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Resumen

El presente artículo busca hacer una 
síntesis de las relaciones interorganizaciona-
les que se desarrollaron en la política pública 
de víctimas del desplazamiento forzado en 
el municipio de Medellín, empleando como 

marco de análisis la teoría de Redes de Polí-
tica Pública y la Teoría Interorganizacional, 
centrando la atención en los escenarios donde 
se presentaron dichas relaciones, los atributos, 
las posiciones y los roles de las organizaciones, 
y los tipos de relaciones y los intercambios y 
tipos de recursos. Para el logro de los objetivos 
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se hace uso del análisis de redes sociales (ARS) 
como estrategia metodológica, así como de 
estrategias cualitativas para comprender las 
percepciones de las organizaciones sobre sus 
relaciones en el proceso de la política. Este 
estudio permitió comprender la estructura y 
la dinámica de la red, en la cual se observa-
ron frecuencias distintas en la participación 
de las organizaciones, cambios en sus roles, 
posiciones de poder, relaciones conflictivas y 
cooperativas, entre otros factores.

Palabras clave: redes de política pública, 
relaciones interorganizacionales, análisis de 
redes sociales, política pública de víctimas del 
desplazamiento forzado, Medellín.

Public Policy foR victims  

of foRced disPlacement  

in the city of medellín:  

a synthesis of inteRoRganizational 

RelationshiPs fRom a Policy 

netwoRk PeRsPective

abstract

This article seeks to synthetise the inter-
organisational relationships that have develo-
ped in Public Policy in relation with victims 
of forced displacement in the Municipality of 
Medellin. Using the Public Policy Networks 
approach and Inter-organisational theory, it 
focuses on scenarios where such relations-
hips occurred, on the attributes, positions 
and roles of the organisations, on the types 
of relationships, exchanges and resources. To 

achieve the objectives, Social Network Analy-
sis as methodological strategy and qualitative 
strategies were used to understand the orga-
nizations’ perceptions of their relationships 
in the policy process. This study permitted 
to understand the structure and dynamics 
of the network, and enhanced different mo-
dalities in the participation of organizations 
in terms of frequency, changes in their roles, 
power relations, conflicting and cooperative 
relations, among other factors.

Key words: Policy networks, interorgani-
sational relationships, social network analysis, 
public policy victims of forced displacement, 
Medellín.

intRoducción

El desplazamiento forzado interno, como 
fenómeno social y como campo de interven-
ción pública, ha sido objeto de análisis de-
sarrollados en distintos centros académicos 
del mundo, por medio de diversos enfoques 
teóricos y metodológicos. Uno de estos abor-
dajes se ha realizado a través de los estudios 
de política pública.

En la ciudad de Medellín, desde la puesta 
en marcha de las acciones de la política pública 
para la atención a víctimas del desplazamien-
to forzado (en adelante ppdfm), hasta años 
recientes, se han realizado análisis, estudios 
del proceso, recomendaciones, diseños, entre 
otros trabajos en el campo de los policy studies, 
los cuales han pretendido generar conocimien-
to de y para la ppdfm, y así contribuir a los 
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procesos democráticos del accionar guberna-
mental en escenarios locales1.

El estudio del fenómeno del desplaza-
miento forzado interno, de este entendido 
como problema público, así como de las 
políticas públicas orientadas a resolverlo, ha 
sido relativamente amplio. Sin embargo, es 
necesario evitar un posible reduccionismo 
afirmando que el tema está sobrediagnosti-
cado, ya que aún es necesario profundizar 
en aspectos problemáticos que permanecen 
vigentes y otros nuevos que han tomado for-
ma, por ejemplo, los cambios producidos en 
la institucionalidad y en la redefinición del 
problema público a partir de la transición que 
se dio entre el proceso de la política pública 
sobre desplazamiento forzado y de atención 
a población desplazada, y el proceso de terri-
torialización de la Ley 1448 de 2011 (la cual 
le da base legislativa a la política de víctimas 
y restitución de tierras); o el giro en el inte-
rés político, gubernamental y académico del 
desplazamiento forzado interno hacia el tema 
de la atención a víctimas del conflicto armado 
–ampliando el espectro de la población por 
atender, incluido el tema de restitución de 
tierras, pero descuidando la prevención del 
desplazamiento forzado–.

Este artículo indaga en torno a elementos 
de algunas relaciones interorganizacionales 
que tuvieron lugar en escenarios de la ppdfm. 
Para cumplir este objetivo se hace uso de herra-
mientas teórico-conceptuales y metodológicas 
del enfoque de redes de política pública, de 

la teoría interorganizacional y del análisis de  
redes sociales (ars). Adicionalmente, se re-
currió a entrevistas semiestructuradas y al 
análisis de contenido de documentos de la 
política pública.

El presente texto se divide en cinco apar-
tados. Primero, se hará un acercamiento ge-
neral al instrumento normativo que regula 
la política pública analizada. Segundo, se 
presentan los insumos teóricos que orienta-
ron el análisis. Tercero, se abordan algunos 
elementos de la ruta metodológica que se 
utilizó para llegar a los hallazgos que aquí  
se presentan. Cuarto, se desarrolla la síntesis de 
las relaciones interorganizacionales analizadas 
en la ppdfm. Finalmente, se cierra el artículo 
con algunas conclusiones que deja el abordaje 
de dichas relaciones.

maRco noRmativo y RefeRencial  

de la Política Pública analizada

Entender las políticas públicas mera-
mente como normas jurídicas es reducir el 
concepto y la realidad que intenta represen-
tar. Es decir, si bien las políticas públicas se 
regulan mediante normas (leyes, decretos, 
ordenanzas, acuerdos), el hecho de que exista 
un documento formal titulado como políti-
ca pública no quiere decir que ya exista una 
política pública, ya que, siguiendo a Cuervo 
“Es irrelevante para el concepto que la política 
esté redactada a nivel de documento porque 

1 Para ello, confrontar trabajos de autores como: Naranjo et al. (2009), Granada (2012), Atehortúa (2010), 
Murcia y Granada (2013). 
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ello no determina su existencia, aunque sí 
contribuye con su visibilidad” (2007, p. 81).

Sin embargo, se debe reconocer que las 
políticas públicas están sometidas a determi-
nadas reglas de juego definidas por normas 
jurídicas en el marco de un diseño institucio-
nal. Así, uno de los elementos de las políticas 
públicas es su carácter normativo (Meny y 
Thoenig, 1992). Por ello es importante hacer 
mención a esos documentos legales que posi-
bilitan y, en ocasiones, restringen las acciones 
de política pública. Para el caso de la ppdfm 
es el Acuerdo Municipal 049 de 2007 del 
municipio de Medellín, el cual busca cumplir 
con los propósitos de la Ley 387 de 1997 en 
materia de atención a población desplazada.

Se podría decir que el desplazamiento 
forzado interno se inscribe de forma más clara 
en la agenda gubernamental local de Medellín 
a partir del año 2001, cuando se crea el Comi-
té Local de Atención Integral a la Población 
Desplazada (claipd). Este en principio formó 
parte de la Secretaria de Gobierno, y luego 
en el 2002 pasó a ser parte de la Secretaría 
de Bienestar Social, año en que se empieza 
a convocar a las personas para participar por 
comisiones de trabajo en dicho Comité. En 
ese mismo año se emite la sentencia su-1150 y 
se empiezan a reunir ocasionalmente algunos 
estamentos gubernamentales y no guberna-
mentales (municipio de Medellín, Unión 
Temporal Alianza piu, Proceso histórico del 

comité local de atención a la población des-
plazada del municipio de Medellín).

Estos procesos dan una entrada para 
formalizar una política pública de atención 
a las víctimas de este fenómeno. Para el año 
2007, se diseña en Medellín la primera política 
pública territorial del país para atender a las 
víctimas del desplazamiento forzado, la cual 
fue resultado de las acciones de los distintos 
niveles de Gobierno (nacionales, departamen-
tales y locales), a los que se sumaron la acade-
mia, las organizaciones no gubernamentales y 
organizaciones de población desplazada para 
sacar adelante una política pública territorial 
en la que se unían esfuerzos y recursos para 
la atención integral a las víctimas (Naranjo, 
2009).

El acuerdo municipal en el cual se forma-
liza esa política pública posibilitó una serie de 
acciones que se implementarían para la aten-
ción a la población víctima del desplazamiento 
forzado. El “Acuerdo Municipal 049 del 2007, 
por el cual se adopta la política pública para 
la prevención del desplazamiento forzado, la 
protección, reconocimiento, restablecimiento 
y reparación de la población afectada por el 
desplazamiento forzado en el municipio de 
Medellín”, es un marco normativo que orientó 
y posibilitó acciones de política pública en la 
ciudad de Medellín2.

La política pública municipal adoptó un 
enfoque de derechos, diferencial, poblacional, 

2 Aunque se reconoce también que poco de esto se hubiese podido realizar sin la agencia de diferentes actores 
sociales e institucionales con intereses en la atención a la población desplazada. Por esa razón, el presente artículo 
aborda el sistema de actores y relaciones de la política pública y no se queda en un análisis del contenido oficial de 
la misma. 
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participativo, territorial, medioambiental y de 
desarrollo para la protección de la población 
afectada. Igualmente, plantea que la política 
pública es:

… un instrumento para la realización de los derechos; 
una visión estratégica hacia la superación de las condicio-
nes que generan el desplazamiento forzado (prevención) 
y la implementación de soluciones duraderas (recono-
cimiento, protección, restablecimiento y reparación); y 
un consenso municipal coherente y sistemático de ac-
ciones estatales, gubernamentales, no gubernamentales, 
públicas, privadas, eclesiásticas, sociales y comunitarias 
(Concejo de Medellín, 2007, p. 3).

En cuanto a la población sujeto, son per-
sonas en riesgo de desplazamiento, bloqueo o 
confinamiento, víctimas del desplazamiento 
forzado rural-urbano, interdepartamental, 
interurbano, intraurbano, y las comunidades 
receptoras vulnerables, teniendo en cuenta los 
lugares de procedencia y asentamiento en el 
municipio de Medellín.

La ppdfm se orientó por líneas estraté-
gicas generales, las cuales se enuncian según 
su contenido temático para ser recogidas en 
el diseño e implementación del Plan Integral 
Único Municipal, y teniendo en cuenta las 
fases de atención integral definidas por el 
Consejo Nacional de Atención Integral a la 
Población Desplazada, las necesidades expues-
tas y las recomendaciones hechas por la Corte 
Constitucional, y los objetivos propuestos en 
esta política pública: prevención, protección, 
atención humanitaria de emergencia, recono-
cimiento, restablecimiento y reparación. Esta 
política pública también fue fundamental 
para darle mayor impulso al claipd, a fin de 

definir un sistema de actores en lo local, y para 
darle vida a una gerencia encargada de operar 
acciones de la política pública.

el maRco teóRico PaRa el análisis

el enfoque de redes de políticas públicas

El Policy Network Approach surge entre 
las décadas de los años setenta y ochenta –con 
un amplio desarrollo posterior en la década 
de los noventa– (Zurbriggen, 2003, p. 2) 
como una reacción, pero a la vez como una 
alternativa, a los enfoques y las teorías con las 
que tradicionalmente se habían comprendido, 
explicado o elaborado las políticas públicas, 
entre ellos el enfoque del Gobierno central 
racional (rational central rule approach) y la 
perspectiva de dirección convencional (con-
ventional steering perspective) (Klijn, 1998, 
p. 7).

Según David Marsh y R. A. W. Rhodes, 
los modelos tradicionales eran incapaces de 
capturar y explicar las diferentes y complejas 
formas de relacionamiento entre actores pú-
blicos y privados en los diferentes sectores en 
los cuales tienen lugar las políticas públicas 
(Marsh y Rhodes, citados por Zurbriggen, 
2003, p. 3). Por su parte, Fritz Scharpf (1978) 
criticó la lógica racional de los fines y los me-
dios en el análisis de las políticas públicas, así 
como el fundamento poco convincente de que 
una política pública, sea cual sea su sector o 
nivel de importancia, llegue a ser producto 
de las decisiones de un único actor con plena 
racionalidad (Scharpf, 1978, p. 436, citado 
por Klijn, 1998, pp. 16-17).
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En este sentido, los principales apor-
tes del enfoque de redes de política pública 
estuvieron en el orden de superar visiones 
Estado-céntricas (también algunas sociocén-
tricas), que veían las políticas públicas como 
la expresión de los intereses, las acciones y las 
decisiones de un solo actor racional, ya fuera 
estatal o societal, asumiendo una lectura rela-
cional entre actores del Estado, el mercado y 
la sociedad civil. De acuerdo con esto, autores 
como André Noel Roth (2003) ubican a este 
enfoque en una perspectiva mixta o intermedia 
en el análisis de las políticas públicas.

Quizá el aporte más significativo pueda 
resumirse en que este enfoque permite realizar 
un acercamiento a las múltiples y complejas 
tramas de actores que se involucran en las 
políticas públicas (Porras, 2001). El enfoque 
de redes permite estudiar “los modos espe-
cíficos en que se produce la elaboración de 
políticas, atendiendo a la configuración de 
diversos entramados concretos de actores, con 
determinadas estrategias y patrones de inte-
racción, más o menos estables o cambiantes” 
(Zurbriggen, 2003, p. 8).

Al optar por un análisis de redes en el 
nivel meso (interorganizacional), la defini-
ción de red de política pública que se toma 
debe conservar coherencia con dicho nivel 
de análisis. Se retoma aquí la definición de 
red de política pública de Kenneth Benson.

Un grupo o complejo de organizaciones conectadas entre 
sí por dependencias de recursos, y distinguidas de otros 
grupos o complejos por rupturas en las estructuras de 
dependencias (Smith, 1993, p. 58). En consecuencia, las 
políticas surgen de la interacción entre las organizaciones 
gubernamentales (principalmente los departamentos u 

organismos del Gobierno central) y una red de organi-
zaciones de otro tipo (principalmente grupo de interés 
económico y profesional) (Zurbriggen, 2003, p. 3)

De acuerdo con las necesidades del pre-
sente artículo en relación con su objeto de 
estudio, es posible definir la red de política 
pública de una manera más detallada y rela-
cionada con el referencial empírico, como un 
sistema relacional relativamente continuo de 
organizaciones de diversa procedencia (bu-
rocráticas, académicas, no gubernamentales, 
sociales, entre otras) que comparten recursos 
y establecen distintos vínculos y conexiones, 
formales e informales, en los escenarios de 
hechura e implementación de la ppdfm, ha-
ciendo difusos los límites en la acción pública 
entre lo estatal y lo social, entre lo público y 
lo privado.

la teoría interorganizacional

La teoría interorganizacional propone un 
análisis meso de las redes de política pública, 
el cual permite dar cuenta de la existencia de 
sistemas interconectados de organizaciones 
que definen las políticas públicas en un de-
terminado sector (Zurbriggen, 2003, p. 6). 
En este sentido, el análisis meso que realiza 
la teoría interorganizacional se centra en 
el estudio de los actores organizados de las 
políticas públicas (agencias, organizaciones, 
asociaciones, corporaciones, gerencias, entre 
otros) y sus influencias en el proceso y los 
resultados de las políticas públicas.

La teoría interorganizacional nutre con-
ceptualmente el análisis de las redes de po-
lítica pública en el nivel meso o de análisis 
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interorganizacional. En este sentido, las redes 
de política pública que se observan en este 
artículo son más específicamente redes inte-
rorganizacionales de políticas públicas. Una 
definición de red interorganizacional ayuda 
a complementar las definiciones de redes de 
políticas públicas con las que ya se cuenta en 
este referencial conceptual. De acuerdo con 
Casellas, es posible definir una red organiza-
cional como “un sistema de organizaciones 
y relaciones de intercambio y cooperación 
orientado al beneficio mutuo, que adquiere 
una configuración flexible tejida en y con 
esos mismos procesos de interacción” (2003, 
p. 272).

elementos de la Ruta metodológica 

emPleada

el diseño metodológico

La investigación de la cual se deriva este 
artículo tuvo un componente cuantitativo 
formal en el empleo de herramientas concep-
tuales y metodológicas del análisis de redes 
sociales, que sirvieron para representar formal-
mente las relaciones interorganizacionales a 
partir de datos cuantitativos. Esta modelación 
de la información sobre el objeto de estudio, a 
través de datos expresados matemáticamente, 
permitió una mayor precisión en la descrip-
ción de las relaciones entre las organizaciones, 

ya que el análisis de redes sociales cuenta 
con herramientas estadísticas y visuales para 
representar características de los nodos (las 
organizaciones), los vínculos entre estos (pa-
trones de relaciones entre organizaciones) y 
los flujos unidireccionales o bidireccionales de 
estos vínculos (dirección del reconocimiento 
de una organización hacia otra, indicando 
unidireccionalidad o reciprocidad), como 
son las matrices y los grafos (estos también 
denominados sociogramas).

La premisa central del ars podría re-
sumirse de la siguiente manera: “el poder 
es inherentemente relacional” (Hanneman, 
2000, p. 4). Este tipo de análisis entiende el 
poder como algo que se construye en la rela-
ción con otros y no como un elemento que 
se almacena o que simplemente se posee de 
manera estática.

En esta investigación no se trabajó con 
una muestra universal de la red interorga-
nizacional de la ppdfm, es decir, no fueron 
entrevistadas todas las organizaciones que 
hicieron parte de la estructura relacional de 
esta política pública, sino que se elaboró una 
muestra de ocho organizaciones3. En ese 
sentido, no se adoptó metodológicamente 
la forma de un análisis exhaustivo de redes 
sociales, sino que se tomaron varias de sus 
herramientas metodológicas y conceptuales. 
Por ejemplo, haciendo uso de las matrices 
a través de las cuales se pueden representar  
de manera sencilla la cantidad y los sentidos 

3 Gerencia Técnica para la atención a la Población Desplazada, Concejo de Medellín, Fundación Sumapaz, Cor-
poración Región, Handicap International, Instituto de Estudios Políticos, Asociación de Población Desplazada 
Ladera Vida y Dignidad y Corporación de Bienestar y Pujanza Antioqueña.
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de las relaciones que una organización tiene 
con otra, pero que también sirve para almace-
nar y procesar la información que posterior-
mente se representa a través de grafos, esto 
particularmente dadas las características de 
las plataformas, los programas o el software 
empleados para almacenar y sistematizar la 
información de redes4.

Antes de emplear las herramientas tec-
nológicas para el procesamiento de la infor-
mación fue necesario definir las preguntas 
de la investigación, es decir, qué relaciones 
se quisieron observar, cuáles elementos par-
ticulares de esas relaciones y con relación a 
qué aspectos concretos de la política públi-
ca. Estas preguntas estuvieron en estrecha 
relación con las categorías de análisis que se 
presentan más adelante en el artículo. Por 
ejemplo, se le preguntó a las organizaciones 
si participaron de los seminarios-taller en los 
cuales se construyó la información para ela-
borar los lineamientos de la política pública 
o si participaron del claipd. A continuación 
se les consultó por la existencia de relaciones 
en esa instancia de participación: ¿con cuáles 
organizaciones o instituciones sostuvieron 
relaciones en ese proceso? ¿Cómo fueron esas 
relaciones? ¿Qué intereses tenían en esas rela-
ciones? ¿Qué recursos, información o apoyos 
se intercambiaron en esas relaciones (no solo 
recursos económicos)?

Una vez definidas estas inquietudes sobre 
las relaciones que se querían observar, se in-
cluyeron en los instrumentos de recolección 

y generación de información. Para esta inves-
tigación se incorporó una matriz en las guías 
de los cuestionarios aplicados a las organiza-
ciones participantes, con el fin no solamente 
de recolectar la información, sino, además, de  
organizarla paralelamente para adelantar tra-
bajo en el posterior proceso de sistematización. 
A continuación se presenta el modelo de 
matriz que se empleó en las entrevistas para 
consignar la información (figura 1)

Figura 1. Modelo de Matriz para 
consignar inForMación sobre la 

pregunta ForMulada

Indi-
cador
Org

Frecuencia Intensidad Tipo

Fre-
cuente

Infre-
cuente

Fuerte Débil
Coope-
ración

Con-
flicto

Esta información se procesó en el soft-
ware Ucinet, en el cual se incorporan los 
datos recogidos en matrices como la que se 
muestra en la figura 2, en la cual el número 1 
indica la existencia de relación y el número 0 
la inexistencia de relación entre dos actores. 
Este software permite también definir atributos 
a las relaciones.

Finalmente, con la información consig-
nada y debidamente almacenada, el software 

4 En esta investigación particularmente Ucinet (para la elaboración de matrices) y Netdraw (para la elaboración 
de grafos).
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Netdraw procesa la información de la matriz 
en grafos, a través de los cuales se representa 
la estructura de la red de relaciones entre los 
nodos, como los que se muestran más ade-
lante, para este caso entre organizaciones de 
la ppdfm.

En ese sentido, el ars permitió forma-
lizar algunos datos de las relaciones entre 
organizaciones, caracterizarlas y, a partir de 
sus atributos, identificarlas en la estructura 
relacional, hacer un análisis parcial de la cen-
tralidad de las organizaciones en las redes y 
aproximarse a la identificación de subestructu-
ras relacionales, conectores y al tamaño de las 
redes constituidas en los diferentes escenarios 
estudiados de la ppdfm.

Por otro lado, haber optado por com-
binar el uso del ars con otras orientaciones 
metodológicas de corte cualitativo, permitió 
dar mayor profundidad al análisis de otros 
factores de las relaciones entre organizaciones 
en la ppdfm (por ejemplo, los porqué y los 

cómo de las relaciones), llevando a cabo una 
estrategia metodológica cuali-cuanti.

La orientación cualitativa se justificó en 
la necesidad de generar información que die-
ra mayor profundidad explicativa a los datos 
formales y descriptivos sobre las relaciones 
entre organizaciones en la ppdfm, procuran-
do recoger percepciones, discursos, relatos, 
entre otros datos, para poder comprender y 
explicar con mayores detalles estas relaciones 
interorganizacionales.

En ese sentido, se acudió al uso de al-
gunas técnicas cualitativas de investigación 
social (Valles, 1999) para generar ese tipo de 
información. La primera de ellas fue la técnica 
conversacional; la segunda, complementaria 
de la primera, fue la técnica de investigación 
documental. La técnica conversacional fue 
fundamental para esta investigación, ya que 
a partir de ella fue posible generar informa-
ción que no se encontraba producida (ni or-
ganizada) de manera sistemática en fuentes 

Figura 2. Modelo de Matriz de análisis en ucinet (borgatti, everett y FreeMan, 2002)
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documentales. Algunas de estas entrevistas 
fueron conversaciones abiertas, cotidianas, 
cercanas a la conversación ordinaria (Vallés, 
1999) –no por ello desprovistas de sentido–, 
fundamentales en la fase exploratoria. Otras 
entrevistas, en una fase más de profundiza-
ción de la investigación, fueron las entrevistas 
semiestructuradas, en las cuales se incluyeron 
de forma organizada y por secciones pre-
guntas más concretas sobre las categorías de 
análisis de esta investigación. Por otro lado, la  
técnica de investigación documental comple-
mentó la información generada a través de 
las entrevistas, sobre todo, permitió validar 
o contrastar información suministrada por 
las organizaciones, a través de la revisión y 
recolección de información en fuentes docu-
mentales primarias.

las categoRías de análisis 

seleccionadas

los escenarios

En el proceso investigativo se identifica-
ron lugares concretos de la política pública 
en los cuales confluyeron las organizaciones 
participantes y donde tuvieron lugar diferen-
tes tipos de relaciones, roles e intercambios 
de recursos.

La identificación, selección y revisión 
de literatura teórica realizada arrojó que pa-
ra los estudiosos de las policy networks no es 
una prioridad preguntarse por los escenarios 
de consolidación de las redes en una políti-
ca pública. Por su parte, Kenis y Schneider 
(1991) plantean la posibilidad analítica de 
combinar el enfoque de redes de política pú-

blica con una mirada a través del ciclo de las 
políticas, identificando redes, y cambios en 
estas, en las diferentes etapas del desarrollo 
de las políticas públicas.

Estos autores, así como Brandes et al. 
(1999), respaldan teóricamente este tipo de 
precisiones metodológicas y analíticas, cuando 
señalan la necesidad de optimizar las formas 
de visualización de las redes, no solamente 
en términos de mejorar su ilustración, sino 
también en torno a otras labores de la inves-
tigación, como perfeccionar la comunicación 
a terceros externos de los datos arrojados, 
cualificar el análisis de propiedades específicas 
de las redes, potencializar la exploración de 
las diferencias entre estas y ayudar al investi-
gador a descubrir explicaciones políticas a las 
estabilidades y los cambios entre las relaciones 
graficadas por medio de la red.

Los atributos

En la literatura sobre redes es frecuente 
definir la procedencia de los participantes de 
una red dependiendo de lo que se podrían 
denominar unos atributos asociados a la per-
tenencia a un ámbito estatal y a un ámbito 
societal, o a la pertenencia a actores macro 
como el Estado y la sociedad civil (Börzel, 
1998; Zurbriggen, 2003, 2011; Petrizzo, 
2004). Otras veces, especificando a un actor 
o sector específico del Estado, por ejemplo, 
el Gobierno; entonces se habla del Gobierno 
y la sociedad civil (Klijn, 1998). A veces los 
autores se expresan específicamente en térmi-
nos organizacionales, y se habla de adminis-
tración y organizaciones de interés (Jordana,  
1995).
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En este artículo se opta por analizar en 
dos sentidos cómo algunos atributos de las 
organizaciones emergen, inciden o se ven 
expresados en sus relaciones con otras orga-
nizaciones. En primer lugar, se examinan los 
atributos de las organizaciones dependiendo 
de su pertenencia al Estado o a la sociedad 
civil (organizaciones estatales y organizaciones 
societales). En segundo lugar, y de manera 
más particular, se observan las relaciones de 
las organizaciones a partir de su pertenencia 
a un sector, en clave de la siguiente clasifica-
ción: organizaciones gubernamentales, otras 
organizaciones del Estado, organizaciones no 
gubernamentales (ong), organizaciones socia-
les, organizaciones de población desplazada, 
organizaciones académicas y otras organiza-
ciones (cuando se trate de aquellas que no 
entren en ninguno de los anteriores tipos).

Posiciones y roles

Desde la perspectiva de redes, los atribu-
tos se ven como particularidades de las organi-
zaciones que son perfectamente modificables, 
cambiantes o dinámicas, de acuerdo, en parte, 
con las posiciones y los roles que tienen las 
organizaciones en la red. Según Ranjay Gulati 
y Martin Gargiulo (1997), la señalización de 
la posición que una organización ocupa en la 
estructura global de la red es uno de los dos 
mecanismos principales que tiene el análisis de 
redes a la hora de proporcionar información 
sobre los integrantes de una red.

Es posible observar en la literatura sobre 
redes de política pública una extensa referen-
cia a las posiciones y los roles de los actores. 
María Ángela Petrizzo (2004) habla de las 

medidas de “centralidad”, “intermediación” 
y “cercanía” de los nodos o actores en la red; 
Casellas (2003) propone hablar de “multicen-
tralidad” y “horizontalidad”; Jacint Jordana 
(1995), citando a Héritier (1993), Scharpf 
(1993) y Knoke (1990), proponen introducir 
mayor contenido explicativo a los modelos 
que pretenden analizar aspectos como los 
“mecanismos de entrada y salida” de la red.

David Knoke (1983) sugiere la existencia 
de organizaciones que cumplen en la red roles 
de apadrinamiento (organization sponsorship). 
Jacint Jordana plantea, por su parte, el carác-
ter heterogéneo interno del Estado, al cual 
ve como una diversidad de actores públicos 
con roles, funciones, reglas y direcciones par-
ticulares; esta lectura descarta la posibilidad 
de ver al Estado como un actor unificado o 
que actúa de forma unitaria y centralizada 
(1995, p. 517). Mark Evans señala también 
que las centralidades y el grado de inclusión-
exclusión de las redes permiten identificar en 
la estructura reticular a actores con posiciones 
y roles “débiles” (1998, p. 257).

Tipos de relaciones

Los estudiosos de las policy networks 
señalan la posibilidad de encontrar una gran 
variedad de relaciones que se dan al interior 
de las redes. Dependiendo de las variables 
empleadas en cada estudio, resultan tipologías 
distintas de relaciones. Para el caso de esta 
investigación se privilegiaron dos tipos de 
relaciones por descubrir entre las organiza-
ciones: 1) de cooperación, y, 2) de conflicto.

Patrick Kenis y Volker Schneider argu-
mentan que, cuando en una política pública 
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los recursos están dispersos y los actores son 
susceptibles de ser dependientes de otros, se 
generan relaciones de cooperación y de in-
tercambio como una estrategia de los actores 
para movilizar y acceder a recursos (1991, 
pp. 42-43). Por su parte, Gulati y Gargiulo, 
observan que en las redes de política pública 
se forman parejas de socios que cooperan en-
tre sí para acceder a recursos, minimizando 
costos y riesgos de oportunismos (1997, p. 
2). Para Christine Oliver (1990), hay ciertas 
propuestas teóricas que plantean dos relacio-
nes ante la escasez de recursos: por un lado, 
las organizaciones cooperarán entre sí; por 
otro, esta escasez predomina un ejercicio de 
dominación y control de unas organizaciones 
sobre otras. En algunas ocasiones se observa 
que estas relaciones de cooperación no se dan 
tanto por sentimientos altruistas y filantrópi-
cos de los actores, sino por intereses racionales 
particularistas de las organizaciones.

En cuanto a las relaciones conflictivas, 
Gabriel Jaime Vélez afirma que el conflicto ha-
ce parte de las dinámicas de interdependencia 
e intercambio de recursos entre organizaciones 
en las redes de política pública (2008, p. 7). 
De hecho, las relaciones recíprocas y coopera-
tivas basadas en compromisos mutuos pueden 
verse afectadas y mutadas hacia relaciones 
conflictivas, si se llegan a generar asimetrías 
derivadas del proceso de competencia por el 
poder y el control de la red por parte de de-
terminadas organizaciones (Oliver, 1990, p. 
247). Por su parte Evans (2001) afirma que las 
redes de política pública deben ser vistas como 
lugares de lucha entre intereses e ideas, en los 
cuales puede estar siempre presente un grado 
de conflicto en torno a las competencias que 

se generan y a las relaciones de poder, que no 
son estáticas sino dinámicas (p. 545).

intercambios y tipos de recursos

Algunas de las ideas básicas sobre los in-
tercambios de recursos en las redes, en las que 
hay consensos relativos o puntos comunes 
entre teóricos, tienen que ver con el hecho de 
que las organizaciones involucradas en redes 
de política pública deben asegurar recursos 
que son controlados por otras organizaciones 
(Knoke, 1983, pp. 1065-1066). Asimismo, a 
través de estos intercambios de recursos las or-
ganizaciones buscan alcanzar sus objetivos en la 
política pública (Thielemann, 1998, p. 7). Otra 
idea fundamental consiste en la observancia de 
cómo las organizaciones, en esos procesos de 
intercambio, comparten pero también compi-
ten por recursos escasos, ya que una de las con-
secuencias de los intercambios de recursos es la 
dependencia que generan unas organizaciones 
sobre otras (Mindlin y Aldrich, 1975, p. 383).

Con relación a las organizaciones estata-
les, las redes de políticas públicas tienen unas 
dinámicas particulares algo diferentes a las 
redes privadas, en cuanto la voluntariedad en 
la participación y el intercambio de recursos 
se puede ver diezmados, no solo porque se 
pueden generar obligaciones legales deriva-
das de una autoridad superior, sino también 
porque las organizaciones del Estado cuentan 
con unos recursos especiales (legales, políti-
cos, administrativos, etc.) que necesitan otras 
organizaciones no estatales (del mercado o 
sociales) para poder tener un buen desempe-
ño en las políticas públicas (Sulbrandt, Lira 
y Ibarra, 2001, p. 6).
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En lo referente a las organizaciones so-
ciales, estas se mueven en la red intentando 
buscar recursos que no pueden generar in-
ternamente (información técnica, política y 
legal, asistencia financiera, acceso a tomadores 
de decisiones políticas, entre otros) (Knoke, 
1983, p. 1066). Sin embargo, la dependencia 
de un solo flujo de recursos puede generar 
pérdida de autonomía en las organizaciones.

análisis geneRal de las Relaciones 

entRe oRganizaciones en el PRoceso 

de la PPdfm. una miRada Relacional 

entRe escenaRios: atRibutos, 

Posiciones, Roles, RecuRsos y tiPos 

de Relaciones

En este apartado se realiza una síntesis de 
los resultados de la investigación de la cual se 
deriva el presente artículo5, procurando hacer 
algunas comparaciones entre estructuras rela-
cionales en los cuatro escenarios de la política 
pública privilegiados para el análisis, poniendo 
la mirada sobre qué pueden decir estos con-
trastes o comparaciones en términos de las si-
guientes categorías de análisis: 1) los atributos 
de las organizaciones, 2) las posiciones y los 
roles de las organizaciones, 3) los tipos de re-
laciones entre las organizaciones (cooperación 
y conflicto), y 4) los tipos e intercambios de 
recursos entre organizaciones. Finalmente, se 
concluye con algunos análisis generales sobre 
las relaciones interorganizacionales en todo el 
proceso de la ppdfm.

Se privilegiaron cuatro escenarios para 
la reconstrucción de las relaciones que se 
dieron entre las organizaciones participantes 
de la ppdfm: 1) la Unión Temporal Alianza 
piu 2005-2006; 2) los Seminarios-Taller del 
2007; 3) el proceso de presentación, discu-
sión y aprobación en el Concejo de Medellín 
del Acuerdo Municipal 049 de 2007 por el 
cual se adopta la ppdfm; 4) el claipd entre 
el 2008-2011. Estos escenarios intentan ser 
una representación del proceso de la ppdfm 
más o menos en la siguiente lógica analítica: 
1) antecedentes, identificación y definición 
del problema público; 2) formulación de 
soluciones y diseño de la política pública; 3) 
agendamiento gubernamental y aprobación 
oficial de la política pública; 4) elaboración 
de planes de acción e implementación.

Estos escenarios permitieron llevar a 
cabo una reconstrucción de las relaciones 
interorganizacionales en momentos especí-
ficos del proceso de la ppdfm, permitiendo 
descomponer analíticamente este proceso 
en unidades de observación, en las cuales 
describir e interpretar de manera detallada 
la información sobre los rasgos atributivos 
de las organizaciones, sus posiciones y roles 
en las estructuras relacionales, los tipos de 
relaciones que establecieron y de recursos 
que intercambiaron, para, posteriormente, 
volver a armar el mapa de todo el proceso de la 
ppdfm y sus relaciones interorganizacionales, 
contrastando hallazgos de cada escenario con 
relación a las categorías analíticas y encontran-
do continuidades y cambios en las relaciones 
interorganizacionales en esta política pública.

5 El informe completo de esta investigación se encuentra en el Sistema de Bibliotecas de la Universidad de An-
tioquia (Colombia). 
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análisis de los atributos, las posiciones  

y los roles de las organizaciones en la red

Para comenzar, una mirada al siguiente 
esquema comparativo de estructuras relacionales 
interorganizacionales por escenarios6 (figura 3) 
permite leer varios elementos sobre las rela-
ciones interorganizacionales en los cuatro 
escenarios.

En primer lugar, existe una variación 
en los tamaños7 de las estructuras relacio-
nales entre escenarios: 28 organizaciones en 
la Alianza piu 2005-2006 (escenario 1), 27 
organizaciones en los Seminarios-Taller en el 
2007 (escenario 2), 19 organizaciones en la 
discusión y aprobación del Acuerdo 049 de 
2007 (escenario 3) y 38 organizaciones en 
el claipd entre 2008-2011 (escenario 4), lo 
que permite observar la participación de un 
número importante de organizaciones en estos 
escenarios, siendo esta amplia en el proceso 
de diseño de la política pública (en los semi-
narios); reduciéndose el número significativa-
mente en el tercer escenario de aprobación de 
la política pública (en el Concejo municipal), 
más referido a una toma de decisiones estatal, 
en el cual hubo poca participación de organi-
zaciones de la sociedad civil; y ampliándose 
nuevamente en la etapa de implementación 
observada en esta investigación en el claipd.

En segundo lugar, en los cuatro esce-
narios se pudieron observar subestructuras 

conformadas por organizaciones centrales 
en la estructura relacional. En el primer es-
cenario fueron centrales las organizaciones 
gubernamentales y las ong, particularmente 
las responsables de la Alianza piu (Sumapaz, 
Manapaz, aca, Corporación Ayuda Humani-
taria, cerfami, cisp y Secretaría de Bienestar 
Social). En el segundo escenario hubo un cam-
bio entre las organizaciones centrales, pasando 
a asumir esa centralidad las organizaciones que 
hacían parte del convenio universidad / Esta-
do / cooperación internacional (iep, Secretaría 
de Bienestar Social y acnur), así como otras 
organizaciones del claipd de la época que par-
ticiparon en ese escenario (Personería y Acción 
Social). En el tercer escenario, la subestructura 
de organizaciones centrales también mutó, 
siendo esenciales allí las organizaciones que 
tuvieron los roles de proponentes (Secretaría 
de Bienestar Social), ponentes (Concejo), 
acompañantes (Personería, Acción Social y 
Corporación Región) y decisores (Concejo) 
en el proceso de presentación, discusión y 
aprobación del Acuerdo 049 de 20078. En el 
cuarto escenario, la subestructura de organi-
zaciones centrales también cambia, tomando 
mayor centralidad la Gerencia Técnica por sus 
funciones definidas en la ppdfm, así como 
otras organizaciones gubernamentales y del 
Estado con asiento permanente en el claipd.

La única organización que se mantuvo 
central en todo este proceso compuesto por 

6 Así se le ha denominado a este recurso gráfico.
7 Conceptualmente, el tamaño de la red se refiere a la cantidad de organizaciones que se encuentran en ella.
8 Mediante el cual se adopta oficialmente la “política pública para la prevención del desplazamiento forzado, la 
protección, reconocimiento, restablecimiento y reparación de la población afectada por el desplazamiento forzado 
en el municipio de Medellín”.
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estos cuatro escenarios fue la Secretaría de 
Bienestar Social, mostrando su importante 
papel como organización gubernamental en 
toda la ppdfm, ya fuera vista como Secretaría 
de Bienestar Social o a través de organizaciones 
estrechamente relacionadas: Proyecto uao, 
Gerencia Técnica o Unidad de Población 
Desplazada9. Fue visible también el contras-
te en la presencia de las organizaciones de 
población desplazada (opd) en tres de estos 
cuatro escenarios, sobre todo en la Alianza piu 
(escenario de fortalecimiento organizativo y 
deliberación) y en los Seminarios-Taller (es-
cenario consultivo), pero ausentes del tercer 
escenario (decisorio sobre la aprobación de la 
ppdfm) y poco presentes en el cuarto escenario 
(de decisiones fundamentales sobre la imple-
mentación)10. Además, a pesar de que las opd 
reconocen a muchas otras organizaciones, a 
ellas poco las referencian en el sistema rela-
cional, o las referencian con una generalidad 
(como opd), pero sus nombres propios no 
son muy recordados, salvo algunos casos de 
relaciones interorganizacionales muy cercanas 
entre algunas opd y ong.

De acuerdo con lo anterior, es posible 
concluir que aquí se está ante una red de po-
lítica pública con organizaciones de diversa 

procedencia y naturaleza, que no hay una sola 
organización central, pero que sí es más no-
torio el papel de una organización específica 
del sector gubernamental (en un principio 
la Secretaría de Bienestar Social y luego la 
Gerencia Técnica). También que las opd no 
estuvieron bien conectadas en esta red, o que 
no tuvieron tanto reconocimiento cada una 
como organización (sino como un conjunto), 
como sí lo tienen algunas organizaciones gu-
bernamentales y no gubernamentales.

El siguiente esquema comparativo de 
estructuras relacionales interorganizacionales 
por escenario (figura 4) permite sacarle ma-
yor provecho al análisis de estas estructuras 
relacionales interorganizacionales, insertan-
do atributos a las organizaciones11. En este 
se puede observar lo siguiente. En el primer 
escenario las organizaciones con mayor cen-
tralidad son societales (particularmente las 
ong operadoras de la Alianza). En el segun-
do escenario las organizaciones con mayor 
centralidad son estatales y societales12, sin 
embargo, entre estas organizaciones centrales, 
son más las del Estado que las de la sociedad 
civil, posiblemente por ser las organizaciones 
base del claipd que fueron también base para 
el desarrollo de estos Seminarios-Taller. En el 

9 Estas tres últimas no fueron organizaciones distintas, sino una misma expresión organizacional que mutó en 
el proceso de la política pública, a medida que aumentaba su capacidad institucional o que se modificaban orien-
taciones institucionales. 
10 Que no quiere decir que no hayan sido beneficiarias de la implementación.
11 En este análisis en particular, dependiendo de su pertenencia al Estado, a la sociedad civil o a una tercera 
categoría que se denominó “otro”, por su dificultad para ser clasificada en alguna de esas dos grandes categorías 
sociopolíticas que conforman el binomio Estado-sociedad.
12 No todas las estatales (o del Estado) ni todas las societales (o de la sociedad civil). Estas afirmaciones hay que 
leerlas en el sentido en el que se expresan los datos.
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tercer escenario es totalmente evidente que 
las organizaciones centrales fueron predomi-
nantemente estatales, ya que se trataba de un 
escenario de toma de decisiones institucional. 
En el cuarto escenario las organizaciones con 
mayor centralidad siguen siendo estatales, 

aunque también hay de la sociedad civil y se 
hace notoria la centralidad que empiezan a 
adquirir otras organizaciones (especialmente 
del nivel internacional).

De acuerdo con lo anterior, se puede 
aseverar que, si bien hay una centralidad 

13 Redes elaboradas con los siguientes programas: Ucinet para la elaboración de Matrices y Netdraw para la ela-
boración de grafos (Borgatti, Everett, Freeman, 2002).

Figura 3. esqueMa coMparativo de estructuras relacionales  
interorganizacionales por escenarios

Unión Temporal Alianza piu 2005-200613 Seminarios-Taller del 2007

Discusión y aprobación del Acuerdo Municipal 049 de 2007 claipd entre 2008-2011

Fuente: elaboración propia.
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compartida entre organizaciones estatales y 
societales en todo el proceso de la ppdfm, es 
más marcada la centralidad de las organiza-
ciones del Estado que las de la sociedad civil, 

sobre todo en los dos últimos escenarios, lo 
cual permite hablar de una red de política 
pública mixta pero un nivel de inclinación 
importante hacia el Estado (estado-centrismo 

14 Estas convenciones se presentan para orientar al lector en la lectura de los grafos (redes).

Figura 4. esqueMa coMparativo de estructuras relacionales interorganizacionales 
por escenarios (atributo 1: pertenencia al estado, sociedad civil u otro)

Unión Temporal Alianza piu 2005-2006 Seminarios-Taller del 2007

Discusión y aprobación del Acuerdo Municipal 049 de 2007 claipd entre 2008-2011

Convenciones para la lectura de los grafos con atributo 114

Organización Estatal            Organización Societal      Otra

Fuente: elaboración propia.
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no radical) en la red de esta política pública. 
También se puede deducir que en las redes 
no solo las organizaciones societales pueden 
quedar en lugares periféricos, sino que tam-
bién hay organizaciones estatales que llegan 
a estar muy poco vinculadas a la red, ya sea 
porque no tienen responsabilidades directas 
con la política pública o porque no asumen 
un compromiso mayor.

El siguiente esquema comparativo de 
estructuras relacionales interorganizacionales 
por escenarios (figura 5), permite extraer nue-
vas conclusiones con relación a otros rasgos 
atributivos de las organizaciones, de acuerdo 
con su pertenencia al Estado, a la sociedad civil 
(u otro), pero también a su pertenencia a un 
sector específico. El primer escenario muestra 
una subestructura de organizaciones centrales 
compuesta por organizaciones gubernamen-
tales y organizaciones no gubernamentales 
(responsables de la Alianza piu: Secretaría de 
Bienestar Social, Manapaz, Sumapaz, aca, 
Corporación Ayuda Humanitaria, cerfami, 
cisp). El segundo escenario evidencia una 
subestructura de centralidad entre organiza-
ciones gubernamentales y de otros sectores 
del Estado (iep, Personería, Acción Social, 
Secretaría de Bienestar Social). En el tercer 
escenario, la subestructura de organizaciones 
centrales también está compuesta fundamen-
talmente por organizaciones gubernamentales 
y de otros sectores del Estado (Secretaría de 
Bienestar Social, Proyecto uao, Acción Social, 
Personería, Concejo). En el cuarto escenario, 
la subestructura de organizaciones centrales es 
marcadamente gubernamental (en particular 
la Gerencia Técnica).

De acuerdo con lo anterior, es posible 
concluir que la red de la ppdfm tuvo no 
solamente una presencia mayoritaria, sino 
también más central, específicamente de or-
ganizaciones gubernamentales (en gran parte 
debido a sus responsabilidades administrativas 
con el tema del desplazamiento forzado y de 
la ppdfm) y de ong (en parte debido a temas 
de contratación pública, de cooperación in-
ternacional, a conocimientos del tema del 
desplazamiento forzado y de cercanía con la 
población desplazada, algunas de ellas com-
binando dos o más de estas razones).

análisis de tipos de relaciones  

e intercambio de recursos en la red

Producto de una información más de tipo 
cualitativo, se pudieron determinar también 
algunos contrastes entre escenarios en materia 
de relaciones de cooperación y de conflicto que 
se dieron entre organizaciones en la ppdfm, así 
como en torno a los tipos de recursos inter-
cambiados por estas organizaciones.

Frente a las relaciones de cooperación, se 
encontró lo siguiente. En el primer escenario 
predominaron las relaciones de cooperación 
entre organizaciones del Estado y de la socie-
dad civil, especialmente entre organizaciones 
gubernamentales y ong responsables de la 
Alianza piu (Secretaría de Bienestar Social, 
cisp, cerfami, Sumapaz, Manapaz, Cor-
poración Ayuda Humanitaria y aca). En el 
segundo escenario también predominaron 
las relaciones de cooperación entre organiza-
ciones del Estado y de la sociedad civil; aquí 
fueron más destacadas entre organizaciones 
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Figura 5. esqueMa coMparativo de estructuras relacionales interorganizacionales 
por escenarios (cruce de atributos 1 y 2: pertenencia al estado, sociedad civil u otro, 

y pertenencia a un sector especíFico)

Unión Temporal Alianza piu 2005-2006 Seminarios-Taller del 2007

Discusión y aprobación del Acuerdo Municipal 049 de 2007 claipd entre 2008-2011

Fuente: elaboración propia

Convenciones para la lectura de los grafos con cruce de atributos 1 y 2

Sector específico (forma) Pertenencia al Estado, Sociedad civil u otro (color)

Gubernamental ONG Otra Estado

Otro poder del Estado Social Sociedad civil

Academia OPD Otro
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gubernamentales, organizaciones de otros 
sectores del Estado distintos al gubernamental 
y organizaciones internacionales (iep, acnur, 
Secretaría de Bienestar Social). En el tercer es-
cenario, las relaciones de cooperación fueron 
estrictamente institucionales, entre organiza-
ciones estatales, particularmente entre orga-
nizaciones gubernamentales, organizaciones 
de otros sectores del Estado y solamente una 
ong (Secretaría de Bienestar Social, Acción 
Social, Proyecto uao, Personería, Concejo, 
Corporación Región). En el cuarto escenario, 
las relaciones de cooperación estuvieron entre 
organizaciones del Estado y de la sociedad 
civil, con mayor énfasis entre las primeras, 
con un lugar permanente en el claipd, sobre 
todo organizaciones gubernamentales y de 
otros sectores del Estado (Gerencia Técnica, 
Secretaría de Bienestar Social, Secretaría de 
Planeación, Acción Social, Personería).

En este sentido, las relaciones de coo-
peración entre organizaciones en la ppdfm 
fueron predominantes en los cuatro escenarios 
analizados, aunque en algunos (sobre todo los 
dos últimos) fue más marcada la cooperación 
entre organizaciones estatales que entre esta-
tales y societales.

Frente a las relaciones de conflicto se 
encontró lo siguiente. En el primer escenario 
se presentaron algunas relaciones conflictivas 
entre organizaciones de la sociedad civil, así 
como entre estas y organizaciones del Estado, 
particularmente entre algunas ong y opd (por 

el tema de la contratación pública, de la forma 
de apoyar las labores de entregas de ayudas 
humanitarias: “organizaciones repartidoras de 
mercados” según algunos testimonios) y entre 
algunas opd y organizaciones gubernamenta-
les (por el tema de la atención a la población 
desplazada). En el segundo escenario, las re-
laciones conflictivas fueron esporádicas (casi 
inexistentes) y no eran producto de tensiones 
propias del escenario, sino de tensiones prove-
nientes de otros espacios, aquí las relaciones 
conflictivas fueron entre organizaciones so-
cietales y estatales, más específicamente entre 
opd y organizaciones gubernamentales. En el 
tercer escenario tampoco se hicieron visibles 
relaciones de conflicto, ya que fue un lugar de 
estricta cooperación institucional para aprobar 
la ppdfm. En el cuarto escenario se manifesta-
ron en mayor medida relaciones de conflicto 
entre organizaciones de la sociedad civil y 
organizaciones del Estado, específicamente 
entre opd (acompañadas de algunas ong) y 
organizaciones gubernamentales, sobre todo 
por los pocos puestos definidos en el claipd 
para la población desplazada y por el carácter 
institucional y técnico de ese escenario, que 
restringía las posibilidades de deliberación15.

En resumen, las relaciones de conflicto 
fueron minoritarias en los cuatros escenarios 
de la ppdfm analizados (en comparación con 
las relaciones de cooperación); sin embargo, 
se pudo apreciar que el conflicto es transversal 
en toda la política pública, en parte, por las 

15 Aunque en algunos momentos se tornó más político, precisamente por las acciones de confrontación de las 
opd hacia la institucionalidad, debido a ese esquema restringido de participación en el principal escenario de im-
plementación de la política pública. 
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manifestaciones de descontento de las opd y 
algunas organizaciones sociales y ong con va-
rios aspectos de la ppdfm, como los espacios de 
participación y la solución a las necesidades de 
esta población por parte de las organizaciones 
gubernamentales responsables.

Una observación adicional con relación 
a las relaciones conflictivas: estas se mani-
festaron tanto en los espacios más abiertos 
a la interlocución entre las organizaciones 
del Estado y de la sociedad civil (como la 
Alianza piu y los Seminarios-Taller), como 
en los espacios con mayor presencia de orga-
nizaciones del Estado (como el claipd). Sin 
embargo, las relaciones conflictivas eran más 
tensas cuando los espacios de interlocución 
eran más excluyentes con las organizaciones 
de la sociedad civil, con excepción del tercer 
escenario, por tratarse de un escenario total-
mente institucional, que de entrada excluyó 
la participación de las opd (sin embargo, allí 
no se manifestaron tensiones, debido a que 
había un objetivo común para cooperar: la 
aprobación de la ppdfm). Estos hallazgos 
constituyen futuras líneas de investigación 
para observar qué factores juegan en la deto-
nación o inhibición de relaciones conflictivas 
en estas redes, y para seguir confirmando que 
el conflicto agrega una dimensión política a 
las políticas públicas.

Con relación a los tipos e intercambios 
de recursos se obtuvieron algunos contrastes 
interesantes entre escenarios en los cuales se 
dieron las relaciones entre organizaciones en 
la ppdfm. En el primer escenario, los recursos 
identificados fueron variopintos: políticos, 
técnicos, conocimientos, administrativos, 
entre otros; también se observó que fueron 

recursos muy regulados y centralizados por 
los términos de contratación de la Alianza 
piu, sobre todo los recursos económicos. En el 
segundo escenario se apreciaron dos recursos 
fundamentales: los conocimientos y la infor-
mación, este recurso fue menos regulado y más 
intercambiado de manera generosa entre las 
organizaciones (ya que se trataba de aportar 
a la construcción colectiva y participativa 
de la política pública, mediante la identifi-
cación y definición del problema público y 
la generación de propuestas de alternativas 
de solución); por otra parte, en este segundo 
escenario los únicos recursos económicos 
observados fueron los que intercambiaron los 
miembros de la alianza acnur-iep-Secretaría  
de Bienestar Social, en el marco del proyecto de  
acompañamiento técnico y metodológico 
del diseño de la ppdfm en el cual se dieron 
los Seminarios-Taller. En el tercer escenario 
predominó el recurso político institucional, 
el cual fue intercambiado por una subes-
tructura organizacional muy cerrada, con el 
fin de aprobar el proyecto de acuerdo de la 
ppdfm. Finalmente, en el cuarto escenario, 
los recursos también fueron diversos, sin 
embargo, por tratarse de un espacio con ma-
tices institucionales, se observaron sobre todo 
recursos técnicos, administrativos, políticos y 
económicos, muchos de ellos centralizados en 
la Gerencia Técnica de Atención a Población 
Desplazada, unidad administrativa creada a 
partir del 2008 con la puesta en marcha de  
la ppdfm y que tuvo un papel importante en la  
gestión de recursos para la implementación de  
programas y proyectos para la población des-
plazada de Medellín en el marco de la política 
pública.
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De acuerdo con lo anterior, fue posible 
observar que algunas de las relaciones entre 
organizaciones en la ppdfm estaban mediadas 
por la necesidad de compartir e intercambiar 
recursos en determinados escenarios, a fin de 
lograr objetivos específicos y comunes de la 
ppdfm en general (por ejemplo, capacitar a 
la población desplazada, diseñar y aprobar 
la política pública, coordinar e implementar 
acciones de política pública, gestionar recursos 
para programas y proyectos, entre otros) y de 
las organizaciones en particular (autofinan-
ciamiento, ejecución presupuestal, réditos 
políticos, entre otros).

algunas obseRvaciones finales 

como conclusiones

Se pudo observar cómo en las redes que 
se crean en el proceso de una política públi-
ca, en este caso específicamente con relación 
a la ppdfm, entran y salen organizaciones 
de las redes, de acuerdo con las posiciones 
y los roles que estas ocupan en la política 
pública (aprobar un acuerdo, ejecutar una 
alianza temporal, entre otras). También se 
pudo observar cómo algunas organizaciones 
se pueden mantener de forma permanente 
en una red de política pública, incluso con 
grados importantes de centralidad, ya sea por 
su responsabilidad jurídica y administrativa 
en la solución de un problema público, o por 
su interés académico, social o político en ese 
problema; en la ppdfm, esto se vio reflejado 
en la permanencia y centralidad de ciertas 
organizaciones gubernamentales (principal-
mente Secretaría de Bienestar Social, Acción 

Social), de algunas ong (Corporación Región 
y Sumapaz) y de organizaciones académicas 
(iep) en torno al problema del desplazamiento 
forzado y la población afectada por este fenó-
meno en Medellín.

También fue posible observar cómo hay 
organizaciones con distintos capitales (recur-
sos) en las redes de política pública. En el caso 
de la ppdfm fue claro que ninguna organiza-
ción, ni estatal ni societal, podía concentrar 
o monopolizar todos los recursos (sobre todo 
si se entiende que en una política pública no 
solamente hay recursos económicos), sin em-
bargo, también se pudo constatar que estos 
recursos están desigualmente distribuidos 
(sobre todo los económicos) y, por otro lado, 
que las organizaciones son dependientes de los 
recursos de otras para llevar a cabo los objeti-
vos de la política pública, por ejemplo, acceder 
a información, a conocimientos o a apoyos 
políticos de ciertas organizaciones. Es frente 
a estos tres últimos recursos, sumados a los 
organizativos y jurídicos, que organizaciones 
como las opd tuvieron amplios márgenes de 
maniobra en el establecimiento de sus relacio-
nes en la ppdfm, sobre todo ante la necesidad 
de las organizaciones gubernamentales de 
llevar acabo objetivos de la política pública, 
como definir las dimensiones del problema y 
sus posibles soluciones hacia el diseño, evaluar 
servicios o hacer por lo menos una aproxima-
ción a una implementación participativa de 
dicha política.

También se pudo observar que, tanto en 
la estructura relacional general de la ppdfm, 
como en cada escenario específico, nunca fue 
absolutamente determinante la centralidad de 
las organizaciones estatales sobre las societales, 
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incluso, en algunos casos se compartían las 
periferias, aunque por diferentes razones (or-
ganizaciones gubernamentales desconectadas 
o poco conectadas con el proceso de la política 
pública y opd con poco reconocimiento por 
parte de las otras organizaciones). Esto habla 
de que la red de relaciones de la ppdfm tuvo 
organizaciones centrales, pero a un nivel mixto 
o intermedio (entre organizaciones estatales, 
societales y otras), claro está, con una leve 
tendencia hacia el Estado, sobre todo en los 
últimos dos escenarios analizados.

Por otra parte, un hallazgo no muy alen-
tador es el bajo nivel reconocimiento que se 
encontró frente a las relaciones que dicen es-
tablecer algunas organizaciones con las opd, 
a las cuales agrupan dentro de esta categoría, 
pero que no tienen el reconocimiento que 
puede tener una Secretaría o una ong, de la 
cual fácilmente recuerdan su nombre. Estas 
tendencias son las que, lamentablemente, se 
terminan destacando en las políticas públicas 
sociales, en las cuales a pesar de exitir procesos 
organizativos de la población beneficiaria, es-
tas a veces no son suficientemente reconocidas, 
o son reconocidas solamente como población 
beneficiaria y no tanto como actores impor-
tantes que intercambian recursos valiosos 
para la construcción de una política pública 
y para que esta alcance sus objetivos y logre 
transformar el problema público.

Finalmente, respecto a los tipos de re-
laciones, se insiste una vez más –y con base 
no solamente en la teoría sino en la realidad 
observada–, que la presencia de relaciones de 
cooperación en las redes de política pública 
no es necesariamente sinónimo de democra-
tización participativa de las mismas, ni de 

equidad en la distribución de los recursos, 
como a veces ingenuamente se piensa cuando 
se habla de redes. Esto particularmente cuando 
dichas relaciones se limitan a la cooperación 
para la acción institucional o a la transferen-
cia de recursos técnicos y económicos de ong 
internacionales y de organismos del sistema 
de Naciones Unidas a través de la coopera-
ción internacional. También, se insiste que el 
conflicto no es necesariamente negativo; de 
hecho, a veces es fundamental que se exprese 
en las redes de política pública, ya que la cana-
lización del conflicto a través de los escenarios 
de las políticas públicas permite no solamente 
que estas últimas tomen necesarias connota-
ciones políticas y deliberativas, sino también 
para que, por esa vía y como consecuencia, se 
haga una contribución a la democratización 
del Estado y de la sociedad civil.
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