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Abstract

Introduccién

La complejidad que adquiere la toma de de-
cisién publica ha conducido a numerosos
investigadores a encontrar en el concepto
“policy networks” muchas de las caracteristi-
cas subyacentes del proceso contemporaneo
de la hechura politica. La idea de la red su-
giere la manera en la cual burdcratas, politi-
cos, expertos y representantes de grupos de
interés situados en un laberinto de organiza-
ciones publicas y privadas que gobiernan un
sector de la politica, tal como salud, industria,
agricultura, se conectan unos con otros. Los
actores en la red discuten problemas publi-
cos e idean generalmente los instrumentos
para su solucién. En un cierto plazo estas
interacciones pueden crear lazos parcialmen-
te institucionalizados. Las conexiones cerca-
nas entre el aparato del Estado y las diversas
organizaciones de la sociedad civil, borran
los limites entre el Estado y la sociedad, y es
la red que funden a lo publico y lo privado
(John 1999).

Las diversas escuelas que participan en el
debate en torno a los “policy networks” estan
de acuerdo en un punto: las redes existen y
operan como enlaces entre actores publicos
y privados en un campo de la politica. No
obstante, existe una gran variedad de aplica-
ciones del concepto (Marsh 1998). Asi sur-
gen una serie de interrogantes: ¢qué son
realmente los “policy networks”?, ¢son meras
metéaforas que ayudan a enfatizar los vincu-
los horizontales entre los actores y la comple-
jidad de sus relaciones?, ¢0 por el contrario
son herramientas analiticas (tiles para el es-
tudio de las hechuras de las politicas y con

poder tedrico?. En este articulo se pretende estruc-
turar la literatura existente en torno al concepto “po-
licy networks” y analizar su utilidad para el estudio
de las hechuras de las politicas.

Las diversas perspectivas

Para clarificar la variedad, a menudo confusa de
concepciones de los “policy networks”, se introduci-
ran las diferentes perspectivas encontradas en la
literatura en torno a la escuela de la intermediacién
de intereses y la escuela de la “governance”. En la
literatura americana y britanica el término “policy
networks” es concebido como un modelo de inter-
mediacion de intereses, el cual es superior al plura-
lista y al corporativista (Marsh y Rhodes 1992;
Smith 1993; Marsh 1998). Mientras que en la litera-
tura de Europa continental los “policy networks” son
concebidos como una forma de “governance”, es
decir, una forma especifica de interaccién entre ac-
tores publicos y privados en politica publica, basada
en una coordinacién horizontal, opuesta a la jerar-
quica y a la de mercado (Mayntz 1993; Scharpf
1993, Rhodes 2000). La distincién entre ambas es-
cuelas no es muy clara en la literatura y no son mu-
tuamente excluyentes dado que comparten una
tematica comun de investigacioén, es decir, como la
conformacion de redes impactan en la elaboracion
de politicas (Borzel 1997).

1. Las redes como una tipologia de intermedia-
cién de intereses

1.1 Antecedentes: Los origenes del anélisis de los
“policy networks”

La literatura sobre “policy networks” se ha desarro-
llado principalmente en Europa. No obstante, la
literatura norteamericana ha realizado importantes



contribuciones (Heclo 1978; Atkinson y Co-
leman 1989; Sabatier 1989; Peters 1998). El
concepto “policy networks”, y su importancia
para entender la relacion entre los grupos de
interés y gobierno, deriva de la nocion de
subgobiernos desarrollada en los EE.UU. y
de los trabajos de Jordan y Richardson en
Inglaterra sobre comunidades politicas (Ri-
chardson y Jordan 1979; Smith 1993:57).

Desde mediados de los 60, la literatura ame-
ricana ha aceptado la nocién de que la elabo-
racion de politicas tiene lugar en subsiste-
mas. En un subsistema politico un limitado
namero de actores, incluyendo miembros de
las agencias ejecutivas, de los comités del
congreso y de los grupos de interés, elaboran
la politica en un area particular autbnoma-
mente del sistema politico general (Freeman
1965). Esta rigida relacion observada en sec-
tores tales como agricultura, transporte y co-
municacién fue denomina frecuentemente
triangulos de hierro para capturar la esencia
de un férreo control sobre diversos aspectos
del proceso politico, que subvertia los princi-
pios democraticos y aseguraba que los pro-
pios intereses de los miembros del triangulos
prevalecieran sobre el interés general (Lowi
1969). En efecto, un limitado namero de par-
ticipantes elabora las politicas dentro de re-
des cerradas, exclusivas y secretas.

Mas recientemente autores como Heclo reve-
lan que los triAngulos de hierros no estan
siempre presente y los subsistemas politicos
varian de un asunto a otro y en el tiempo.
Heclo identifica un tipo de subsistema mas
flexible y menos rigido: las “redes de asun-
tos” (“issue networks”). Una red de asunto es
un grupo donde los participantes comparten
conocimientos que tienen que ver con algun
aspecto de la politica publica. Los participan-
tes entran y salen continuamente de la arena
politica, con muy diversos grados de com-
promisos mutuo y de ese modo es imposible
identificar claramente cuéles son los actores
dominantes (Heclo 1991: 263-265). Los acto-
res que participan en la elaboracién e imple-
mentacion de politicas no son solamente los
miembros del congreso, de las agencias ad-
ministrativas y de los grupos de presion, sino
también se incluyen expertos, periodistas,
analistas politicos, los cuales cumplen un
papel importante en la difusién de las ideas
politicas.

Para Heclo la elaboracion de politicas tiende

a ser pluralista por su fragmentacion y especializa-
cién a causa de dos tendencias fundamentales, la
expansién de las responsabilidades estatales y el
aumento de la complejidad de los asuntos publicos.
Esto ha tenido como resultado un aumento del nu-
mero de actores de que son admitidos en la arena
politica. Otros analistas sobre politicas publicas, sin
embargo, sostienen que la fragmentacion tiende a
incrementar la especializacién de las arenas con un
limitado nimero de participantes (Campbell 1989).
Por el contrario, desde el enfoque de redes, la rea-
lidad parece mostrar que en diversas arenas politi-
cas pueden existir diferentes tipos de relacién entre
el gobierno y los grupos (Smith 1993: 56).

Sin embargo, en EE.UU. el enfoque de los “policy
networks” se ha desarrollado con menor profundi-
dad, dado el predominio del paradigma pluralista
que presupone una estructura mas descentralizada
de relaciones entre los grupos y la administracion
publica, con la competencia abierta de una multipli-
cidad de agentes. Peters argumenta que las redes
pueden afectar las politicas, pero en menor medida
en EE.UU. porque la politica norteamericana es
menos estructurada que la que se encuentra en los
paises europeos. Existe una multitud de grupos
intentando la dominacién individual en un &rea de
politica publica, antes que trabajando cooperativa-
mente dentro de redes estructurales (Peters 1998).

La literatura sobre los “policy networks” tiene un
desarroll6 mas amplio en Europa, y fundamental-
mente en Inglaterra en los afios 80 y 90. El origen
se encuentra en los trabajos de Richardson y Jor-
dan quienes utilizan la nocién de comunidad politica
(“policy community”) para referirse a que la elabo-
racion de politicas en las modernas sociedades
democraticas tiene lugar en subsistemas cerrados,
generalmente alrededor de los diversos departa-
mentos ministeriales y una red de grupos clientela-
res: La elaboracion de politicas es realizada en se-
rie de compartimientos verticales- cada segmento
habita al lado de un diverso conjunto de grupos or-
denados, y generalmente impenetrable por los gru-
pos desconocidos o el publico en general (Richard-
son y Jordan 1979:174). Estos autores enfatizan la
desagregacion, existe muchas divisiones dentro del
gobierno, la sociedad es altamente fragmentada, y
la elaboracién de politicas tiene lugar en una varie-
dad de redes caracterizadas por relaciones cerra-
das entre intereses particulares y diferentes seccio-
nes del gobierno.

Tanto el desarrollo del concepto de subgobiernos
en EE.UU., como el de comunidad politica en Ingla-
terra, fue un reconocimiento de los limites de la
concepcion pluralista clasica para interpretar las
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diversas formas de relaciones existentes en-
tre actores publicos y privados en diversos
ambitos sectoriales de politicas publicas.

Por otra parte, la investigacion sobre la rela-
cién entre Estado e intereses sociales no
estuvo solo dominada por las diversas va-
riantes de pluralismo. En los afios 70, y fun-
damentalmente en Europa, el pluralismo fue
desafiado por el corporativismo (Schmitter
1974, Lehmbruch 1977). Se sefalaba la exis-
tencia de organizaciones de interés con re-
presentacion monopolica, reconocidas por el
Estado, las cuales disfrutaban de relaciones
privilegiadas con el gobierno y la administra-
cién. Sin embargo, las investigaciones empi-
ricas desarrollados en los afios 80 mostraron
también que el modelo corporativista no po-
dia ser generalizado, ya que en estudio de
casos era necesario matizar formas de anali-
zar la estructura y los procesos de interme-
diacion de intereses. De ahi que se adopten
términos como “meso-corporativismo” o
“economia negociada” para describir diversas
variantes menos restrictivas de la pauta ge-
neral de las relaciones corporativas existen-
tes ente el sector publico y privado (Cawson
1989; Lehmbruch 1984, Schmitter 1989).

Dado los diversos origenes y términos utili-
zados en los estudios sobre la relacion entre
Estado e intereses sociales, muchos autores
sugieren abandonar los modelos corporativos
y pluralistas, sefialando la utilidad de des-
arrollar una tipologia en la que la red sea un
concepto genérico, que abarque diferentes
tipos de relacién entre el Estado y los grupos
de intereses (Van Waarden 1992; Jordan y
Schubert 1992). Las tipologias de redes difie-
ren entre si en las dimensiones utilizadas,
pero comparten la idea de las redes como
relaciones de dependencia de poder entre el
gobierno y los grupos de interés, en los cua-
les se intercambian recursos (Borzel 1997)1.
El elemento que une a estas tipologias es
como sefiala Héritier, la descripcién de un
ndcleo de “actores publicos y privados (insti-
tuciones, organizaciones, grupos, indivi-
duos)® y sus interacciones. Los miembros
(...)dirigen, coordinan o controlan los recur-
sos materiales o inmateriales en un ambito
de politicas publicas de interés comun (Jor-
dana 1995).

1.2 El modelo de redes de Marsh y Rhodes

De todos los trabajos existentes haremos especial
referencia a la tipologia de Marsh y Rhodes dado
qgue los mismos crearon el interés por el estudio de
los “policy networks” en Inglaterra y ha tenido una
mayor difusion en los dltimos afios.

Para Marsh y Rhodes los modelos tradicionales de
intermediacion de intereses eran incapaces de dar
cuenta de las diferentes formas de relaciones entre
actores publicos y privados en diversos ambitos
sectoriales. De ahi que para estos autores del énfa-
sis tradicional en las caracteristicas de las organi-
zaciones de interés, las nuevas investigaciones
deben dedicar mayor atencién a las peculiaridades
de las instituciones politicas, como los diversos or-
ganismos del gobierno central o el ejecutivo, como
factor necesario para entender la naturaleza de las
relaciones entre actores publicos y privados.

De ahi que Rhodes toma de Benson la definicion de
“policy networks” como un grupo o complejo de or-
ganizaciones conectadas entre si por dependen-
cias® de recursos, y distinguidas de otros grupos o
complejos por rupturas en las estructuras de de-
pendencias (Smith 1993: 58). En consecuencia, las
politicas surgen de la interaccién entre las organi-
zaciones gubernamentales (principalmente los de-
partamentos u organismos del gobierno central) y
una red de organizaciones de otro tipo (principal-
mente grupo de interés econémico y profesional). El
enfoque de los “policy networks” es institucionalis-
tas (Rhodes 1997). Este autor enfatiza las relacio-
nes estructurales entre las instituciones como ele-
mento central en los “policy networks” antes que en
las relaciones interpersonales. Los trabajos nor-
teamericanos, como los estudios sobre comunidad
politica de Richardson y Jordan, ponen énfasis en
las relaciones personales entre los actores principa-
les antes que en la naturaleza estructural de esas
relaciones (Marsh 19982).

Marsh y Rhodes (1992) presentan un modelo de
intermediacion entre los grupos de interés y el es-
tado, el cual es superior al pluralista y al corporati-
vista. Este modelo localizado a niveles intermedios,
s6lo debe referirse a niveles sectoriales y no se
aplica a niveles macro. En funcién de los miembros,
del estilo de interaccion dominante y distribucion de
recursos crean una tipologia. En efecto, los tipos de
redes pueden varian en un continuo de “policy net-
woks” que varia desde redes cerradas (comunida-
des politicas) a redes abiertas (redes de asuntos).



Cuadro 1 Tipos de “Policy networks”

Dimension

|Comunidad politica

Redes de asuntos

Miembros

NUmero de partici-
pantes

Muy limitado, algunos grupos
conscientemente excluidos

Muchos.

Tipo de intereses

Dominio de intereses econdmico
/profesional

Amplio rango de intereses afecta-
dos.

Integracion

Frecuencia de inter-
accion

Frecuente, alta calidad, interac-
cion de todos los grupos sobre
todas las materias vinculadas con
las politicas de referencia

Los contactos fluctan en fre-
cuencia e intensidad

Continuidad Miembros, valores basicos y re- | Acceso fluctuante
sultados persisten en el tiempo.

Consenso Todos los participantes compar- | Cierto grado de acuerdo, pero
ten valores basicos y aceptan la | conflicto presente
legitimidad de los resultados.

Recursos

Distribucion de re-
cursos dentro de la
red

Todos los participantes poseen
recursos. La relacion basica es
una relacion de intercambio.

Algunos patrticipantes poseen re-
cursos pero son limitados. La
relacion bésica es la consulta.

Distribucién de re-

Jerarquia, los lideres pueden de-

Variada, distribuciéon variable vy

puede dominar, debe tratarse de
un juego de suma- positiva para

cursos dentro de las | liberar con los miembros. capacidad para regular a los

organizaciones parti- miembros.

cipantes

Poder Equilibrio de poder entre los | Poderes desiguales, que reflejan
miembros. Aunque, un grupo | recursos desiguales y acceso

desigual —juego de suma- nula.

gque la comunidad persista.

Fuente: Marsh y Rhodes 1992

Las comunidades politicas son redes cerra-
das, con un limitado nimero de participantes
estables, principalmente determinados orga-
nismos del gobierno central o partes dentro
de esos organismos, un grupo de interés o
dos grupos que representan intereses no
competitivos. Ciertas comunidades involu-
cran “expertos” del gobierno o de otras insti-
tuciones o universidades. El acceso a la co-
munidad es altamente restringido, existiendo
una exclusiéon consciente de otros grupos.
Este tipo de red se encuentra dominada por
un interés especifico, especialmente de tipo
econdmico y profesional. En una comunidad
politica, la interaccion de alta calidad y fre-

cuente entre sus participantes determina que sea
facil llegar a un consenso sobre qué reglas, proce-
dimientos y normas prevalecen en la elaboracién de
politicas. Ese consenso permite determinar qué
problemas van a ser tratados, el contenido de los
mismos, asi como la forma en que deben ser re-
sueltos. Todos los participantes poseen recursos
que intercambian en el proceso de elaboracion de
politicas basado en la negociacién, y presume en
consecuencia, la capacidad de los grupos de ase-
gurar que sus miembros se sujeten a la decision.
Existe un balance de poder, pues si bien un grupo
puede dominar, el tipo de relaciones que desarrolla
entre los miembros no es de suma-cero, sino de
suma positiva pues todos ganan si la comunidad
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persiste (Smith 1993). Una comunidad politi-
ca es una forma institucionalizada de rela-
cion, que favorece ciertos intereses y excluye
otros. Una comunidad politica puede involu-
crar instituciones formales (un comité consul-
tivo) o informales (contacto informal dia a
dia), asi como un conjunto de creencias que
albergan un acuerdo de las opciones politi-
cas disponibles. Por ello, ciertos grupos y
asuntos se excluyen a través de la estructura
de la red (Smith 1993).

Por el contrario, las redes de asuntos care-
cen de contactos formalmente institucionali-
zados entre grupos y gobiernos. Son redes
abiertas con un nimero amplio de participan-
tes con contactos fluctuantes en cuando a su
intensidad y frecuencia, existiendo un con-
senso limitado en la naturaleza de los pro-
blemas y soluciones, asi como poder des-
igual reflejado en la distribucién y el acceso a
los recursos. Las redes de asuntos se des-
arrollan generalmente en &reas nuevas don-
de ningun grupo tiene un dominio establecido
o donde no existen instituciones establecidas
gue posibiliten la exclusion.

Una red puede tener lugar a nivel sectorial y
subsectorial. Algunos autores, como Jordan
(1995) argumentan que las redes soélo exis-
ten a nivel subsectorial. No obstante, Marsh
afirma que el nivel en que tiene lugar o la
naturaleza de la relaciéon entre redes en los
dos niveles, es una cuestion empirica’.

1.3 Los policy networks: mas all4 de la
metafora

Los “policy networks” son concebidos como
una herramienta analitica Util para analizar
las relaciones institucionalizadas de inter-
cambio entre organizaciones de interés y el
Estado, permitiendo tener en cuenta las va-
riaciones sectoriales y subsectoriales. Sin
embargo, Marsh y Rhodes consideran al
concepto “policy networks” no solo como una
herramienta analitica sino con poder tedrico,
subrayando que la estructura de red afecta el
proceso como el resultado politico. Una red
cerrada constrifie la agenda y da lugar a la
continuidad de las politicas, una red abierta
da lugar a politicas sujetas a mdltiples cam-
bios. Un aspecto fundamental que prestan
atencién estos autores, asi como el enfoque
de redes en general, es como se produce los

procesos de intercambio de recursos y de informa-
cién entre los actores situados dentro de red. Se
estudian los mecanismos que guian estos inter-
cambios- reglas, las rutinas informales, los vinculos
organizacionales, etc.- que limitan y constrifien los
procesos y estilo de interacciéon dentro de la red
(Jordana 1995). En efecto, el enfoque de estos au-
tores enfatiza las variables instituciones y estructu-
rales en sus andlisis de las hechuras de politicas.

Esto desarrollo ha generado una serie de criticas e
interrogantes: ¢Qué explica un resultado de la poli-
tica?, ¢ Es la estructura de la red?, ;O son las rela-
ciones interpersonales entre los participantes de la
red?

Dowling ha criticado fuertemente el modelo de
Marsh y Rhodes afirmando que el concepto “policy
networks” utilizado por sus proponentes no tiene
base teorica y poder explicativo. El concepto puede
ser usado meramente como una metafora, siendo
el mismo meramente descriptivo, y no explica por
qué la elaboracion de politicas adquiere determina-
do curso en determinado tiempo. La estructura de
la red por si misma no afecta los resultados de la
politica. Las redes son habitadas por los individuos
que actlan, y el comportamiento individual debe ser
parte de la explicacion creible del resultado de la
politica. Los patrones de interaccién y el intercam-
bio de recursos entre los agentes en la red afectan
resultado de la politica, mas que las estructura de la
red por si mismo. El marco de la red se convierte
en una manera de ordenar el material empirico mas
bien que un modelo que genera una prueba (Dow-
ling 1995). Dowling es un representante de la es-
cuela americana. Toda la literatura americana acen-
tla el micro-nivel, ocupandose de relaciones perso-
nales entre los agentes dominantes mas que de las
relaciones estructurales entre las instituciones.

Marsh y Rhodes admiten las criticas realizadas a su
enfoque y aceptan que su andlisis es mas una
herramienta de investigacién que una teoria, lo que
generara diversas tentativas para superar los defec-
tos tedricos del enfoque. Para estos autores, el
concepto de “policy networks” es de meso-nivel y
ayuda a clasificar los patrones de relaciones entre
los gobiernos y los grupos de interés. No obstante,
el enfoque debe utilizarse junto con otras teorias
para proveer una explicacién completa del proceso
politico y sus resultados.

Marsh y Rhodes en las conclusiones de su libro ya
en 1992 admiten la necesidad de integrar el modelo
de redes con un analisis micro y macro para que
tenga valor explicativo. En el nivel micro es necesa-



rio utilizar un modelo de comportamiento in-
dividual y grupal que nos ayude a analizar
como actian los miembros en la red, asi co-
mo un analisis de nivel macro que de cuenta
de la relacién entre el Estado y la sociedad
civil.

En el nivel micro, se reconoce la importancia
de estudiar como acttan los individuos de-
ntro de la red, pero sélo en la medida que
esté reconocido que los agentes se compor-
tan dentro del contexto estructurado de la
red. Existe un lazo dialéctico entre la estruc-
tura y el agente (Daugbjerg y Marsh
1998:67). El analisis de los intercambios que
se producen dentro red podrian esta basa-
dos, como indica Dowding, en la teoria de la
eleccion racional. No obstante, habria que
realizar asunciones realistas acerca de como
los individuos adoptan decisiones racionales.
Es crucial operar con un modelo de la racio-
nalidad limitada® y admitir que los actores
realizan juicios estratégicos a la luz de sus
propias percepciones sobre los costos y be-
neficios implicados en cada eleccién (Opp
(1986): SEU:"subjetive expected utility theo-
rie”) (Daugbjerg y Marsh 1998:69).

Las redes son estructuras politicas que cons-
trifien y facilitan los resultados de politicas
pero no los determinan. Para explicar los ori-
genes, configuracién y resultados de una red
es preciso explicar por qué si privilegian al-
gunos intereses en una red o, si o se privi-
legian ninguno, porqué es abierto. Como se-
flala Marsh no es posible analizar a los
miembros de los “policy networks” ni sus re-
sultados fuera del contexto de una teoria de
poder, de la relacion entre Estado y la socie-
dad civil. El analisis de redes explica quien
hace la politica y como la hace, pero no se
ocupa de dos preguntas importantes: ¢por-
gué hay ciertos actores que ocupan una po-
sicién privilegiada en las hechuras de las po-
liticas? Y ¢ en interés de quién dominan? .
Estas son las principales preocupacion de los
tedricos del Estado (Marsh 1997: 298).

El andlisis de redes tiene que integrarse con
la teoria del Estado que analiza la articula-
cion Estado y sociedad, y puede utilizar las
diferentes modelos tedricos existentes: plura-
lismo, elitismo y marxismo ( Smith 1993,
Marsh 1997, 1998). Para Smith el concepto
“policy networks” se podrian integrar a estas
diferentes perspectivas tedricas. Sin embar-
go, afirma que la relacion entre grupos de

interés y Estado es altamente variable. Los inter-
eses que dominan varian y cambian, y para ello es
necesario entenderlo en el contexto histérico y poli-
tico que tiene lugar. No podemos prejuzgar la natu-
raleza de la red antes de ser comprobada empiri-
camente. Sin embargo, él adopta una perspectiva
neo-estatista, es decir, las redes adquieren varias
formas, aunque prevalecen los intereses de los ac-
tores estatales (Smith 1993: 74).

Si para algunos investigadores la concepcion de
redes pudiese integrarse a los marcos teoricos exis-
tentes. Para otros autores, como Atkinson y Cole-
man, sefialan que el andlisis de redes ofrece la
oportunidad de redefinir aspectos importantes de la
propio nocién del Estado. Partiendo de la diversidad
de formas de articulacion entre los actores publicos
y privados presentes en los “policy networks” de
diferentes sectores y paises, habia que llegar a de-
terminar con qué pautas o procedimientos las redes
sectoriales conforman los caracteres estatales de-
ntro de las sociedades contemporaneas. Cabe re-
cordar lo afirmado por Rokkan (1970), quien desta-
c6 la necesidad de investigar las dimensiones sec-
toriales de agregacion de intereses en conexién con
el proceso de desarrollo administrativo de los Esta-
dos (Jordana 1995: 83-84).

Una forma de integrar las teorias macro con teorias
de nivel medio es partiendo del nivel macro, como
se ha realizado en lo afirmado anteriormente. La
otra alternativa es poner el nivel meso en el centro
del analisis e investigar las variables del nivel ma-
cro, es decir, las caracteristicas del sistema politico
nacional, que influyen en el proceso sectorial de
elaboracion de politicas. El partir del analisis macro
es crucial para explicar preguntas sobre el sistema
politico como por ejemplo, ¢quién gobierna?, y ¢en
nombre de qué intereses?. El partir del nivel medio
me permite analizar mas adecuadamente las varia-
ciones de un mismo sector en diferentes paises, o
de diferentes sectores dentro de un pais.

Daugbjerg y Marsh (1998) identifican dos variables
macro del sistema politico nacional que tienen efec-
to sobre el nivel meso: el soporte parlamentario que
disponen los grupos de interés y la estructura orga-
nizacional del Estado. Es importante considerar el
soporte con que cuenta los grupos de interés de los
partidos politicos. En efecto, los partidos politicos
tienden a favorecer los intereses de determinados
grupos y permitir el acceso y limitar a otros en los
procesos de elaboracién de politicas. El soporte de
los partidos no deriva tanto del poder electoral que
puede tener un grupo social, sino frecuentemente
de las raices histéricas. Un segundo aspecto rele-
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vante a considerar es la estructura estatal.
Para Atkinson y Coleman la estructura gene-
ral del Estado tiene importante consecuen-
cias para los actores estatales sectoriales
gue negocian con determinados segmentos
de la sociedad civil (Atkinson y Coleman
1989).

A pesar de los intentos realizados por estos
autores para articular el analisis de los “policy
networks” con la figura del Estado, no pre-
sentan un modelo tedrico acabado. Para po-
der responder a los problemas tedricos exis-
tentes son necesarios nuevas investigacio-
nes empiricas, que usualmente toman cuerpo
en ambitos sectoriales. A la vez, es importan-
te que estas investigaciones sean sensibles a
determinas hipétesis teoricas sobre la natura-
leza del Estado y las transformaciones de los
procesos-politicos administrativos contempo-
raneos (Jordana 1995: 87).

El analisis de redes plantea no solo la nece-
sidad de integrar el andlisis meso con el ma-
cro, sino también que debe tener en conside-
racion el contexto politico, econémico y social
mas amplio en que las redes tienen lugar. El
andlisis debe incluir asimismo las variables
del contexto que pudieran conducir al cambio
de la red y cambiar el resultado de la politica.
Las ideologias politicas son claramente influ-
yentes, como fue visto durante el gobierno de
Thatcher en Reino Unido. Asimismo, pueden
influir las transformaciones econdémicos y
sociales. Por ejemplo, el cambio tecnolégico
puede ser una fuente crucial del cambio de la
red, y consecuentemente, en el resultado de
la politica. Sin embargo, Marsh advierte el
peligro de realizar conclusiones apresuradas
sobre la relacion entre los factores enddge-
nos y exodgenos en explicar el resultado de la
politica; “. el cambio ex6geno se media con la
comprension de agentes y se interpreta en el
contexto de las estructuras, de normas y de
los lazos interpersonales dentro de la red “
(Marsh 19982:197).

1.4 Un reto multitedrico

El andlisis de redes resalta la necesidad de
manejar diferentes tradiciones tedricas en la
explicacion de formulacion de politicas puabli-
cas y de sus resultados. Se sugiere la nece-
sidad de utilizar una perspectiva analitica
integradora que pondere los diferentes facto-

res intervinientes en el proceso de formulacién de
politicas publicas. Ello implica considerar la actua-
cion y las estrategias de los actores publicos y pri-
vados, en el contexto estructural que provee la red,
asi como el ambito politico, econémico y social mas
amplia en que las redes estan insertas. El agente
no controla los aspectos del contexto estructurado,
pero interpreta ese contexto.

La aproximacion de los policy networks no presenta
un modelo tedrico acabado para explicar los resul-
tados de politicas. Las redes son solo una parte de
la explicacién. Daugbjerg y Marsh argumentan, co-
mo ya analizamos, que los “policy networks” es un
concepto de nivel medio, un modelo de intermedia-
cion de intereses que necesita integrarse con teori-
as de nivel micro y teorias de nivel macro para te-
ner poder explicativo.

La literatura sobre redes y fundamentalmente el
desarrollo de Rhodes y Marsh sugiere dos aspectos
separados pero relacionados de las redes que afec-
tan los resultados: la estructura de la red y interac-
cién de los actores en la red. En efecto para expli-
car como trabajan los “policy networks” articulan de
forma satisfactoria la teoria de la eleccion racional y
neoinstitucionalismos. Las redes son estructuras en
los que operan agentes. Los agentes interpretan,
construyen y reconstruyen las redes. Las redes no
son permanentes. Ellas cambian en parte en fun-
cién de las decisiones estratégicas de los agentes
dentro de la estructura, y estas decisiones estraté-
gicas representan respuestas tanto a factores en-
dégenos como exdgenos. La red es estructural por-
que prescribe los asuntos que son discutidos, como
deben ser tratados, posee un conjunto distintivo de
reglas y contiene imperativos organizacionales. Pe-
ro al mismo tiempo, los agentes eligen determina-
das opciones, negociacién determinadas politicas y
pueden romper determinadas redes.

Para poder analizar esta red es importante identifi-
car los actores, clarificar cudles son las metas de
los agentes de la red y cémo es usada su influencia
politica en la red. En segundo lugar, es importante
determinar como se produce los procesos de inter-
cambio de recursos y de informacién entre los acto-
res situados dentro de red. Los mecanismos que
guian estos intercambios- reglas, las rutinas infor-
males, los vinculos organizacionale, etc. Algunos
investigadores han desarrollado el concepto “policy
institution” para capturar la idea de que una deter-
minada arena politica posee un conjunto de reglas
formales e informales que determina el curso de
decision publica (John y Cole 2000, 249). La idea



esencial del neoinstitucionalismo es que las
instituciones afectan el comportamiento de
los actores. Las instituciones proveen al indi-
viduo con una creciente certidumbre sobre el
comportamiento pasado y futuro de los acto-
res (Hall y Taylor: 1996). El término institu-
ciobn no solo hace referencia a los requeri-
mientos y reglas formales de la elaboracion
de politicas publicas, sino también a las re-
glas de conductas informales en un dominio
de la politica, que guian la rutina formal com-
portamiento diario de los actores. Esta clase
de interaccion institucionalizada disminuye
los costos de transaccién entre los agentes.

Desde esta perspectiva, la relacion entre es-
tructura y actuacién es crucial y claramente
dialéctica en este enfoque. El resultado poli-
tico se habria de explicar como consecuencia
de las intenciones y acciones de los actores
inmediatamente implicados y segin la I6gica
o0 estructura institucional del conjunto de rela-
ciones en las que participan (Hay 1997).

De ahi que la principal contribucién de la lite-
ratura de los policy networks es el esfuerzo
de elaborar una concepcidn que trascienda la
distincién tradicional entre agente y estructu-
ra. Es un concepto flexible disefiado para
capturar el complejo juego entre actor e insti-
tucion en el proceso de elaboracién de politi-
cas sectoriales. Asimismo se ha desarrollado
una concepcién que trascienda las visiones
socio-céntricas y estado-céntricas.

Este enfoque nos permite indagar uno de los
temas prioritarios en la teoria de politicas
publicas, desde sus inicios, que ha sido el
estudio de los modos especificos en que se
produce la elaboracién de politicas, aten-
diendo a la configuracion de diversos entra-
mados concretos de actores, con determina-
das estrategias y patrones de interaccion,
mas o menos estables o cambiantes. Y todo
ello, entendido como uno de los factores ex-
plicativos clave de los contenidos y resulta-
dos de las politicas.

Las redes y los actores forman parte de un
contexto mas amplio. De ahi que para expli-
car el resultado de las politicas es preciso
articular el nivel meso con el macro. Atkinson
y Coleman afirman: “El fenébmeno de nivel
medio no puede ser explicado aislado de ins-
tituciones politicas mas generales” (Atkinson
y Coleman 1989: 67). No sélo las caracteris-

ticas del sector (patrones de interaccion entre los
actores) deben ser tomadas en cuenta para explicar
las hechuras de las politicas publicas, sino que
también deben ser incorporados los arreglos politi-
cos y administrativos nacionales. Es importante in-
dagar hasta qué punto las tradiciones estatales, los
arreglos constitucionales, la estructura burocratica y
la cultura politica afectan la administracién de politi-
cas publicas (John y Cole 2000).

En efecto, esto nos remite un debate clasico de la
ciencia politica contemporanea: ¢es la configura-
cion institucional del sistema politico de un pais el
qgue posibilita o limita determinado tipo de accion
politica (Dyson 1982), ¢0 “las politicas determinan
la politica” (Heclo 1972)?. Desde esta perspectiva
las variaciones politicas estarian determinadas por
la interdependencia de estos factores. De ahi la
importancia de investigar las dimensiones sectoria-
les de agregacién de intereses en conexion con
naturaleza del Estado, y las transformaciones de
los procesos-politicos administrativos contempora-
neos. Asimismo estas variaciones deber ser anali-
zadas teniendo el contexto econdémico, social y poli-
tico mas amplio en que estan insertas.

En cuanto al nivel de analisis, si bien han predomi-
nado los estudios sectoriales y subsectoriales a
nivel nacional, en los ultimos afios han aparecido
prometedores estudios de redes subnacionales
(Cole y John 1998, 2000), asi como de redes trans-
nacionales (Bomberg 1998, Benington y Harvey
1998). Los “policy networks” puede existir a varios
niveles de gobierno (nacional y local) e internacio-
nal, en diferentes arenas politicas (agricultura, in-
dustria, salud) o un subsector de politicas, o alre-
dedor de particulares asuntos.

1.5 Un reto metodoldgico

Por otra parte, el enfoque de redes no sélo generé
debates de orden tedrico, sino que recientemente
se han generado interesantes debates metodolégi-
cos. La mayoria de los investigadores han utilizado
el estudio de casos, investigando las redes en un
area de politica y concentrandose en el rol de la red
en una decision politica particular o en limitados
casos de politicas. El método comparativo de estu-
dios de casos ha dado importantes rendimientos
analiticos Se han realizado estudios comparando
redes sectoriales entre diferentes paises, permi-
tiendo analizar el efecto de las instituciones de un
pais y su cultura politica en el dicho proceso, asi
como comparaciones de redes sectoriales y sub-
sectoriales en un mismo pais (Marsh 1998). No
obstante, diversos criticos destacan las limitaciones



metodolégicas del enfoque de redes, dado
gue se ha utilizado fundamentalmente una
metodologia cualitativa, siendo las técnicas
dominantes entrevistas en profundidad, asi
como analisis de discursos y de contenido
(John 1999). Algunos investigadores han se-
fiala la importancia de utilizar para el analisis
de los “policy networks” una metodologia
cuantitativa, proponiendo utilizar el analisis
de estructura de redes®. El desarrollo de es-
tos métodos pertenece a los socidlogos nor-
teamericanos, siendo Laumann y Knoke
(1987) quienes iniciaron este campo. Un
ejemplo interesante de andlisis cuantitativo
es el estudio sobre politicas laborales de
Pappi y Knoke (1991) que compara Alemania
y EE.UU. Asimismo, en una publicaciéon re-
ciente diversos autores como Stokman, Ber-
veling, Franz Urban, Henning, Koénig, Brau-
ninger, Konig, enfatizan la importancia de la
utilizacién de una metodologia cuantitativa en
el estudios de los “policy networks” (John
1999). El interrogante que se surge es si las
medidas exactas usadas en un analisis de
red imponen una simplicidad arbitraria sobre
un mundo complejo. Existe una necesidad de
una descripcion mas detallada del proceso
de la politica, es decir, de la complejidad de
las conexiones entre actores publicos y pri-
vados en varios niveles de organizaciones
publicas y privadas. Para Marsh (1998) el
andlisis cuantitativo puede ser el primer paso.
No obstante, para examinar como las redes
afectan los resultados politicos necesitamos
no abandonar una metodologia cualitativa.

La literatura analizada hasta el momento se
enfoca primordialmente en los trabajos de la
escuela de intermediacién de intereses, de
ahi que en la siguiente seccion se presentara
a la escuela de la “governance”.

2. Los “policy networks” como una forma
especifica de “governance”

El concepto “policy networks” surge también
en la literatura europea como una forma es-
pecifica de “governance”. Desde esta pers-
pectiva, la introduccién de los “policy net-
works”, es una forma de reconocer que las
politicas publicas emergen de la interaccion
entre actores publicos y privados, aceptando
gue el Estado, no es actor dominante en los
procesos de elaboraciéon e implementacion
de politicas.

Esta literatura sobre politicas publicas se ha desa-
rrollo principalmente en Alemania, siendo sus re-
presentantes Renate Mayntz, Fritz Schapf y Volker
Schnedier en torno al Instituto Max-Planck en Colo-
nia, Alemania, y recientemente se ha desarrollado
una literatura danesa en esta area’. Las redes co-
mo forma de “governance” también aparecen en la
literatura inglesa en los estudios sobre “governan-
ce” local y “Whitehall” del Centro de Investigaciones
Econdmicas y Sociales del Reino Unido (Rhodes
2001)°.

Estos autores tratan de dar cuenta de los nuevos
fendmenos que surgen en la elaboraciéon de politi-
cas publicas en un nuevo contexto social, econémi-
co, politico, asociados a la crisis del Estado social
de bienestar conectados principalmente a los pro-
cesos de integracién europea y globalizacion eco-
némica.

El punto de partida es la suposicién que las estruc-
turas politicas contemporaneas estan caracteriza-
das por la diferenciacion social, la sectorializacién y
el crecimiento politico que conduce a una sobrecar-
ga politica y gobernacion bajo presion. Los gobier-
nos se hacen cada vez mas dependientes de la
cooperacion y de los recursos de los actores priva-
dos fuera de su control jerarquico (Kenis y Schnei-
der 1991: 36). En la politica moderna las organiza-
ciones privadas han adquirido un papel relevante
en la formulacion e implementacién de politicas y
con el consiguiente declive del papel del Estado en
dicho proceso. La politica en lugar de emanar de
una autoridad central, el gobierno o la legislatura es
elaborada en un proceso que involucra a una plura-
lidad de organizaciones tanto publicas como priva-
das. Por eso es que la nocién de “policy networks”
no representa tanto una perspectiva analitica nue-
va, sino sefiales de un cambio real en la hechura de
la politica (Mayntz 1994). Esta idea aparece tam-
bién en la literatura inglesa sobre el “vaciamiento”
del Estado (Rhodes 2001). Los autores daneses
argumenta de forma similar que las organizaciones
gubernamentales no son mas los actores centrales
de conduccién en la actividad politica (Marsh 1998,
Rhodes 2000).

En la gobernacién moderna los procesos de deci-
sion caracterizados por la desagregacion funcional
y territorial conducen a desagregar la capacidad de
solucién de problemas en subsistemas sociales
parcialmente auténomos. Las politicas son elabora-
das e implementadas en redes de relaciones relati-
vamente estables informales que interactian acto-
res plblicos y privados® en un sector de politica,
agrupan y movilizan recursos para llegar a la solu-



cion de una politica (Kenis y Schneider 1991,
Mayntz 1994).

Las redes se presente como la solucién a los
problemas de coordinacion en las sociedades
modernas. Como sefiala Borzel: “en un en-
torno dindmico y crecientemente complejo,
donde la coordinacién jerarquica tiende a
dificultarse si no a imposibilitarse, y la poten-
cia de la de-regulacion esta limitado debido a
los problemas de fallos de mercado, la go-
bernacién se hace da vez mas factible sélo
en los “policy networks”, proveyendo una es-
tructura para la coordinaciéon horizontal efi-
ciente de los intereses y las acciones de los
actores corporativos publicos y privados, mu-
tuamente dependientes de sus recursos”
(Borzel 1997: 15).

El concepto como forma de “governance” no
constituye un marco teérico en si mismo. Pa-
ra explicar como trabajan los “policy net-
works”, la mayoria de los autores nucleados
en torno al Max Planck utilizan un institucio-
nalismo centrado en actores, en cual se
combina con otros enfoques tedricos como
teoria de la dependencia de recursos (Kenis
y Schneider 1991; Mayntz 1993) y teoria de
juegos (Scharpf 1993).

Los actores cuyas decisiones (y no-
decisiones) son estudiadas para explicar los
resultados de las politicas son, frecuente-
mente, actores organizados: agencias, orga-
nizaciones, asociaciones (representados,
naturalmente, por sujetos individuales). Estos
actores actlan e interactian dentro de mar-
cos institucionales. Las instituciones son
concebidas como estructuras reguladoras
que proveen oportunidades y restricciones
para los actores que se esfuerzan por maxi-
mizar sus preferencias. La principal funcion
de la red es superar los problemas de la ac-
cion colectiva, restringiendo los comporta-
mientos egoistas y oportunistas. La red per-
mite accion no estratégica basada en la co-
municacién y confianza, reducir los costos de
transaccion e informacion, disminuye incerti-
dumbre y crea confianza entre los actores.
Las redes son conceptualizadas como una
estructura institucional informal, no organiza-
das de forma jerarquica, que coordina hori-
zontalmente a los actores publicos y privados
relativamente permanentes que buscan al-
canzar objetivos comunes (politicas) (Borzel
1997).

En la literatura alemana si bien existe un consenso
acerca de ver a la “governance” como una impor-
tante forma de estructura gubernamental en las
sociedades modernas avanzadas. Existen explica-
ciones competitivas acerca de como las redes afec-
tan el gobierno y sus politicas (Rhodes 2000: 63).
Para algunos autores emerge una nueva forma de
Estado moderno en Europa, para otros se cuestio-
na toda la concepcion de Estado, ya que la “gover-
nance” no se sustenta territorialmente (Borzel
1997).

La perspectiva inglesa sobre “governance” (Stoker
1998, Rhodes 2000) plantea varios dilemas o pre-
ocupaciones esenciales acerca de la manera en
gue actualmente estan cambiando los sistemas de
gobierno. En concreto el modelo de Westminster no
logra aprehender la compleja realidad del sistema
britanico, es decir, que existe un Estado unitario, un
solo centro de poder. En la préactica, hay muchos
centros y diversos vinculos entre muchos érganos
de gobierno en el plano local, regional, nacional y
supranacional. Existe una compleja arquitectura de
los sistemas de gobierno en la que la “governance”
busca hacer hincapié y centrar la atencién. Ha
habido un “vaciamiento” del Estado nacional. Asi-
mismo, el Estado ha dado lugar a la participacion
de los sectores privados y voluntarios en la presta-
cién de servicios, y la adopcion de decisiones estra-
tégicas. Se han repartido responsabilidades ante-
riormente casi exclusivas del gobierno. La subcon-
tratacion y la asociacién entre el sector publico y el
privado forman hoy dia parte de la realidad de los
servicios publicos y la adopcion de decisiones en
muchos paises. La esencia es la importancia pri-
mordial que atribuye a los mecanismos de gobierno
gue no se basan en el recurso a las autoridades ni
en las sanciones decididas por éstas. Stoker define
a la “governace” como un conjunto de instituciones
y agentes procedentes del gobierno, pero también
de fuera de él; donde los limites y las responsabili-
dades para hacer frente a los problemas sociales y
econdmicos pierden nitidez, las diversas institucio-
nes son dependientes de poder y las redes resul-
tantes son autbnomas y se rigen a si mismas. En
consecuencia, el gobierno no comanda, pero puede
emplear técnicas e instrumentos nuevos para dirigir
y guiar. La dependencia de poder quiere decir que
las organizaciones dedicadas a la accién colectiva
dependen de otras organizaciones. Para alcanzar
metas, las organizaciones tienen que intercambiar
recursos y negociar propdsitos comunes. El resul-
tado del intercambio esta determinado no sélo por
los recursos de los participantes sino, ademas, por
las reglas del juego y el contexto del intercambio.
En una relacién de “governance”, ninguna organi-
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zacion puede mandar facilmente, aunque una
puede dominar un proceso de intercambio
concreto. Un gobierno de nivel nacional u
otra institucién puede tratar de imponer un
control, pero se produce una tension persis-
tente entre el deseo de intervenir autoritaria-
mente y la dependencia de la aceptacion y la
accion de otros. Gobernar es siempre, desde
esta perspectiva un proceso interactivo por-
gue ningln agente, ya sea publico o privado,
tiene bastantes conocimientos ni capacidad
de emplear recursos para resolver unilate-
ralmente los problemas(Stoker 1998)

2.1 Los dilemas de la *“governance”

La literatura de la “governance” ha generado
una serie de interrogantes, entre ellos es si
esta forma especifica de interaccion publica-
privada en politica publica es capaz de forta-
lecer la eficiencia y la legitimidad de la mis-
ma. A menudo se pasa por alto que la “go-
vernance” también tiene efectos negativos en
la elaboracién de politica, como problemas
de la representatividad de los organismos
gue estan involucrado en una red excluyendo
a determinados grupos y creando sistemas
clientelisticos. Asimismo pueden surgir pro-
blemas como la disolucién de la responsabi-
lidad dado la multiplicidad de actores impli-
cados en una politica publica. En efecto, se
plantea el gran desafio de demostrar que la
“governance” es la mejor forma de conduc-
cion politica, de ser capaz de coordinar y dar
coherencia a las acciones colectivas, cuando
el Estado ha dejado de ser el centro Unico y
monopélico™®.

En Europa se han realizado importantes es-
tudios en el campo de las hechuras de las
politicas publicas, que demuestran la exis-
tencia de los “policy networks” como una
forma especifica de “governance”, en la que
diferentes actores involucrados en la formu-
lacién e implementacion de politicas, coordi-
nan sus intereses a través de la negociacion
no jerarquica (Borzel 1997)'. La elaboracion
de politicas tienen lugar en un sistema multi-
nivel de “governance”, donde los actores pu-
blicos y privados de los ambitos supranacio-
nales, nacional y subnacional, interactdan en
redes altamente complejas para producir re-
sultados politicos. De estos trabajos se pue-
de sacar la conclusion que se restringen el
margen de eleccién para la elaboracién de
politicas en la arena nacional, y nos encon-
tramos frente a una “governance” sin gobier-

no (Rosenau 1992). Sin embargo, otros trabajos
sobre la Comunidad Europea parten de una con-
cepcion Estado-céntrica de la “governance”. Be-
nington y Harvey en el estudio sobre la Comunidad
Europea sefalan que la misma a dado lugar a la
creacion de redes transnacionales como una nueva
forma de “governance”, basada en la sobre posicion
de actores publicos, privados, voluntarios y comuni-
tarios que participan en la articulacion y formulacion
de politicas. Sin embargo, en la asignacién de re-
cursos e implementacion de politicas los Estados
nacionales mantienen su predominancia y compe-
tencia dentro del procesos politicos y ejercen poder
a través de los tradicionales canales de representa-
cion vertical (Benington y Harvey 1998). Para
Marsh en diversos estudios europeos se afirma que
el Estado o las autoridades publicas mantienen un
papel importan en las redes. La jerarquia es impor-
tante (Marsh 19982; 190).

Asimismo, para la “governance” se plantea serios
desafios como consecuencia de la profundizacion
de globalizacién. Las transformaciones que experi-
menta la sociedad en el siglo XXI han incrementado
la importancia de las redes publicas y privadas. Una
serie de factores juegan a tales efectos: los proce-
sos de globalizacién, la internacionalizacion del ca-
pital, el crecimiento del poder econémico y politicos
de las multinacionales, la flexibilizacion de los mer-
cados financieros, la importancia que adquieren
organismos internacionales tales como el FMI, BID
y organizaciones regionales como la Comunidad
Europa. Estos cambios obliga a considerar la forma
en que la dimensién internacional constrifien a la
Estados nacionales en la elaboracion de politicas.
Asimismo, el progreso de las comunicaciones y la
homogenizacion de la cultural ha dado paso a que
tanto los politicos como el electorado tengan méas
oportunidades de observar los problemas a los que
se enfrentan otros paises y las politicas que adop-
tan para solucionarlos. Esto se refleja en el interés
creciente por politicos e investigadores por el con-
cepto de trasferencia de ideas (“policy transfer”)
(Marsh 1997, Dolowitz y Marsh 2000). El interro-
gante que surge es si a la luz de todo procesos de
globalizacién, las redes son capaces de coordinar y
dar coherencia a las acciones colectivas, cuando el
Estado ha dejado de ser el centro Ginico y monopo-
lico. Por ejemplo, en areas donde se acentla la
desvinculacién progresiva entre redes econdmicas
y de las comunicaciones y los sistemas politicos
con capacidad regulatoria. La respuesta frente a
esta ampliacion del espacio de interaccion, debe
ser el disefio de estructuras reguladoras transna-
cionales: una “governance” transnacional (Mayntz
1999) o seran los Estados nacionales los que no
tienen que perder su capacidad de conduccién poli-
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tica en un contexto globalizado, regularizan-
do dicho proceso.

A mi juicio, los “policy networks” como una
nueva forma de conduccién politica no deja
de plantear sus limitaciones, y por ello es
preciso que el Estado-nacion refuerce su ca-
pacidad de conduccién social.

Conclusion

En este articulo hemos analizado la evolu-
cibn conceptual de los policy networks y
hemos constatado que el surgimiento del
concepto se ha producido mediante diversas
vias, por una lado en la reformulaciéon de los
modelos tradicionales de intermediacion de
intereses y por otro lado desde la probleméti-
ca de la “governance”.

La introduccién de término “policy networks”,
como modelo de intermediacién de interés,
surge como consecuencia de limites de los
modelos tradicionales para analizar las diver-
sas formas de articulacion Estado y organi-
zaciones de interés en los diversos &reas de
politica publica. De ahi que autores como
Marsh y Rhodes afirman que para entender
la articulacion entre actores publicos y priva-
dos no debemos solo enfatizar las caracteris-
ticas de las organizaciones de interés, sino
que las nuevas investigaciones deben dedi-
car mayor atencion a las peculiaridades de
las institucionales politicas, como los diver-
sos organismos del gobierno central o el eje-
cutivo, como factor necesario para entender
la naturaleza de las relaciones entre actores
publicos y privados. Por otra pare, la intro-
duccioén de los “policy networks”, como forma
de “governance”, es una forma de reconocer
que las politicas publicas emergen de la in-
teraccion entre actores publicos y privados,
aceptando que el Estado no es actor domi-
nante en dicho proceso y reconocimiento de
la variedad de actores no gubernamentales
que participan en el escenario publico y en
los procesos de toma de decisiones.

Desde ambas perspectivas, se coincide en
sefialar que las decisiones publicas emergen
de la interaccién entre actores publicos y pri-
vados, y para ello es preciso analizar los in-
tercambios de recursos e informacion entre
los actores en un area de politica publica. Asi
como las reglas, las rutinas informales, los
vinculos organizacionales que limitan y es-

tructuran los procesos y el estilo de interaccién que
se producen al interior de los networks. Desde am-
bas perspectivas para explicar como trabajan las
redes articulan teoria de la eleccion racional con
supuestos institucionalistas, si bien como ya anali-
zamos dentro de cada modelo tedrico adoptan dife-
rentes variantes.

A mi juicio, un debate insoslayable en los “policy
networks” es el rol a desempefiar por el Estado. Las
diversas investigaciones cientificas reconocen la
importancia y la variedad de los actores privados
gue participan en el escenario publico que refuer-
zan la idea que la elaboracion de politicas surge en
redes, donde una diversidad de actores situado en
un laberintos de organizaciones publicas y privados
se conectan, discuten y buscan solucionarlo a los
problemas politicos. En efecto, el concepto de re-
des engloba muchas de las caracteristicas subya-
centes de las hechuras de las politicas en las so-
ciedades actuales. Sin embargo, a mi juicio, tanto
desde una perspectiva tedrica como de la practica
politica, es preciso reivindicar el papel del Estado
dentro de tal proceso.

Si se piensa en las sociedades latinoamericanas,
las cuales estan inmersas en un proceso acelerado
de transformaciones en sus sistemas politicos para-
lelamente a un proceso de sustitucion de un modelo
de desarrollo, que impulsa la modernizaciéon eco-
némica con apertura hacia el exterior, el Estado no
debe dejar de conducir y manejar el impacto de
estos cambios en un contexto globalizado. Si bien
en este proceso es necesario abrir y potenciar los
espacios para la participacion de la sociedad civil,
es preciso reivindicar al Estado (conjunto de institu-
ciones politicas con poder legitimo de coaccion) en
el proceso de conduccién social.
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Notas:

1 John argumenta que hay que diferenciar
entre los investigadores que consideran que
los recursos y el intercambio de los mismos
caracterizan las redes y otros que consideran
a las redes como medios de transmitir ideas.
La mayoria de los trabajos sobre redes adop-
tan la concepcion de Benson, que fue aplica-
da y popularizada por Rhodes (1988) en su
modelo de dependencia de poder. Rhodes
discute como las organizaciones intentan
desplegar diversas clases de recursos, finan-
zas y las sanciones legales, para obtener lo
gue ellas desean de otras organizaciones. La
interdependencia que resulta crea la red de
la politica. Para otros autores, las redes se
consideran alternativamente para ser consti-
tuidas por ideas. Por ejemplo, los trabajos de
Haas (1992)sobre “comunidades epistémi-
cas”, o los de Sabatier (1988) sobre las “coa-
liciones de defensa” (John  1999).

2 Peter John (1999) sefiala que uno de los
temas principales que diferencias a los estu-
dios sobre redes es quiénes son los partici-
pantes a la red: ¢son organizaciones o son
individuos? La mayoria de los investigadores
investigan las conexiones entre las oficinas,
las agencias y los grupos en un dominio de la
politica; otros examinan a los burdcratas, a
los politicos, a los cabilderos, a los expertos y
a los consultores individuales. El argumento
para la unidad anterior del analisis es su con-
tinuidad y los individuos actian generalmente
en una organizacion donde, por ejemplo, un
bur6crata puede substituir para otro. El ar-
gumento para tomar al agente como el foco
es que las organizaciones son fragmentadas
y los individuos forman los bloques de edificio
de redes. Sin embargo, no existe un conflicto
necesario entre estos analisis si un acerca-
miento que toma la organizacién como uni-
dad de andlisis reconoce el papel de indivi-
duos y viceversa.

3 Rhodes identifica 6 tipos de redes, en fun-
cién del grado de integracion de sus miem-
bros y la distribucién de recursos: Primero
identifica una tipologia de redes a lo largo de
un continuo que varia desde comunidades
politicas altamente integradas a redes de
asuntos débilmente integradas. Luego identi-
fica redes profesionales, redes de producto-

res, redes intergubernamentales y redes territoria-
les

4 Los investigadores que utilizan este enfoque han
estudian fundamentalmente un dominio o sector de
actividad publica, generalmente a nivel nacional,
tales como agricultura (Smith 1990, 1991, Jordan
1994), educacién (Raab 1992), agua (Richardson
1992), industrial (Wilks 'y Wright 1987).

5 Simon (1982) cree poco plausible el modelo pre-
dominante acerca de la racionalidad de los indivi-
duos. En situaciones en las que tanto la informacion
como el tiempo y la capacidad cognitiva para pro-
cesarlos es limitada este autor afirma que los indi-
viduos utilizan procedimientos operativos comunes
a modo de mecanismos heuristicos y guias de bol-
sillos para la accién racional. Desde esta perspecti-
va, es mejor considerar a los que deciden como los
gue satisfacen a los demas que como maximizado-
res de su propio beneficio (Ward 1997: 90).

6 Para profundizar en esta metodologia véase
Knoke (1990).

7 ver Kickert, Klijn and Koppenjan (1997) Managing
Complex Networks: Strategies for the Public Sector,
Sage, London.

8 Esta escuela se diferencia de la alemana basi-
camente por la forma que tratan de explicar el com-
portamiento en la red. Si la escuela del Max Planck
se basa en el institucionalismo centrado en los ac-
tores racionales, la inglesa y la danesa en la de-
pendencia del poder (Rhodes 2000).

9 Para la mayoria delos autores aceptan que en
las redes interactGan actores publicos y privados.,
mientras que para una minoria tales interacciones
son interorganizacionales (Manytz), otros incluyen a
actores corporativos e individuales.

10 Para un andlisis de la critica al modelo de con-
duccién a través de redes vedse Ramos y Narbon-
do (2001).

11 Borzel (1997) cita a los siguientes autores: Pe-
terson 1992; Marks 1992; 1993; McAleavey 1993;
Grande 1994; Héritier, Knill y Mingers 1994; Bres-
sers, O'Toole y Richardson, eds., 1994; Schneider,
Dang -Nguyen y Werle 1994; Rhodes 1995; Smyril
1995.
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