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en un area de politica puablica. antes que trabajando cooperativamente dentro de redes estructurales
(Peters 1998).

La literatura sobre los “pohcy networks™ tiene un desarrollé maés amplio en Europa, y
fundamentalmente en Inglaterra en los afios 80 y 90. El origen se encuentra en los trabajos de
Richardson y Jordan quienes utilizan la nocion de comunidad politica (“policy community”) para
referirse a que la elaboracién de politicas en las modernas sociedades democraticas tiene lugar en
subsistemas cerrados. generalmente alrededor de los diversos departamentos ministeriales y una red
de grupos clientelares: l.a elaboraciéon de politicas es realizada en serie de compartimientos
verticales- cada segmento habita al lado de un diverso conjunto de grupos ordenados, y generalmente
impenetrable por los grupos desconocidos o el publico en general (Richardson y Jordan 1979:174).
Estos autores enfatizan la desagregacion, existe muchas divisiones dentro del gobierno, la sociedad es
altamente fragmentada, y la elaboracion de politicas tiene lugar en una variedad de redes
caracterizadas por relaciones cerradas entre intereses particulares y diferentes secciones del gobierno.

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

Por otra parte. la investigacion sobre la relacion entre Estado e intereses sociales no estuvo
solo dominada por las diversas variantes de pluralismo. En los afios 70, y fundamentalmente en
Europa, el pluralismo fue desafiado por el corporativismo (Schmitter 1974, Lehmbruch 1977). Se
sefialaba la existencia de organizaciones de interés con representacion monopélica, reconocidas por el
Estado. las cuales distrutaban de relaciones privilegiadas con el gobierno y la administracion. Sin
embargo. las investigaciones empiricas desarrollados en los afios 80 mostraron también que el
modelo corporativista no podia ser generalizado, ya que en estudio de casos era necesario matizar
formas de analizar la estructura y los procesos de intermediacion de intereses. De ahi que se adopten
términos como “meso-corporativismo” o “economia negociada” para describir diversas variantes
menos restrictivas de la pauta general de las relaciones corporativas existentes ente el sector puiblico y
privado (Cawson 1989: Lehmbruch 1984, Schmitter 1989).

Dado los diversos origenes y términos utilizados en los estudios sobre la relacioén entre Estado
e intereses sociales. muchos autores sugieren abandonar los modelos corporativos y pluralistas.
sefialando la utilidad de desarrollar 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 difieren 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 cuales se intercambian recursos (Borzel 1997)." El elemento que une a estas
tipologias es como sehala Héritier. la descupmon de un ntcleo de “actores publicos y privados
(instituciones, organizaciones. grupos, individuos) : y sus interacciones. Los miembros (...)dirigen.

' 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 mayorfa de los
trabajos sobre redes adoptan la concepcidn de Benson, que fue aplicada y popularizada por Rhodes (1988) en su modelo
de dependencia de poder. Rhodes discute como las organizaciones intentan desplegar diversas clases de recursos, finanzas
y las sanciones legales, para obtener lo que 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 constituidas por ideas. Por ejemplo,
los trabajos de Haas (1992)sobre “comunidades epistémicas™. o los de Sabaticr (1988) sobre las “coaliciones de defensa™
(John 1999).

* Peter John (1999) sefiala que uno de los temas principales que diferencias a los estudios sobre redes es quiénes son los
participantes a la red: (son organizaciones o son individuos? La mayoria de los investigadores investigan las conexiones


















1.4 Un reto multitedrico

El analisis de redes resalta la necesidad de manejar diferentes tradiciones tedricas en la
explicacion de formulacién de politicas publicas y de sus resultados. Se sugiere la necesidad de
utilizar una perspectiva analitica integradora que pondere los diferentes factores intervinientes en el
proceso de formulacion de politicas publicas. Ello implica considerar la actuacion y las estrategias de
los actores publicos y privados, 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 aproximacién de los policy networks no presenta un modelo tedrico acabado para explicar
los resultados de politicas. Las redes son solo una parte de la explicacion. Daugbjerg y Marsh
argumentan. como ya analizamos, que los “policy networks™ es un concepto de nivel medio, un
modelo de intermediacion de intereses que necesita integrarse con teorias de nivel micro y teorias de
nivel macro para tener poder explicativo.

La literatura sobre redes y fundamentalmente el desarrolio de Rhodes y Marsh sugiere dos
aspectos separados pero relacionados de las redes que afectan los resultados: la estructura de lared y
interaccién de los actores en la red. En efecto para explicar como trabajan los “policy networsk”
articulan de forma satisfactoria la teoria de la eleccidn 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 funcién de las decisiones estratégicas de los
agentes dentro de la estructura, y estas decisiones estratégicas representan respuestas tanto a factores
enddgenos como exogenos. La red es estructural porque prescribe los asuntos que son discutidos,
como deben ser tratados, posee un conjunto distintivo de reglas y contiene imperativos
organizacionales. Pero al mismo tiempo, los agentes eligen determinadas opciones, negociacion
determinadas politicas y pueden romper determinadas redes.

Para poder analizar esta red es importante identificar los actores, clarificar cudles son las
metas de los agentes de la red y como ¢s usada su influencia politica en la red. En segundo lugar. es
importante determinar como se produce los procesos de intercambio de recursos y de informacion
entre los actores situados dentro de red. Los mecanismos que guian estos intercambios- reglas. las
rutinas informales. los vinculos organizacionale, etc. Algunos investigadores han desarrollado el
concepto “policy institution” para capturar la idea de que una determinada arena politica posee un
conjunto de reglas formales e informales que determina el curso de decisién 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 individuo con una creciente certidumbre
sobre el comportamiento pasado y futuro de los actores (Hall y Taylor: 1996). El término institucion
no solo hace referencia a los requerimientos y reglas formales de la elaboracién de politicas
plblicas, sino también a las reglas de conductas informales en un dominio de la politica, que guian la
rutina formal comportamiento diario de los actores. Esta clase de interaccion institucionalizada
disminuye los costos de transaccion entre los agentes.

Desde esta perspectiva, la relacion entre estructura y actuacién es crucial y claramente
dialéctica en este enfoque. El resultado politico se habria de explicar como consecuencia de las
intenciones y acciones de los actores inmediatamente implicados y segiin la légica o estructura
institucional del conjunto de relaciones en las que participan (Hay 1997).

De ahi que la principal contribucién de la literatura de los policy networks es el esfuerzo de
elaborar una concepcién que trascienda la distincion tradicional entre agente y estructura. Es un
concepto flexible disefiado para capturar el complejo juego entre actor e institucién en el proceso de
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elaboracion de politicas sectoriales. Asimismo se ha desarrollado una concepcién que trascienda las
visiones socio céntricas y estados 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
elaboracion de politicas, atendiendo a la configuracion de diversos entramados concretos de actores,
con determinadas estrategias y patrones de interaccion, mas o menos estables o cambiantes. Y todo
ello, entendido como uno de los factores explicativos clave de los contenidos y resultados de las
politicas.

Las redes y los actores forman parte de un contexto mas amplio. De ahi que para explicar el
resultado de las politicas es preciso articular el nivel meso con el macro. Atkinson y Coleman
afirman: “El fenomeno de nivel medio no puede ser explicado aislado de instituciones politicas mas
generales” (Atkinson y Coleman 1989: 67). No solo las caracteristicas 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 politicos y administrativos nacionales.
Es importante indagar hasta que punto las tradiciones estatales, los arreglos constitucionales, la
estructura burocratica y la cultura politica afectan la administracién de politicas publicas (John y
Cole 2000).

En efecto, esto nos remite un debate clasico de la ciencia politica contempordnea: ;es la

configuracion institucional del sistema politico de un pais el que posibilita o limita determinado tipo
de accion politica (Dyson 1982), ¢o “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 sectoriales de agregacion de intereses en
conexion con naturaleza del Estado, y las transformaciones de los procesos-politicos administrativos
contemporaneos. Asimismo estas variaciones deber ser analizadas teniendo el contexto economico,
social y politico mas amplio en que estan insertas.
En cuanto al nivel de analisis, si bien han predominado los estudios sectoriales y subsectoriales a
nivel nacional, en los Gltimos afios han aparecido prometedores estudios de redes subnacionales (Cole
y John 1998. 2000). asi como de redes transnacionales (Bomberg 1998, Benington y Harvey 1998).
Los “policy networks” puede existir a varios niveles de gobierno (nacional y local) e internacional,
en diferentes arenas politicas (agricultura, industria, salud) o un subsector de politicas, o alrededor de
particulares asuntos.

1.5 Un reto metodoldgico

Por otra parte, el enfoque de redes no solo generéd debates de orden teorico, sino que
recientemente se han generado interesantes debates metodologicos. 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 limitado casos de politicas. El método
comparativo de estudios de casos ha dado importantes rendimientos analiticos Se han realizado
estudios comparando redes sectoriales entre diferentes paises, permitiendo analizar el efecto de las
instituciones de un pais y su cultura politica en el dicho proceso, asi como comparaciones de redes
sectoriales y subsectoriales en un mismo pais(Marsh 1998). No obstante, diversos criticos destacan
las limitaciones metodologicas del enfoque de redes, dado que 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 sefiala la importancia de utilizar
para el analisis de los “policy networks” una metodologia cuantitativa, proponiendo utilizar el anlisis

11
























Rhodes. R.A.W. (2001): “The economic and social research council’s Whitehall program”.
~The Governance Narrative”.
http:/Aivww.ncl.ac.uk/politics/whitehall/briefings/briefing17.html

Richardson., J. J.. Jordan A.G. (1979): Governing under Pressure, Oxford: Martom
Robertson.

Sabatier, Paul (1989): « An Advocacy Coalition framework of policy change and the role of
policy-oriented learning therein™. Policy Sciences 21, pp. 129-168.

Scharpf., Fritz W.(1993): “Positive und negative Koordination” en Héritier, Adrienne (ed))
Policv-Analyse. Kritik und Neuorientierung. PVS, Sonderheft 24, Opladen, Westdeutscher
Verlag.

Schmitter Schmitter, Philippe C ([1974]1992): **; Continia el siglo del corporativismo?”, en
Schmitter. P. C.: Lehmbruch. G. (coord) Neocorporativismo I.. Alianza Editorial.

Schmitter Philippe C. ([1989] 1994): “El corporatismo ha muerto!. Larga vida al
corporatismo!™, Zonu Abierta 67/68. pp.61-84.

Lehmbruch G (]1977], 1992), “Corporativismo liberal y gobierno de partidos™, en
Schmitter: P.C. ; Lehmbruch; G. (comp.) Neocorporativisino I. Més alla del Estado y el
mercado. Alianza Editorial.

Lehmbruch G, ([1984] 1991) "La concertacion y la estructura de las redes corporativas”, en
Goldthorpe. J.H. Ordeny conflicto en el capitalismo contempordneo, Ministerio de
Trabajo, Madrid.

Smith. Martin (1993): Pressure Power & Policy, University of Pittsburgh Press. Pittsburgh.
Stoker. Gerry (1998): “Governance as Theory: Five Propositions”, International Social
Science Journal, N° 155, pp 17-28.

Waarden. Frans van. (1992): “Dimensions and types of policy networks™, European Journal
of Political Research. 21, pp 29-52.

19



