centro Histérico de la Ciudad de México, y que poseen
una importante capacidad para oponerse a una decisién gubernamental.
Y, en segundo lugar, porque el Gobierno de la Ciudad reconocié que no
podia imponer su punto de vista ficilmente, sino que necesitaba de una
importante labor de gestién para satisfacer los reclamos que consideraba
legitimos, y para anular la oposicién politica al proyecto.
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3. Proposiciones

La efectividad de una red de gobernanza como la del Centro Histérico
de la Ciudad de México depende, en buena medida, de las habilidades
précticas y el conocimiento con los que se gestione.” Al respecto, McGui-
re (2002) ofrece una serie de hipdtesis sobre el comportamiento y las
précticas de los gerentes de redes, senalando que pueden estimular ciertas
conductas de colaboracién para llevar a la red hacia el cumplimiento de
sus objetivos. McGuire (2002 y 2000) explica que los tipos de actividades
que se deben realizar en la gestién colaborativa son al menos cuatro:
activacion, encuadramiento, movilizacién y sintesis. La activacion es la
identificacion de los actores y de los recursos de todo tipo, necesarios para
alcanzar los propésitos del arreglo. El encuadramiento se refiere al acuerdo
de los actores sobre el funcionamiento y las reglas de la red. La moviliza-
cidn es la motivacién y definicién de compromisos reales entre los actores
para llevar a cabo conjuntamente las tareas de la red. Finalmente, la sin-
tesis se reflere a una interaccién virtuosa y productiva entre todos los ac-
tores, que tiende a reforzar la confianza y el flujo de informacién entre
ellos (McGuire, 2006).

Sin embargo, es necesario destacar que la actuacién de los gerentes no
es el tnico factor que influye en el desempeno de la red. Provan y Kenis
(2008) argumentan que diferentes combinaciones de factores como la
confianza, el nimero de participantes, el grado de consenso en los obje-
tivos y las capacidades o competencias® de la red permiten que diferentes
tipos de estructuras de gobernanza de redes sean mds o menos efectivas.
Los mismos autores clasifican tres formas de gobernanza de redes, de
acuerdo con las particularidades de cada tipo de estructura. La gobernan-
za compartida se caracteriza por el autogobierno, en el que participan
todos los integrantes de la red. La gobernanza mediante una organizacion
lider funciona mejor en redes intermediadas, donde el mediador es una
organizacién que, perteneciendo a la red, tiene capacidad y recursos para
ejercer el liderazgo de la misma. En estas redes, el consenso sobre los
objetivos tiende a ser bajo, porque la organizacién lider procura alinearlos
con los suyos. Por dltimo, la gobernanza mediante una organizacion ad-
ministrativa también parece funcionar mejor en redes intermediadas, con
la diferencia de que el mediador o gestor de la red es externo a ella. Los
predictores esenciales de cada tipo de red se presentan en la tabla 1.

> Debe notarse que nos referimos a una red creada deliberadamente para cumplir ciertos obje-
tivos.

¢ Es decir, las habilidades necesarias para que la red realice sus labores y, en general, para que
funcione correctamente.
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Tabla 1
Predictores clave de la efectividad de las formas de gobernanza de
redes
Forma de Confianza Niimero de  Consenso sobre el Necesidad de
gobernanza participantes objetivo competencias
a nivel de red
Gobernanza ~ De alta Pocos Alto Baja
compartida densidad
Mediante una  De baja densidad, Moderado Moderadamente Moderada
organizacién  altamente bajo
lider centralizada
Mediante una  De moderada De moderado Moderadamente Alta
organizacién  densidad, la orga- aalto alto

administrativa nizacién adminis-
trativa es moni-
toreada por los
miembros de la red

Fuente: tomado de Provan y Kenis (2008: 237).

Dado el mandato y las funciones que se le asignaron a la ACH, se pue-
de sostener —como una primera proposicién a explorar— que ésta se disend
para funcionar como una organizacién lider en la red de actores puablicos
y privados que interactiian en el Centro Histérico de la Ciudad de México.
Con este antecedente, la primera parte de la investigacion estd dedicada a
examinar las caracteristicas de la red, con el fin de contrastar si sus caracte-
risticas en términos de confianza, participantes, consenso sobre objetivos y
necesidades de competencias se asemejan al modelo teérico, lo que propor-
ciona elementos para discutir la pertinencia de su disefio en corresponden-
cia con las caracteristicas presentadas en la tabla 1.

Por otra parte, partiendo del supuesto de que la ACH buscaba lograr
un desempeno eficaz de la red (es decir, la implementacién de la Linea
4), para el caso que nos ocupa deberfamos esperar que se verificaran las
siguientes proposiciones, las cuales se relacionan con las practicas o acti-
vidades de gestién que realizé la ACH, y estdn basadas en las hipétesis de
McGuire (2002 y 2006):

1. Las caracteristicas de la red del Centro Histérico eran compatibles
con los rasgos de la “gobernanza mediante una organizacién lider”
que impulsé el GDF a través de la ACH, en términos de la con-
fianza entre los participantes, su nimero, el consenso sobre los
objetivos y la necesidad de competencias a nivel de red.
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2. Sila red del Centro Histérico tenia objetivos claros, la ACH debié
enfocar sus recursos de gestion hacia la activacién y la sintesis para
conseguir la implementacién de la Linea 4.

3. Si la red del Centro Histérico tenia objetivos poco claros o muy
variados, la ACH debié dirigir sus recursos de gestién hacia la
movilizacién y el encuadramiento para conseguir la implementa-
cién de la Linea 4.

4. Si los miembros de la red del Centro Histérico habian trabajado
juntos en proyectos anteriores, la ACH debié dirigir menos recur-
sos de gestion a las actividades de sintesis.

5. Si la red del Centro Histérico tenia objetivos relativamente claros,
la ACH debié enfocar gran parte de sus recursos de gestién a ex-
plotar el ambiente externo a favor de la Linea 4, mds que a estabi-
lizar el sistema al interior de la red.

6. Silos actores clave para llevar a cabo el proyecto de la Linea 4 mos-
traban poco apoyo al mismo, la ACH debié enfocar sus recursos
de gestién en la movilizacién.

7. Si los recursos para llevar a cabo la implementacién de la Linea 4
se encontraban dispersos, la ACH debié dirigir sus recursos de
gestion hacia la activacién y la movilizacién.

8. Si la ejecucion del proyecto de la Linea 4 dependia de la disposicion
de recursos locales o de los miembros de la red, la ACH debié
enfocar sus recursos de gestién hacia la activacién y la movilizacién.

4. Metodologia y resultados

Para el estudio del proceso de implementacién de la Linea 4 se utilizaron
dos tipos de fuentes de informacién. La primera consisti6 en la aplicacién
de entrevistas semiestructuradas a seis actores centrales vinculados con el
proyecto. Entre ellos se encontraban funcionarios publicos de alto nivel
de distintas dependencias del Gobierno del Distrito Federal y represen-
tantes de organismos civiles expertos en el tema de movilidad. Llegamos
a estos actores a través de un muestreo de bola de nieve que inici6 con
funcionarios de la ACH. En este muestreo también se mencionaron
agentes privados relacionados con el transporte publico y con otras acti-
vidades econémicas que se llevan a cabo en el Centro Histérico (trans-
portistas, comerciantes y prestadores de servicios). Lamentablemente,
varios actores no pudieron ser localizados o se negaron a dar informacién.

No obstante, y gracias a que el proceso de la Linea 4 estuvo amplia-
mente documentado, se pudo obtener informacién sobre el resto de los
participantes a través del andlisis de notas periodisticas, documentos ofi-
ciales y material publicado en las pdginas electrénicas de los organismos
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involucrados en la discusién. La informacién proveniente de estas fuentes
fue corroborada con la de las entrevistas para comprobar su validez y ob-
tener una imagen lo mds completa posible de la red de gobernanza del
Centro Histérico y de su actuacién en la implementacién de la Linea 4.
Toda la informacién recopilada se sometié a un andlisis cualitativo de
contenido. Con base en este método fue posible examinar los hechos y
relaciones en el proceso estudiado, asi como reconocer su significado en
términos de los conceptos propuestos en el marco tedrico sobre la gestién
de redes colaborativas (Bryman, 2008).

4.1. Caracteristicas de la red y su entorno

La primera parte del andlisis consistié en examinar las caracteristicas de
la red de gobernanza del Centro Histérico, respecto a los elementos se-
fialados por Provan y Kenis (2008). De acuerdo con los autores y con las
proposiciones planteadas, se pueden sefialar varios hallazgos. El primero
es el grado de confianza entre los participantes.” Como corresponde con
el modelo, éste mostré ser bajo y —debido a la resolucién que el GDF
habia tomado previamente respecto a la Linea 4— tenia que estar enfocado
en los actores centrales, cuyo apoyo era vital para el proyecto. Aunque
todos los participantes en la red son importantes por su capacidad de
apoyar u oponerse a las decisiones tomadas por el GDE habia dos agen-
tes clave. Por una parte, estaba el propio GDF y las diversas dependencias
publicas relacionadas con el proyecto, ademds de la ACH. Por otro lado
se encontraban los transportistas, cuyas rutas y formas de organizacion se
verfan afectadas por la introduccién del Metrobus.

Luego de que el GDF tomara la decisién de impulsar una cuarta linea
de Metrobs, era esencial contar con el apoyo de los transportistas que
trabajaban en la zona en cuestién. Tal apoyo no fue dificil de lograr,
porque los concesionarios del transporte pablico conocian el éxito con
que operaban las tres lineas construidas anteriormente. Los funcionarios
entrevistados senalaron que, una vez que se logré convencerlos de iniciar

7 Debe aclararse que, dada la naturaleza cualitativa de la investigacién, no hay un pardmetro de
referencia claro para medir el grado de confianza entre los participantes. La deduccién de que el
nivel de confianza es bajo proviene del sentido de las reacciones y cuestionamientos que mostraron
buena parte de los actores de la red de gobernanza del Centro Histérico. Dicho de otra manera, si
se hubiera observado una aceptacién generalizada de la propuesta del GDF desde el principio, se
habrfa presumido una mayor confianza entre los miembros de la red. Algo similar ocurre con el
nimero de participantes y con el consenso acerca de los objetivos de la red. Tampoco para estos
elementos existe un pardmetro objetivo de referencia. Sin embargo, de acuerdo con la evidencia que
se ofrece sobre el caso, se puede argumentar que el niimero de participantes es moderado y que el
consenso sobre los objetivos de la red es alto, como se menciona mds adelante.
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el primer corredor por la Avenida de los Insurgentes,® la rentabilidad
econémica del sistema y la mejora en las condiciones laborales de los
operadores facilit6 las negociaciones en la construccién de las siguientes
lineas. A la Setravi correspondié el trabajo de gestionar, informar y per-
suadir a los concesionarios de que el Metrobus era una opcién convenien-
te para beneficiar a los principales interesados: al GDF (para mejorar el
servicio), a los propios empresarios (para generar un negocio rentable) y
a los operadores de transporte (para mejorar sus condiciones de trabajo).

Pese a la importancia de su posicién, debido a la naturaleza del pro-
yecto, la relativa confianza de los concesionarios no fue suficiente para
el éxito en la gestién de la red. Mds alld de este hecho, otros miembros
permanentes de la red (vecinos y comerciantes) mostraron el escepticis-
mo que comunmente presentan, cada vez que el GDF decide llevar a
cabo obras de magnitud similar a la de la Linea 4 en el Centro Hist6ri-
co. Como expresé uno de los entrevistados, “[nuestra] confianza no estd
ganada de antemano”. De hecho, fueron estos actores quienes pusieron
mayor resistencia al proyecto del Metrobus. Al respecto, uno de los
funcionarios comenté que “el objetivo era que la mesa [de coordinacién
instalada por la ACH] [...] se convirtiera en una gran facilitadora para
poder desarrollar el proyecto, [y para lograr] que se venciera la resisten-
cia [de la comunidad]”, que era muy fuerte. Otro de los involucrados
ejemplificé la falta de confianza y de cohesién entre algunos de los ac-
tores del Centro Histérico: “No todos los comerciantes [...] son organi-
zados, no todos se llevan entre ellos, no todos se hablan igual, no todos
te atacan igual o te apoyan igual, no todos entienden de lo que les estds
hablando, no todos estdn dispuestos al cambio”.

En segundo lugar, destaca el nimero de participantes. Coincidiendo
con lo que indica la tabla 1, el nimero de integrantes de la red de gober-
nanza del Centro Histérico es moderado y manejable para la organizacién
que la gestiona. Esto se debe a que, a pesar de haber algunos actores que
destacan de manera individual, en su mayoria los vecinos y comerciantes
se encuentran organizados y representados por pocas agrupaciones, y es a
través de sus representantes que pueden involucrarse en la red. Ademds
de esta caracteristica global, hay que notar que el proyecto tuvo lugar en
un corredor especifico de la ciudad, y que quienes se manifestaron a favor
y en contra de él eran principalmente las personas que vivian, trabajaban y
tenfan sus negocios cerca del drea afectada por la nueva linea.

8 La rentabilidad econémica del BRT depende, en parte, de que atienda corredores de alta
densidad poblacional. Como es de suponerse, al comenzar con vias con esta caracteristica, como la
Avenida de los Insurgentes, disminuye la probabilidad de que los concesionarios del transporte se
opongan a futuros proyectos de este tipo.
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La tercera caracteristica de la red es el consenso acerca de sus objetivos.
Como se indicd, la ACH enfrentaba el reto de balancear el impulso a la
actividad econémica (comercio y servicios) y la recuperacién del atracti-
vo inmobiliario. Ambos objetivos (conservacién y dinamismo econémico)
pueden ser considerados divergentes en naturaleza y estdn claramente
manifestados en los documentos oficiales que rigen la actuacién del GDF
en esta zona del Distrito Federal, y en el mandato que se otorgd ala ACH.
A ello contribuye la normatividad nacional e internacional a que estd
sujeta el drea, debido a su calidad de patrimonio histérico. Por ejemplo,
el primer objetivo que establecié el Plan Integral de Manejo del Centro
Histérico, publicado en agosto de 2011, en la Gaceta Oficial del Distrito
Federal fue “propiciar la recuperacién del equilibrio urbano, social y eco-
némico del Centro Histérico asegurando la permanencia de sus valores
culturales y la eficiencia del sistema urbano”.

Contrario al modelo de Provan y Kenis (2008), el consenso al interior
de la red del Centro Histérico respecto a estos objetivos no era modera-
damente bajo sino alto, pues todos los integrantes los identifican, tdcita
o explicitamente. Ademds, parecen actuar conforme a ellos, sin que sea
necesario discutirlos cada vez que se propone alguna medida concernien-
te al centro de la ciudad. Mds atn, dado que los intereses de los agentes
publicos y privados de la red estdn alineados con dichos objetivos, general-
mente sirven de orientacién para discutir los proyectos que el GDF
propone para este punto de la capital.

Sin embargo, y aunque los objetivos son claros para todos los invo-
lucrados, es inevitable que algunos actores estén mds interesados en
promover, algunos de ellos en particular; por ejemplo, los empresarios y
comerciantes se preocupan mds por aquello que impacta el crecimiento
de la actividad econémica, mientras que las autoridades culturales inde-
pendientes del GDF se muestran mds interesadas por la conservaciéon
del entorno. En este contexto, es comprensible que el GDF y la ACH,
en particular, se posicione como la organizacién responsable de liderar
la gestién de la red de gobernanza del Centro Histérico, puesto que tiene
que defender y equilibrar ambos propésitos. Sobre este tipo de conflictos,
un funcionario apunté: “cualquier cambio [en el] sistema de movilidad
[afecta] al comercio establecido en estas zonas [...] algunas zonas de ve-
cinos presentan reticencias [...] Obviamente este tipo de acciones de
gobierno se partidizan, [y] entran intereses particulares o intereses poli-
ticos que van creando trabas al proyecto”.

El cuarto componente se refiere a las competencias o habilidades a
nivel de red. También en este aspecto existe diferencia con el modelo
presentado en la tabla 1, puesto que la necesidad de competencias de la
red que se identificaron son entre moderadas y altas. Esta caracteristica
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se manifiesta, en primer lugar, en la especializacién de las dependencias
del GDF para atender las demandas particulares que surgieron, y para
llevar a cabo las maniobras de negociacién con lideres politicos y sociales,
las cuales se volvieron necesarias y se describen en los apartados posteriores:
la experiencia y habilidad de las dependencias en tratar movimientos de
este tipo favorecieron también la resolucién de los conflictos que afloraron
en este caso. Al respecto, uno de los entrevistados sefalé: “cada una de
las entidades [del GDF] va aportando [lo que le corresponde] y es como,
finalmente, se echa a volar ya este proyecto”.

En segundo lugar, por la naturaleza del proyecto y los objetivos que
sostiene la red, la informacién técnica era particularmente valiosa para
defender el argumento de que el Metrobus era la mejor opcién para la
movilidad del Centro Histdrico, asi como para hacer adaptaciones razo-
nables al proyecto en virtud de las demandas de los inconformes. Sobre
este punto, uno de los actores involucrados en el proceso de gestiéon
explico:

En[...]lazona del CH de [las calles] Jests Maria [y] Miguel Alemdn el problema
es con el ambulantaje, [...] y hubo que negociar también directamente con ellos
para darles alternativas [...] En [la calle] Ayuntamiento los comerciantes estable-
cidos, [...] vefan dificil el suministro de sus insumos en los negocios, a ellos les
hicimos [...] bahfas de carga y descarga para que no interfirieran el ritmo del
Metrobds. [...] Tampoco fuimos invasivos con las estaciones: en la zona, el peri-
metro del Centro Histérico, no hay estaciones sino estelas, nada mds, que marcan
el punto de ascenso y descenso de pasaje.

Ademis de las anteriores, se identificaron otras cualidades de la red de
gobernanza del Centro Histérico que son importantes en su andlisis. La
primera es que algunos actores se conocian mutuamente desde tiempo
atrds, debido a que habian participado en la discusién de otras medidas
referentes al Centro Histérico, incluso antes de que la ACH fuera creada.
Hay que considerar que parte de los organismos coordinados por la ACH
son otras dependencias del GDE como la Setravi y la SSP. Todas ellas,
por pertenecer al mismo gobierno, estdn en contacto continuamente y
dependen del Jefe de Gobierno.

En segundo lugar, estd el hecho de que los transportistas ya habian
enfrentado tres procesos de conversién al sistema Metrobus, muy simi-
lares al de la Linea 4, en lo que se refiere a los términos de las negociacio-
nes con el gobierno. Si bien los transportistas no parecen pertenecer
permanentemente a la red del Centro Histérico, ni mantienen siempre
un interés preponderante en las decisiones sobre el centro de la ciudad
como los comerciantes y los vecinos, su experiencia en proyectos seme-
jantes fue aprovechada por la ACH a favor del proyecto de la Linea 4.
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Con el resto de actores involucrados en la red la relacién es un tanto
distinta porque, como los entrevistados comentaron, cada nueva accién
requiere reuniones, negociaciones y acuerdos especificos.

Respecto a los recursos econémicos para la ejecucion del proyecto, la
totalidad de ellos tenfa que provenir de los actores clave mencionados
antes, es decir, del GDF (que, a su vez, podia gestionarlos ante otras
instancias, como el Gobierno Federal) y de los empresarios del transporte,
quienes, en lugar de seguir invirtiendo bajo el modelo de concesiones
hombre-camidn, ahora lo harfan mediante la empresa Metrobus. De esta
forma, los recursos eran locales y estaban concentrados en los actores
principales interesados en el proyecto.

Finalmente, también conviene tomar en cuenta que fue el GDF el
que, luego de examinar técnicamente las posibles alternativas, concluyé que
una linea de Metrobus era la opcién mds viable para la modernizacién
del transporte en el drea en cuestién. Asi, el surgimiento del proyecto de
la Linea 4 no se dio desde la interaccién de la red de gobernanza del
Centro Histérico, sino que fue una decisién tomada por el Gobierno de
la Ciudad, que después se dio a conocer al resto de los actores. Hay que
recordar que una de las caracteristicas de las organizaciones lideres es
que tienden a ajustar el comportamiento de la red a sus propios intereses.

4.2. La actuacién de la ACH en el proceso de gestion de la Linea 4

El andlisis de las caracteristicas de la red del Centro Histérico no permi-
te rechazar la proposicién de que se trata de una red gestionada por una
organizacién lider, con la salvedad de que algunos de sus atributos no
corresponden con los del modelo conceptual. En particular, los objetivos
y las competencias de la red estudiada no se ajustan con los que carac-
terizan a una red de ese tipo. Por si sola, esta situacién cuestiona la po-
tencial efectividad del arreglo de gobernanza del Centro Histérico. Sin
embargo, la evidencia recolectada sugiere que la red ha sido efectiva para
alcanzar sus objetivos, no sélo porque logré la implementacién de la Linea
4, sino también porque, de acuerdo con los entrevistados, ha contribuido
exitosamente en la realizacién de otras obras y proyectos en el Centro
Histérico, por ejemplo: la rehabilitacién de espacios publicos, la peato-
nalizacién de algunas calles y la revitalizacion de algunas 4reas, entre otras.

Con este antecedente, el andlisis contintia indagando la manera en
que una red intermediada por una organizacién lider, que se desvia del
modelo conceptual, como la que tratamos, consigui6 ser efectiva. En
términos generales, es de esperarse que la respuesta estd en el trabajo de
gestion, es decir, en las acciones que llevan a cabo los gerentes de la red.
Ante un escenario como el descrito, lo gerentes tendrian que dirigir los
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esfuerzos de la red y orientarla al cumplimiento de sus objetivos. Para
explorar esta posibilidad, nos concentraremos en las proposiciones deri-
vadas de McGuire (2002). En el resto de esta seccién exploramos las ac-
ciones realizadas por la ACH, distinguiendo la forma en que se gestiond
a) el encuadramiento y la sintesis, &) la movilizacién, y ¢) la activacién de
la red durante el proceso de implementacién de la Linea 4.

a) Encuadramiento y sintesis

Con el propésito de hacer avanzar la construccién de la Linea 4, la ACH
establecié una mesa de coordinacién y negociacién, ademds de otros canales
para el didlogo con los diversos actores de la red de gobernanza del Centro
Histérico. Los entrevistados coinciden que fue mediante estos mecanismos
que la ACH logré realizar las maniobras de encuadramiento y sintesis
entre los diversos actores de la red. La mesa de coordinacién cumplié con
varias funciones: 1. ofrecer informacién a los grupos que habian reaccio-
nado negativamente al proyecto; 2. proveer un espacio de didlogo con los
inconformes para conocer las causas de su desacuerdo y proponer medidas
para solucionarlas; 3. reunir a las dependencias del GDF relacionadas con
el proyecto (y que también forman parte de la red del Centro Histérico),
de modo que todas estuvieran involucradas en el proceso de negociacién
con los distintos actores, y participaran conjuntamente en la propuesta de
alternativas a sus inquietudes y quejas; y 4. coordinar y dar seguimiento a
todo el proceso de gestién y construccién de la nueva linea del Metrobus.
De esta manera, la mesa buscaba convertirse en un foro cerrado de discu-
sidn entre los grupos que se sentian afectados por la propuesta de ampliar
el Metrobus por el Centro Histérico.

El objetivo de “cerrar” la mesa era favorecer la confianza de los parti-
cipantes para que expresaran de manera libre sus opiniones y, al mismo
tiempo, hacer la discusién mds manejable. En primer lugar, la ACH co-
municé a los participantes que la decisién de reordenar el transporte
publico a través del Metrobus estaba ya tomada y no podia ser sujeta a
discusién, toda vez que no rivalizaba con el objetivo de conservacién del
Centro Histérico y contribuia al de dinamismo econémico, sobre todo
desde el dngulo del turismo. También les informé a los participantes sobre
los detalles del proyecto, el trazo de la ruta y las mejoras que se harfan al
entorno por donde pasaria el corredor.

De igual forma, la mesa de coordinacién sirvié para que los diferentes
grupos y personas interesadas manifestaran sus inquietudes sobre el pro-
yecto, declararan las molestias que a su juicio ocasionaria la obra —tanto
durante su construccién como en la operacién del Metrobus—, y para que,
entre todos los participantes de la mesa, encontraran una solucién a cada
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demanda individual, si se consideraba legitima. Una de las intenciones
de la ACH era que la informacién fluyera entre los actores a través de la
mesa para que tuvieran una imagen clara y directa de las implicaciones
colectivas e individuales del proyecto, y para que las soluciones a los
problemas planteados por los vecinos, comerciantes, empresarios y demds
grupos fueran acordadas conjuntamente, asegurando su apoyo o, cuando
menos, su no oposicién a la Linea 4.

Fue en el marco de la interaccién propiciada en la mesa en el que pudo
definirse con mayor exactitud dénde era necesario que intervinieran las
dependencias del GDF, como la Secretaria de Gobierno, la Setravi, la
SOPS y la SSP, en virtud de su drea de especialidad. Asi, la informacién
y el intercambio resultantes de la mesa de coordinacién contribuyeron a
las acciones de movilizacién y activacion. Por ejemplo, la Secretaria de
Gobierno se percaté de quiénes eran los agentes que no aceptarian los
arreglos de la mesa, y que probablemente contaban con apoyo y financia-
miento de actores politicos pertenecientes a partidos opositores al GDF
para seguirse manifestando en contra del proyecto. Ademds, la SOPS pudo
evaluar si los cambios en la ruta o las obras complementarias que se pedian
eran viables. Finalmente, la SSP dejé claro a los comerciantes ambulantes
que no se permitiria que siguieran trabajando a lo largo del corredor, y que
tomarfa medidas coercitivas al respecto en caso de ser necesario.

b) Movilizacién

Las actividades de movilizacién se centraron en dos grupos de actores. El
primero de ellos fue el de los concesionarios del transporte publico que
explotaban las rutas desplazadas por el Metrobds, y que era uno de los
actores clave para la puesta en marcha del proyecto de la Linea 4. En la
divisién del trabajo de la red coordinada por la ACH, el trato con este
grupo correspondié a la Setravi. Desde el establecimiento de la primera
linea del Metrobus, el grupo mds importante con el que hubo que llegar
a acuerdos fue el de los concesionarios del transporte ptblico. Esto debi-
do a que la adopcién del Metrobus exige cambios en la forma de organi-
zar y administrar el negocio del transporte.

De acuerdo con la Ley de Transporte y Vialidad del Distrito Federal,
el GDF puede otorgar concesiones a particulares para la prestacién del
servicio, sin que puedan asignarse mds de cinco a una misma persona
fisica o moral. Esta forma de trabajo recibe cominmente el nombre de
“sistema hombre-camién”. Aunque todas las rutas de autobuses y micro-
buses operan con base en este mecanismo, el sistema Metrobds se orga-
niz6 de forma diferente con el fin de prestar un mejor servicio a los
usuarios. Desde la creacidn de la Linea 1, el Metrobds se constituyé como
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una empresa donde los principales socios son los transportistas que anterior-
mente operaban mediante concesiones. De esta forma, los operadores no
tendrian que competir por los pasajeros para tener mayores ingresos lo
que, junto con la tecnologia que el sistema trae consigo y el hecho de
transitar sobre un carril exclusivo, resultarfa en una mejora sustancial en
el transporte publico.

Amparados en la experiencia positiva de las tres lineas anteriores, para
la Setravi fue relativamente sencillo y rdpido convencer a los concesio-
narios de que un corredor en el Centro Histérico también parecia convenir
a la mayoria de los participantes (transportistas, usuarios, gobierno, etcé-
tera) y que tenfa grandes posibilidades de éxito. El proceso de negociacién
con los empresarios del transporte siguié un proceso similar a las nego-
ciaciones de lineas previas, en el que los particulares suelen encontrar
ventajas: al devolver sus concesiones a la Setravi y sumarse a la empresa
Metrobds, los antiguos concesionarios se vuelven accionistas y se convier-
ten en sujetos de crédito para adquirir unidades de Bus Rapid Transit de
alta tecnologia. Los antiguos choferes de ruta, por su parte, también se
incorporan a la empresa, la cual elige de entre ellos a quienes serdn —des-
pués de la capacitacién correspondiente— los operadores del Metrobus.
Para los antiguos choferes de microbus, la principal ventaja de ser parte
de la empresa es recibir prestaciones que no tenfan con el anterior siste-
ma de trabajo.

El segundo grupo de actores movilizado fueron los vecinos y comer-
ciantes establecidos que se mostraban escépticos sobre la forma en que la
construccién y el funcionamiento del corredor les afectarian. El principal
liderazgo en este conjunto fue el del presidente del Consejo de Asocia-
ciones de Comerciantes y Vecinos del Centro Histérico (CACV). A esta
organizacion se le informé sobre los beneficios econémicos que traerfa la
Linea 4: mds gente, mayores ventas y mds empleo. El CACV estuvo dis-
puesto a negociar y a abordar el tema del Metrobus, al mismo tiempo que
ofrecié un apoyo moderado al proyecto. Las razones de su renuencia al
funcionamiento de la Linea 4 eran bdsicamente tres: que si las obras se
prolongaban demasiado afectarfan las ventas; que si el GDF no ofrecia
alternativas o apoyos a los comerciantes pequefios, estos se verfan en
riesgo de cerrar definitivamente sus negocios, incluso més alld del perio-
do de construccién; y finalmente, que el paso del Metrobus estorbaria el
acceso para las maniobras de carga y descarga que tienen que hacer los
proveedores y los clientes, ocasionando afectaciones en costos y ventas.

Sobre los dos primeros puntos no hubo mayor dificultad porque las
autoridades ofrecieron, a través de la ACH, que la obra se concluirfa en
un plazo breve y razonable, lo que ocurrié de la forma prevista. Por otra
parte, el GDF no otorgé los apoyos solicitados durante la construccion,
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por considerarlo innecesario. Con respecto a la tercera causa de oposicién
al proyecto, la ACH llevé a discusiones detalladas dentro de la mesa de
coordinacién. En ella estuvieron presentes los propietarios, vecinos y
comerciantes interesados, con quienes se negocié individualmente. Las
autoridades realizaron acuerdos particulares, cuadra por cuadra del reco-
rrido del Metrobus, otorgando permisos para que los clientes o los pro-
veedores pudieran ocupar momentineamente la calle y realizar los movi-
mientos de mercancia. En otros casos, se ofrecié, ademds, construir bahfas
de carga y descarga en calles aledanas a los negocios donde fuera posible
su instalacién. Zanjadas estas inquietudes, los vecinos y comerciantes no
pusieron mayor reparo a la Linea 4.

¢) Activacion

Este proceso se llevé a cabo desde un principio con los empresarios del
transporte publico, en su rol de actores clave en el proyecto. Sin embargo,
hubo también agentes interesados en influir en la propuesta del Metrobus
del Centro Histérico, poniendo en juego sus conocimientos, experiencias,
relaciones y demds recursos para impedir que se llevara a cabo. En este
aspecto, la labor de la autoridad y de las dependencias coordinadas del
GDF estuvo orientada a “desactivar” esos movimientos. Las manifesta-
ciones de los comerciantes establecidos en el Centro Histérico fueron las
mds documentadas por la prensa, en lo que se refiere a los conflictos ge-
nerados por la construccién de la Linea 4. Algunas de esas manifestacio-
nes, por ejemplo, se vincularon con presiones politicas provenientes de
los partidos de oposicién en el Distrito Federal, segtn el propio GDE

En la oposicién al proyecto se distinguieron dos liderazgos entre los
comerciantes y vecinos del Centro Histérico: la Unién de Comerciantes
Establecidos de La Merced (UCEM), y la Unién de Vecinos y Comer-
ciantes de la Poligonal del Centro Histérico (UVCP). Las organizaciones
utilizaron diferentes estrategias y argumentos. La UCEM advirtié que la
ciudad (y concretamente la zona de La Merced) perderia su atractivo
popular y el dinamismo comercial que la caracteriza. La UVCP fue més
aguerrida, a decir de las autoridades del Distrito Federal. Al igual que la
UCEM, la UVCP organizé manifestaciones de vecinos y comerciantes,
aunque fue mds alld al interrumpir, en algunas ocasiones, la construccién
de la obra.

La UVCP argumentaba que el proyecto no estaba técnicamente bien
sustentado. Sobre este punto lograron el apoyo de los profesores-investi-
gadores de la delegacién sindical D-II-IA-1 del INAH quienes, el 5 de
julio de 2011, publicaron un desplegado en periédicos nacionales, como
Excélsior. En este desplegado manifestaban su respaldo a la UVCP y des-
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calificaban el dictamen aprobatorio que la Coordinacién Nacional de
Monumentos Histéricos del propio INAH habia otorgado al proyecto
del Metrobus,’ alegando el incumplimiento con una serie de estudios
técnicos y sociales. Entre las demandas mds importantes, postuladas por
la UVCP hacia la ACH y el GDE estuvieron la realizacién de una con-
sulta ciudadana para decidir si se establecia o no la Linea 4, y la peticién
de que se hicieran modificaciones en el recorrido proyectado. EI GDF
respondi6 que no se cambiaria el trazo de la ruta del Metrobus y que no
habria tal consulta, aunque mantendrian el didlogo con los comerciantes
y Vecinos.

Con el fin de restarle legitimidad a las demandas de la UVCP y su
lideresa, el GDF y la ACH senalaron que esta organizacién estaba vincu-
lada con el Partido Revolucionario Institucional (PRI). Con esto cuestio-
naban la legitimidad del movimiento y afirmaban que éste no obedecia a
una preocupacién genuina por el Centro Histérico, sino al proceso
electoral que estaba préximo, donde se elegirfa al nuevo jefe de gobierno
y a los jefes delegacionales. La Secretaria de Gobierno del Distrito Federal
fue la encargada de desarticular las protestas de la UVCP, negociando
directamente con los lideres politicos que las encabezaban y financiaban.

La figura 1 resume el proceso y las cuatro actividades centrales de
gestion coordinadas por la ACH durante la implementacién de la Linea
4. Como puede apreciarse en el esquema, no se traté de un procedi-
miento lineal o por etapas, sino que fue un trabajo simultdneo en cada
uno de los frentes, que permiti6 afianzar la aceptacién del proyecto e
implementarlo exitosamente.

? También el Centro del Patrimonio Mundial de la UNESCO habia dado su aval al proyecto.
Ambas instituciones negaron que fueran a provocarse dafios a los edificios o a la infraestructura del
Centro Histérico.

' Ramirez (2016) sostiene que hay tres formas de conceptualizar a las redes: como estructuras,
como relaciones y como instrumentos. Esta investigacion utilizé un enfoque de redes como relacio-
nes, debido a que esta perspectiva permite explicar la manera en que la organizacién de la red y sus
reglas intervienen en la definicién y solucién de los problemas publicos. A diferencia de un enfoque
estructural, la visién relacional de redes no tiene como propésito lograr una representacion grafica
de la red estudiada, en términos de nodos y lazos.
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Figura 1
La actuacién de la ACH en el proceso de gestiéon de la Linea 4 del
Metrobus

Objetivo:
Explicarel proyectoalos ACH, vecinos, comerciantesy
empresarios del Centro Histérico,
Secretaria de Gobierno, Setravi,
SOPSy SSP.

miembros de laredyy acordar
con elloslasreglasparala
interaccion.

Actores involucrados:

Objetivo:
Propiciar una interaccion
virtuosay productiva entre
los miembrosde lared.

Objetivo:
Desactivara losagentes que
se oponianal proyecto.

Mesa de
coordinacién
encabezada
porla ACH

Actores involucrados:
ACH, vecinos, comerciantesy
empresarios del Centro
Histdrico, Secretariade
Gobierno, Setravi, SOPSy SSP.

Actores involucrados:
ACH, Secretaria de Gobierno,
vecinos, comerciantesy
actores politicos que se
oponianal proyecto.

Actores involucrados:
ACH, Setravi, concesionarios del
transporte publico, comerciantes
y vecinos que mostraban un
apoyomoderadoal proyecto.

A- Activacion

E - Encuadramiento
M — Movilizacién

S - Sintesis

Obijetivo:
Construir compromisos entre
los participantes de laredy
obtenersuapoyo.

Fuente: elaboracién propia.
5. Discusién

Dos aspectos sobresalen de los hallazgos presentados en la seccién an-
terior. Por una parte, es posible identificar que la red tenia objetivos
relativamente bien definidos y claros para la mayoria de los participantes,
lo que indica que fueron adecuadamente socializados entre los diversos
actores. Por otro lado, es importante discutir cémo la distribucién de los
recursos (econdmicos, politicos, etcétera) entre los agentes afectan la
gestion de la red.

Los hallazgos presentados en el apartado anterior no proveen suficien-
te evidencia para rechazar las proposiciones 2 y 3. Es decir que, dada la
claridad de objetivos de la red, en efecto ésta enfocé sus esfuerzos hacia
la activacién y la sintesis, y dedicé menos recursos a la movilizacién y el
encuadramiento de sus integrantes. Sin embargo, son necesarias algunas
precisiones. En el marco de una clara definicién de los objetivos, la orga-
nizacién lider se ocupé de una importante labor de sintesis, mediante el
establecimiento de una mesa de coordinacién y negociacién. No obstan-
te, a pesar de la claridad de los objetivos, la misma mesa tuvo que servir
para tareas de encuadramiento, necesarias, no sélo porque la ACH es un
6rgano de reciente creacién, que tiene que consolidar su posicién como
lider, sino también porque cada nuevo proyecto disefiado para el Centro
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Histérico requiere discutirse desde el origen con quienes participan en la
gobernanza de esa zona de la ciudad.

Esas discusiones, que se llevan a cabo en arenas especificas de politica
publica, se definen en funcién de la forma en que el proyecto afecta,
tanto la promocién econémica como la preservacién del Centro Histérico.
Un proceso similar a éste permiti6 a la ACH, en el caso de la Linea 4,
alcanzar acuerdos y distribuir las tareas necesarias para el logro de la
implementacién del corredor, e incluso para la coaptacién de algunos
actores. Es destacable que el encuadramiento no estuvo dirigido hacia los
objetivos generales del arreglo, sino a lograr que los participantes aceptaran
que el proyecto de la Linea 4 era un instrumento viable para mejorar la
movilidad del Centro Histérico y que contribuia a cumplir los objetivos
acordados con los miembros de la red.

Esto nos lleva a subrayar la importancia de diferenciar entre los obje-
tivos formales (globales) de la red, y los objetivos intermedios o instru-
mentales (la Linea 4). La evidencia empirica indica que, al existir un alto
consenso en torno a los objetivos al interior de una red liderada, atn
puede presentarse un desplazamiento hacia la discusién de los instrumen-
tos que deben utilizarse. Esto sugiere dos posibilidades: 1. que la confor-
midad con los objetivos globales no lleva implicita la aceptacién de
cualquier herramienta u objetivo intermedio para alcanzarlos, indepen-
dientemente de la pertinencia tedrica o técnica que tenga para algunos
actores; y que, por lo tanto, 2. el consenso sobre los medios o instrumen-
tos que la red podria emplear para sus propésitos puede ser tan impor-
tante como cualquiera de los otros elementos propuestos por Provan y
Kenis (2008).

Los resultados tienen, ademds, implicaciones opuestas a lo que sostie-
ne la proposicién 4, pues indican que, aunque algunos o todos los parti-
cipantes de la red hayan trabajado juntos antes, eso no garantiza que
deban dirigirse pocos recursos de gestién a las acciones de sintesis. Ademds,
los resultados aportan elementos relevantes para comprender las implica-
ciones empiricas de la proposicién 5, la cual establecié que, si la red en
cuestién tenfa objetivos relativamente claros, la ACH debié enfocar gran
parte de sus recursos de gestion a explotar el ambiente externo a favor de
la Linea 4, mds que a estabilizar el sistema al interior de la red. Consi-
derando que la ACH tenfa que llevar a la red hacia el establecimiento de
la Linea 4 del Metrobus en un entorno de escepticismo y de resistencia
parcial al cambio, si se observé —contrario a la expectativa hipotética— un
gran esfuerzo por estabilizar el ambiente al interior de la red. La necesidad
de dedicar esfuerzos a estabilizar la red se explica, en parte, por el hecho de
que de ello dependia que se consolidara el propésito del gobierno, y que
se asegurara la construccion y la operacién correcta del Metrobus.
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En resumen, la evidencia sugiere que la claridad de objetivos y el acuer-
do en ellos no aseguran que la activacién y la sintesis sean suficientes para
una adecuada gestién de la red. Por otra parte, tampoco es posible afirmar
que la ausencia o inexactitud de dichos objetivos hagan necesario que todo
el esfuerzo del gestor de la red se dedique al encuadramiento. De la misma
forma, no se puede afirmar que el consenso sobre los objetivos globales de
la red sea suficiente para asegurar la estabilidad al interior de la misma.
Finalmente, los resultados indican que la claridad y el consenso sobre los
objetivos globales si proporcionan un piso mds estable para la negociacién
de los instrumentos u objetivos intermedios que se usardn en el alcance de
los propdsitos generales de la red.

Con respecto a los recursos (financieros y de otros tipos) los resultados
sugieren que no se encontraban dispersos, sino concentrados en el propio
GDF y los concesionarios del transporte publico afectados. Estos mismos
agentes apoyaron el proyecto practicamente desde el principio, gracias al
éxito observado en las experiencias de los corredores que ya funcionaban,
y por los beneficios econémicos y laborales que los transportistas podrian
obtener. En este sentido, no podemos rechazar la proposicién 6, que
sugeria que, de haber apoyo al proyecto, la ACH debia invertir menos
gestion en movilizar a los diversos actores. Como se describié antes, la
movilizacién de los empresarios del transporte fue, en efecto, una de las
partes relativamente més sencillas y rdpidas de todo el proceso, y requiri6
invertir comparativamente menos recursos de gestién.

En el mismo sentido, tampoco podemos rechazar la proposicién 7 que
sugiere que, si los recursos estdn poco dispersos se dirigen menos esfuer-
zos de gestién hacia la movilizacién. Sin embargo, la relacién con la ac-
tivacién no parece clara en nuestro caso de estudio, toda vez que se dio
en un sentido negativo, pues tuvo como meta identificar a los actores que
posefan recursos para oponerse al proyecto para neutralizar su interven-
cién. Contrario a lo que puede interpretarse de la proposicién 7, no hay
una relacién clara entre recursos no dispersos y maniobras de (des)acti-
vacién. El enunciado podria replantearse para senalar que una menor
dispersién de recursos se corresponde con menores esfuerzos de activacion,
salvo en el caso que haya agentes cuyo propésito sea contrario al progra-
ma que impulsa la red. Finalmente, aunque tampoco podemos rechazar
la proposicién 8, que sostiene que si los recursos son locales la organizacion
lider dirigird sus acciones hacia la movilizacién y la activacién, puede
sugerirse que el concepto de activacién también considere los aspectos
negativos, como los que ya se sefalaron.

Si en la primera parte de la discusién se hablé del desplazamiento del
debate hacia los instrumentos que podria usar la red para alcanzar sus
objetivos, ahora debe resaltarse que la realizacidon de las actividades de
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gestién involucradas en las proposiciones requeria competencias y habili-
dades especializadas a nivel de red. Estas competencias fueron puestas en
practica por las diversas dependencias del GDE sobre todo —aunque no
exclusivamente— en las actividades de encuadramiento y activacién, y sin
ellas los resultados positivos no hubieran sido posibles. La ausencia de
tales habilidades habria puesto en riesgo la efectividad de la red, dada la
importancia que adquiri6 el encuadramiento para alinearla hacia la acep-
tacién de la Linea 4, y por la relevancia que tuvo la desactivacién de los
movimientos contrarios al proyecto. En suma, ambas actividades resultaron
ser clave para el éxito de la implementacién del corredor.

Conclusiones

Los resultados de la investigacién apoyan el argumento de que los meca-
nismos de gestién en red pueden contribuir de manera importante a
tratar con los problemas que se presentan en escenarios fragmentados,
donde participan grupos y actores con intereses altamente diversos. Por
esta misma razén, se confirma que la gestién colaborativa por medio de
redes puede ayudar también a incrementar la efectividad de las acciones
publicas. Este tipo de gestién se requiere en las ciudades mexicanas, carac-
terizadas por contextos poco democrdticos, altamente jerarquizados y
espacios politicos en disputa. La gestién por medio de redes puede con-
tribuir, en la prictica, a la inclusién de diversos grupos, lo mismo que a
proporcionar mayor flexibilidad en las negociaciones, y a neutralizar o
coaptar a ciertos agentes.

Se encontré que una red con una estructura gestionada por una orga-
nizacién lider puede ser efectiva a pesar de que sus caracteristicas no se
apeguen a las expectativas del modelo tedrico. La evidencia apunta a que,
cuando esto ocurre, el esfuerzo de los gestores de la red se enfoca a en-
frentar las consecuencias de estas desviaciones mediante el énfasis en
ciertas acciones de gestion. Especificamente, observamos que, ante obje-
tivos consensuados y el desplazamiento de la discusién hacia los instru-
mentos que puede utilizar la red para alcanzar sus propdsitos, gran parte
de los esfuerzos se dirigen hacia el encuadramiento y la activacién (o
“desactivacién”, segtin el caso). Esto lleva a reconsiderar algunos aspectos
de las proposiciones de McGuire (2002) sobre los comportamientos de
los gestores ante determinados escenarios. Un hallazgo interesante, por
ejemplo, es que conviene considerar a la activacién en dos sentidos, tan-
to en el positivo, de quienes contribuyen a que los propésitos se cumplan,
como en el negativo, que abarca a quienes trabajan en sentido contrario.

Por otra parte, el caso analizado sugiere que el consenso sobre los
medios, dado los objetivos globales que la red pretende alcanzar, puede
ser un factor igual de importante que los otros cuatro predictores de la
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efectividad de la red, propuestos por Provan y Kenis (2008). Finalmente,
las alteraciones senaladas en la conformacién de la red, y su “compensa-
cién” a través de las labores de gestién, pueden llevar a una estructura
como ésta a requerir mayores competencias y habilidades que las que se
le asignarian de acuerdo con el modelo tedrico original.
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