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I. INTRODUCCIÓN 

La palabra “red” se ha convertido, en los últimos años, en una etiqueta de 

moda – no sólo en la ciencia política sino también en muchas otras disciplinas 

científicas. Los microbiólogos describen a las células como redes de 

información, los ecologistas conceptúan al  medio ambiente como un sistema 

de redes, los informáticos desarrollan redes neuronales con capacidades de 

auto-organización y auto-aprendizaje. En las ciencias sociales 

contemporáneas, las redes son estudiadas como nuevas formas de 

organización social en la sociología de la ciencia y en la tecnología (Callon, 

1986), en la economía de industrias y tecnologías de redes (Katz y Shapiro, 

1985), en administración de negocios (Thorelli, 1986; Powell,1990), y en 

políticas públicas (Mayntz, ed.,1983; Marsh y Rhodes, 1992; Lehmbruch, 1991; 

Benz, Scharpf y Zintl, eds., 1992; Grande, 1994; Hérítier, ed., 1993). El término 

red parece haberse convertido en el “nuevo paradigma de la arquitectura de la 

complejidad” (Kenis y Schneider, 1991, p. 25)1 

Sin embargo, el uso del concepto de red varía considerablemente en y entre 

las diferentes disciplinas. Todas ellas comparten un entendimiento común, una 

definición común mínima, de policy network como un conjunto de relaciones 

relativamente estables, de naturaleza no jerárquica e independiente, que 

vinculan a una variedad de actores que comparten intereses comunes en 

referencia a una política, y que intercambian recursos para perseguir esos 

intereses compartidos, admitiendo que la cooperación es la mejor manera de 

alcanzar las metas comunes. Más allá de esta definición básica, que no deja 
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de ser controversial, puede encontrarse en la literatura una confusa variedad 

de convenios diferentes y aplicaciones del concepto. Con frecuencia, los 

autores sólo tienen una idea vaga y a menudo ambigua de lo que es un policy 

network, haciéndolo apenas explícito. Mientras que algunos consideran los 

policy networks como una mera metáfora que denota que la hechura de 

políticas públicas involucra un gran número y variedad de actores; otros 

aceptan que éstos son una herramienta analítica valiosa para analizar las 

relaciones entre los actores que interactúan con otros en un sector político 

dado. Un tercer grupo de científicos percibe los policy networks como un 

método de análisis de la estructura social, pero no está de acuerdo en utilizar 

el análisis de redes como un método cuantitativo o cualitativo. Y mientras la 

mayoría no discute que los policy networks provén al menos una herramienta 

útil para analizar la hechura de políticas públicas, sólo una minoría le concede 

al concepto un poder teórico. 

El tema de este artículo es revisar los diferentes conceptos de policy networks 

que se encuentran en la literatura, y explorar su utilidad en el estudio de la 

hechura de políticas y gobernación en la Unión Europea, una disciplina de 

estudio en la que los policy networks están crecientemente de moda en los 

últimos años – no sin padecer la misma confusa variedad y vaguedad de 

conceptos que se encuentra en otras áreas. La primera parte de este 

documento se esfuerza estructurar la literatura existente en policy networks, 

presentando los distintos conceptos y clasificándolos a lo largo de tres 

dimensiones. En la segunda parte, se aborda la aplicación de los policy 

networks al estudio de la hechura de políticas europea y a la gobernación 

europea. Finalmente, se discute el potencial del concepto de policy network 

para convertirse en una teoría adecuada de hechura de políticas y/o 

gobernación. El artículo concluye que un enfoque de policy networks 

teóricamente ambicioso tiene que superar dos desafíos mayores para proveer 

más que una herramienta útil para el análisis de políticas públicas: en primer 

lugar, tiene que demostrarse que los policy networks no sólo existen sino que 

son relevantes para el proceso político y para los resultados políticos. Y, en 

segundo lugar, el problema de la ambigüedad de los policy networks debe 



asirse, puede que, al mismo tiempo, los policy networks refuercen y reduzcan 

la eficacia y legitimidad de hechura de políticas. 

 

II. ¿MÉTODO, MODELO O TEORÍA? 

Hay una variedad “babilónica” de acuerdos y aplicaciones distintas del 

concepto de policy network, que se encuentran en los estudios de hechura de 

políticas tanto en el contexto doméstico como en el europeo. Para estructurar 

la literatura existente de policy network, se hace una primera distinción en dos 

dimensiones: 

Análisis cuantitativo de redes versus análisis cualitativo de redes. 

Los policy networks como una tipología de intermediación de intereses versus 

los policy networks como una forma específica de gobernación. 

Esta primera distinción hace referencia a los métodos. Tanto el enfoque 

cuantitativo como el cualitativo utilizan las redes como una herramienta 

analítica. Sin embargo, el enfoque cuantitativo considera el  análisis de redes 

como un método del análisis de estructuras sociales. Las relaciones entre los 

actores se estudian en términos de su cohesión, equivalencia estructural y 

representación espacial, utilizando métodos cuantitativos tales como 

clasificación jerárquica ascendente, tablas de densidad, block models etc.2 El 

enfoque cualitativo, por otro lado, está más orientado hacia los procesos. Se 

enfoca menos en la simple estructura de interacción entre actores y más en el 

contenido de esas interacciones utilizando métodos cualitativos tales como 

entrevistas en profundidad y análisis de discurso y contenido. Sin embargo, los 

dos enfoques metodológicos no son mutuamente excluyentes, sino 

complementarios (Sciarini 1996, p.112)3. De aquí que este artículo se enfoque 

                                                      
2 Para un ejemplo excelente de análisis cuantitativo, véase Sciarini 1996; citado en Laumann y 
Pappi, 1976; Laumann y Knoke 1987; Papi y Knoke, 1991 
3 Para un intento de juntar los dos conceptos en un enfoque de policy-area network, véase 
Pappi, 1993, pp. 90-93 



en la distinción entre policy networks como una tipología de intermediación de 

intereses y como una forma específica de gobernación. 

LOS POLICY NETWORKS COMO UNA TIPOLOGÍA DE INTERMEDIACIÓN DE 
INTERESES VERSUS LOS POLICY NETWORKS COMO UNA FORMA ESPECÍFICA 
DE GOBERNACIÓN 

En la disciplina de política pública, pueden identificarse dos “escuelas” 

diferentes de policy networks. La más destacable, la “escuela de 

intermediación de intereses”, interpreta los policy networks como un término 

genérico de diferentes formas de relaciones entre los grupos de interés y el 

Estado. La “escuela de gobernación”, por otro lado, concibe los policy networks 

como una forma específica de gobernación, como un mecanismo para 

movilizar recursos políticos en situaciones en las que estos recursos están muy 

dispersos entre los actores públicos y privados. Esta amplia concepción de 

policy networks se extrae de los trabajos en la disciplina de política pública. 

La distinción entre las dos escuelas es fluida y no está siempre  claramente 

hecha en la literatura. En cualquier caso, no son mutuamente exluyentes 

(véase, por ejemplo, Katzenstein, ed., 1978; Rhodes, 1988; Marsh y Rhodes, 

eds., 1992a; Grande 1994; Rhodes 1995). Sin embargo, hay una diferencia 

mayor entre las dos escuelas. La escuela de intermediación de intereses 

concibe los policy networks como un concepto genérico que se aplica a todos 

los tipos de relaciones entre actores públicos y privados. Para la escuela de 

gobernación, por el contrario, los policy networks sólo caracterizan una forma 

específica de interacción pública-privada en política pública (gobernación), es 

decir, aquella basada en la coordinación no jerárquica, opuesta a la jerárquica 

y al mercado como dos modos inherentemente distintos de gobernación. 

A continuación, se describen resumidamente las dos escuelas de policy 

networks y se comentan algunos de los trabajos más importantes de cada 

escuela. Posteriormente se presenta una revisión de cómo los diferentes 

conceptos han sido aplicados al estudio de la gobernación europea. 

1 POLICY NETWORKS COMO UNA TIPOLOGÍA DE 
INTERMEDIACIÓN DE INTERESES 



La investigación de las relaciones entre el estado y los intereses sociales 

(intermediación de intereses) estuvo dominada durante mucho tiempo por 

diferentes versiones de “pluralismo”. En los años setenta, el pluralismo fue 

crecientemente desafiado por la teoría neocorporativista (cf. Schmitter y 

Lehmbruch, eds., 1979). Ambos modelos, sin embargo, han sido 

repeditamente criticados por su “falta [de] relevancia empírica y, más que nada, 

consistencia lógica”(Jordan y Schubert 1992, p.8; Rhodes y Marsh 1992, pp. 1-

4. Traducción libre). Estas críticas han originado un río de calificaciones de los 

dos modelos básicos conduciendo a una variedad de “neologismos” para 

describir las relaciones entre estado y grupo tales como “pluralismo de 

presión”, “corporativismo estatal”, “corporativismo social”, “sub-gobierno de 

grupos”,  “pluralismo corporativo”, “triángulos de hierro”, “clientelismo”, “meso-

corporativismo” (Jordan y Schubert 1992). Estos refinamientos de los dos 

modelos, sin embargo, también parecen ser problemáticos porque a menudo 

utilizan etiquetas similares para describir fenómenos distintos, o etiquetas 

distintas para fenómenos similares, lo cual produce confusión y malos 

entendidos sobre las relaciones entre estado y los intereses. De aquí que 

algunos autores sugieran abandonar la dicotomía entre pluralismo y 

neocorporativismo y desarrollar una nueva tipología en la que la red sea una 

etiqueta genérica que envuelva los diferentes tipos de relaciones entre el 

Estado y los intereses4. Para ellos, “el enfoque de redes presenta una 

alternativa5, tanto al modelo pluralista como al corporativista. Policy Network es 

un concepto de meso-nivel de intermediación de grupos de interés que puede 

ser adoptado por los autores que trabajan con varios modelos de distribución 

                                                      
4 Algunos autores, sin embargo, utilizan el término redes sólo para denotar un tipo específico de 
vínculos entre actores públicos y privados más que como un término “puente” para las 
relaciones entre el Estado y los intereses. Heclo, por ejemplo, presenta su “redes de problemas” 
(issue networks) como una alternativa al concepto de “triángulo de hierro”, que fue utilizado 
como modelo para las relaciones entre el Estado y la industria en los Estados Unidos en los 
años cincuenta y sesenta (Heclo 1978) 
5 El término “alternativo” puede ser un poco engañoso. Los policy networks se entienden como 
un concepto global que integra las diferentes formas de pluralismo y corporativismo como 
versiones específicas de redes. De aquí que algunos autores cuestionen el valor añadido de los 
policy networks en el análisis de formas distintas de intermediación de intereses (Hasenteufel 
1995). Sin embargo, la escuela de gobernación concibe a las redes, de hecho, como una forma 
alternativa de relaciones entre el Estado y la Sociedad, distinta del pluralismo y del 
corporativismo. Otros asumen que los policy networks se han desarrollado sobre todo como 
una alternativa a enfoques estructurales tales como el neo-marxismo (Le Galès 1995, p. 17) 



de poder en democracias liberales” (Rhodes y Marsh 1992, p.4; Jordan y 

Schubert 1992; van Waarden 1992; Kriesi 1994).6 

Las tipologías de redes que se encuentran en la literatura comparten un 

acuerdo común de los policy networks como relaciones de dependencia de 

poder entre el gobierno y los grupos de interés, en los cuales se intercambian 

los recursos. Las tipologías, sin embargo, difieren entre sí de acuerdo con las 

dimensiones utilizadas para distinguir los tipos de redes. 

Mientras Grant Jordan y Klaus schubert basan su tipología sólo en res criterios 

principales –el nivel de institucionalización (estable/inestable), el alcance de la 

configuración de hechura de políticas (sectorial/trans-sectorial), y el número de 

participantes (restringida/abierta)- (Jordan y Schubert, 1992), Frans van 

Waarden utiliza siete –actores, función, estructura, institucionalización, reglas 

de conducta, relaciones de poder y estrategias de actores- para finalmente 

singularizar. Tres de las más importantes para distinguir entre los tipos de 

redes existentes son: número y tipo de actores sociales involucrados, función 

principal de la red y balance de poder (van Waarden 1992). 

Hanspeter Kriesi desarrolló una clasificación menos completa pero más 

comprehensiva de policy network. Extraída de los trabajos de Schmitter (1974) 

y de Lehmbruch (1979), la clasificación de Kriesi se basa en la combinación de 

dos modelos de organización estructural de sistemas de grupos de intereses 

(corporativismo y pluralismo) y de dos modelos de relaciones entre Estado y 

grupos de interés en el proceso político (concertación y presión), con lo cual el 

corporativismo está unido a la concertación y el pluralismo a la presión. Kriesi 

añade otra dimensión, la fortaleza del Estado (Estado fuerte y débil). Esto, en 

conjunto, resulta en cuatro tipos de policy networks, cada uno caracterizado 

por un conjunto específico de propiedades (Kriesi 1994, pp. 392-396; Sciarini 

1996). 

Michael Atkinson y William Coleman conceptuaron seis tipos de policy 

networks a lo largo de dos dimensiones distintas: 1) la estructura del Estado en 

                                                      
6 Para utilizar los policy networks como la mejor forma de entender los “aspectos configuradores 
de intermediación de intereses” ver también Lehmbruch 1991. 



términos de autonomía y concentración de poder, y 2) la capacidad de 

movilizar los intereses de los empleadores (Atkinson y Coleman 1989; véase 

también Katzenstein 1978). 

Sobre la definición de Benson del policy network como “un grupo o complejo 

de organizaciones conectadas entre sí por dependencias de recursos, y 

distinguidas de otros grupos o complejos por rupturas en las estructuras de 

dependencias” (Benson 1982:148), Rod Rhodes distingue cinco tipos de redes 

según el grado de integración de sus miembros, y la distribución de los 

recursos entre ellos7. El autor ubica su tipología de redes a lo largo de un 

continuo que oscila entre  las  policy communities altamente integradas, de un 

lado, y las redes de problemas (issue networks) débilmente integradas, por el 

otro; las redes profesionales (professional networks), las redes inter-

gubernamentales y las redes de productores (producer networks), se 

encuentran en medio de esos extremos (Rhodes 1988). En contraste con 

muchos trabajos de intermediación de intereses, enfocados en las relaciones 

entre el Estado y los negocios, Rhodes utiliza su modelo de policy network 

para analizar las relaciones inter-gubernamentales (Rhodes 1986: 1986a; 

1986b; 1995) 8. 

Stephen Wilks y Maurice Wright aplican el “modelo de Rhodes” en las 

relaciones entre el gobierno y la industria (Wilks y Wright 1987). Introducen, sin 

embargo, tres principales modificaciones al modelo. En primer lugar, enfatizan 

en la naturaleza desagregada de los policy networks en los sectores de 

políticas, sugiriendo que las relaciones entre gobierno e industria tiene que ser 

analizadas en el ámbito sub-sectorial y no en el sectorial. En segundo lugar, 

ponen un énfasis considerable en las relaciones interpersonales como aspecto 

                                                      
7 El “modelo de Rodhes” original, incluye sólo una dimensión: el grado de integración (Rodees 
1986). Las otras dos se introdujeron luego que Rodees confesara que había fusionado dos 
dimensiones en su modelo: el grado de integración y la dominancia de un grupo particular 
(Rodees y Marsh 1992, p.21) 
8 Sobre la aplicación y evaluación del modelo de Rodees en casos de estudio empíricos, en el 
ámbito de los sectores políticos (a través de relaciones inter-gubernamentales), véase Marsh y 
Rodees, eds., 1992a. 



clave del policy network9, mientras que Rhodes, desde la teoría Inter.-

organizacional se enfoca, en rigor, en las relaciones estructurales entre 

instituciones. Y en tercer lugar, Wilks y Wright redefinen la terminología de 

policy networks. Distinguen entre “policy universe”, “policy community” y “policy 

network”. Definen policy universe, como la “amplia población de actores y de 

potenciales actores [que] comparten un interés común en la política industrial, y 

pueden contribuir al proceso político en una forma regular”. El término policy 

community, se reserva para un sistema más desagregado que involucra a 

aquellos actores y potenciales actores que comparten un interés en una 

industria particular y que interactúan con cualquier otra, ‘intercambiando 

recursos para balancear y optimizar sus relaciones mutuas’ (Wilks y wright 

1987, p. 296. La traducción es propia). Y el policy network vendría a ser ‘un 

proceso que vincula los resultados de tales intercambios, en una policy 

community o entre un número de policy communities’ (Wilks y Wright 1987, 

p.297. La traducción es propia). 

Una distinción más fundamental entre los diferentes tipos de policy networks es 

aquella que hay entre redes heterogéneas y homogéneas. Esta distinción a 

menudo es pasada por alto; la mayor parte de la literatura de policy network 

trata con policy networks heterogéneos, en los cuales los actores involucrados 

disponen de intereses y recursos diferentes. Esta heterogeneidad de intereses 

y recursos crea un estado de interdependencia entre los actores vinculándolos  

en un policy network donde pueden mediar sus intereses, e intercambiar sus 

recursos. Sólo unos cuantos estudiosos se han enfocado también en redes 

homogéneas, en las cuales los actores tienen intereses y recursos similares, 

como en el caso de las llamadas professional networks (Burley y Mattlí 1993), 

epistemic communities (Hass 1992) y las redes basadas en problemas (Sikkink 

1993)10. 

                                                      
9 El énfasis en los vínculos interpersonales es compartido por la literatura francesa de policy 
networks (Jouve 1995) 
10 Le agradezco a Adrienne Hèritier por señalarme la importancia de la distinción entre policy 
networks homogéneos y heterogéneos. Ella también sugirió la posibilidad de vincular 
conceptualmente los dos tipos de redes arguyendo que los policy networks homogéneos 
pueden servir como un recurso importante para los actores involucrados en una red 
heterogénea. 



Para concluir, el concepto de policy networks de la escuela de intermediación 

de intereses ha sido ampliamente utilizado en el estudio de hechura de 

políticas sectoriales en muchos países. Los policy networks son contemplados 

generalmente como una herramienta analítica para examinar relaciones 

institucionalizadas de intercambio entre el Estado y las organizaciones de la 

sociedad civil, permitiendo un análisis más detallado, al tener en cuenta las 

diferencias sectoriales y sub-sectoriales11, el rol jugado por los actores públicos 

y privados y las relaciones tanto formales como informales entre ellos. La 

suposición básica  es que la existencia de policy networks, que refleja el 

estatus relativo de poder de intereses particulares en un área de política, 

influye (aun cuando no determina) los resultados políticos. 

Algunos autores, sin embargo, pretenden un uso más ambicioso del concepto 

de policy network en los estudios de formas de intermediación de intereses, 

añadiendo algún valor explicativo a los diferentes tipos de redes. La suposición 

subyacente es que la estructura de una red tiene una influencia mayor en la 

lógica de la interacción entre los miembros de las redes, de suerte que afecta 

tanto al proceso político como al resultado político (Knoke 1990; Lehmbruch 

1991; Sciarini 1996 y los casos de estudio empíricos en Marin y Mayntz eds., 

1991a y Marsh y Rhodes, eds., 1992a). sin embargo, no se han hecho 

hipótesis  que apunten hacia una vinculación sistemática entre la naturaleza de 

un policy network, y el carácter y resultado del proceso político (Bresser y 

O`Toole 1994).  

La literatura sobre policy network (inglesa y Norteamericana), se enfoca 

primordialmente en los trabajos de la escuela de intermediación de intereses. 

Mucha menos atención se ha dado a la escuela de gobernación. De aquí que 

la siguiente sección intente dar una introducción más extensiva a la escuela de 

gobernación, tratando la menos conocida literatura alemana. 

 

                                                      
11 Muchos autores señalan que una de las mayores ventajas de una tipología de policy networks 
hacia las relaciones Estado-sociedad, de meso-nivel frente a las tipologías tradicionales, de 
macro nivel como Estados débiles vs. Estados fuertes, es que la tipología de policy detworks 
puede tomar en cuenta las variaciones sectoriales en los Estados (Wilks y Wright 1987; 
Lehmbruch 1991; Peterson 1992; Mazey y richardson, ed., 1993) 



 

1. POLICY NETWORKS COMO UNA FORMA ESPECÍFICA DE 
GOBERNACIÓN 

En la literatura sobre gobernación, de nuevo se presentan dos aplicaciones del 

concepto de policy networks. 

Muchos autores utilizan los policy networks como un concepto analítico o 

modelo (especialmente en la disciplina de análisis de políticas) para connotar 

las ‘relaciones estructurales, interdependencias y dinámicas entre actores en 

política y hechura de políticas’ (Schneider 1988, p.2. Traducción libre). Con 

este uso, las redes provén una perspectiva de acción hacia objetivos comunes. 

A menudo, el concepto de red atrae la atención hacia la interacción de muchas 

organizaciones separadas pero interdependientes, que coordinan sus acciones 

a través de interdependencias de recursos e intereses. Los actores, que tienen  

interés en la hechura de ciertas políticas y en quién dispone de recursos 

(materiales e inmateriales) requeridos para la formulación, decisión o 

implementación de la política, forman uniones para intercambiar esos recursos. 

Las uniones, que difieren en su grado de intensidad, normalización, 

estandarización y frecuencia de interacción, constituyen las estructuras de una 

red.  Estas “estructuras de gobernación” de una red, determinan, a su vez, el 

intercambio de recursos entre los actores. Forman puntos de referencias para 

los cálculos de los actores de costos y beneficios de estrategias particulares. 

Así, el análisis de policy networks conduce a extraer conclusiones sobre el 

comportamiento de los actores (Windhoff-Hèritier 1994, pp. 85-88). Sin 

embargo, los policy networks son sólo un modelo analítico, una estructura de 

interpretación, en la que diferentes actores están ubicados y unidos en su 

interacción en un sector de política y en la cual se analizan los resultados de 

esta interacción. El análisis de los policy networks sólo puede explicar 

parcialmente el por qué y cómo los actores individuales actúan,  a través de la 

descripción de las uniones entre los actores. De aquí que el análisis del policy 

network no sustituya  la explicación teórica: “el análisis de redes no es teoría in 

stricto sensu, pero es más que una caja de herramientas para describir y medir 



las configuraciones relacionales y sus características estructurales” (Kenis y 

Schneider 1991, p.44. Traducción libre)12. 

Algunos autores, sin embargo, van más allá del uso de las redes como un 

concepto analítico. Arguyen que no es suficiente entender el comportamiento 

de una unidad individual dada como un producto de las relaciones inter-

organizacionales (redes). La suposición subyacente es que las estructuras 

sociales tiene un poder explicatorio mayor que los atributos personales de los 

actores individuales (Wellmann 1988). El patrón de vínculos e interacción como 

un todo debe ser tomado como la unidad de análisis. En resumen, estos 

autores desplazan la unidad de análisis desde el actor individual hacia el 

conjunto de interrelaciones que constituye la red inter-organizacional. Mientras 

el concepto analítico de red describe el contexto de, y los factores principales 

para,  hechura de políticas conjunta, el concepto de redes como relaciones 

inter-organizacionales se centra en la estructura y procesos a través de los 

cuales la hechura de políticas públicas conjunta se organiza, por ejemplo, en 

gobernación. Los policy networks se conciben como una forma particular de 

gobernación en los sistemas políticos modernos (Kenis y Schneider 1991; 

Kooiman 1993; Mayntz 1994). El punto de partida es la suposición de que las 

sociedades modernas están caracterizadas por diferenciación social, 

sectoralización y crecimiento político que conduce a la sobrecarga política y 

“gobernación bajo presión” (Jordan y Richardson 1983)13. “La gobernación 

moderna se caracteriza por sistemas de decisión en los que la diferenciación 

territorial y funcional desagrega la capacidad efectiva de solución de problemas 

en una colección de sub-sistemas de actores con tareas específicas y 

                                                      
12 Por ahora debe quedar claro que esta rama de la escuela de gobernación tiene fuertes 
afinidades con la escuela de intermediación de intereses. Ambas comparten una agenda de 
investigación común, que apunta cosas tales como cómo y por qué las redes cambian, cuál es 
la importancia relativa de las relaciones interpersonales e inter-organizacionales, cómo las 
redes afectan a los resultados políticos y cuáles intereses dominan en un policy network. Y los 
estudiosos de ambas escuelas están de acuerdo en que el concepto de policy network en sí 
mismo no es capaz de proveer respuestas definitivas a estos asuntos. ‘el concepto de “policy 
networks” es de meso-nivel, y ayuda a clasificar los patrones de relaciones entre los grupos de 
interés y los gobiernos. Pero debe utilizarse conjuntamente con alguna de las muchas teorías 
de Estado para proveer una explicación completa del proceso político y sus resultados’ (Marsh y 
Rhodes 1992 p. 268; véase Kenis y Schneider 1991; Windhoff-Hèritier 1995. Traducción libre). 
13 Para una descripción más detallada de estos rasgos de las sociedades modernas, véase 
Kenis y chneider 1991, pp. 34-36) 



competencias y recursos limitados” (Hanf y O’Toole 1992, p.166). El resultado 

es una interdependencia funcional de los actores públicos y privados en la 

hechura de políticas. Los gobiernos se han hecho crecientemente 

dependientes de la cooperación y unen la movilización de recursos de los 

actores políticos fuera de su control jerárquico. Estos cambios han favorecido 

el surgimiento de los policy networks como una nueva forma de gobernación –

diferente de las dos convencionales de gobernación (jerarquía y mercado)- que 

permite a los gobiernos movilizar recursos políticos en situaciones donde esos 

recursos están ampliamente dispersos entre los actores públicos y privados 

(Kenis y Schneider 1991; Marin y Mayntz 1991; Kooiman 1993; Mayntz 1994; 

Le Galès 1995). De aquí que los policy networks sean “una respuesta a los 

problemas de eficacia de las políticas públicas” (Le Galès 1995, p.17. 

Traducción libre). 

En esta visión, los policy networks se entienden mejor como “redes de 

relaciones relativamente estables y continuadas que movilizan y agrupan los 

recursos dispersos, de forma que la acción colectiva (o paralela) puede 

orquestarse hacia la solución de una política común” (Kenis y Schneider 1991, 

p. 36. Traducción libre). Un policy network incluye todos los actores14, 

involucrados en la formulación e implementación de una política en un sector 

de política. Están caracterizados por interacciones fundamentalmente 

informales entre actores públicos y privados15 con intereses distintos pero 

interdependientes, que pretenden resolver los problemas de la acción colectiva 

en un nivel central no jerárquico. 

Después de todo, los policy networks reflejan un cambio en la relación entre el 

Estado y la sociedad. No hay una separación estricta entre las dos: “En lugar 

de emanar de una autoridad central,sea ésta el gobierno o el legislativo, la 

                                                      
14 Mientras algunos autores incluyen todos los tipos de actores –corporativos e individuales- en 
su definición de policy networks (Windhoff-Hèritier 1994), otros conciben a los policy networks 
como relaciones meramente interorganizacionales, excluídas las relaciones personales (Marin 
1990; Mayntz 1993; 1994; Papi 1993; Rhodes 1986; 1995). 
15 La mayoría de los autores asume –implícita o explícitamente- que los policy networks constan 
de actores privados y públicos. Sólo unos cuantos aplican el concepto de policy networks 
(también) al estudio de las relaciones entre los actores exclusivamente públicos (Rhodes 1986, 
1986a, 1986b; Peters 1992) 



política hoy es, en efecto, hecha en un proceso que involucra una pluralidad de 

organizaciones tanto privadas como públicas”. Por esto es que “la noción de 

‘policy networks’ no representa tanto una perspectiva analítica nueva, sino 

señales de un cambio real en la estructura de la política” (Mayntz 1994:5. 

Traducción libre). 

La visión de los policy networks como una forma específica de gobernación, se 

encuentra más especificada en los trabajos de algunos estudiosos alemanes 

de políticas públicas como Renate Mayntz, Fritz Scharpf, Patrik Kenis, Volker 

Schneider y Edgar Grande (la escuela “Max-Planck”)16. Parten de la suposición 

de que las sociedades modernas se caracterizan por una diferenciación 

funcional, y por subsistemas sociales parcialmente autónomos (Kenis y 

Schneider 1991; Mayntz 1994). El surgimiento de estos subsistemas está 

conectado estrechamente con la creciente orientación de las organizaciones 

formales a formar relaciones inter-organizacionales con otras organizaciones 

de las que dependen por recursos. En políticas, las organizaciones privadas 

disponen de recursos importantes y se hacen, por esta razón, crecientemente 

relevantes para la formulación e implementación de políticas públicas. En este 

contexto estructural, los policy networks se presentan a sí mismos como la 

solución a los problemas de coordinación típicos de las sociedades modernas. 

Bajo condiciones de incertidumbre del contexto y de una rebosamiento 

internacional, sectorial y funcional de los subsistemas societales, los policy 

networks como modo de gobernación, tienen una ventaja crucial sobre las dos 

formas convencionales de gobernación, jerarquía y mercado 17. A diferencia de 

                                                      
16 La mayoría de los estudiosos están o han estado relacionados con el Max-Planck-Institut für 
Gesellschaftsforschung (MPIGF), ubicado en Colonia, Alemania 

. 



las jerarquías y los mercados, los policy networks no tienen necesariamente 

consecuencias disfuncionales. Mientras los mercados son capaces de 

controlar la producción de las externalidades negativas (problemas de fallos del 

mercado), las jerarquías producen “perdedores”, que tienen que tienen que 

soportar los costos de una decisión política (explotación de la minoría por la 

mayoría; Scharpf 1992). La auto-coordinación horizontal de los actores 

involucrados en la hechura de políticas (sistemas de negociación voluntaria o 

compulsiva), por otro lado, tiende a producir resultados sub-óptimos: tales 

sistemas de negociación tienden a bloquearse por el disenso, impidiendo el 

consenso necesario para la realización de los beneficios comunes. 

Hay dos problemas principales discutidos en la literatura que pueden producir 

dificultad de consenso o aún imposibilitarlo en un sistema de negociación: 1) el 

dilema de negociación (conocido como el dilema del prisionero en la teoría de 

juegos y en la teoría del régimen), por ejemplo situaciones en las que 

defección de la cooperación es más preciada por un actor racional que la 

complacencia, debido al riesgo de ser defraudado (Scharpf 1992). 2) El dilema 

estructural, por ejemplo la estructura inter-organizacional de la coordinación 

horizontal en sí misma. La coordinación horizontal entre organizaciones se 

basa en la negociación entre los representantes de las organizaciones. Estos 

representantes no son completamente autónomos en el proceso de 

negociación. Están sujetos al control de los miembros de su organización. 

Estas “restricciones” intra-organizacionales tienen mayores consecuencias 

para el comportamiento de los representantes y para la fiabilidad de sus 

compromisos hechos en la negociación inter-organizacional, dificultando el 

                                                                                                                                                            
17No hay consenso en la literatura sobre si los policy networks constituyen una inherente forma 
de gobernación. Algunos autores argumentan que las redes son una forma híbrida ubicada en 
algún lugar en el medio de un continuo que tiene al mercado y a la jerarquía en extremos 
opuestos (por ejemplo Williamson 1985; Kenis y Schneider 1991). Esto sería cierto si la 
dimensión analítica subyacente es el grado de acoplamiento. Los mercados se caracterizan por 
la ausencia de acoplamiento estructural entre los elementos, las jerarquías se caracterizan por 
un acoplamiento fuerte, y las redes, por definición débilmente acoplados, están en el medio. 
Otros, sin embargo, ven a los policy networks como un tipo de estructura social cualitativamente 
distinto, que se caracteriza por la combinación de elementos vinculados a las otras dos formas 
básicas de gobernación: la existencia de una pluralidad de agentes autónomos, típico de los 
mercados, y la habilidad de perseguir los objetivos  escogidos a través de la acción coordinada, 
típico de las jerarquías (Mayntz 1994, p. 11; cf. Marin 1990, pp.19-20, 56-58; Powell 1990). Una 
tercera visión enfatiza el carácter de los policy networks como un suplemento de la jerarquía 
más que como un substituto de la jerarquía (y el mercado) (Benz 1995; Marin 1990). 



consenso en los procesos de negociación inter-organizacional, por dos 

razones: en primer lugar, debido a los intereses particulares de los 

representantes de las organizaciones, y en segundo lugar, debido a la 

inseguridad que causa el control inter-organizacional y la necesidad de la 

implantación inter-organizacional de compromisos inter-organizacionales 

(defección involuntaria). El vínculo entre los procesos de toma de decisiones 

intra e inter-organizacional en estructuras de coordinación horizontal a través 

de varios niveles de gobierno, constituye un sistema de negociación en el que 

los conflictos no sólo son producidos por intereses competitivos o antagónicos, 

sino también por la estructura misma del sistema (Benz 1992)18. De aquí, que 

la probabilidad de producir resultados comunes en un sistema de negociación 

que vincula arenas estructuradas distintas, actores distintos y distintas 

constelaciones de intereses, sea relativamente baja (Benz 1992, p. 178). 

La disfunción de la auto-coordinación horizontal, sin embargo, puede ser 

superada cuando tal coordinación tiene lugar o a la “sombra de la jerarquía” o 

en las estructuras de redes. Como la coordinación jerárquica se hace 

crecientemente imposible en interacciones a través de los límites nacionales, 

organizacionales y sectoriales, los actores tienen que confiar en la auto-

coordinación horizontal de las redes, lo cual, entonces, puede servir como un 

equivalente funcional de la jerarquía (Scharpf 1993). Combinando la autonomía 

de los actores, típica de los mercados, con la habilidad de las jerarquías para 

perseguir los objetivos seleccionados y controlar sus consecuencias 

anticipadas, los poicy networks pueden superar los mayores problemas de la 

coordinación horizontal: 1) las redes pueden producir intencionalmente 

resultados colectivos a pesar de los intereses divergentes de sus miembros, a 

través de la negociación voluntaria (Kenis y Schneider 1991; Mayntz 1994). A 

diferencia del “intercambio” y la “interacción estratégica” basados en la 

maximización de los intereses particulares a través de cálculos de costo-

beneficio en los que se tiende a producir el dilema de negociación, las 

                                                      
18 Benz identifica diferentes tipos de conflictos que son causados por una estructura de toma de 
decisiones de multi nivel, tal que el problema de decisiones a un nivel provoca conflictos en otro 
nivel, o problemas ‘objetivos’ (comunes) a menudo toman una dimensión de interés subjetivo 
debido a los intereses institucionales particulares, o al estilo de toma de decisiones y de 
disolución de conflictos en una organización (cf. Benz 1992, pp. 159-165). 



negociaciones en los policy networks están basadas en la comunicación y 

confianza, y  apuntan a lograr resultados comunes, que tienen un valor 

apropiado para los actores. Las negociaciones para cada resultado común en 

policy networks pueden ser guiados o bien por la perspectiva de reconciliación 

de intereses (negociación) o bien por la perspectiva de la actuación óptima 

(resolución de problemas). La cuestión entonces, es bajo cuáles condiciones la 

resolución de problemas (como  la lógica más óptima de negociación para 

producir resultados comunes)19 domina sobre la negociación. Diferentes 

estudiosos han tratado con este problema (véase Benz, Scharpf y Zintl, eds., 

1992). Las soluciones sugeridas son la consolidación institucional de la red 

(Scharpf 1993), solapar la membresía en algunas redes (Scharpf 1991), la 

separación temporal y espacial de la búsqueda de soluciones comunes de la 

distribución de costos y beneicios (Zintl 1992; Scharpf 1992; Benz 1992), o la 

“Entkopplung von Handlungszielen un individuellem Nutzenstreben” 

(separación de objetivos de acción de la ambición individual de maximización 

de utilidad; Mayntz 1993, p.51; cf. Benz 1992). 2) Las redes pueden proveer 

vínculos adicionales e informales entre las arenas de toma de decisiones inter 

e intra-organizacionales. Tales vínculos informales, basados en la 

comunicación y confianza, solapan estructuras institucionalizadas de 

coordinación y  vinculan diferentes organizaciones con independencia de las 

relaciones formales entre ellos. Las redes ayudan a superar el dilema 

estructural de los sistemas de negociación ya que proveen posibilidades 

redundantes de interacción y comunicación que pueden utilizarse para resolver 

los problemas de toma de decisiones (incluyendo el dilema de negociación). 

Las redes no sirven directamente para la toma de decisiones, pero sí para la 

información, comunicación y el ejercicio de influencia en la preparación de las 

decisiones. La interacción en las redes no está expuesta a restricciones tales 

como reglas formales o asignaciones de responsabilidades. Por otro lado, las 

redes reducen los costos de transacción en situaciones de toma de decisiones 

complejas, así como provén la base de un conocimiento común, experiencia y 

orientación normativa. También reducen la inseguridad promoviendo el 

                                                      
19 Para una discusión sobre las diferencias generales entre negociación y resolución de 
problemas véase Scharpf 1992 y Zintl 1992. 



intercambio mutuo de información. Finalmente, las redes pueden equilibrar las 

asimetrías de poder proveyendo canales adicionales de influencia a través de 

estructuras formales (Benz 1992). 

Para resumir, en un entorno dinámico y crecientemente complejo, donde la 

coordinación jerárquica tiende a dificultarse si no a imposibilitarse,  y el 

potencial de la de-regulación está limitado debido a los problemas de fallos del 

mercado (Kooiman 1993), la gobernación se hace cada vez más factible sólo 

en los policy networks, proveyendo una estructura para la coordinación 

horizontal eficiente de los intereses  y las acciones de actores corporativos 

públicos y privados, mutuamente dependientes de sus recursos (Kenis y 

Schneider 1991; Scharpf 1993; Mayntz 1994). 

Sin embargo, las redes no son la solución final para los problemas de la toma 

de decisiones en los sistemas de negociación. A causa de su dinámica propia, 

las redes se hace a menudo arenas “cuasi-institucionales” con su propia 

estructura de coordinación de conflictos y problemas (Benz 1995). Además, los 

policy networks tienden a ser muy resistentes al cambio (Lehmbruch 1991). 

Finalmente, los policy networks a menudo no están expuestos a control 

democrático y por eso padece de carencia de legitimidad (Benz 1995; cf. 

Scharpf 1993a)20. Por lo tanto, las redes en sí mismas crean un dilema: por un 

lado, realizan funciones necesarias para superar las deficiencias de los 

sistemas de negociación, y por el otro, sin embargo, no pueden sustituir del 

todo las instituciones formales debido a sus propias deficiencias21. 

Debe quedar claro que el concepto de policy networks como una forma 

específica de gobernación no constituye una teoría propiamente dicho. Para 

explicar el fenómeno de los policy networks como una nueva forma de 

gobernación, la escuela Max-Planck extrae sus conclusiones del 

                                                      
20 Sobre las redes como una oportunidad de legitimar al sistema político, véase Jachtenfuchs y 
Kohler-Koch 1996a p. 39. 
21 Siguiendo a Benz, este dilema o ‘paradoja de las estructuras inter-organizacionales’ no puede 
ser superada del todo. Las redes e instituciones forman un contexto estructural dinámico, en el 
que la política tiene que operar de forma flexible. Los actores pueden enfrentarse mejor a esta 
situación si actúan ‘paradójicamente’, por ejemplo, actuando ‘como si no se pretende o que se 
logra’ (Benz 1995, p.204) 



institucionalismo centrado en actores, fundamentalmente desarrollado por 

Renate Mayntz y Fritz Scharpf (1995), el cual a menudo se combina con otros 

enfoques teóricos tales como la teoría de juegos (Scharpf 1992; 1992a; 1993; 

Zintl 1992), las teorías del intercambio (Marin 1990) o  la teoría de dependencia 

de recursos (Marin 1990; Mayntz 1993; 1994; Kenis y Schneider 1991). 

El institucionalismo centrado en actores combina los supuestos 

institucionalistas y los del rational choice. Las instituciones son concebidas 

como estructuras reguladoras que proveen oportunidades y restricciones para 

los actores racionales que se esfuerzan en maximizar sus preferencias (Mayntz 

y Scharpf 1995). La principal función de las instituciones es superar los 

problemas de la acción colectiva, restringiendo comportamientos egoístas y 

oportunistas (Marin 1990; Scharpf 1992; Zintl 1992). Las redes entonces, son 

conceptualizadas como instituciones informales, no organizadas de manera 

formal, recíprocas (no jerárquicas), con relaciones relativamente permanentes 

y formas de interacción entre los actores quienes buscan alcanzar sus 

objetivos comunes (Scharpf 1993 p.72). Las redes se basan en reglas 

acordadas para la producción de un resultado común. Ellas reducen los costos 

de información y transacción y crean confianza mutua entre los actores, 

reduciendo la incertidumbre y, así, el riesgo de deserción  (Scharpf 1992). 

Debido a estas funciones, las redes sirven como una estructura institucional 

ideal de  auto coordinación  horizontal entre los actores públicos y privados, en 

la cual la hechura de políticas es confiada a un entorno crecientemente 

complejo, dinámico y diversificado, donde la coordinación jerárquica es tenida 

como disfuncional22. Los actores públicos y privados forman redes para 

intercambiar sus recursos, en las que son mutuamente dependientes de la 

realización de objetivos comunes (políticas) (Marin 1990; Kenis y Schnedier 

1991; Mayntz 1993; 1994; Rodees 1988, 1996). 

 

 

                                                      
22 Para un intento de formular un enfoque teórico sofisticado para explicar el surgimiento de los 
policy networks como forma de gobernación moderna bajo condiciones de complejidad, 
dinámica y diversidad, véase Kooiman 1993 
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Sin embargo,  los estudios de policy networks han surgido desafiando el 

enfoque racionalista institucionalista de la escuela del Max-Planck, utilizando 

enfoques cognitivos como las teorías de aprendizaje o de la acción 

comunicativa. El punto de partida es la crítica de la escuela del Max-Planck por 

el abandono del rol del conocimiento consensual, las ideas, las creencias y los 

valores en el estudio de las redes (Sabatier 1993; Majone 199; Singer 1993). 

Se sostiene que los policy networks están sólo basados en el objetivo común 

de producir ciertos resultados de políticas que permitan a los actores realizar 

sus propios intereses. Los miembros de una red comparten conocimiento 

consensual e ideas colectivas y valores, un sistema de creencias específico, 

por ejemplo ‘un conjunto de valores fundamentales, creencias causales y 

percepciones de problemas’ (Sabatier 1993, p. 127, Traducción libre). Cosas 

como las ‘coaliciones de defensa’ (Sabatier 1993) o los ‘coaliciones de 

discurso’ (Singer 1993)i, se forman para influencias los resultados políticos de 

acuerdo con el sistema de creencias colectivo compartido por sus miembros. 

Para alcanzar sus objetivos, las coaliciones de defensa y las de discurso no 

recurren a negociaciones estratégicas, sino que  confían en procesos de 

acción comunicativa como en el caso de la deliberación política (Majone 1993), 

o de cambio político a través del aprendizaje político, por ejemplo un cambio en 



el sistema de creencias de las coaliciones de defensa (no sólo en el 

comportamiento de los actores como resultado de restricciones externas, o en 

la convergencia de sus intereses fijados exógenamente) (Sabatier 1993)23. 

En resumen, hay una cantidad creciente de trabajos en policy networks que 

admiten que las ideas, las creencias, los valores y el conocimiento 

consensuado, tienen un poder explicativo en el estudio de los policy networks. 

Sin embargo, la crítica de los enfoques racional institucionalistas hacia los 

policy networks pasa por alto un punto fundamental: no sólo las ideas, 

creencias, valores, identidades y creencias importan en policy networks; ellas 

son básicas para la lógica de la interacción entre los miembros de una red. 

Estudiosos como Scharpf y Benz están en lo cierto cuando arguyen que los 

policy networks ofrecen una solución a los problemas de acción colectiva, 

porque permiten la acción no estratégica basada en la comunicación y 

confianza mutua. La comunicación y la confianza distinguen a los policy 

networks de otras formas de coordinación no jerárquica, y le dan a ésta más 

eficiencia que a aquéllas. Sin embargo, al reconocer la relevancia de la 

confianza y la acción comunicativa (resolución de problemas, deliberación, 

discusión), como formas de superar los problemas causados por la acción 

estratégica (maximización del interés propio, negociación), los institucionalistas 

racionales comienzan contradiciendo los supuestos básicos de su teoría, es 

decir, que los actores racionales siempre se esfuerzan en maximizar un interés 

dado exógenamente. La capacidad de los policy networks para superar los 

problemas de la acción colectiva, sólo puede ser considerada cuando las 

preferencias e intereses de los actores son endogenizados, es decir, no 

tomados como fijos; y cuando el rol de las ideas, valores, confianza mutua e 

identidades compartidos, en  la formación y cambio de esos intereses y 

preferencias, sea tomado como algo que no puede ser hecho en una 

estructura racional institucionalista24. 

                                                      
23 Sabatier, sin embargo, destaca que el aprendizaje política ocurre como consecuencia de un 
choque externo, más que debido a un proceso de acción comunicativa (Sabatier 1993, pp. 122-
126) 
24 Para el problema general de los enfoques de rational choice para dar cuenta de procesos de 
acción comunicativa en instituciones formales e informales, véase Müller 1994. 



Hasta aquí, se han introducido diferentes conceptos de policy networks que se 

encuentran en la literatura y se han organizado a lo largo de tres dimensiones 

que se sumarian en la siguiente figura. 
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III. LOS POLICY NETWORKS Y EL ESTUDIO DE LA 
GOBERNACIÓN EUROPEA25 

1. LOS POLICY NETWORKS EN LA PERSPECTIVA DE LAS 
RELACIONES INTERNACIONALES . 

                                                      
25 La gobernación europea se define aquí como los patrones que emergen de las actividades de 
hechura de políticas (gobierno) de los actores políticos, administrativos y sociales en la Unión 
Europea. 



Algunos estudiosos han utilizado los policy networks como una metáfora para 

describir a la Unión Europea como un sistema de gobernación. Ellos 

caracterizan a la Unión Europea como un “conjunto de redes” o “forma de 

organización en red” (Bressand and Nicolaidis 1990; Keohane and Hoffmann 

1991, p. 13; Wallace 1990, p.19; Metcalfe 1992) 

Hans Kassim llega a identificar un “modelo de red” en el campo de las 

relaciones Internacionales (RI), lo cual desafía la concepción del juego de dos 

niveles del Estado central  de la gobernación europea, ofrecido por el inter-

gubernamentalismo26 (Kassim 1994, p.19). Este modelo de red afirma que la 

gobernación Europea se caracteriza por una multiplicidad de vínculos e 

interacciones que conectan a un gran número y amplia gama de actores de 

todos los niveles de gobierno y sociedad. El poder para la hechura de políticas 

está ampliamente disperso entre un gran número de actores y no está 

monopolizado por los gobiernos nacionales. Los gobiernos nacionales no 

controlan el acceso de los intereses domésticos a la arena europea como 

“porteros” que agregan intereses domésticos en el nivel nacional y los 

defienden en la negociación inter-gubernamental en el Consejo de Ministros. 

Antes bien, los actores domésticos pueden acceder directamente a la arena 

europea  obviando  a los gobiernos nacionales. Sin embargo, la distinción de 

Kassim entre “el enfoque de policy networks” en política comparada y el 

“modelo de red” en RI, indica que hay diferencias considerables entre las dos, 

“reflejando orígenes y ambiciones diferentes” (Kassim 1994, p.17). Los policy 

networks en RI son tomados básicamente como una metáfora, lo cual “ayuda a 

enfatizar en los vínculos horizontales entre los actores y en la complejidad de 

sus relaciones, pero (...) no elabora hipótesis claras sobre el comportamiento” 

(Keohane y Hoffmann 1991, p. 14). Una concepción de policy networks más 

                                                      
26 Véase, por ejemplo Putman 1988; Moravcsik 1991; 1993; 1994 



sofisticada e “impregnada de teoría”  (Rhodes 1995), en el contexto de la RI y 

la integración europea (IE), está sólo emergiendo27. 

1 LOS POLICY NETWORKS Y LA GOBERNACIÓN EUROPEA 

El debate acerca de “cómo explorar la naturaleza de la bestia” (Risse-Kappen 

1996) suele estar dominado por larga y probablemente nunca acabada disputa 

entre los enfoques neo-funcionalista y supra-nacionalista, de la IE por un lado, 

y los enfoques realista e inter-gubernamentalista de la IE por el otro (sobre el 

“duelo académico” más reciente, véase Wincott 1995 y Moravcsik 1995). La 

creciente insatisfacción de muchos estudiosos con la dicotomía neo-

funcionalista - inter-gubernamentalista, en el estudio de la gobernación 

europea ha provocado muchos intentos de desarrollo de enfoques alternativos, 

de entre los cuales seguramente el de la gobernación de multi-nivel es el más 

prominente (Scharpf 1993; Marks 1992; 1993; Hooghe 1995; Marks, Hooghe 

and Blank 1995). Previendo una “transformación del Estado nación” como 

consecuencia de la integración europea, más que su  “desaparición” o su 

“resistencia obstinada”, la gobernación multi-nivel parece se capaz de superar 

algunas de las debilidades fundamentales del neo-funcionalismo y el inter-

gubernamentalismo en el estudio de la gobernación europea (véase Börzel por 

publicar). Sin embargo, este es todavía el asunto de mayor crítica (véase 

Rhodes 1995; Jeffery 1996; Keating 1996; Smith 1996). El interés emergente 

en policy networks en la literatura sobre gobernación europea, puede 

entenderse también como una reacción a la crítica de la gobernación de multi-

nivel, por centrarse predominantemente en el aspecto “multi-nivel” (relaciones 

entre los niveles territoriales de gobierno) de la gobernación multi-nivel,  

abandonando por tanto el componente de “gobernación’” (gubernamental) (las 

relaciones entre las esferas públicas y privadas). Los policy networs se 

parecen ofrecer una forma de “colocar la gobernación de nuevo en la 

                                                      
27 Lo que suele pasarse por alto, sin embargo, es que el modelo de redes tiene mucho en 
común con la literatura de RI en las relaciones trasnacionales y trans-gubernamentales, e 
interdependencia (Keohane y Nye eds., 1972; Keohane y Nye 1974; Keohane y Nye 
1977;Kohler-Koch 1990; Josselin 1995; Risse-Kappen, ed., 1995); epistemic communities 
(Haas 1992; Richardson 1995), y principalmente redes temáticas (Sikkink 1993), regímenes 
internacionales (Krasner 1983; Young 1989 Rittberger 1993) así como con enfoques de 
gobernación multi-nivel en la literatura de IE (Marks 1993; Marks, Hooghe y Blank 1995). 



gobernación de multi-nivel” (Smith 1996). La Unión europea entonces, se 

conceptúa como un sistema multi-nivel de gobernación, donde los actores 

públicos y privados de los ámbitos supranacionales, nacional y subnacional, 

interactúan en redes altamente complejas para producir resultados políticos. 

El concepto de policy networks ha sido a duras penas utilizado 

sistemáticamente al estudio de la gobernación europea28. No obstante, pueden 

identificarse cuatro formas distintas en las que los policy networks hay sido 

llamados para el estudio de la gobernación europea. Difieren según si tratan la 

gobernación europea como una variable dependiente o independiente29, y 

según apliquen los policy networks como una herramienta analítica o un 

enfoque teórico. 

 

a. Hechura de políticas inter-gubernamental vs. 

supranacional/transicional. 

La mayoría de los trabajos sobre gobernación europea, utiliza los policy 

networks como una herramienta analítica para el estudio de la gobernación 

europea como variable dependiente.  Gran parte de estas investigaciones se 

dedica al estudio de diferentes formas de intermediación de intereses entre 

actores públicos y privados en el ámbito de la Unión Europea. El mayor punto 

de interés es la relación entre la Comisión y los grupos de interés nacionales y 

transnacionales30 en varias áreas de políticas y la influencia de estas redes 

sectoriales en los resultados políticos y en el cambio político en la hechura de 

                                                      
28 Para una excepción notable, véanse los trabajos de Héritier (Héritier, Mingers, Knill y Beca 
1994; Héritier 1996). 
29 La distinción entre gobernación europea como variable dependiente e independiente es 
importante, especialmente en relación con la discusión sobre la ‘transformación del Estado’. 
Mientras que algunos autores se refieren con este término a transformaciones en los estados 
miembros causados por la gobernación europea (Héritier, Mingers, Knill y Beca 1994; Kohler-
Koch 1996), otros señalan la emergencia de un sistema de gobernación europea que no se 
base en principios de la soberanía estatal y la territorialidad (Schmitter 1991;1992; Ruggie 1993; 
Christiansen 1994; Christiansen/Jørgensen 1995; Jachtenfuchs 1995) 
30 Héritier, Mingers, Knill y Beca (1994) señalan, sin embargo, que una de las características 
más importante  de los policy networks europeos  referidas a políticas reguladoras, es la 
inclusión frecuente de actores inter-gubernamentales. 



políticas europeas (Peterson 1992; Sandholtz 1992; Mazey y Richardson, eds., 

1993; Bressers, O`Toole y Richardson, eds., 1994; Schneider, Dang-Nguyen y 

Werle 1994). 

Un grupo pequeño de trabajos utiliza los policy networks para analizar los 

procesos y estructuras de la hechura de políticas europea. Parten de la 

observación de que la hechura de políticas europea no puede reducirse a la 

negociación inter-gubernamental, sino que cada vez más tiene lugar en policy 

networks de multi-nivel (Peters 1992; Risse-Kappen 1996; Sandholtz 1996). La 

investigación se enfoca en saber bajo cuáles condiciones surgen los policy 

networks de multi-nivel y, caracterizan la hechura de políticas  europea, en 

lugar de la negociación intergubernamental (Sandholtz and Stone 1994; 

Rhodes 1995; Risse-Kappen 1996). 

b. Fortaleza vs. debilidad del Estado 

Una cantidad importante de la literatura sobre gobernación europea, utiliza a 

los policy networks para analizar el impacto de la hechura de políticas europea 

en las estructuras domésticas de los estados miembros. Los policy networks se 

consideran como el mayor desafío al rol de “portero” de los gobiernos 

nacionales, en el que los estudiosos del inter-gubernamentalismo basan su 

supuesto de que la integración europea ‘rescata’ (Milward 1992) o “fortalece” al 

Estado (Moravcsik 1994). Los policy networks conectan a la Comisión con los 

actores subnacionales, de forma tal que  los gobiernos regionales o locales 

pueden obviar a los gobiernos nacionales (Marks 1992;1993; Sandholtz 1996). 

Sin embargo, se ha argüido que la hechura de políticas pública europea 

también puede alterar la dependencia de recursos en los policy networks 

domésticos, a favor de los gobiernos nacionales haciendo a los actores 

subnacionales más dependientes del gobierno central, o haciendo al gobierno 

central menos dependiente de los actores subnacionales (Anderson 1990; 

Moravcsik 1994)31. En un intento de superar las simplificaciones del debate 

                                                      
31 Moravcsik no utiliza el enfoque de policy network para probar su hipóstesis sobre la fortaleza 
del Estado. Sin ebmargo, su mayor argumento se basa en el supuesto de que la integración 
europea conduce a la redistribución de los recursos entre los actores domésticos en los 
Estadosmiembros , a favor del ejecutivo nacional (Moravcsik 1994) 



sobre la fortaleza del Estado vs. su debilidad, algunos autores utilizan el 

concepto de policy networks para especificar las condiciones bajo las que los 

actores subnacionales  pueden ganar influencia en la hechura de políticas 

públicas europea, por ejemplo, estableciendo respectivamente el 

aprovechamiento de sus  correspondientes policy networks (Kohler-Koch 1992; 

1997; Marks, Nelson, Ray and Salk 1995; Smyrl 1995; Rhodes 1995). 

     c. La Unión europea como un sistema nuevo de gobernación  

En la literatura sobre la Unión Europea como sistema político emergente, 

puede encontrarse los comienzos del uso de los policy networks como un 

enfoque teórico hacia el estudio de la gobernación europea. Algunos autores 

afirman que el sistema europeo de gobernación no puede conceptuarse y 

explicarse utilizando la dicotomía entre la organización/confederación 

internacional versus el Estado supranacional/federal. Estas categorías Estato-

céntricas, orientadas todavía al principio de la soberanía territorial del Estado, 

han sido dejadas de lado por no se capaces de asir la característica única y 

fundamentalmente nueva  de la Unión Europea como un sistema de 

‘gobernación sin gobierno’ (Ruggie 1993; Christianses 1994; Jchtenfuchs 1995; 

Jachtenfuchs and Kohler-Koch 1996). Se afirma que la gobernación europea  

no se basa en la coordinación jerárquica bien por parte de los gobiernos 

nacionales junto al Concejo de Ministros, o bien por parte de un actor 

supranacional como la Comisión. A menudo, la gobernación europea ocurre 

por medio de negociaciones en policy networks que vinculan  actores públicos 

y privados de los diferentes niveles y dimensiones de gobierno. Mientras que 

este sistema de gobernación, basado en coordinación no jerárquica en policy 

networks a través de los diferentes niveles de gobierno y las diferentes esferas 

de la sociedad, es percibido por algunos autores como una “transformación del 

Estado” en términos de la emergencia de una nueva forma de arquitectura del 

Estado moderno en Europa (Grande 1994; Héritier, Mingiers, Knill y Beca 

1994; Kohler-Koch 1996), otros arguyen que se cuestiona toda la concepción 

del Estado. “Si es posible la gobernación por negociación, la noción de 

gobernación y sólo está relacionada exclusivamente al Estado. Esto abre un 

sistema policéntrico de gobernación no sustentada territorialmente” 



(Jachtenfuchs 1995, p.125; Schmitter 1991; 1992; Ruggie 1993; Christiansen 

1994; Chrstiansen/Jørgensen 1995)32. Si la emergencia de un nuevo modo de 

gobernación en la Unión Europea constituye sólo  una nueva forma de 

estadidad, o, de hecho, cuestiona el concepto de Estado en sí mismo, queda 

abierto a investigaciones futuras. En cualquier caso, el concepto de policy 

networks no sólo permite conceptuar tales procesos de transformación de los 

enfoques  de policy network cargados de teoría, extraídos de la teoría de 

juegos (Scharpf 1992; 1993), o de la teoría de dependencia (Kooiman 1993; 

Rhodes 1996), llamados a proveer alguna explicación causal para estos 

cambios. Se afirma que la hechura de políticas en la Unión europea tiene lugar 

en un contexto altamente dinámico, complejo y diversificado, donde los actores 

públicos y los niveles europeo y nacional, son crecientemente dependientes de 

los recursos de los actores públicos subnacionales (gobiernos nacionales y 

locales) así como de los actores privados de todos los niveles territoriales 

(grupos de interés transnacionales, nacionales, subnacionales, etc.). La 

coordinación jerárquica bien a través de la Comisión o de los gobiernos 

nacionales se ha vuelto ineficiente. El alcance de la de-regulación y 

privatización está limitado por el problema de los fallos del mercado. En esta 

situación, los policy networks provén una forma de gobernación más eficiente 

tanto en el nivel europeo como en el nacional. Como no todas las áreas de 

políticas están caracterizadas igualmente en cuanto a su complejidad, 

dinámica y diversidad, este enfoque teórico también puede explicar la variación 

inter-sectorial con atención a la preeminencia de los policy networks. Lo mismo 

se aplica a variaciones entre países como la dependencia de recursos entre 

actores públicos y privados, y los diferentes niveles de gobierno están 

altamente determinados por las estructuras domésticas de los Estados 

(instituciones políticas, cultura política y las relaciones Estado/sociedad). 

                                                      
32 Stephen Krasner, sin embargo, afirma en un documento reciente  que la soberanía del estado 
siempre ha sido un mito. El modelo de Westfalia del Estado, basado en la autonomía (exclusión 
de toda autoridad externa) y la territorialidad (congruencia de límites y estructuras de autoridad) 
ha sido comprometido contestado frecuentemente, de hecho y en teoría, a través de su historia 
(Krasner 1995). El problema con muchos trabajos sobre la erosión del concepto de Estado 
(soberanía) es que a menudo asumen que estos procesos tienen lugar de hecho y que 
conducen a nuevo modelos de gobernación a más allá del Estado. Así, estos trabajos 
conciernen, a menudo, más con la búsqueda de formas de legitimar estas nuevas formas de 
gobernación, que con la búsqueda de envidencia empírica de su emergencia (véase, por 
ejemplo, Jachtenfuchs 1995). 



d. La transformación del Estado 

La aplicación de los policy networks como un enfoque teórico para el estudio 

de la europeización del Estado Nación es igualmente prometedora, sobre todo 

ahora cuando el debate sobre la fortaleza vs. la debilidad del Estado parece 

haber llegado a su fin. Hay un consenso creciente de que ni las relaciones 

entre los diferentes niveles de gobierno ni entre actores públicos y privados son 

de naturaleza suma cero (Parri 1989; Hooghe y Keating 1994; Benz 1995; 

Keating y Hooghe 1995; Olsen 1995). Una gran cantidad de estudios empíricos 

indican que el Estado no está en decadencia, a pesar de la creciente 

importancia de los actores supranacionales, transnacionales y subnacionales, 

en la hechura de políticas europea (Anderson 1990; Engel 1993; McAleavey 

1993; Börzel –por publicar-; Rhodes 1995; Zürn 1995; Kohler-Koch 1996). Por 

ello, algunos estudiosos no prevén la desaparición del Estado ni su resistencia 

obstinada. Al contrario, sugieren una transformación general del Estado como 

consecuencia de la gobernación Europea, lo cual no sigue la lógica del juego 

suma cero de los enfoques neo-funcionalistas/supranacionalista e inter-

gubernamentalista. A pesar de la búsqueda de cambios en el balance de poder 

entre los diferentes niveles de gobierno o entre actores públicos y privados, 

estos autores observan procesos de deslindamiento de la  acción de la 

autonomía y la reformulación y reinterpretación de los principios de la acción33. 

La europeización del Estado nacional se percibe como un proceso que 

fomenta la emergencia de una nueva forma de gobernación, caracterizada por 

el cambio desde la coordinación jerárquica y centrada en el Estado, hacia la 

auto coordinación no jerárquica de los actores públicos y privados a través de 

todos los niveles del gobierno (Grande 1994; Jachtenfuchs 1995; Kohler-Koch 

1996; Rhodes 1996)34. El estado se está transformando crecientemente desde 

                                                      
33 “Prozeß der Entgrezund von Handlungsspielräumen und der Neuformulierung und 
Umdeutung von Handlungsprinzipien” (Kohler-Koch 1995, p.9) 
34 Una investigación importante sobre el impacto de la gobernación europea en las estructuras 
domésticas de los estados miembros –lo cual no se adecua, sin embargo, en el esquema aquí 
presentado- la ha hecho Arthur Benz y el equipo de investigación de la Universidad de 
Constance, quienes  observan cómo los cambios institucionales en la Unión Europea afecta la 
relación entre las instituciones domésticas y las redes informales, involucrando, ambas, actores 
en los niveles regional/local, nacional y europeo (Benz 1995ª; Benz, Lehmbruch y Elberlein 
1995) 



el actor hacia la arena (Kohler-Koch 1996)35. La emergencia de los policy 

networks como una forma predominante de gobernación en los estados 

miembros como consecuencia de la gobernación europea, puede explicarse 

por la misma línea argumental utilizada para dar cuenta de la naturaleza 

específica de la gobernación europea. Agregando un tercer o cuarto nivel de 

gobierno en los sistemas políticos de los estados miembros, la complejidad, 

dinámica y diversidad de la hechura de políticas, de hecho, típicas de las 

sociedades modernas, se ha incrementado considerablemente,  realzando la 

necesidad de la coordinación no jerárquica de los actores públicos y privados a 

través de todos los niveles de gobierno en los policy networks. La Unión 

Europea constituye una estructura de oportunidad que ofrece recursos 

adicionales a los actores privados y gobiernos subnacionales, incrementando 

la dependencia de recursos entre los diferentes niveles de gobierno y la esfera 

pública y privada y fomentando la necesidad de patrones no jerárquicos de 

interacciones y de coordinación. Beate Kohler-Koch, lleva incluso más allá este 

tema, afirmando que la Unión europea no sólo provee a los actores 

subnacionales de recursos adicionales; ella también se esfuerza  en demostrar 

que la Comisión provee una nueva filosofía de la gobernación, basada en el 

gobierno cooperativo, que cambia las ideas y creencias de  los actores 

subnacionales sobre cómo puede alcanzarse una gobernación eficiente 

(Kohler-Koch 1995; 1996). Esta transformación en las hipótesis sobre el 

Estado requiere, todavía, una demostración empírica comprensiva. Los policy 

networks habían tenido un papel durante mucho tiempo antes de que la 

Comunidad Europea se constituyese. Sin embargo, el supuesto de que la 

gobernación europea fomenta la diseminación de policy networks como un 

modo de gobernación, es una forma más válida en la que puede hacerse un 

                                                      
35 Esta afirmación no es equivalente a la hipótesis defendida por los escritores 
supranacionalistas/transnacionalistas sobre que la integración europea debilita crecientemente 
al estado. Ni tampoco comparte el concepto pluralista de que el Estado es una arena para la 
competencia de los intereses sociales. Por otra parte, se afirma que el Estado no está en 
posición de formular jerárquicamente políticas e imponerlas a la sociedad. Los actores estatales 
se han hecho más y más dependientes de los recursos de otros actores. Sin embargo, esto no 
implica automáticamente que los actores estatales ya no sean capaces de conseguir sus 
intereses y que no jueguen un papel importante en la hechura de políticas públicas. Por el 
contrario, el rol del Estado ha cambiado desde el de asignatario autoritario, hasta el de actor (o 
conjunto de actores), que todavía posee recursos considerables, siendo capaz de colocar juntos 
los actores relevantes en la hechura de políticas. 



enfoque más fructífero hace el estudio de la europeización del Estado nacional,  

que aquélla ofrecida por las teorías convencionales de la IE y la RI con sus 

concepciones estado céntricas de la gobernación. 

La figura 3 resume las cuatro formas distintas en las que pueden aplicarse los 

policy networks al estudio de la gobernación europea. 
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Fig. 3: Aplicación de los policy networks a la gobernación europea 

 

IV. CONCLUSIÓN: ¿LOS POLICY NETWORKS. MÁS ALLÁ DE UNA 
HERRAMIENTA ANALÍTICA? 



 

“It’s new, it’s different, it’s good looking, BUY IT NOW” 

(Le Galès 1995:13) 

El tema de este documento fue revisar los diferentes conceptos de policy 

network en la literatura y explorar su utilidad en el estudio de la hechura de 

políticas públicas europea y la gobernación europea. Para clarificar la variedad, 

a menudo confusa, de concepciones y aplicaciones de policy networks, la 

primera parte del documento organizó los diferentes conceptos encontrados en 

la literatura a lo largo de tres dimensiones diferentes: análisis cuantitativo de 

redes vs. análisis cualitativo de redes; escuela de la intermediación de 

intereses vs. la escuela de la gobernación; y enfoques analíticos vs. teóricos. 

La segunda parte del documento analizó las formas en la que el concepto de 

policy network, tanto de la escuela de intermediación como de la de 

gobernación, se han aplicado al estudio de la gobernación europea. Lo que 

queda por hacer en la sección conclusiva, es discutir algunas de las 

debilidades y fortalezas del concepto de policy network, y explorar su potencial 

para convertirse más que en una herramienta útil, en un enfoque teórico real 

para el estudio de la hechura de políticas y la gobernación. 

El concepto de policy networks ha sido criticado intensivamente en la literatura 

(Rhodes 1986b; Atkinson y Coleman 1992; Marsh y Rhodes 1992; Schumann 

1993; Smith 1993; Dowding 1994; Mills y Saward 1994; Bressers y O’Toole 

1994; Kassim 1994; Thatcher 1995; Rhodes, Bache y George 1996). El 

documento no confronta todos los puntos de crítica. Las conclusiones 

proponen dos argumentos principales sobre por qué el concepto de policy 

networks debe ser un valor añadido en el estudio de la gobernación europea, 

comparado con otros enfoques, pero también resalta dos debilidades a ser 

superadas. Los argumentos seguidos por el concepto de policy networks de la 

escuela de gobernación en la concepción de los policy networks como una 

forma específica de gobernación, basado en la coordinación no jerárquica 

entre actores públicos y privados, en los diferentes niveles de gobierno. 



Hay un número creciente de trabajos empíricos, especialmente en el campo de 

la hechura de políticas públicas europea, que demuestra convincentemente la 

existencia de policy networks, en la que los diferentes actores involucrados en 

la hechura de política (formulación e implementación), coordinan sus intereses 

a través de la negociación no jerárquica36 (véase por ejemplo Peterson 1992; 

Marks 1992; 1993; McAleavey 1993; Grande 1994; Héritier, Knill y Mingers 

1994; Bressers, O’Toole y Richardson, eds., 1994; Schneider, Dang-Nguyen y 

Werle 1994; Rhodes 1995; Smyril 1995). A diferencia de otras teorías que 

comparten una concepción Estato-céntrica de gobernación basada en una 

autoridad nacional o supranacional para la coordinación jerárquica en la 

hechura de políticas públicas, el concepto de policy network es capaz de 

conceptuar esta forma emergente de ”gobernación sin gobierno” (Rosenau 

1992). Una perspectiva de policy network de la gobernación, nos conduce a 

identificar procesos de transformación tanto en el ámbito europeo como en el 

nacional, que va más allá de la dicotomía  de la fortaleza versus la debilidad 

del Estado. Como se indica en mucho trabajos sobre europeización de la 

política doméstica, por ejemplo, la integración europea no dejan obsoleto al 

estado nación; cambia la dependencia de recursos entre los actores públicos y 

privados a lo largo de los distintos niveles de gobierno –a veces a favor del 

Estado central, a veces a favor de los gobiernos sub-nacionales o de los 

intereses privados, y en muchos casos conduciendo ha una (mayor) 

cooperación entre los diferentes actores públicos y privados más que hacia el 

fortalecimiento o debilidad de uno u otro (véase Grande 1994; Börzel por 

aparecer; Font 1996). 

Pero los policy networks no sólo proveen una herramienta analítica para trazar 

tales cambios en política territorial y en las relaciones entre el estado y la 

sociedad. En vuelto en una estructura “metateórica” tal como la teoría de la 

dependencia de recursos o la teoría de la acción comunicativa, por ejemplo, el 

enfoque de policy network puede también aportar alguna explicación a la 

                                                      
36 Esto no implica que la gobernación europea se basa exclusivamente en la negociación no 
jerárquica en policy networks de multi-nivel. La coordinación jerárquica y de-regulación aún 
juega un papel importante tanto en la hechura de políticas públicas europea, como nacional. A 
menudo, se afirma que los policy networks se han hecho un rasgo importante de la gobernación 
europea, debido a su potencial para incrementar la eficiencia y la legitimidad de la hechura de 
políticas públicas. 



proliferación de coordinación no jerárquica en policy networks de multi-nivel. 

Como arguye la escuela de la gobernación, la coordinación jerárquica y la de-

regulación crecientemente adolecen de problemas de eficiencia y legitimidad 

en el complejo y dinámico contexto de la hechura de políticas públicas. Los 

policy networks se ofrecen a sí mismos como solución a estos problemas, ya 

que no sólo son capaces de reunir los recursos políticos ampliamente 

dispersos, y de permitir la inclusión de una gran variedad de actores distintos; 

lo que hace a los policy networks especiales es que provén una arena para la 

acción no estratégica y comunicativa para superar las situaciones de 

estancamiento y los problemas de la acción colectiva37. A menudo se pasa por 

alto, sin embargo, que los policy networks, también tienen el efecto totalmente 

opuesto de inhibir el cambio político (Lehmbruch 1991) y de excluir ciertos 

actores del proceso de hechura de políticas públicas (Benz 1995). 

Para concluir, un enfoque de policy networks teóricamente ambicioso, debe 

afrontar dos desafíos mayores. En primer lugar, a pesar de todo, queda por 

demostrar que los policy networks no sólo existen en la hechura de políticas 

nacional y europea, sino que también son relevantes  para procesos y 

resultados políticos, por ejemplo, incrementando o reduciendo la eficiencia y 

legitimidad de la hechura de políticas públicas. Aún cuando muchos autores 

están de acuerdo en que los policy networks tienen una influencia considerable 

en la hechura de políticas públicas (Windhoff-Héritier 1993; breser y O`Toole 

1994; Sciarini 1996), no se han formulado hipótesis sobre el impacto de los 

policy networks en la formulación, implementación y cambio de las políticas. En 

segundo lugar, una vez que se haya demostrado empíricamente que los policy 

networks hacen la diferencia, debe abordarse el tema de la ambigüedad de los 

policy networks, por ejemplo, tienen que especificarse las condiciones  bajo las 

                                                      
37 Como se ha mencionado brevemente antes, los enfoques racionalista e institucionalista 
adolecen de serios problemas ontológicos en la explicación de la lógica subyacente de la 
interacción social en los policy networks, lo cual se sustenta, básicamente, en la comunicación y 
la confianza mutua. Ya que los decisores racionales, a pesar de todo, tienen que tratar con esas 
contradicciones ontológicas en sus argumentos teóricos sobre las redes, el debate reciente 
sobre la acción comunicativa y las instituciones en el campo de las Relaciones Internacionales 
provén algunos puntos importantes de referencia para abordar el rol de los policy networks 
como arenas para la acción no estratégica y para superar problemas de la acción colectiva 
(véase por ejemplo, el sofisticado debate entre los institucionalista racionales y los 
constructivistas en algunas publicaciones de la Revista Alemana de Relaciones Internacionales 
“Zeitschift für internationale Beziehungen”, especial Vol. 1-4 (1994/1995)). 



cuales los policy networks fortalecen la eficiencia y legitimidad de la hechura de 

políticas públicas, y bajo cuales condiciones producen un efecto contrario. Una 

hipótesis tentativa, derivada del trabajo empírico en el campo de la política 

regional y ambiental de la UE, puede ser que la fragmentaciones institucional 

(especialmente en política territorial) y la política cultural orientada por el 

consenso (auspiciando confianza entre los actores) promueve tanto la 

emergencia como el impacto positivo de los policy networks en hechura de 

políticas públicas (Smyrl 199; Font 1996; Börzel 1997; Risse-Kappen 1996). 
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