
La gestión de redes inter-organizativas
desde el sector público:

el caso de los servicios sociales de Barcelona1

Ángel Saz-Carranza*, Albert Serra**

Territorios 15 / Bogotá 2006, pp. 53-69

Palabras clave:
redes, colaboración, sector
público, servicios sociales a
domicilio, Barcelona.

Recibido: 02-02-2005
Aprobado: 10-11-2005

1 Una versión anterior de
este artículo se presentó al
IX Congreso del Centro
Latinoamericano de
Administración para el
Desarrollo (CLAD),
realizado en Madrid
(2004).

territorios 16
53

*Ángel Saz-Carranza es
ingeniero aeronáutico por
el Imperial College de la
Universidad de Londres,
diplomado en
Cooperación Internacio-
nal al Desarrollo por el
CIDOB de la
Universidad Autónoma
de Barcelona y obtuvo el

4. Final angel.p65 14/11/2006, 20:4953



ÀNGEL SAZ-CARRANZA, ALBERT SERRA

territorios 15
54

diploma de Estudios
Avanzados por ESADE de
la Universidad Ramon
Llull, Barcelona.
Actualmente es
investigador del Instituto
de Dirección y Gestión
Pública de ESADE,
Barcelona, y durante el
curso académico 2004-
2005 estuvo como
investigador visitante en
la Wagner School of
Public Service de la
Universidad de Nueva
York. Es coautor de Los
retos en la gestión de
organizaciones no
lucrativas (Granica,
2004).
Angel.Saz@esade.edu.

** Albert Serra es
licenciado en Ciencias
Económicas por la
Universidad de
Barcelona. Diplomado en
Función Gerencial en las
Administraciones
Públicas y máster en
Dirección Pública por el
Instituto de Dirección y
Gestión Pública de
ESADE. Profesor de
Gestión Pública del
Instituto de Dirección y
Gestión Pública y del
Departamento de Política
de Empresa de ESADE.
Coordinador académico
del segundo ciclo del

RESUMEN

En el ámbito de la gestión de redes, existe, por
un lado, una gran dispersión entre las diferen-
tes líneas de investigación y, por otro, una falta
de conocimiento sobre la dinámica de las re-
des. Todavía se requieren más investigaciones
empíricas e interdisciplinares sobre colabora-
ciones inter-organizacionales.

Este artículo, partiendo de los campos de la red
política (policy network) de Kickert, Klijn y
Koppenjan (1997) y la teoría de la colabora-
ción (collaborative advantage theory) de Hux-
ham (2000), analiza el caso de la red de servi-
cios sociales a domicilio de la Diputación de
Barcelona.

ABSTRACT

In the scope of network management there is,
on the one hand, a broad dispersion between
the different research trends, and, on the other,
lack of knowledge on the dynamics of the net-
works. More empirical and inter-disciplinary
research on inter-organizational collaboration
is still needed.

This article, starting from Kickert, Klijn and
Koppenjan’s fields of the policy network
(1997), and Huxham’s Collaborative Advan-
tage Theory (2000), analyzes the case of
Barcelona’s City Council’s social services
network’s home delivery”.
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Introducción

Las transformaciones del Estado de Bien-
estar y el consiguiente  cambio de rol de
la administración pública, llamado de ma-
neras distintas como “gobierno vía terce-
ros” (Salamon, 1981), “economía mixta”
(Austin, 1985), “el Estado en la sombra”
(Wolch, 1990), “casi mercados” (Le
Grand, 1991), “el Estado subcontratista”
(Smith y Lipsky, 1993), o el “Estado rela-
cional” (Mendoza, 1991), implican todos
una idea fundamental de correspon-
sabilidad y variedad de actores que de-
ben coordinarse para llevar a cabo solu-
ciones a los problemas que enfrenta esta
sociedad. Este cambio de rol de la admi-
nistración pública ha desplazado la clásica
gestión pública hacia modelos relacionales
y de gestión de redes. Ante realidades
desbordantes para un solo actor social,
como son los servicios sociales en España,
y las carencias socio-sanitarias latinoame-
ricanas, las redes inter-organizacionales
son una muy útil herramienta de gobier-
no para un Estado sin posibilidades o pers-
pectivas de expansión.
La perspectiva de la gestión de redes con-
cibe al gestor como un mediador o un fa-
cilitador de procesos y dista mucho de la
visión clásica, el enfoque tradicional intra-
organizacional, que lo mostraba como un
controlador del sistema. Esta perspectiva
asume objetivos claros y una autoridad
única en el nivel organizativo, mientras
que la gestión de redes propone defini-
ciones cambiantes, empoderamiento vía
información y una estructura de autori-
dad fragmentada (Kickert, Klijn y Koo-

penjan, 1997; Agranoff y McGuire, 2001),
donde un pilotaje de arriba hacia abajo no
es posible, ya que las redes suelen ser pla-
nas (Kickert y Koppenjan, 1997).
Aún hoy se conoce mucho más sobre
cómo emerge una red y las diferentes es-
tructuras que puede tomar, que sobre
cómo se gestiona una vez entra en fun-
cionamiento y sobre el proceso por el que
pasa (Ebers, 1997; Das y Teng, 2002;
Ebers y Jarrillo, 1997; Ring y Van de Ven,
1994). Por otra parte, la dispersión y fal-
ta de coherencia entre las diferentes líneas
de investigación son por ahora notables
(Huxham, 2003). Todavía se requieren
más investigaciones empíricas e interdisci-
plinares sobre colaboraciones y redes
inter-organizativas.
Con base, principalmente, en los campos
de la red política (policy network) y la teo-
ría de la colaboración (collaborative ad-
vantage theory), el artículo presenta los
resultados de una investigación aún en
curso que analiza el caso de la Red de
Servicios Sociales Domiciliarios de la Di-
putación de Barcelona, en la provincia de
Barcelona, España. Primero se describe
el caso de la red estudiada para después
discutir los resultados preliminares.

La Red de Servicios Sociales de
Ayuda a Domicilio, de Barcelona

El Área de Bienestar Social de
la Diputación de Barcelona2

La Diputación de Barcelona es una admi-
nistración local de segundo nivel, de ám-

2 Ver anexo 1:
Niveles territoriales
en España.
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bito provincial, autodefinida como red de
municipios. Es un órgano intermedio de
carácter representativo y de elección indi-
recta. Sus componentes, los diputados, son
elegidos entre los concejales de los ayun-
tamientos de la provincia de Barcelona.
El gobierno de la Diputación de Barcelo-
na (Diputación de aquí en adelante) tie-
ne como objetivo principal consolidar un
sistema local fuerte y estructurado, efi-
ciente y representativo, con el fin de que
los ayuntamientos estén en condiciones
de asumir sus responsabilidades. Su ám-
bito territorial de actuación es la provin-
cia de Barcelona, formada por la agrupa-
ción de 311 municipios y organizada
territorialmente en 11 comarcas.
El Área de Bienestar Social de la Diputa-
ción desarrolla tres líneas de actuación:
una se centra en dar apoyo técnico a la
gestión de los servicios sociales munici-
pales, otra se orienta a proveer recursos
económicos a los servicios municipales di-
rigidos a colectivos específicos y a prestar
directamente algunos servicios supra mu-
nicipales, la tercera y última línea de ac-
tuación son los servicios de divulgación y
sensibilización social.

Los Servicios Sociales Domiciliarios

El Programa de Servicios Sociales de
Atención Domiciliaria (PSSAD) es un
programa individualizado de carácter
preventivo y rehabilitador, en el que se
articula un conjunto de servicios y técni-
cas de intervención profesional que con-
sisten en prestar atención personal y do-

méstica, y apoyo psicosocial y familiar a
una o varias personas.
Son servicios orientados a ofrecer atención
paliativa, asistencial y recuperatoria en el
propio entorno social del usuario (en su
casa o en su barrio). Estos servicios pro-
porcionan atención preventiva, formativa,
asistencial y rehabilitadora a individuos y
familias con dificultades, con la finalidad
de promover, mantener o restablecer la
autonomía personal del individuo o la fa-
milia al efecto de facilitar la permanencia
en el medio habitual de vida, y así evitar
situaciones de desarraigo y desintegración
social, y de institucionalización.
Según la información del Mapa de Servi-
cios Sociales del año 2000, la cobertura
del servicio de ayuda domiciliaria a la gen-
te mayor (usuarios mayores de 65 años
atendidos sobre la población mayor de 65
años) fue en España del 1,60%, del 1,33%
en Cataluña y del 1,28% en la provincia
de Barcelona (Diputación de Barcelona,
2001). El Plan Gerontológico de Catalu-
ña recomienda, para el servicio de asis-
tencia domiciliaria destinado a la gente
mayor, una cobertura del 8%, mientras
que las coberturas de referencia que po-
demos encontrar en Europa oscilan (en
términos de oferta real) entre el 21%
de Dinamarca, el 17% de Suecia, el 6% de
Francia y el 5,5% del Reino Unido. En el
caso de la teleasistencia, en España la co-
bertura es inferior al 1,5%. Algunas re-
comendaciones apuntan al 2% como ob-
jetivo (Diputación de Barcelona, 2001).
Según la Unidad de Metodología y Plani-
ficación del Área de Bienestar Social de
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la Diputación (Diputación de Barcelona,
2001), en la provincia de Barcelona la dis-
tribución media de las ayudas por grupo
de usuarios es la siguiente: en primer lu-
gar figura la gente mayor, que supone el
55,35% de la atención a domicilio; le si-
guen los adultos (de 18 a 64 años), con el
28,49%; y la infancia, con el 16,16%. En
Barcelona, los problemas más constatados
son enfermedades físicas y psíquicas cró-
nicas y la pérdida de autonomía personal,
con un 26,86% y un 19,97% de las ayu-
das destinadas a ambas tipologías, respec-
tivamente.
Esta desigualdad respecto al nivel de co-
bertura de servicios sociales de España
comparado con el resto de Europa no se
da, en cambio, en otros sectores de servi-
cios de bienestar públicos como el de la
sanidad. Esto en parte es debido a que
España desarrolla su Estado de Bienestar
de manera tardía e incompleta. Al pasar a
un sistema democrático de derecho, Espa-
ña empieza a construir su Estado de Bien-
estar a partir de finales de los setenta, pero
se ve rápidamente truncado a finales de los
ochenta debido al retroceso del Estado en
Europa. Durante este breve crecimiento se
consigue implantar algunos pilares del
Estado de Bienestar, como son la seguri-
dad social y la sanidad, mientras otros,
entre ellos vivienda y servicios sociales, se
quedan en una fase embrionaria. En la ac-
tualidad, habiendo pasado de un Estado
de Bienestar a un Estado Relacional, que
difícilmente podrá edificar un sistema de
servicios sociales por sí solo, es cuando
mecanismos públicos y privados inter-

organizacionales pueden jugar un papel
imprescindible.
En España los servicios sociales son com-
petencia autonómica. A su vez, en Catalu-
ña el marco normativo (Ley de Servicios
Sociales de 1985) asigna la responsabili-
dad de proveer los servicios de atención
social primaria (ASP) a los ayuntamientos
en los municipios de más de 20 mil habi-
tantes, y a las comarcas en el caso de los
municipios de menos de 20 mil habitan-
tes. Los servicios del PSSAD forman par-
te del paquete de servicios que se incluyen
en la atención social primaria. Además, es
un marco legal, normativo y programático
en el cual se han marcado objetivos, ratios,
dotaciones de recursos mínimos y nece-
sarios, objetivos de cobertura, etc., pero
para el que nunca se ha establecido un
esquema claro de financiación, ni tam-
poco un sistema técnico que haya facili-
tado el trabajo de los operadores públi-
cos y privados.
Según la Diputación (Diputación de Bar-
celona, 2003a) el sector en la provincia de
Barcelona está altamente desestructurado
y con fuertes carencias en la gestión. Las
tres dimensiones básicas de un servicio, tal
como propone Serra (1998): la dimensión
técnica, la dimensión de gestión, y la di-
mensión estratégica y política, son todas
extremadamente débiles. Así, la debilidad
de la dimensión técnica del sector en la
provincia provoca que la prestación de los
servicios no esté protocolizada y que exis-
ta una indefinición de las variables clave
de regulación del programa, como son: el
grado de dependencia, la disponibilidad
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de apoyo social, la disponibilidad fami-
liar y el nivel socioeconómico).
La poca capacidad de gestión del sector se
hace patente por el desconocimiento ge-
neralizado del mercado (oferta, demanda,
actores, etc.), por la casi inexistencia de sis-
temas de comunicación con el ciudadano,
y por no disponer de procesos de gestión
sistematizados, tales como circuitos y sis-
temas de seguimiento (Diputación de Bar-
celona, 2003a). La dimensión estratégico-
política también deja mucho que desear
debido a la carencia de medidas claras de
posicionamiento, la falta de apoyo a ofer-
tas complementarias a la pública, y el poco
respaldo político que se traduce en escasa
financiación (Diputación de Barcelona,
2003a). Estas tres dimensiones (la técni-
ca, la de gestión y la estratégico-política)
forman un círculo vicioso que resulta difí-
cil romper. Además, el sector en sí es un
mercado muy inmaduro, laboralmente
precario y con altos índices de informali-
dad (Diputación de Barcelona, 2003a).

La Red

La Red Local de Servicios Sociales de
Atención Domiciliaria (la red, a partir de
aquí), constituida a principios del 2003,
es “una plataforma de cooperación local
formada por 217 ayuntamientos, cuatro
consejos comarcales, una mancomunidad
[de municipios pequeños], un consorcio
[intermunicipal] e impulsada por el Área
de Bienestar Social de la Diputación de
Barcelona, con la finalidad de aumentar

y mejorar la atención social domiciliaria
dirigida a personas y familias” (Diputa-
ción de Barcelona, 2003b; p. 3). Preten-
de hacer frente a la baja cobertura, al pre-
visible incremento de la demanda de estos
servicios debido a los cambios demográ-
ficos, a la poca capacidad de gestión y or-
ganización, la insuficiente financiación y
demás carencias antes mencionadas.
A comienzos del año 2002, la Diputación
abrió un período de reflexión que culminó
a finales del mismo año, con el Modelo de
Gestión de los Servicios Sociales de Aten-
ción Domiciliaria (Diputación de Barcelo-
na, 2003b). El modelo sirvió como refe-
rencia y punto de partida de la red para ir
estructurando el sector de estos servicios.
Los ejes principales del modelo son: los
servicios sociales domiciliarios forman
parte de la cartera de servicios sociales
municipales; la provisión del servicio debe
mantenerse pública, mientras que la pro-
ducción directa del servicio podrá ser
privada; mientras no se disponga de finan-
ciación suficiente se deberá contemplar la
posibilidad de introducir el copago; los
servicios sociales domiciliarios deberán
tender a incrementar la oferta de la carte-
ra de servicios; y, con tal de garantizar la
calidad de los servicios, deberán incorpo-
rarse indicadores de gestión, de satisfac-
ción del usuario, formación continuada y
costes mínimos homogéneos (Diputación
de Barcelona, 2003b).
La red no genera ningún organismo au-
tónomo ni tiene entidad legal y su funcio-
namiento está financiado por el Área de
Bienestar Social de la Diputación. La es-
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tructura de gobierno está compuesta, en
primer lugar, por el Consejo General,
donde participan todos sus miembros; se
reúne anualmente. En un segundo nivel
jerárquico está el Comité de Coordina-
ción, órgano directivo formado por 12 re-
presentantes seleccionados según el nú-
mero de habitantes por municipio, así: dos
de municipios de más de 50 mil habitan-
tes, dos de entre 20 y 50 mil, dos de en-
tre 10 y 20 mil, dos de entre 5 y 10 mil,
dos de municipios de menos de 5 mil ha-

bitantes, un representante de un Consejo
Comarcal y otro de la Diputación. Ade-
más, cuenta con un Consejo Asesor for-
mado por agentes del sector social y em-
presarial. El Área de Bienestar Social de
la Diputación asumió impulsar técnica-
mente y financiar la red mediante la Se-
cretaría Técnica, que apoya las Comisio-
nes Técnicas de Trabajo, el principal
espacio operativo de interacción y cola-
boración de los participantes.

ESTRUCTURA FORMAL DE GOBIERNO DE LA RED

CONSEJO GENERAL

Consejo
Asesor

Secretaría
Técnica

Comité de Coordinación

Comisión sobre
Circuitos de
Producción
2003-2004

Comisión sobre
Dependencia
2003-2004

Comisión sobre
Copago
2004-...

Comisión
sobre Pliegos
de Licitación

2004...

Comisiones Técnicas de Trabajo

Fuente: propia.
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Metodología

El objetivo principal de esta investigación
ha sido explorar cómo se ha gestionado
la red intergubernamental que nos ocu-
pa y aportar nuevos datos y conocimien-
tos sobre cómo se gestiona una red una
vez ésta funciona. Debido a la falta de co-
nocimiento en este campo se ha seleccio-
nado el método del caso, ya que se ha que-
rido mantener un enfoque holístico (Yin,
1994). En el propósito de captar el pro-
ceso dinámico de la red, se ha utilizado
una aproximación cualitativa (Borzel,
1998) compuesta por entrevistas en pro-
fundidad y observación directa de reunio-
nes de trabajo de las comisiones, tal como
sugieren Agranoff y McGuire (2001).
Hasta el momento se han realizado siete
entrevistas: cuatro con empleadas de la
Diputación –la directora del área, la jefe
de oficina relacionada con la red, el técni-
co de la red y una técnica de apoyo a la
red– una técnica de un municipio partici-
pante en la red, y dos expertas de las co-
misiones de trabajo. La diversidad de los
niveles jerárquicos de las entrevistadas y
de sus organizaciones se buscó con tal de
triangular las fuentes (Janesick, 1994;
Richardson, 1994; y Miller y Crabtree,
1994).
La observación directa se incluyó para
contrastar la diferencia entre lo que dicen
los entrevistados y lo que hacen e incre-
mentar la recopilación de datos, y así trian-
gular las metodologías (Huxham, 2003).
La recopilación de datos mediante la ob-
servación directa se hizo tomando apun-

tes de la secuencia de las intervenciones,
y anotando comentarios de los participan-
tes y del investigador (Angrosino y Mays
de Perez, 1994); las entrevistas se graba-
ron. Para el análisis de los datos se utilizó
la técnica del “coding”, introducida por
primera vez por Glaser y Strauss (1967)
y su “grounded theory”. Por el momen-
to, y debido a la fase preliminar en la que
se encuentra la investigación, sólo se ha
codificado “in vivo”, que consiste en agru-
par en categorías los diferentes bloques
de texto codificados (Strauss and Corbin,
1998). Aún no se ha ejecutado la codifi-
cación axial y la selectiva, que comportan
relacionar las categorías entre sí y gene-
rar el modelo teórico.

Discusión

La red presentada lleva alrededor de un
año y medio en funcionamiento y todas
las personas entrevistadas la definen como
exitosa. De los 311 ayuntamientos de la
provincia de Barcelona, 217 se han adhe-
rido a ella. Por el momento se han elabo-
rado dos protocolos, uno de dependencia
y otro de circuitos de provisión y produc-
ción. La Diputación ha repartido 1,5 mi-
llones de euros a los municipios para for-
talecer sus programas de PSSAD.
Debido a su relativa corta existencia, sólo
pudimos evaluar la red en relación con
sus miembros (¿evalúan positivamente los
municipios partícipes la red?) y a sí mis-
ma (¿es sostenible la red y sigue ésta su
curso?) En ambos casos fue evaluada sa-
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tisfactoriamente. El tercer nivel de eva-
luación, el más importante, relacionado
con sus “stakeholders” y, principalmen-
te, con sus beneficiarios últimos (¿es el
impacto social de la red positivo?) quedó
por el momento suspendido, en razón a
que los datos recogidos y accesibles no
informan sobre cambios en la calidad, ni
en la cantidad y cobertura de los servicios.
La red pretende potenciar el crecimiento
de los servicios sociales domiciliarios tan-
to en cantidad como en calidad. Aspira
cubrir el 4% de toda la población mayor
de 65 años (actualmente la provincia tie-
ne una cobertura de 1,28) mediante el in-
cremento de la financiación y la mejora
de la eficiencia de los ayuntamientos.
Siguiendo a Powell (1991), a la hora de
decidir cómo conseguir este objetivo, la
Diputación podía escoger entre: 1) dejar-
lo a la coordinación automática del mer-
cado y la interacción entre municipios; 2)
coordinarlo jerárquicamente con base en
mando y orden; 3) impulsar el crecimien-
to mediante una red inter-organizativa.
Debido a la inmadurez del mercado y la
debilidad del sector, no se podía dejar que
los propios municipios intentaran este cre-
cimiento por sí solos ni que el mercado
tirara del sector. Jerárquicamente tampo-
co se podía impulsar desde la Diputación
ya que ésta no tiene competencia sobre
los municipios; es simplemente un órga-
no provincial de segundo nivel (intermu-
nicipal) de apoyo a los municipios. En Ca-
taluña estos servicios sociales son
actualmente competencia municipal, úni-

camente el gobierno autonómico podría
haberlos impulsado jerárquicamente y
sólo mediante un decreto ley.
A continuación presentamos un análisis
preliminar de algunos aspectos de la red.
En primer lugar cómo se ha gestionado
la estructura y las interacciones entre los
miembros. Posteriormente dos aspec-
tos identificados que no suelen citarse en
la literatura: la gestión del medio interior
y la gestión política. Por último, las ambi-
güedades que se dan respecto a los obje-
tivos, tal como nos dice Huxham (2003),
pero también respecto a cuáles activida-
des pertenecen a la red y cuáles no.

La estructura

La gestión de redes requiere gestionar las
interacciones entre los actores, los juegos
donde los actores intercambian recursos,
pero también la estructura (Klijn y Teis-
man, 1997; Kickert, Klijn y Koppenjan,
1997c; Agranoff y McGuire, 2001). Es-
tos dos distintos niveles se retro-alimen-
tan mutuamente de manera continua.
Mientras los juegos están influenciados y
limitados por la estructura, a su vez mo-
difican la estructura. Los juegos están
enmarcados en la estructura, que les sir-
ve de plataforma. Por ello, la gestión de
redes puede dividirse en la estructuración
de la red y la gestión del juego.
La gestión de la estructura incluye esta-
blecer y modificar las reglas generales
de funcionamiento. La red funciona por
comisiones dedicadas a tareas específi-
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cas como elaborar un protocolo de de-
pendencia o decidir un baremo de copago.
A las comisiones se puede apuntar cual-
quier municipio. Las comisiones se re-
únen cinco o seis veces antes de producir
lo establecido, son lideradas por un ex-
perto relativamente reconocido y están
apoyadas por el técnico de la red. Ade-
más, se crea un grupo motor para dina-
mizar y trabajar las propuestas entre las
diferentes sesiones. Las comisiones han
estado compuestas por unos 30 munici-
pios de media, mientras que el grupo
motor por cinco o seis.
En un primer momento los miembros del
grupo motor los seleccionaban los profe-
sionales de la Diputación. Esto no fun-
cionó bien ya que la Diputación no cono-
cía las capacidades de todos los municipios
y sus representantes en la comisión, por
lo que modificaron la estructura, las re-
glas, y se permitió la libre adhesión al
grupo motor.
La gestión de la estructura también im-
plica definir el tamaño de la red, es decir,
el número de participantes. En el caso de
la Red Local de Servicios Sociales de
Atención Domiciliaria, la dicotomía resi-
día en invitar e incluir a todos los munici-
pios de la provincia de Barcelona, o sólo
a un número reducido. La decisión esta-
ba enmarcada por la complejidad que re-
presenta un mayor número de participan-
tes (Huxham y Vangen, 2000; Grandori
y Soda, 1995; Kickert y Koppenjan,
1997). A riesgo de incrementar la com-
plejidad de la red, la Diputación decidió
invitar a todos los municipios. Esta deci-

sión, debatida internamente, fue motiva-
da en parte por la dimensión política. La
gestión política identificada por Moore
(1997) para las administraciones públi-
cas parece muy relevante en una red pú-
blica, aunque, curiosamente, no ha sido
resaltada por la literatura. Al decidir si se
abría la red a todos los municipios, esta
dimensión fue determinante. Tal como
decía una profesional de la Diputación:

[no permitir la adhesión a todos los municipios]
nos habría llevado a un poco de confrontación y
a posicionar muy mal a los políticos, porque cómo
le dicen [los políticos de la Diputación] que no a
un colega [político de un municipio] que quiere
entrar en la red.

Esta decisión se ha podido asumir sin gran-
des pérdidas de eficacia ya que la estructu-
ra incluye una interfaz entre los actores,
suficientemente flexible, tal como propo-
nen Grandori y Soda (1995). La interfaz
entre los actores, que son principalmente
las comisiones, en el caso de la red, per-
mite ser eficaz, producir y a la vez tener
varias velocidades, ya que de los más de
200 municipios adheridos a la red, unos
30 se apuntan a las comisiones de trabajo.

La interacción o el juego

La interacción entre los miembros de la
red se da principalmente en las comisio-
nes. Aparte de definir las reglas básicas
de funcionamiento de las comisiones, que
forma parte de la gestión de la estructu-
ra, la gestión del juego es fundamental.
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La elección del experto, la figura externa
a la red que lidera técnicamente la comi-
sión, la lleva a cabo la Diputación. Según
una profesional de la Diputación, se bus-
ca una persona con “autoridad” dentro del
sector para ejercer de experta o experto.
En paralelo a la tarea técnica de la experta,
el técnico de la red, un profesional de la
Diputación, lleva a cabo un trabajo de se-
guimiento y apoyo administrativo conti-
nuo. Esta tarea se ha ejecutado rigurosa-
mente, y consiste principalmente en
asegurar que se definan unos objetivos cla-
ros, un calendario, un plan de trabajo con-
creto y (per)seguir a los integrantes del
grupo motor para que se cumplan los pla-
zos y dar apoyo administrativo a las comi-
siones. Como nos decía una entrevistada:

(...) lo que interesa es que no haya espacios va-
cíos, no? Como los arquitectos, que no quieren
espacios vacíos.

O en palabras de Huxham (2003), a las
colaboraciones hay que “acompañarlas,
acompañarlas, acompañarlas” (“nurture,
nurture, nurture”, p. 414) para mantener
el ritmo en todo momento. Este acompa-
ñamiento se hace patente en las reuniones
de las comisiones donde participaban dos
miembros de la Diputación y la experta,
más todos los representantes de los muni-
cipios (normalmente otras 30 personas).
En estas reuniones de aproximadamente
dos horas se fomenta la expresión de ideas
de todos los participantes, pero siempre
manteniendo el enfoque en los asuntos por
tratar. En general, cada cuatro intervencio-

nes de los representantes del municipio
intervenía la experta o un representante de
la Diputación. A menudo, después de una
intervención de la experta, participaban las
profesionales de la Diputación para apo-
yar y enfatizar lo dicho anteriormente, y
en cuanto se daba un “bloqueo” se pasaba
el asunto al grupo motor para que lo tra-
tara y propusiera una solución en la próxi-
ma reunión. El mantenimiento del enfo-
que y la delimitación de los asuntos de la
agenda, así como la dirección hacia la cual
progresar, eran prioridades de la Diputa-
ción durante las reuniones y un claro ejem-
plo del acompañamiento expresado por
Huxham.

La gestión del medio interior

El contexto en el que se desenvuelve la red
es un factor importante de tener en cuenta
(ver por ejemplo a Agranoff y McGuire,
2001 y Ariño y de la Torre, 1998). Pode-
mos diferenciar dos tipos de contextos:
primero, el socio-político y económico en
el que se encuentra la red es el contexto
estratégico (Hay, 1998) o el medio exte-
rior (Doz, 1996); segundo, el que Doz
(1996) define como medio interior. El
medio interior es aquella parte de la orga-
nización que no está involucrada en la red.
En el caso estudiado, el medio interior de
la Diputación afectó y fue afectado por la
red y tuvo que ser gestionado directamente.
En el Área de Bienestar Social de la Dipu-
tación, la estructura de funcionamiento
(ver anexo 2: Organigrama del Área de
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Bienestar Social de la Diputación de
Barcelona) separa claramente a los pro-
fesionales territoriales que actúan de
interlocutores habituales con los dife-
rentes municipios y a los profesionales
involucrados en el gobierno y la gestión
de la red. Los primeros pertenecen al
Servicio de Acción Social y los segun-
dos a la Oficina Técnica de Planificación.
Los enlaces territoriales de la Diputa-
ción no participaron en la creación de la
red lo que dificultó su utilización como
interlocutores del día-a-día con los
miembros de la red. De hecho, el Área
de Bienestar Social de la Diputación tuvo
que introducir cambios en su estructura,
en parte para mejorar la gestión de la
red. También tuvo que rectificar e invo-
lucrar mucho más a los profesionales
territoriales.

La gestión política

Como hemos mencionado, la gestión po-
lítica de la red ha sido muy importante.
Pero, curiosamente, al igual que con la
gestión del medio interior, la literatura
sobre gestión de redes públicas (por ejem-
plo Agranoff y McGuire) y redes políticas
(por ejemplo Kickert, Klijn y Koppenjan)
no ha puesto mucho énfasis en esta cate-
goría de gestión. En la red, la gestión
política recaía en la coordinadora del Área
de Bienestar Social que también dirigía
la Secretaría Técnica. Según las entrevis-
tadas, esta persona ejercía un “liderazgo
muy fuerte” y era la encargada de despa-

char junto con la diputada responsable del
área (que es un cargo político) y con los
representantes políticos de los munici-
pios (principalmente regidores de servi-
cios sociales y alcaldes).
La gestión técnico-administrativo de la red
(gestión de la estructura y de la interac-
ción) mencionada con anterioridad, recae
sobre la jefe y dos técnicos de la Oficina
Técnica de Planificación (uno de ellos ejer-
cía como técnico principal de la red y otra
como asistente). En cambio, la gestión
política recae íntegramente sobre la coor-
dinadora del Área. Como nos decía una
de las personas dedicadas a la gestión téc-
nico-administrativa de la red:

Yo no tengo nada que ver con la dimensión
política, es decir, la dimensión política no es mi
trabajo.

Esta diferenciación entre las dos gestiones
parece haber funcionado correctamente en
este caso, y, de todas maneras, nos ha per-
mitido observar las diferentes dimensio-
nes requeridas en la gestión de esta red.

Las ambigüedades de las redes

Según Huxham (2003) hay una gran am-
bigüedad en torno a dos factores de las
colaboraciones. Los objetivos de la red
son el primer asunto ambiguo. Para esta
autora, los objetivos varían ya que los
objetivos de la red, los de las organizacio-
nes que hacen parte y los de los repre-
sentantes de las organizaciones (los in-
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dividuos) suelen ser diferentes. Ade-
más, los objetivos pueden ser explícitos,
implícitos o encubiertos. En la red, los
entrevistados enfatizaban diferentes
objetivos pero todos estaban de acuer-
do en que sus organizaciones no tenían
un solo objetivo al participar en la red.
Una entrevistada manifestó:

Claro que hay diferentes niveles de intereses ...pe-
las3 ...quedar bien [ante el resto de municipios y
la Diputación] ...[obedecer] una demanda de la
política ...formación ...[y] el sello de garantía de
la red y de la Diputación.

La membresía a la red es el segundo
asunto ambiguo. No es claro si es la per-
sona o la organización la que es miem-
bro, situación a la que contribuye la alta
movilidad de las personas que represen-
tan a las organizaciones y el hecho de ha-
ber varias redes en marcha a la vez, don-
de los diferentes representantes se van
reencontrando (Huxham, 2003). En el
caso de la red estudiada no hemos identi-
ficado ambigüedades de este tipo, segu-
ramente porque la adhesión está restrin-
gida a municipios de Barcelona. En
cambio, sí identificamos ambigüedades en
torno a qué actividades son ejercidas por
la red o qué productos son de la red.
Por ejemplo, mientras algunos miem-
bros nos decían que la financiación re-
partida no era una actividad de la red sino
de la Diputación, otras nos decían lo con-
trario. Así mismo, no es claro si algunas
actividades desarrolladas por la Diputa-
ción eran de la red o no. Como nos co-
mentaba una persona de la Diputación:

A veces, en nuestra tarea, cuesta diferenciar la que
está dentro de la red y la que está fuera de la red.
Cuál es nuestra actividad fuera de la red, propia
como Diputación por la que no tenemos que
dar explicaciones a la red (como Diputación po-
demos hacer cosas), y cuáles son actividades que
están dentro de la red y, por tanto, se han de hacer
con una lógica de red y con un sistema de redes.

Conclusiones

Este artículo aporta algunos conceptos
novedosos a la gestión de redes. En parti-
cular, creemos destacables tres contribu-
ciones. En primer lugar, la división con-
ceptual entre la gestión de la estructura y
de la interacción parece ser de gran utili-
dad en el caso analizado. En paralelo a la
discusión sociológica de la dualidad entre
acción y estructura, los gestores de redes
parecen encontrar esta dialéctica. En se-
gundo lugar, encontramos otra dualidad
que puede servir de guía a la hora de ges-
tionar una red. Esta dualidad es la divi-
sión entre la gestión técnico-administra-
tiva y la gestión política. En tercer lugar,
la gestión de redes parece estar anclada
en la ambigüedad. La gestión de la cola-
boración se caracteriza por la ambigüe-
dad y la borrosidad de las características
de la red y de los participantes. También
parece darse esta ambigüedad respecto de
las actividades de la red y de los resulta-
dos producidos.

A falta de profundizar nuestro análisis del
caso descrito, las conclusiones prelimina-
res presentadas no pueden entenderse

3 “Pelas” significa pesetas,
coloquialmente. Hoy en
día se utiliza como
sinónimo de dinero.
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como definitivas, aunque sí creemos que
son indicativas de las líneas de investiga-
ción que debemos seguir en un futuro.
Además, debemos no solo profundizar en
estas líneas sino también aproximarnos a
otros temas tratados en la literatura, como
la tipología de actividades desarrolladas
en la red y su impacto en la estructura y
los resultados, el impacto del contexto es-
tratégico sobre la red, y las motivaciones
y contingencias que desembocaron en su
creación y mantenimiento. Por el momen-
to, debido a su corta existencia, en térmi-
nos relativos, sólo podemos evaluar la
red en sí, que resulta exitosa si nos basa-
mos en los datos recaudados. La evalua-
ción de la red en términos de su impacto
social queda por el momento suspendida.
Por último cabe resaltar la posible utili-
dad de este caso para el contexto latino-
americano (que a primera vista puede no
ser aparente). Aún dándose en una ciu-
dad ubicada en una realidad cultural y so-
cioeconómica diferente a América Latina,
la red de PSSAD de Barcelona puede ser-
vir de referencia para el subcontinente.
Tanto el enorme déficit de los servicios
sociales en España, como las carencias so-
cio-sanitarias en América Latina, superan
ampliamente la capacidad del Estado que,
además, no tiene posibilidad de expan-
dirse. En España los servicios sociales a
domicilio deberían incrementarse en un
400% para estar al nivel europeo. En
América Latina, no obstante la mejora del
2004, el ritmo de reducción de pobreza
durante la última década ha sido bajísimo
y el envejecimiento de la población impo-

ne enormes desafíos a los sistemas de se-
guridad social existentes (CEPAL, 2005).
Ante realidades de grados de magnitud
diferentes pero ambas desbordantes en
sus respectivos contextos para un solo ac-
tor social, un Estado sin posibilidades o
perspectivas de expansión hace bien en
apoyarse en una herramienta de gobier-
no y gestión como las redes interorgani-
zacionales.
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ANEXO 1:
NIVELES TERRITORIALES EN ESPAÑA

– Unión Europea
– Estado (España)
– Comunidades Autónomas (Cataluña, ....17)
– Provincias (Barcelona, Sevilla, Vizcaya, ...52)
– Consejos Comarcales (Catalunya, 41)
– Municipios (Barcelona, Sevilla, Bilbao, ....España 8.108 municipios. Catalunya,

946)

El municipio es la entidad territorial local básica y está gobernada por los Ayun-
tamientos.

4. Final angel.p65 14/11/2006, 20:4968



territorios 15
69LA GESTIÓN DE REDES INTER-ORGANIZATIVAS DESDE EL SECTOR PÚBLICO...

Área de
Bienestar

Social

Servicio de
Acción
Social

Servicio
Residencial
Temporal

Oficina de
Apoyo
Interno

Oficina
Técnica de
Planificación

Red
Sección de

Intervención
del Territorio

... ...

... ...

ANEXO 2:
ORGANIGRAMA DEL ÁREA DE BIENESTAR SOCIAL DE LA DIPUTACIÓN DE BARCELONA
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