Analisis de redes
de politicas publicas:
una perspectiva britanica

Mark Evans*

Introduccion

na de las caracteristicas clave de los enfoques britanicos acerca de

la elaboracién de politicas publicas en los anos ochenta y noventa
ha sido el rompimiento cada vez mayor con la “caja negra” eastoniana
y con el “triangulo de hierro” de Heclo, y el desarrollo de modelos de
niveles medios cuyas nuevas metédforas son “redes” de politicas publicas
(Richardson y Jordan, 1987; Rhodes, 1997), “redes” tematicas (Heclo,
1978), “comunidades” de politicas publicas (Marsh y Rhodes, 1992b),
“regimenes” urbanecs, “maquinas del crecimiento” (Harding, 1994) y
“coaliciones defensoras” (Sabatier y Jenkins Smith, 1993). Las razones
de este desarrollo son tanto politicas como académicas. En términos
politicos, ha sido una respuesta a lo que Rhodes (1996, p. 652) ha
nombrado “las nuevas formas de gobernabilidad: gobernar sin gobier-
no”, que se refiere a la elaboracién de politicas publicas a través de redes
de niveles multiples, con organizacién propia e interorganizacionales.
En términos académicos, refleja el reto de estudiar las nuevas formas
de gobernabilidad. Segin senala Parsons (1995, p. 77): “Las nuevas
metaforas de redes y el redescubrimiento de las instituciones transmi-
ten en gran medida la naturaleza del cambio en las politicas publicas
de la década pasada, e inchuso méas: es un campo infinitamente mas
diverso y con multiples marcos de lo que fue en el periodo desde
Lasswell [...] hasta finales de los anos setenta”.

" El doctor Mark Evans es director de la Escuela de Graduados del Departamento de
Politicas Pablicas en la Universidad de York, Reino Unido. Traduccién del inglés de Susana
Moreno Parada.
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Este articulo sirve como una guia actual para utilizar el analisis
de redes como un método de estudiar las nuevas formas de gobernabi-
lidad en la ciencia politica britanica. El razonamiento se organiza en
tres partes. En la primera, se analizan las concepciones més sobresa-
lientes acerca de las redes de politicas piblicas en la ciencia politica
britdanica y se identifican sus contextos de aplicacién. La segunda parte
ofrece una exploracion critica sobre una nueva direccién en el andlisis
de las redes de politicas publicas: el enfoque dialéctico. La parte final
presenta un enfoque novedoso de las redes de politicas publicas que
intenta trascender algunos de los problemas teéricos y metodolégicos
identificados en las dos secciones previas.

El surgimiento del concepto de “redes de politicas publicas”

Keith Dowding (1995) sostiene que la nocién de redes de politicas
publicas es, en esencia, un término metaférico que caracteriza las
relaciones grupo-gobierno, y que tales metdforas son comunes dentro
de las ciencias de politicas publicas (por ejemplo, red, remolino, tridn-
gulo o tridngulos de hierro). También se puede definir como un concepto
a nivel medio al que, por lo general, se ha recurrido como el nivel mds
fértil para analizar la elaboracién de politicas publicas en Gran Bretaria
(véase Rhodes, 1997). Hay dos razones principales para esto. Con
frecuencia, las teorias de nivel macro son abstractas y se aplican a
situaciones concretas que dedican poca atencién a los procesos de
mediacién, mientras que las teorias de nivel micro tienden a pasar por
alto el efecto de factores estructurales mas amplios en contextos micro
de toma de decisiones. De ahi que se sostenga que operar en un nivel
medio funciona como una medida correctiva para garantizar que los
cientificos de las politicas publicas no pierdan de vista las cuestiones
tanto del nivel macro como del micro. La figura 1 presenta un ejemplo
muy simplificado de este argumento. Los conceptos de nivel medio,
tales como las redes de politicas publicas, nos ayudan a delimitar las
vias a través de las cuales se desarrollan los subsistemas politicos y nos
permiten identificar las uniones en las que podemos detenernos, en
tanto se preserva la méxima gama de eleccién sobre cémo continuar
en términos analiticos. Por ende, el andlisis de nivel medio reconoce
que gran parte de la elaboracién contemporéanea de politicas publicas
se lleva a cabo dentro de redes de niveles multiples, con organizacién
propia e interorganizacionales. Sin embargo, si se utiliza aislado de
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Figura 1. Suposiciones de niveles multiples acerca de las relaciones
de niveles multiples

Caracteristicas Caracteristicas
del sistema del sistema politico
internacional de nivel de nivel macro
macro (por ejemplo, (por ejemplo, el “Estado
liberalismo de competencia”)
depredador) Ted

Nivel medio
(redes)

Tel

Nivel micro
Comportamiento
y actitudes individuales
(por ejemplo, “pensar
globalmente-actuar
localmente”)

(— Puede limitar o facilitar.)

otros niveles de analisis, ya sean macro o micro, el enfoque del nivel
medio se limita tanto en alcance como en términos del establecimiento
de vias causales. Como veremos mas adelante, este problema es par-
ticularmente agudo en el caso del analisis de las redes de politicas
publicas.

De aqui que el andlisis de las redes de politicas publicas (arpp o
PNA, del inglés Policy Network Analysis) haya llegado a convertirse en
el paradigma clave para el estudio de la elaboracién de politicas
publicas en la ciencia politica britdnica. Ha proporcionado, de manera
constante, un tema central de discusién en conferencias profesionales
clave, como la de la Asociacién de Estudios Politicos (Political Studies
Association), la del Consorcio Europeo de Investigacién Politica (Euro-
pean Consortium of Political Research) y 1a del Comité de Administra-
ciéon Publica (Public Administration Commitee). Ademads, las revistas
sobre politicas pablicas tanto locales como internacionales han dedica-
do nimeros completos al ArRep (véase Policy Sciences, 1988; Governance,
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1989; European Journal of Political Research, 1992, e International
Organization, 1992) y continta siendo el enfoque de politicas publicado
con m4s frecuencia en las revistas britdnicas. El ARPP se ha aplicado en
niveles diferentes de gobierno. Gwen Moore (1978) analiza las redes de
politicas publicas de élites nacionales que, segin ella, existen en el
terreno de la politica transnacional, mientras que otros utilizan el ana-
lisis de las redes de politicas publicas para entender la elaboracién de
politicas subsectoriales en distintos ambitos de gobierno dentro de la
Unién Europea (Peterson, 1994, 1995), las centrales (Marsh y Rhodes,
1992b), las intergubernamentales (Rhodes, 1988) y las locales (Wilks y
Wright, 1995; Evans y Davies, 1997). El analisis de las redes de politicas
publicas se ha utilizado, incluso, como un método de investigacion
comparativa (véase Marsh, 1898).

El desarrollo del concepto de “redes de politicas publicas”
en Gran Bretana

Esta seccién analiza cuatro enfoques del andlisis de redes que se han
vuelto sobresalientes en la bibliografia britdnica: la interaccién grupal,
la interaccién personal, el andlisis formal de redes y el enfoque integra-
dor (véase el cuadro 1). Con sobresaliente me refiero tnicamente a
aquellos enfoques que han sido sujetos de investigacién empirica. No
abordo otros enfoques, por méas provechosos que puedan ser, que hayan
sido recomendados por integrarse con el ARPP, tales como la teoria de la
eleccién racional (véase Dowding, 1995, p. 145, 0o Marsh y Smith, 1996,
p. 5). Este apartado aspira a identificar sus influencias y a investigar
sus fortalezas y debilidades. El enfoque de la interacciéon grupal se
centra en la relacién entre grupos y funcionarios publicos dentro de
sectores y subsectores de las politicas piblicas. El enfoque de la inter-
accién personal estudia las relaciones entre agentes dentro de contextos
organizacionales e interorganizacionales, e identifica el “parentesco
comuin” y una cultura convenida. El analisis formal de redes se puede
subdividir en estudios que se centran en las redes como una variable
independiente, utilizada para explicar la continuidad de las politicas
publicas dentro del terreno de su elaboracién, y estudios que subrayan
el papel de los factores estructurales exégenos y endégenos de la red.
Llamo a estos enfoques estructurales fuertes y débiles. El enfoque
integrador sugiere una via analitica alternativa dentro del analisis de
las redes de politicas publicas. Sostiene que las afirmaciones explicati-
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vas del enfoque de nivel medio, como el anilisis de las redes de politicas
publicas, son limitadas. Sugiere, ademads, que tales afirmaciones pue-
den enriquecerse si los enfoques del nivel medio se integran con
perspectivas conmensurables de nivel macro y micro.

Interaccién grupal

Governing under Pressure (Gobernar bajo presion) (1979), de Jeremy
Richardson y Grant Jordan, fue el primer texto escrito por politélogos
britanicos que intentaron explicitamente seguir el enfoque de la inter-
accién grupal. Su objetivo era describir la relacién entre grupos y
funcionarios publicos dentro de sectores y subsectores de las politicas
publicas en el Reino Unido, y representé un desplazamiento en la
atencién de la literatura de politicas publicas britdnica de las institu-
ciones a las redes de politicas publicas. El cambio se justificé con el
supuesto tedrico de que una red de politicas pablicas pasa por toda una
gama de instituciones, en lugar de ser una institucién compuesta por
miembros que tienen una misma concepciéon del mundo. Richardson y
Jordan utilizaron los conceptos de red y comunidad de politicas publicas
de manera intercambiable para indicar los vinculos cercanos entre
funcionarios publicos y organizaciones de grupos de interés favorecidas.
De hecho, su estudio identificé comunidades de politicas publicas
dentro de dreas de politicas tan amplias como educacion, transporte y
gobierno local.

Interaccion personal

El enfoque de la interaccién personal, o antropolégico, como a veces se
le ha llamado (véase Mills y Saward, 1990), se preocupa por la manera
en que se utilizan las redes para transmitir valores a actores nuevos y
cémo se reproducen e interpretan esos valores como mecanismos de
inclusién y exclusién. De hecho, el problema de estructura y agencia se
refleja de manera clara en la bibliografia sobre la interaceién personal
(véanse perspectivas divergentes en McPherson y Raab, 1988, y Heclo
y Wildavsky, 1974). Por supuesto, con el problema de estructura y
agencia me refiero al papel de las redes de politicas publicas como
estructuras dentro de las cuales operan los agentes. Si bien los resul-
tados de las politicas publicas son, en mucho, producto de las acciones
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de los agentes y sus relaciones, la naturaleza de la agencia en si es a
menudo favorecida y limitada por la red. Al mismo tiempo, estas
estructuras no existen de manera independiente de los agentes. La
experiencia de los agentes dentro de las estructuras tiene un efecto
crucial en su comportamiento. Asi, los agentes intentan negociar las
limitaciones estructurales de manera estratégica para maximizar su
autonomia y su ventaja.

Private Government of Public Money (Gobierno privado del dinero
publico) (1974), de Heclo y Wildavsky, puede considerarse una obra
fundamental de la perspectiva de la interaccién personal. Su estudio
detallado de la interaccion y las relaciones existentes dentro del Tesoro
britanico a mediados de los afios setenta desplegé una observacién
participante y entrevistas cualitativas para desarrollar un entendi-
miento de las relaciones internas entre los actores clave, como los
ministros del Tesoro y funcionarios piblicos. Su enfoque metodolégico
se ha descrito como “antropolégico” (Rhodes, 1990), en el sentido de que
es esencialmente un estudio de nivel micro acerca del comportamiento
humano que estima el efecto del contexto sobre el comportamiento de
los agentes. Seria interesante considerar con cierto detalle el trabajo
de Heclo y Wildavsky, ya que ha influido mucho en estudios posteriores.
De su trabajo se pueden desprender tres relaciones causales centrales:
1) 1a toma de decisiones de politicas publicas se caracteriza por una
comunidad cerrada compuesta de élites privilegiadas; 2) los resultados
de las politicas son el producto de la compleja interaccién entre los
actores de la élite y sus ambientes, y 3} el comportamiento de estos
actores es el producto del ambiente de su red.

Heclo y Wildavsky describen ciertos patrones de las relaciones
que se reproducen dentro del Tesoro. Les llama la atencién la persis-
tencia de un “ethos parlamentario britdnico”, que apuntala a una
“comunidad aldeana” cerrada que aisla el ambiente del gobierno y lo
incita a desarrollar su propia morfologia organizacional. Esta “comu-
nidad aldeana” se apuntala por reglas de “parentesco” y “cultura”, que
se basan en nociones de confianza y valores comunes. Por tanto, para
tener éxito en el Tesoro es necesario pertenecer a é}, pero para hacerlo
es necesario ajustarse a esas reglas. Heclo y Wildavsky (1989, p. 14)
observan que

[..] el parentesco dice a los participantes quién es quién; la cultura les

dice cémo actuar entre ellos. Pero ambos son conceptos abstractos.
Podemos comenzar a ponerle carne y hueso al asunto si nos dirigimos a
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la caracteristica mas penetrante del proceso de negociacién: las relacio-
nes de confianza mutua entre los participantes.

El “aparato” de gobierno también afecta el comportamiento de los
actores de élite. Heclo y Wildavsky (1989, p. 9) observan que en el
Tesoro los individuos son, primero y antes que nada, parte del aparato
gubernamental ante el cual rinden cuentas. De manera que la “comu-
nidad aldeana” es el producto de varias “estructuras antropolégicas”.
Estas estructuras —de ambiente, histéricas, de parentesco y de gobier-
no— moldean y determinan las interpretaciones de los actores, sus
decisiones y, en ultima instancia, sus politicas publicas. Como sefalan
Heclo y Wildavsky: “En la mayoria de los casos, el gobierno coloca a la
comunidad por encima de las politicas publicas”.

En suma, la red de politicas publicas de Heclo y Wildavsky es una
cristalizacién de las estructuras antropoldgicas y de nivel micro. Esto
trae como consecuencia que los resultados de las politicas se determi-
nen por las acciones y las interpretaciones de los actores de élite. La
continuidad de la politica publica es el resultado de sistemas de creen-
cias comunes dificiles de cambiar con el tiempo. Por tanto, el cambio en
las politicas piiblicas es incremental porque estd imbuido histéricamen-
te en estructuras del ambiente y la comunidad.

El trabajo de Heclo y Wildavsky puede criticarse desde dos gran-
des vertientes. En primer lugar, no analizan con lujo de detalle el efecto
de los factores exdégenos sobre las redes de politicas publicas. Estos
factores pueden existir ya sea en el nivel macro de Estado o en el nivel
medio interorganizacional (véanse Mills y Saward, 1994; Marsh y
Smith, 1996). En el nivel macro de Estado, Heclo y Wildavsky restan
importancia al papel de las fluctuaciones y de las instituciones macro-
econdémicas, tales como el FMI y el Banco Mundial. En el nivel medio,
no analizan el papel de actores y organizaciones clave de los mercados
financieros, tales como el Banco de Inglaterra y otros grupos de interés
afectados.

Una vez dicho esto, Heclo y Wildavsky (1989, p. 22) apuntan que
los factores exdgenos afectan el proceso de elaboracién de politicas
publicas: “[...] muchos gastos dependen de acontecimientos externos y
estan, por mucho, fuera del control del gobierno; los cambios en las
circunstancias econdmicas, politicas y sociales a menudo ocasionan
consecuencias impredecibles para los gastos”. Contintian argumentan-
do que el mundo de la elaboracidén de politicas econémicas y monetarias
es increiblemente complejo, y uno de los papeles principales de los
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actores involucrados es simplificar el proceso. Aungue no ignoran del
todo las externalidades, las ponen discretamente de lado. Por implica-
cién, el caracter de las politicas publicas es incremental, en tanto el
cambio de las mismas es poco comin. Es claro que mientras existan
variables externas que estén influyendo en el terreno de las politicas,
existe una red de relaciones, de reglas, de tradiciones, ete., que amor-
tigua sus efectos.

En segundo lugar, Heclo y Wildavsky pueden ser criticados por no
llegar a explicar el efecto de la red sobre los resultados de las politicas
publicas. En lugar de analizar el efecto holistico de la comunidad de
politicas publicas sobre los resultados de éstas, su analisis se divide
en dos partes, el individuo y el ambiente. En particular, descuidan la
interaccién entre estructura y agencia.

(Atn es justo sostener que el trabajo de Heclo y Wildavsky padece
de una debilidad teérica porque no logra tomar en cuenta el efecto de
la red sobre los resultados de las politicas publicas? Private Government
of Public Money es, en esencia, un estudio que pretende que compren-
damos més el papel de los diversos actores dentro del Tesoro britanico
y el efecto sobre ellos del ambiente parlamentario. Sin embargo, se ha
citado como el estudio pionero del analisis de las redes de politicas
publicas en Gran Bretaiia (véase Rhodes, 1990). Parece que gran parte
de lo que se extrae del trabajo de Heclo y Wildavsky en relacién con el
analisis de las redes de politicas publicas es por inferencia. En realidad,
no ponen mucha atencién a la relacién causal entre los actores y los
resultados de las politicas. El vinculo entre causa y efecto se centra en
las estructuras del ambiente y de los actores, respectivamente. No
hacen explicita su manera de comprender y utilizar los términos
“comunidad de politicas publicas” y “red de politicas piblicas”. Es
posible, entonces, sostener que Private Government of Public Money si
ofrece una importante comprension de las redes de politicas publicas,
hasta el punto en que éstas se perciben como estructuras, y aunque sélo
estd implicito en su trabajo, constituye una contribucién muy impor-
tante para la literatura.

Dos enfoques rivales para el anilisis de las redes de politicas
publicas surgieron de dos iniciativas patrocinadas por el Consejo de
Investigacién para la Ciencia Social (Social Science Research Council),
hoy Consejo para la Investigacion Econémica y Social (Economic and
Social Research Council), en los afios ochenta: la Iniciativa para las
Relaciones Intergubernamentales (ir1, Inter-governmental Relations
Initiative), que se llegé a conocer como “el modelo Rhodes” (véase
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Goldsmith y Rhodes, 1986), y la iniciativa de Wilks y Wright (1987),
conocida como Iniciativa para las Relaciones Gobierno-Industria (1rar,
Government Industry Relations Initiative). La 1Rl sienta las bases de
lo que puede llamarse el enfoque estructuralista débil, que se asocia
con el analisis formal de redes. Abordaremos este enfoque con mayor
detalle méas adelante, pues tal vez sea el mas influyente en el analisis
britdnico contempordneo de las redes. La 1rc1 estuvo muy influida por
el estudio de Heclo y Wildavsky sobre el Tesoro britdnico y, por lo tanto,

‘merece tratarse mas ampliamente en esta seccion.

La 1rGI

La 1rGI (1987) colord en el centro de su anadlisis al estudio de las
relaciones interpersonales entre actores dentro de las redes de politicas
publicas. Incluyé varios estudios interesantes que contribuyeron al
estudio de las redes de politicas publicas en el gobierno britdnico
(véanse Grant et al., 1989, o Hancher y Moran, 1989). Sin embargo, el
trabajo de Wilks y Wright (1987, 1988) resulté el mas influyente (véase
el cuadro 2). Intentaron proporcionar una explicacién sobre la compleja
naturaleza de la formacién de la politica industrial con base en un
modelo de interaccién personal. Se sostuvo que las redes de politicas
publicas se veian mds como relaciones personales de grupos pequefios
de actores politicos que como parte de una explicacién mas amplia de
la naturaleza de la elaboracién de politicas publicas en el Estado
moderno. De manera sorprendente, para Wilks y Wright las redes de
politicas publicas son un proceso de unién entre el universo y la
comunidad de politicas pablicas. Grant et al. (1989, p. 3) determinan los
parametros analiticos de la investigacién 1Rrcl de la siguiente manera:

[...] se hizo un esfuerzo para identificar a los actores clave que componen
las “comunidades de politicas publicas” centrado en la industria quimica,
para identificar las reglas de sus actores y los vinculos entre ellos, y para
explorar cualesquiera percepciones o “reglas del juego” informales comu-
nes que pudieran influir en las interacciones que tenian lugar.

Wilks y Wright fueron claramente influidos por Heclo y Wildavsky
en el sentido de que aquéllos desplegaron un marco interorganizacional
de nivel medio para entender los resultados del nivel micro. De acuerdo
con Wilks y Wright, la iinica manera de entender las relaciones indus-
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Actores de las politicas publicas

Universo de las politicas publicas.
Comunidad de las politicas publicas.

Red De politicas publicas.

Nivel de las politicas
publicas
Industria, educacion, transporte, salud, etc.
Quimicos, telecomunicaciones, fundidoras, etc.
basicos, farmacéuticos, agroquimicos, pinturas,
jabones y productos de tocador.

de medicamentos, ganancias de la empresa

de politicas publicas puede incluir quimicos
o “listas limitadas”.

Por ejemplo, para quimicos, el sector
Por ejemplo, salud y seguridad, permisos

Cuadro 2. Comunidad y red de politicas piblicas: el modelo de Wilks y Wright

Fuente: Desarrollado a partir de Wilks y Wright, 1987, p. 300.

Subsector (foco) de las politicas publicas
Temdtica de las politicas publicas

Area de las politicas publicas
Sector de las politicas publicas

Andlisis de redes de politicas publicas

tria-gobierno era pensar que la elaboracién de politicas publicas estaba
desrgregada y que el gobierno estaba “fragmentado, diferenciado y
dividido” (Marsh y Rhodes, 1992b, p. 16). Siguiendo a Heclo y Wil-
davsky, la red de politicas publicas se ve como resultado de la transac-
ci6n entre actores dentro de un marco comun de entendimiento. En este
sentido, el comportamiento de los actores dentro de las redes es mol-
deado, hasta cierto punto, por su ambiente. Y asi, entender este marco
de trabajo posibilita una mayor comprensién de las relaciones en el
nivel micro.

En una autocritica, Wilks y Wright (1995) destacan las deficien-
cias tedricas y empiricas en su investigacién. Sostienen que un enfoque
mds incluyente que explicara el cambio y sus efectos sobre el resultado
de las politicas publicas de manera mads detallada requeriria dos
correcciones clave a su posicién. En primer lugar, un método que ana-
lice el efecto estructural de la red sobre los resultados de las politicas
publicas. En segundo, un andlisis del efecto de las variables del nivel
macro sobre las redes de politicas publicas y el efecto de estas redes
sobre las variables de las politicas en un nivel macro. Estos ajustes
fueron reconocimientos importantes porque sefialaron el camino para
las futuras investigaciones y analisis. De hecho, como veremos, Marsh
y Rhodes (1992b) incorporaron estos dos elementos en su débil enfoque
estructuralista de las redes de politicas publicas.

El enfoque empirico de la tipologia de Wilks y Wright sobre las
interacciones personales planteé una base para la continuidad y el
cambio dentro de las redes. En tanto la red es “el resultado del proceso
de intercambio”, las redes cambiaran con el tiempo (1994, pp. 84-85).
Una ventaja de esta concepcién de las redes de politicas publicas es que
sugiere una probable explicacién del cambio dentro de las redes de
politicas publicas e identifica a la red como el imperativo del analisis.

Andglisis formal de redes
Para los propésitos de esta revision de la literatura, se sostendra que

el analisis formal de las redes puede organizarse en dos grandes
escuelas: el estructuralismo débil y el estructuralismo fuerte.
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Estructuralismo débil

Aunque la Iniciativa para las Relaciones Intergubernamentales incluia
varios estudios interesantes que habian contribuido al estudio de las
redes de politicas publicas en el gobierno britdnico (véanse Barrett y
Fudge, 1981; Goldsmith, 1986, o Laffin, 1986), el trabajo de Rhodes
(1981, 1985a, 1985b, 1986a, 1986b, 1988, 1990 y 1997) acerca de las
relaciones intergubernamentales ha sido el de mayor influencia. En un
principio, tenia la intencién de “proporcionar una aplicacién explicita
de la teoria intergubernamental a las relaciones centrolocales britdni-
cas” (Marsh y Rhodes, 1992b, p. 10). El “modelo Rhodes” se basaba en
cinco propuestas principales que se habian adaptado subsecuentemen-
te en respuesta a las criticas y a los descubrimientos de investigaciones
posteriores (véase la figura 3). Para Rhodes:

1) cualquier organizacién depende de otra organizacién en térmi-
nos de recursos;

2) para lograr sus metas, las organizaciones tienen que intercam-
biar recursos;

3) aunque la toma de decisiones dentro de la organizacién es
limitada por otras organizaciones, la coalicién dominante conserva
cierta discrecionalidad. El sistema reconocido de la coalicién dominante
influye en qué relaciones se ven como problemaéticas y qué recursos se
buscaran,;

4) la coalicién dominante emplea estrategias dentro de las reglas
del juego conocidas para regular el proceso de intercambio; y

5) las variaciones en el grado de discrecionalidad son producto de
las metas y del poder potencial relativo de las organizaciones que
interactian. Este poder potencial relativo es producto de los recursos
de cada organizacidn, de las reglas del juego y del proceso de intercam-
bio entre las organizaciones (Marsh y Rhodes, 1992b, pp. 10-11).

En esta versidn inicial del modelo (Rhodes, 1981), las relaciones
centrolocales se veian como un “juego” en el que tanto los participantes
locales como los centrales maniobran para tomar ventaja. En el “modelo
Rhodes”, el juego se trata como el nivel micro de analisis en el que varios
niveles de gobierno son interdependientes, pero donde la relacién entre
ellos cambia de la negociacién plural al corporativismo.

La debilidad principal de este modelo de dependencia del poder
estriba en que no distingue con claridad entre los niveles de andlisis
micro, medio y macro. En consecuencia, sus relaciones no se especifican
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adecuadamente ni, por implicacién, se exploran. En su ultimo trabajo
(1986a, 1986b), Rhodes respondié a esta critica estableciendo una clara
distincion entre los tres niveles de analisis. En su perspectiva del nivel
macro del anilisis de las relaciones intergubernamentales, involucra
necesariamente una interpretacion de las caracteristicas cambiantes
del gobierno britdnico durante la posguerra. El nivel medio de analisis
se centra en la variedad de vinculos entre el centro y la gama de
organizaciones politicas y gubernamentales subcentrales. Rhodes su-
braya que el concepto de redes de politicas pablicas es particularmente
apropiado en este nivel de andlisis. El nivel de analisis micro hace
hincapié en el comportamiento de actores particulares, ya sean indivi-
duos u organizaciones. En el modelo Rhodes, se pone especial atencién
a las interrelaciones entre el nivel macro y el medio, que se ven como
cruciales para cualquier explicacién del patrén de cambio de las rela-
ciones en la red y sus resultados.

El modelo Rhodes presenta la definicién original de las redes de
politicas publicas de Benson (1982, p. 148) como un

[...] grupo o complejo de organizaciones conectadas unas con otras por las
dependencias de recursos y que se distinguen de otros grupos o complejos
por rupturas en la estructura de la dependencia de los recursos.

Para Rhodes, la nocién de red de politicas publicas se presenta
como un término genérico que utiliza para clasificar la relacién entre
grupos y departamentos del gobierno y de éstos entre si. Desarrollé una
tipologia que distinguié entre cinco tipos diferentes de redes que
recorren un continuum desde las comunidades de politicas publicas
fuertemente integradas hasta las redes tematicas débilmente integra-
das (véase la figura 2). Estas redes se distinguen atin més de acuerdo
con sus relaciones y la distribucién de recursos entre sus miembros
(véase el cuadro 3).

En una comunidad de politicas publicas hay un namero limitado
de participantes que comparten valores respecto a los resultados de las

Figura 2. El modelo Rhodes

Comunidad de politicas puablicas — Red profesional

Red intergubernamental — Red del productor — Red tematica
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Cuadro 3. Los principios de interaccién en el modelo Rhodes

Propuestas clave/ hipdtesis comprobable

Variable

« El poder no es suma cero.

Dependencia de poder

« La disposicién y distribucién de recursos es fundamental para la dependencia

del poder.

« Los recursos pueden ser financieros, constitucionales, legales, politicos o tecnolégicos.

« Determinar la ubicacién y distribucién de los recursos.

Metas

« Estan basadas en los precedentes histéricos.

« Las coaliciones dominantes surgen al negociar el poder y los recursos.

Coaliciones dominantes y sistemas reconocidos

« Los sistemas reconocidos se basan en ideologia, valores, intereses y expectativas.

« La relacién entre ambos es interactiva.

« Las reglas del juego formales e informales se establecen mediante los precedentes

Proceso de intercambio y reglas del juego

histéricos y el mecanismo de negociacién.

« Las reglas definen, en gran medida, a las instituciones de la sociedad.

« Est4 limitada por los recursos o autoimpuesta por la falta de conocimientos.

Discrecionalidad

Andlisis de redes de politicas publicas

politicas con un nimero limitado de centros de toma de decisiones. Las
decisiones se toman excluyendo al publico y al parlamento (Rhodes,
1988). Si existe una comunidad, es posible despolitizar un terreno de
politicas excluyendo del proceso de elaboracién de politicas publicas a
grupos que podrian no estar de acuerdo con la agenda establecida (por
ejemplo, la comunidad de la politica agricola se considera el caso
paradigmatico; véase Smith, 1993).

Por el contrario, en una red tematica (véanse los cuadros 4 y 5)
hay una amplia gama de actores que entran y salen de los terrenos de
las politicas ptblicas con diferentes puntos de vista sobre sus resultados
y una amplia gama de centros de toma de decisiones (Heclo, 1978). De
ahi que en una red temadtica es mds probable que la elaboracién de
politicas publicas sea mds plural, que cuente con muchos grupos en
conflicto acerca de los resultados de éstas, ademas del conflicto entre
varios centros de toma de decisiones. Las comunidades de politicas
publicas (véanse los cuadros 4 y 5) son redes caracterizadas por la
estabilidad de las relaciones, la continuidad de membresias fuertemen-
te restringidas, la interdependencia vertical basada en responsabilida-
des comunes de prestacidn de servicios y el aislamiento tanto de otras
redes como del piblico en general (incluyendo al parlamento). Tienen
un alto grado de interdependencia vertical y una articulacién horizon-
tal limitada, y estan fuertemente integradas. Estas comunidades de
politicas publicas se basan por lo general en los principales intereses
funcionales del gobierno; por ejemplo, la educacién (véanse Richardson
y Jordan, 1979; Rhodes, 1986a). Para Rhodes, en cambio, si estas
comunidades abarcan los principales intereses territoriales dentro del
Reino Unido (Escocia, Gales e Irlanda del Norte) se perciben méas como
comunidades territoriales. Con la publicacion de Policy Networks in
British Government (Redes de politicas puiblicas en el gobierno briténi-
co) en 1992, David Marsh y Rod Rhodes, junto con un equipo de
estudiantes investigadores y conferencistas principiantes, proporcio-
naren una prueba empirica del modelo Rhodes con algunas correcciones
a la formulacién original. La tipologia del nivel medio de Rhodes se
combiné con un analisis limitado del nivel macro, con la intencién de
estimar los efectos de la red de politicas publicas en los productos de
ésta y, por consecuencia, su cambio. Sin embargo, Marsh y Rhodes
(1992b, p. 260) concluyeron que “[...] las redes son sélo un componente
que explica el cambio en las politicas publicas; no hay consenso para
definir, o criterio para medir, el grado de cambio en las redes de politicas
publicas”. Por tanto, para ellos, si bien las redes son importantes, el
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Mark Evans

andlisis de las redes de politicas piblicas en si no estd equipado para
proporcionar una explicacién del cambio en las politicas.

Marsh y Rhodes hacen cuatro conjuntos de afirmaciones sobre la
base de los descubrimientos empiricos de su equipo. En primer lugar,
las redes de politicas puiblicas no son exclusivas. Se encontré que una
red de productores y una red tematica pueden coexistir dentro del
mismo terrrenc de politicas publicas. Tampoco la tipologia de Rhodes
es exhaustiva. Marsh y Rhodes (1992b, p. 255) descubrieron que las
redes de politicas publicas podrian tener dos niveles: uno central y uno
periférico. En otras palabras, dentro de una red de politicas piblicas se
puede hacer una clara distincién entre los miembros que tienen recur-
sos e influencias y los que no los tienen. De hecho, la red tematica puede
conceptualizarse como una constelacion de intereses “externos” contra
la cual se define la red de politicas publicas ! as redes tematicas
incluyen a grupos excluidos de la red de politicas pu:blicas que tienenin-
terés en el tema pero poco o nulo acceso al gobierno (1992b, p. 256). Por
ejemplo, Martin Smith distingue entre un circulo interno y otro externo
en la comunidad de politica agricola; el circulo interno desempena un
papel cotidiano en la elaboracién de politicas, y el papel del circulo
externo es contingente en el tema que le ocupa. Sin embargo, estas
distinciones no agregan informacién significativa al anadlisis de las
redes. En esencia, todas ellas nos llevan a que los miembros de una red
de politicas publicas tienen recursos desiguales y a que algunos intere-
ses se encuentran fuera de la red, pero a veces se consultan, de ahi que
los limites de la red sean permeables.

En segundo lugar, Marsh y Rhodes (1992b, p. 257) identifican
cuatro grandes categorias de cambio exégeno o del ambiente de la red
que ejercen una influencia significativa en sus estudios de caso: econé-
mica-de mercado, ideoldgica, conocimiento-técnica e institucional: “Si
los factores econdmicos constituyen el catalizador para el cambio, la
forma de la respuesta es muy influida por la ideologia del partido
gobernante. El partido es la navaja que separa al molusco de la concha
de Whitehall y de las redes de politicas publicas”. En tercer lugar,
Marsh y Rhodes (1992b, p. 260) también sostienen que el cambio en las
redes de politicas piblicas puede ser endégeno: “El consenso dentro de
las redes es el producto no de negociaciones estaticas sino de un proceso
continuo de renegociaciones que se pueden caracterizar como la cons-
truccién de la coalicion”. Asi, las redes de politicas piiblicas existen para
hacer que las relaciones sean rutinarias y promover la continuidad y la
estabilidad. También encontraron que los intereses profesionales son
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los mds resistentes al cambio, y que el grado de cambio depende de la
importancia del tema. Sin embargo, en lo general las redes de politica
cambian de manera incremental en Gran Bretafa.

Mientras estos tres conjuntos de descubrimientos sirvieron para
ilustrar la naturaleza y la influencia de la red en el Reino Unido, la
contribucién principal del estudio de Marsh y Rhodes estriba en su
clasificacién de las estructuras como variables independientes y de las
funciones como variables dependientes. Analiticamente, la varia-

cién en la variable dependiente (funcién) puede ser el resultado de

la variacién ya sea de la estructura (variable independiente) o de la
variable que interviene (proceso o mecanismo). En suma, lo que comen-
z6 como un enfoque estructural de las redes de politicas publicas, que
resté importancia a las relaciones interpersonales y subrayo el papel
de la estructura de la red, ahora también hace hincapié en la impor-
tancia de factores endégenos y exégenos que conducen el cambio tanto
en la red de politicas publicas como en los resultados de las politicas.
En resumen, dentro de los confines de un volumen de estudios de caso,
Marsh y Rhodes se mueven de una posicion estructuralista fuerte a una
débil.

La publicacién Policy Networks in British Government (1992b) de
Marsh y Rhodes puso a prueba el catalizador ante varias criticas de las
concepciones dominantes de las redes de politicas puablicas (véanse
Dowding, 1994 y 1995; Mills y Saward, 1994; Robinson, 1996; Watt,
1996). Aqui nos centraremos en los trabajos de Dowding (1994 y 1995)
y de Mills y Saward (1994) que producen, sin lugar a dudas, la mas
reveladora de estas criticas. Como lo sugiere con el titulo de su trabajo,
“Model or metaphor? A Critical Review of the Policy Network Ap-
proach” (;Modelo o0 metafora? Una revisién critica del enfoque de las
redes de politicas publicas) (1995), Dowding critica a las redes de
politicas publicas por no ser nada mas que un sistema descriptivo o una
clasificacién. Mills y Saward (1994) también sostienen que el andlisis
de las redes de politicas publicas no alcanza a proponer una teoria
explicativa que agregue una dimension nueva para entender los resul-
tados de las politicas publicas y el cambio en ellas. Para estos autores,
una tipologia de diagndstico puede ser 1til en la identificacién de una
red, pero no hay un elemento explicativo explicito en la concepcion de
Marsh y Rhodes de las redes de politicas publicas; tampoco examinan
como se desarrollan las redes de politicas puablicas, como afecta la red
a los resultados, si la red cambia los resultados de las politicas en un
nivel macro o si influye en las relaciones del nivel micro. En otras
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palabras, no hay una teoria explicativa del poder. Marsh y Rhodes
afirman con certeza que una red de politicas publicas es importante y
afecta los resultados, pero no precisan c¢6mo lo hace. Asi, el impulso de
ambos conjuntos de criticas es evaluar si es posible desplazar el andlisis
de las redes, del desarrollo de un modelo descriptivo al desarrollo de un
modelo explicativo.

Mills y Saward (1994, p. 90) hacen dos importantes criticas mas
al modelo de Marsh y Rhodes (1992). Primero, los juzgan por “contex-
tualizar” en lugar de explicar los factores del nivel macro que afectan
a las redes. Para Mills y Saward, esto no es aceptable y debe reempla-
zarse por la integracién adecuada de niveles de anadlisis. También
abordan el hecho de que Marsh y Rhodes no desarrollan un enfoque
histérico riguroso de las redes. Esto significa el desarrollo de una
interpretacién del cambio en las redes a través del tiempo, lo que
requiere una buena caracterizaciéon de las relaciones tanto dentro de
las redes como entre ellas que pueda distinguir y prever los efectos de
la estructura y la agencia.

En esencia, el modelo Marsh-Rhodes y su concepcion de las redes
de politicas publicas ha producido un método para identificar su exis-
tencia, aunque el término siga siendo en gran medida metaférico. Hasta
cierto punto, estos modelos colocan la elaboraciéon de las politicas
publicas dentro de un contexto mas amplio y aumentan la conciencia
del ambiente de donde es probable que éstas surjan. Para ser justos,
hay vetas teéricas implicitas dentro de las tipologias que sugieren un
vinculo causal entre las redes de politicas puiblicas y el cambio en sus
resultados. Sin embargo, estas lineas de causalidad se basan mucho en
inferencias. Ninguna de las concepciones de estas redes que he revisado
hasta el momento ofrece algo méds que una comprensién rapida del
efecto de la estructura de las redes de politicas publicas sobre los
resultados de las politicas. En esencia, el andlisis de las redes de
politicas publicas en este punto del desarrollo proporcioné, cuando
mucho, una clasificacién sofisticada de la intermediacién Estado-grupo.

Estructuralismo fuerte

Este subconjunto del andlisis formal de redes da prioridad a los andlisis
que investigan a las redes como estructuras que “[...] atribuyen papeles,
recursos y capacidades” que “afectan tanto la manera en que se com-
portan los grupos como los resultados de las politicas” (Marsh y Smith,
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1996, p. 8). Aqui se presta atencién no a los individuos, sino a las
posiciones que ocupan los actores sociales y sus relaciones y conexiones
entre ellos. Como lo sefiala Knoke (1990, p. 7), “El principal foco
analitico est4 en las conexiones relacionales como tales, los vinculos
entre las posiciones y no en los atributos de los individuos titulares
(incumbent) que las ocupan”.

Quizas en el estudio original que emplea este enfoque, Laumann
y Knoke utilizaron una variedad de fuentes para identificar a las
principales organizaciones dentro de la red. Entre éstas se encontra-
ban: listas de cabildeo, audiencias de subcomités del Congreso, repor-
tajes periodisticos y un enfoque de la reputacién en el cual reconocidos
expertos especificaban a los principales participantes de la red. De
manera subsecuente, distribuyeron un cuestionario a los grupos iden-
tificados, en el que les preguntaban acerca de su participacién en ciertos
temas y sus contactos con otros grupos. La posicién de una organizacién
en la red se evalud de acuerdo con el nimero de grupos con los que tenia
contacto directo y la cercania de esos contactos.

Laumann y Knoke hacen una contribucién interesante, aunque un
tanto limitada, a la literatura. Elaborar una cartografia de las redes
utilizando tnicamente datos cuantitativos nos dice casi nada acerca de
la calidad de la interaccién entre los actores, y todavia menos acerca
del grado de influencia que éstos ejercen. Es un método totalmente
descriptivo y, como tal, ofrece poco mds que un ejercicio cartografico
heuristico que después es necesario reinterpretar. Si bien reconoce la
importancia de las redes como estructuras, deja de lado el hecho de que
los actores no son simples portadores de estructuras, sino que, en
realidad, ellos construyen, negocian y algunas veces deconstruyen esas
estructuras a través de sus percepciones y de la agencia. En suma,
los estructuralistas fuertes privilegian la estructura de las redes a
expensas de trabajar con ellas. Como Marsh y Smith (1997, p. 14)
sostienen: “Las redes son tanto la causa como el efecto. Afectan la
manera en que se comportan ciertos actores y ayudan a moldear los
resultados de las politicas publicas. Sin embargo, las maneras en que
los agentes construyen y deconstruyen razonablemente las redes afec-
tan la estructura de dichas redes”. Asi, para Marsh y Smith el andlisis
formal de las redes en particular y el anélisis de las redes de politicas
publicas en general, necesitaban trascender la diferenciacién burda
entre estructura y agencia, y entre redes y ambiente. Esta aspiracion
dio forma al surgimiento del enfoque dialéctico de las redes de politicas
publicas.
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Andlisis integrador

A partir de la revision anterior es evidente que muchos analistas de las
redes de politicas publicas se han involucrado en andlisis de niveles
maultiples (Rhodes, 1988; Peterson, 1995) y en andlisis con teorias mul-
tiples. Sin embargo, de manera sorprendente, un grupo cada vez mayor
de analistas de redes de politicas publicas ha comenzado a involucrarse
en un analisis integrador de nivel medio. Por ejemplo, en un articulo
reciente Robert Watt intenta sintetizar la red del actor, la red de
politicas publicas y las interpretaciones de la coalicién defensora, en la
elaboracién de las politicas publicas. Concluye que individualmente
cada uno de esos enfoques puede criticarse por no tomar en cuenta los
factores de la estructura y de la agencia. Para Watt (1997, p. 36),
“tenemos ante nosotros dos opciones: rechazarlos uno a uno o combi-
narlos”. En una linea complementaria, Nick Robinson (1997) sostiene
que las redes de politicas publicas son una herramienta inadecuada
para estudiar la conformacién de la agenda, y dice que el esquema de
la coalicién defensora (Advocacy Coalition Framework) de Paul Saba-
tier (1993) constituye “un esquema capaz de incorporar formas de
gobierno de niveles multiples, redes de politicas publicas y aconteci-
mientos sistémicos dindmicos, y explicar los factores que mitigan el
cambio y aseguran la autonomia de la red”. De esta manera, su trabajo
pretende integrar los dos enfoques.

Evans y Davies (1998; véase también Davies y Evans, 1997) se
proponen evaluar la naturaleza del anilisis integrador de nivel medio
en la ciencia politica britanica. Ellos argumentan que, al integrarlo con
otros enfoques de nivel medio, las afirmaciones explicativas de los
enfoques de nivel medio pueden mejorarse mucho mas y generarse
afirmaciones de conocimiento especificas y comprobables. Por ejemplo,
combinan el analisis de las redes de politicas publicas con el de la
transferencia de politicas y establecen una gama de vias causales que
pueden probarse a través del analisis empirico.

Nuevas direcciones en el analisis de redes

El “enfoque dialéctico” de Marsh y Smith busca combinar algunos de
los méritos de los cuatro enfoques competidores que se esbozaron antes
e integrarlos en un todo analitico coherente. Se centra en la relacién
interactiva entre la estructura y la agencia, con la intencién de desa-
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rrollar una teoria de las redes de politicas publicas que proporcione una
explicacién de la continuidad de las politicas y del cambio dentro de
dichas redes. El enfoque dialéctico de Marsh y Smith combina los
niveles micro del analisis antropoldgico y sociolégico con los niveles de
analisis medio y macro que Marsh y Rhodes emplean, para producir
una teoria interactiva de niveles multiples de las redes de politicas
publicas. El nuevo elemento o “valor agregado” que podemos tomar de
este enfoque es la afirmacién de que las redes de politicas publicas no
pueden diferenciarse de los actores que participan en ellas. El producto
de las politicas publicas es la variable dependiente, mientras que las
redes de politicas ptiblicas son la variable independiente. Atn mas, los
factores de nivel micro y macro dan forma y afectan a las politicas
publicas (1996, p. 13). Asi, Marsh y Smith combinan los niveles micro,
medio y macro de andlisis para examinar el efecto de la red de politicas
publicas en los resultados de las politicas.

Para Marsh y Smith existe una relacién dialéctica tanto dentro de
la red como entre los actores y las diversas redes (Marsh y Smith, p. 15).
Esta relacion interactiva entre redes y actores define, da forma, inter-
preta y reinterpreta los resultados de las politicas ptblicas. Al mismo
tiempo, los actores participantes interpretan, reinterpretan y limitan
a la red. Por lo tanto, existe una compleja relacion entre la red
(estructura) y la agencia. En esencia, Marsh y Smith desarrollan una
relacién mads sofisticada entre actores y redes, y la llaman una relacion
dialéctica. De igual manera, las relaciones tanto de los actores como de
la red interpretan a las variables de nivel micro, y no deben conside-
rarse como distintas de las redes. La figura 3 simplifica la naturaleza
compleja de la dialéctica dentro de este planteamiento.

(Sin) entender la dialéctica

El problema central con este enfoque estriba en el uso del término
“dialéctica” por parte de los autores. En primer lugar, Marsh y Smith
no aclaran lo que quieren decir con dialéctica. Es una palabra contro-
vertida y llena de significado. Las definiciones van desde “el arte de
definir ideas” de Platon, “tesis, antitesis y sintesis” de Fichte o “la
unificacién progresiva mediante la contradiccion de los opuestos” de
Marx (Williams, 1990, pp. 107-109). Sin embargo, Marx no utilizo el
término dialéctica; la nocién de “materialismo dialéctico” se origina en
el trabajo de Engels, quien aplicé el término a las “leyes” de la historia
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y la naturaleza. En el articulo de Marsh y Smith, no queda claro cémo
se supone que el lector deba entender el término “dialéctica”. Esto
puede llevar a interpretar y comprender erréneamente la teoria que

Ambiente de las politicas piblicas

2 Marsh y Smith intentan desarrollar. En segundo lugar, no delinean

o § adecuadamente las pruebas empiricas que pueden apoyar la existencia

a2g de una dialéctica. Si puede suponerse que el lector adopta el sentido

Gg é, mas relajado del término, que significa la sintesis de los opuestos, hay

F ° e ciertas suposiciones que la palabra dialéctica invo.ca ¥y que Marsh y

§’ g g Pyr=adl g S %’ Smith optan por ignorar. Solamente suponen que existe una dialéctica:
§ES| -7 ~, e3¢

2 N I\ ° 3 son los agentes quienes eligen las opciones de las politicas publicas, y son

ellos quienes negocian y entran en conflicto [...] En consecuencia, las
relaciones dentro de las redes son dialécticas [...] El reconocimiento de lo
formal y de lo informal, de lo institucional y de lo interpersonal destaca
un aspecto dialéctico de las redes [Marsh y Smith, 1996, p. 15].

Esto es problematico porque, si bien es cierto que puede existir

8 2 1l 8 2 una interrelacién entre todos estos niveles, es cuestionable que “lo
§ g ' § E formal y lo informal”, “lo institucional y lo interpersonal” sean tan
58 . ‘é 8 distintos como para estar totalmente opuestos. Las redes de politicas
£ l = publicas pueden no constituirse al reunir intereses diametrales; con

frecuencia se ajustan a la tipologia de la comunidad de las mismas
politicas, donde los intereses y las metas son similares (aunque ésta es,
evidentemente, una cuestién empirica). Si bien pueden existir la nego-
ciacién y el conflicto, esta interaccion o arbitraje no necesariamente
constituye una dialéctica.

Aunque la forma actual del modelo se presta a interpretaciones y
a aplicaciones equivocadas, un enfoque dialéctico de las redes de las
politicas publicas tiene muchas posibilidades. La seccién final de este
articulo explorara estas posibilidades con mayor detalle, pero primero
dedicaremos nuestra atencién hacia otro desarrollo britdnico del ana-
lisis de redes: el anélisis integrador.

Variables
rnacroeconomicas

El camino hacia adelante

Figura 8. Modelo dialéctico de las redes de politicas publicas de Marsh y Smith

Esta ultima seccién delinea los factores que deberian dar forma al
enfoque verdaderamente dialéctico para el estudio de las redes de
politicas publicas. Benson (1977) sostiene que deberia haber cuatro
dimensiones clave para construir un enfoque dialéctico de las organi-

Ambiente de las politicas publicas
La red de politicas publicas es una sintesis
de organizaciones, actores, estructuras, etc.
El efecto de la red en el ambiente

de las politicas publicas
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zaciones modernas: produccién social, totalidad, contradiccién y praxis.
Aqui se sostiene que estas cuatro dimensiones deberian estar incorpo-
radas en un enfoque dialéctico de las redes de politicas publicas.

La produccion social de la realidad organizacional

Deberia pensarse que las redes de politicas publicas son parte de un
mundo social mas amplio y que siempre estdan en proceso de constitu-
cién. No son entidades fijas ni determinadas. Sus caracteristicas prin-
cipales son: el poder, la dependencia, las metas, las coaliciones domi-
nantes y los sistemas reconocidos, los procesos de intercambio, las
reglas del juego, etc., que afloran en el proceso de construccién social.
Por tanto, una perspectiva dialéctica deberia centrar su atencién en el
proceso mediante el cual se produce una red, en los mecanismos a través
de los cuales una red establecida se mantiene o reproduce, y en su
reconstruccion continua (Benson, 1997, p. 6).

La naturaleza de una red de politicas piblicas también es el
producto de actos anteriores de construccién social y politica. Como
producto, cuenta con algunas relaciones ordenadas y predecibles entre
sus componentes en algin punto del tiempo en particular. Estas
relaciones se pueden estudiar cientificamente y se pueden asignar
marcos de generalizaciones empiricas para describir el orden. Por
ejemplo, Stone (1996) encontré correlaciones entre élites del conoci-
miento y la estructura del poder en algunas redes de politicas piblicas.
Pero éste es el principio de la investigacién, y no un contexto de
determinacién causal; los dialécticos estudian lo social y los procesos
a través de los cuales se producen y reproducen las relaciones prede-
cibles y ordenadas. Las explicaciones dialécticas observan o reconstru-
yen secuencias sobre la base de las pruebas histéricas. Se exploran las
alternativas que conciben los actores; se identifican las limitaciones
en sus decisiones, y se exponen las bases de poder de varios actores.
Una vez que se detecta un patrén de vida organizacional, se estu-
dian los procesos a través de los cuales se mantiene o modifica. De este
modo se toma un patrén ordenado como el resultado cristalizado pero
temporal del proceso de la construccién politica y social, cuyo surgi-
miento y mantenimiento es necesario explicar. Benson identifica tres
conjuntos de principios de construccién social que proporcionan una
guia para la investigacién empirica: las ideas y las acciones, los
intereses, y el poder.
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Ideas y acciones

Las ideas y las acciones se refieren a la propuesta de que la red
participante no siempre es esclava de la situacion contextual en que
existen —pueden ofrecer un contenido uinico—, algunas veces de ma-
nera automitica e irreflexiva, otras con propésito y dinamismo. El
razonamiento central aqui es que la organizacién es un lugar donde
debaten los intereses y las concepciones de propésito rivales. Por
supuesto, el grado de conflicto depende del tipo de red que se estudia a
lo largo del continuum de Rhodes. No obstante, incluso dentro de una
comunidad de politicas publicas se sostiene que las relaciones de poder
son dindmicas y no estdticas. De esta manera, una comunidad de
politicas publicas sobrevive gracias a su habilidad para responder al
cambio politico y social y adaptarse de manera incremental. En suma,
una red de politicas publicas debe considerarse como un lugar de lucha
entre intereses y concepciones de propésito rivales.

Intereses

El proceso de construccién se lleva a cabo a través de la mediacion de
intereses en donde las perspectivas de los participantes se ven afecta-
das por las estructuras presentes de ventajas y desventajas construidas
dentro de la red. Con el tiempo, la estructura de intereses influira de
manera gradual en la formacién de ideas (por ejemplo, cambios de per-
sonal, cambio intergeneracional). En los periodos de crisis, cuando el
cambio es necesario, los participantes pueden ver sus propios intereses
con mas claridad y ajustar a ellos sus ideas y acciones.

Poder

Las ideas que guian la construccion de la organizacién dependen del
poder de varios participantes, es decir, de su capacidad para controlar
la direccién de las politicas publicas. En las comunidades de politicas,
los grupos internos privilegiados se encuentran en posiciones dominan-
tes, cosa que les permite imponer y ejecutar sus concepciones de la
realidad. No obstante, en las redes tematicas los grupos externos que
estdn en una posicion relativamente débil deben actuar de acuerdo con
las definiciones de otros grupos para ganar aceptacion.
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Por tanto, dentro del analisis dialéctico también deben conside-
rarse las fuentes de poder alternativo en el universo de las politicas
publicas (por ejemplo, jcomo puede una red resistir el cambio, influir
en él o revocar las estructuras de autoridad oficial?) y deberian abor-
darse otras desigualdades potenciales de poder, tales como género,
raza, conocimiento, tecnologia.

Totalidad

Las redes de politicas publicas deben entenderse dentro de una totali-
dad mas amplia de formas de gobierno con niveles y sectores multiples
que interactian: conceptualizando la forma de gobierno como un fené-
meno concreto total y considerando las intrincadas vias en que se unen
sus componentes. Prestar atencién al juego complejo entre forma y
contenido, entre estructura y proceso, etcétera.

El principio de totalidad nos lleva a ver los complejos vinculos
entre las redes y la sociedad mas amplia, no sélo en las caracteristicas
estructurales macro, tales como los sistemas econémico y politico, sino
también en las actividades cotidianas de la gente. Como lo explica
Benson (1977), “No se debe confiar en las fronteras arbitrarias pero
convencionales entre fenémenos”. Este argumento funciona de iday de
vuelta. La separacion de los sistemas de gobierno debe demostrarse
primero de manera empirica.

De manera significativa, y de acuerdo con March y Olsen (1984) y
con Kingdon (1984), el punto de vista dialéctico rechaza la idea de que
la red de politicas pablicas es una organizacién racional, y prefiere verla
como un modelo arbitrario irregularmente impuesto sobre los aconte-
cimientos y con una influencia insegura. Esta propuesta reconoce dos
niveles de realidad organizacional: la morfologia y la subestructura.

La morfologia de la red de politicas piblicas puede definirse como
la perspectiva de la organizacién oficialmente impuesta y convencio-
nalmente aceptada. Pueden distinguirse cuatro aspectos del analisis
morfolégico (véase el cuadro 6). Un enfoque dialéctico para el anélisis de
las redes deberia considerar el proceso subyacente que produjo y
sostuvo las irregularidades observadas. Las relaciones sistematicas
entre las partes de la morfologia de la red deben explicarse con referen-
cia a una subestructura méas fundamental, como la estructura de poder
que genera cambios dentro de la morfologia.

Se sostiene, ademds, que la subestructura de la red proporciona
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Cuadro 6. Morfol

Caracteristicas

- Aspecto

Territorio, tecnologia, ideologia, definicién de objetivos,
conjunto de instrumentos de las politicas publicas y su

legitimacién y justificacién.

Metas de la red

La red de papeles sociales.

Los arreglos estructurales de la red oficialmente

reconocidos

y legitimados

La base de participacién e involucramiento en la red.

Las reglas de la red

El patrén o estructura de las relaciones con otras redes,

con organizaciones gubernamentales

Vinculos del ambiente

y no gubernamentales y con individuos externos

a la red central.
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las bases para la transformacién de la morfologia de la red: una esfera
no racionalizada de la accién organizacional, asi como una red compleja
de relaciones que unen a los participantes entre si y con el mundo social
maés grande, en una miriada de maneras no reguladas. Entonces, un
enfoque dialéctico deberia colocar en el centro del analisis al proceso
mediante el cual se producen y se mantienen los arreglos de la red. El
analisis deberia guiarse por cuatro principios bdsicos: la construc-
cién social, la totalidad, la contradiccion y la praxis. Una red de politi-
cas publicas deberia analizarse como un fenémeno concreto de niveles
multiples, rodeado de contradicciones que socavan constantemente
sus caracteristicas existentes. Su direccién depende de los intereses y
las ideas de la gente, y de su poder para producir y mantener la
formaci6én de una red.

Contradiccion

Benson (1977, p. 5) observa que: “El orden social que se produce en el
proceso de la construccién social contiene rupturas, incongruencias e
incompatibilidades en el tejido de la vida social. Los rompimientos
radicales con el orden presente son posibles gracias a las contradiccio-
nes”. Aqui necesitamos reflexionar un momento. ;En qué sentido, si
acaso, se puede aplicar la nocién de contradiccién para comprender el
cambio en las politicas publicas y la continuidad dentro del analisis de
las redes de esas politicas? Este es un problema particularmente
espinoso si se consideran las pruebas presentadas arriba que apoyan
el punto de vista de que es mas probable que el cambio en la red sea
resultado de cambios exdgenos. No obstante, podemos generar la pro-
puesta de que si incluso en sus origenes el cambio es exégeno a la red,
la fuerza del cambio tiende mads a afectar el comportamiento de los
actores dentro de la red, lo cual podria estimular rupturas, incongruen-
cias e incompatibilidades en el tejido de las relaciones interpersonales.
Por tanto, en estas condiciones incluso la comunidad de politicas
publicas mas cerrada no siempre puede resistir el cambio. Sin embargo,
dentro de esta formulacién de cambio dialéctico, las contradicciones
deben concebirse como las variables dependientes.
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Praxis

Benson (1977, p. 5) sostiene que la praxis es “la reconstruccién libre y
creativa de los arreglos sociales sobre la base de un analisis razonado,
tanto de los limites como de las potencialidades de las formas sociales
presentes”. En relacién con las redes de politicas publicas, esto puede
interpretarse como que los actores dentro del ambiente de la red tienen
la capacidad de introducir nuevas ideas y teorias a sus actividades. Asi,
el concepto de praxis nos dice que es probable que los actores dentro de
las comunidades de las politicas piiblicas muy cerradas sean dinamicos
en lugar de inertes. De hecho, su sobrevivencia depende de eso. Enton-
ces, el concepto de praxis ayuda a reforzar el argumento de que las redes
son fuentes de poder per se y explica c6mo surgen y por qué es probable
que el cambio sea incremental y no radical.

En resumen, la nocién del dialéctico puede utilizarse como una
manera de lidiar con los limites de la racionalidad organizacional y con
las conexiones muiltiples de los conjuntos organizacionales, tales como las
redes de politicas publicas. Como dice Benson (1977, p. 2), “cualquier
estructura particular deberia verse siempre como parte de un todo mas
grande y concreto, en lugar de como un fenémeno abstracto y aislado [...]
el analisis dialéctico contempla las totalidades, pero hace hincapié en la
autonomia parcial de los componentes dentro de la totalidad”. De aqui
que las redes de politicas puablicas sean el producto de un proceso de
construccién social y politica en marcha, que se entrelaza de manera
compleja con sistemas mads amplios de gobierno. Las divisiones entre
sus componentes no son claras, de manera que el analisis debe lidiar con
las complejas conexiones a través de las cuales los componentes se
construyen entre si. Esto requiere buscar las fuerzas o componentes
dominantes, sin recurrir a un planteamiento determinista.

De este modo, el principio de totalidad manifiesta un compromiso
para estudiar las formas de gobierno como totalidades complejas e
interrelaciondas con partes parcialmente auténomas (redes). El anéali-
sis deberfa buscar las rupturas o divisiones principales dentro de la
morfologia de la red que pueden ocasionar producciones divergentes e
incompatibles, asi como las relaciones de dominio entre los sectores o
capas de la estructura de las politicas publicas. Ademas, la construccién
de redes es un proceso continuo: la totalidad concebida de manera
dialéctica incorpora nuevos arreglos sociales y politicos emergentes, asi
como los ya existentes.
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Conclusion

Una teoria es, por lo menos, “un conjunto de afirmaciones sistematica-
mente relacionadas, que incluye algunas generalizaciones cuasi legales
y que se puede probar de manera empirica” (Rudner, 1966, p. 10). Dada
esta definicién, el analisis de redes de politicas pablicas no constituye
una teoria explicativa, sino que debe concebirse como un modelo ana-
logico en el sentido de que se refiere a la sugerencia de similitudes
sustantivas entre dos entidades; por ejemplo, comparar una organiza-
cién con una mdquina o con un organismo. Un modelo analégico es una
herramienta didactica y heuristica que se utiliza, en este easo, por
razones cognitivas para sugerir algo acerca de las propiedades y las
relaciones que se entiende existen dentro del proceso de las politicas
publicas. Por lo general, tales analogias se invocan para sugerir algo
acerca de fenémenos dispares; al caracterizar las relaciones grupo-
gobierno como redes, remolinos, tridngulos o tridngulos de hierro. No
obstante, logra sugerir la incapacidad del enfoque para determinar con
precision el fenémeno que trata de explicar (Gregor, 1971, p. 179).
Este razonamiento no niega la importancia del enfoque de la red
de politicas piblicas. Un modelo sélido no es, necesariamente, aquel
que sélo explica o predice con precisién; es aquél rico en explicaciones.
Barry (1975, p. 86) sostiene: “Nuestra comprensién de un tema puede
progresar si los conceptos y los procesos pueden traducirse en otros
términos mds asibles, y si la analogia fructifera sugiere nuevas lineas
de investigacién al provocar la especulacién de que las relaciones
encontradas en un campo pueden ser verdaderas, mutatis mutandis, en
otro también”. Se pueden extraer hipétesis novedosas del enfoque de 1la
red de politicas piblicas, que deben articularse de manera sistematica
y ser sujetas de pruebas empiricas. Sin embargo, para afirmar conoci-
mientos mas fuertes se debe comprometer con el pluralismo y la
integracién teérica y metodolégica. Un enfoque dialéctico reformulado
de las redes de politicas publicas que siga las lineas expuestas antes
andaré parte del camino para lograrlo. Por tanto, debera ser un enfoque
que combine y afine algunos de los elementos centrales de los enfoques
dialécticos de Benson y de Marsh y Smith. Ahora se requiere una
investigacién empirica detallada para sostener esta afirmacion.
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