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La colección ALFREDO MANEIRO. POLÍTICA Y SOCIEDAD 
publica obras necesarias, capaces de desentrañar el significado 
de los procesos sociales, políticos y económicos que dictaminan 
el curso del mundo actual. Venezuela tiene un papel activo y 
determinante en la escena global contemporánea, de allí la 
importancia del pensamiento, la investigación, la crítica, surgidos 
del análisis y la comprensión de nuestra realidad. Firmes propósitos 
animan esta colección: por una parte, rendir homenaje a la figura 
de Alfredo Maneiro, uno de los principales protagonistas de los 
movimientos sociales y políticos que tuvieron lugar en Venezuela 
durante los duros y conflictivos años sesenta y ochenta del siglo 
pasado; y por la otra, publicar libros que permitan difundir temas e 
ideas medulares de nuestro tiempo. Está conformada por cuatro 
series: Pensamiento social, Cuestiones geopolíticas, Identidades y 
Comunicación y sociedad.
PENSAMIENTO SOCIAL es un espacio para el debate teórico en torno 
al ideario económico, político y social que ha perfilado el devenir 
histórico latinoamericano y caribeño. Igualmente, sirve para 
problematizar y profundizar el espíritu emancipador de nuestro 
continente.
CUESTIONES GEOPOLÍTICAS sirve de foro para la creación de una nue-
va cartografía contrahegemónica del poder mundial, a través de la 
exploración en los ámbitos económicos, sociales, políticos y 
culturales de las relaciones Norte-Sur y Sur-Sur, sus estrategias e 
implicaciones para la humanidad.
IDENTIDADES indaga en la diversa gama de culturas ancestrales 
y populares latinoamericanas, en la búsqueda de los aspectos que nos 
definen como pueblos.
COMUNICACIÓN Y SOCIEDAD aborda los diferentes temas de la 
comunicación, a partir de sus dimensiones políticas y sociales, en 
relación con los problemas del mundo contemporáneo.
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REDES PARA LA COMPRENSIÓN DE LA POLÍTICA 
INTRODUCCIÓN  

El análisis de las decisiones del equipo de gobierno, en parti-
cular, y del aparato gubernamental, en general, es un tema que ha 
estado siempre presente en los estudios de la ciencia política occi-
dental. Como acción de gobierno, las políticas públicas son el epíto-
me del proceso de toma de decisiones. En este sentido, la academia 
tradicional nos ha mostrado algunos análisis de tipo descriptivo, 
ilustrando la diversidad de estos procesos a la luz de sus fases.

Para algunos estudios, la conclusión es que el carácter gris y 
cerrado de algunas fases del proceso de elaboración de políticas 
públicas es buen ejemplo de características similares a las de los 
gobiernos en los cuales se implementan. Junto con los estudios des-
criptivos también se han realizado otros de políticas públicas –con 
énfasis en una perspectiva sistémica–, dedicados a estudiar el ape-
go de las políticas públicas y su ejecución al marco legal en que se 
hallan inscritas.1

Paralelamente a estas dos grandes tendencias que han ocupa-
do los estudios de las políticas públicas a partir de la primera mitad 
del siglo xx, han surgido otras categorías para observar y descri-
bir los escenarios donde las decisiones públicas ocurren2. Han sido 

1 En este documento se hará referencia, por una parte, a los enfoques 
procesales y, por la otra, a los legalistas empíricos como “enfoques 
tradicionales de políticas públicas”.

2 Entre otras: Iron triangles, Intergovernmental relations, Policy 
communities, Issue networks y, finalmente, la que ocupa este es-
tudio: Policy networks. 
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intentos por enriquecer los enfoques tradicionales de análisis de 
políticas públicas que ya habían dejado de ser útiles para la expli-
cación, por ejemplo, del rol del gobierno, cuando en el proceso de 
las políticas públicas emergen decisiones al margen de un proceso 
claramente estructurado en fases. 

Este libro no pretende describir las políticas públicas y el pro-
ceso de construcción de decisiones políticas desde una óptica tra-
dicional. Consideramos que la crítica al enfoque tradicional ya ha 
sido abordada por otros estudios3 que evidencian sus insuficien-
cias, ante las cuales el análisis de las redes políticas –que es el que 
pretendo mostrar como alternativa– se convierte en un potente 
instrumento complementario, dados los niveles de abstracción que 
puede manejar y el grado de complejidad del entorno del que puede 
dar cuenta. 

El alcance que propongo es abordar el referente institucional 
de las redes políticas y, en este sentido, hay preguntas germinales 
que dieron cabida a este escrito: ¿puede explicarse la configuración 
de las redes políticas, conociendo las características de las insti-
tuciones políticas que participan de ellas? En un contexto de falta 
de madurez institucional, ¿podemos explicar las redes políticas de 
igual modo a como se atiende este fenómeno en otros contextos? A 
estas preguntas se pretende dar respuesta examinando la literatu-
ra más relevante sobre redes políticas.

Al respecto, debo advertir que en los estudios de redes políticas 
la referencia al ámbito institucional es genuina. En otras palabras, 
hay una referencia natural a las implicaciones de las redes políticas 
en la presencia institucional y viceversa, puesto que el Estado y sus 
estructuras se consideran parte inseparable del proceso de confi-
guración de las decisiones públicas. Esto, básicamente, es así por-
que se trata de análisis que intentan describir y explicar la relación 

3 Entre los varios documentos al respecto, uno de los más representa-
tivos es el de Paul A. Sabatier, Theories of the policy process, Westview 
Press, Boulder-Colorado: 1999.
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entre grandes cuerpos institucionales del Estado (factores ejecuti-
vos, alto gobierno, ministerios, tribunales, cuerpo legislativo, etc.) 
y, por otra parte, grupos de interés (grupos y actores sociales, eco-
nómicos, educativos, en general). Quizás por ello la aplicación de la 
metodología de análisis de redes sociales al estudio de las políticas 
públicas ha sido mucho más intensiva en realidades caracterizadas 
por una marcada estabilidad institucional. En todo caso, es algo que 
intentaré mostrar más adelante. 

Buena parte de los estudios de políticas públicas consultados 
–enmarcados en una perspectiva tradicional– han adolecido de un 
encuadre institucional explícito. De allí que fallen al responder si 
determinadas políticas públicas sectoriales hubieran ocurrido de 
un modo diferente, de haber sido aplicadas en otras realidades po-
lítico-institucionales; ni dan cuenta de si, por ejemplo, elementos 
básicos que hoy consideramos determinantes de las políticas públi-
cas –como el tipo de gobierno, su acción manifiesta y las relaciones 
que se tienden en su ejercicio–, pueden matizar, y de qué forma, las 
políticas resultantes.

Desde esta perspectiva, estos análisis de políticas públicas han 
privilegiado dos aspectos distintivos del proceso de las mismas: 
por una parte, la presentación de análisis ex-post que reconstruyen 
a posteriori cómo ha sido el proceso de construcción de la decisión 
política y, por la otra, la exposición de evaluaciones del proceso de 
implementación y de los resultados mismos de la política, constru-
yendo para ello modelos cuidadosos de medición cuantitativa y eva-
luación cualitativa de los resultados. 

Desde esta perspectiva, el ciclo de aprendizaje político pare-
ce estar cerrado, dejando muy poco a la innovación: una política es 
estudiada, de manera lineal, desde el núcleo de actores que cons-
truyen la decisión hasta la evaluación de sus resultados, e ir per-
mitiendo la introducción de correctivos a lo largo del proceso y sus 
fases en los puntos en los que esto fuera posible. 

Hoy día sabemos que el análisis lineal de los procesos socia-
les resulta, cuando menos, insuficiente. Son varias las razones que 
ilustran sus carencias, pero diremos que los estudios lineales de 
políticas públicas, al carecer de profundidad, no posibilitan una 
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exploración más detallada sobre la diversidad de actores que inter-
vienen, ni sobre las razones por las cuales determinados actores (de 
carácter colectivo o individual) entran a participar del proceso de la 
decisión pública, ni permite abundar en las implicaciones que para 
el proceso de formación de la política tienen, por ejemplo, las estruc-
turas de gobierno y su funcionamiento. 

Frente a este modelo de análisis de políticas públicas que luce 
estático, limitado y cerrado, el análisis de redes políticas4 se ha con-
vertido en los últimos años en una herramienta complementaria de 
uso cada vez más difundido y que resulta muy atractivo para disci-
plinas como la antropología, la sociología, las ciencias computacio-
nales, matemáticas e incluso de la simulación social, en parte presa 
de la seducción del enorme potencial que tienen los estudios reticu-
lares en el análisis del hecho político. 

Sin embargo, con una herencia innegable del análisis de redes 
sociales, la ciencia política ha ido adaptando la esencia y el instru-
mental teórico metodológico del análisis de redes sociales a objetos 
de estudio propios de la ciencia política, partiendo, como pretendo 
ilustrar más adelante, de diferencias significativas en las caracte-
rísticas y la naturaleza de los actores analizados, siendo de carác-
ter individual –en el caso de las redes sociales– y colectivo –en el 
caso de las redes políticas5–; y teniendo las redes políticas, además, 
el elemento institucional y político como telón de fondo, cosa que no 
sucede en las redes sociales.

Los estudios de redes políticas, entonces, nos conducen a la ela-
boración de mapas que muestran, entre otras cosas, la distribución 

4 En inglés Policy network analysis.

5 Sin embargo, esto puede matizarse. Se ha encontrado análisis de re-
des políticas más centrados en estudios de élites que en la hechura 
de políticas. Desde este punto de vista, la red política podría confi-
gurarse en torno a individuos poseedores de un poder político im-
portante, o con una influencia marcada en el sistema político y su 
funcionamiento.
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de los actores en cada arena o dominio de política pública; y el estu-
dio del surgimiento y desarrollo de las redes políticas y de la circula-
ción de esos actores, recursos y poder entre ellas, lo cual constituye 
un conjunto de notables avances para la ciencia política contem-
poránea. Sin embargo, la utilización del enfoque de redes políticas 
para el análisis de relaciones en el marco de una política pública, o 
dentro de un sector de política, puede encerrar o bien una utiliza-
ción instrumental, un uso teórico del enfoque, o una combinación 
de ambas. 

Una utilización instrumental del enfoque de redes permite 
ilustrar cómo relaciones y circulación de recursos entre indivi-
duos conectados son factibles de ser medidos. Además, permite 
su utilización como herramienta para explorar la complejidad de 
los procesos de políticas públicas dada, fundamentalmente, por la 
interrelación de varias dimensiones de dominios de políticas pú-
blicas, la interconexión de actores y el impacto que factores ins-
titucionales imprimen sobre los resultados. Esto puede llegar a 
producir beneficios explicativos en el uso de la metodología que 
superan el terreno de la mera descripción de los procesos: la apli-
cación del análisis de redes políticas puede llegar a constituirse en 
una herramienta valiosa incluso para la gestión de gobierno, con 
un enfoque prospectivo hacia la construcción de escenarios de 
toma de decisiones y, por tanto, como un insumo vital para la ad-
ministración misma del Estado.

Por supuesto que hablo aquí de un uso acucioso de la metodo-
logía de análisis de redes políticas y no de un mero uso metafórico 
de la idea de red, pues esto último conduciría a la simple descripción 
de los vínculos entre los actores a través de la noción de la red. Pese 
a sus limitaciones, la metáfora de la red presenta la ventaja de per-
mitir observar las relaciones entre los individuos, aportándoles una 
dimensión adicional a los estudios tradicionales, unidimensionales, 
de políticas públicas.

Este libro se ha estructurado en cinco capítulos. En el primero, 
abordo los orígenes metodológicos del análisis de redes políticas en 
el desarrollo hecho desde la sociología y la antropología, conocido 
como análisis de redes sociales. El análisis de redes sociales es la 
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fuente principal de una metodología que, al aplicarse en el campo 
de la ciencia política, ha sufrido adaptaciones a la luz de las necesi-
dades y cuestionamientos propios de la ciencia política como disci-
plina. Es cierto que el grueso del cuerpo metodológico es heredado 
del análisis de redes sociales, pero ¿en qué medida esa herencia po-
sibilita una explicación alternativa de las políticas públicas? Una 
revisión a la bibliografía disponible sobre redes políticas y policy 
networks arroja luces al respecto, y permite mostrar cómo en la 
actualidad las políticas públicas y las élites políticas se muestran 
como epicentros dentro del análisis de las redes políticas. Además, 
al terminar este capítulo, habremos avanzado en la comprensión de 
las principales medidas utilizadas para describir las redes desarro-
lladas en entornos con instituciones estables.

El segundo capítulo pretende enmarcar la referencia al deba-
te conceptual del término “red política”, aún siendo un debate no 
consolidado. El tercer capítulo es atravesado por la descripción del 
marco conceptual que arropa el análisis de redes políticas desde 
una perspectiva histórica. Con origen en una revisión bibliográ-
fica, espero mostrar, a quien me lee, un paseo por los contrastes 
más significativos entre las diversas perspectivas del enfoque y 
la vinculación del análisis de redes políticas, tanto con las teorías 
del Estado como con la praxis política. Se espera enfatizar en la 
necesidad de hacer una revisión de la evolución del punto en que 
se encuentra actualmente el análisis de redes políticas, sabiendo 
que la flexibilidad de sus planteamientos hace posible emprender 
estudios –tanto desde la óptica del elitismo pluralista como del 
neocorporativismo–, según el foco se encuentre en los actores que 
conforman las redes o en el Estado, tomado como un actor más 
de la red. Todo esto, pasando por estudios de tipo institucional 
que asumen las redes políticas como organizaciones en sí mismas. 
Espero acompañar el final de este capítulo con una exposición so-
bre el carácter esencial o accesorio de las redes políticas en el aná-
lisis del hecho político, a la luz tanto de los aspectos positivos del 
enfoque de redes políticas como de las deficiencias y debilidades 
más señaladas por sus críticos.
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En el cuarto capítulo presento la relación entre las instituciones 
políticas y las redes políticas, analizando la adopción del análisis de 
redes políticas como un nuevo paradigma para el estudio de las po-
líticas públicas. Es cierto que un importante número de estudios de 
redes políticas tiene un matiz claramente institucional; sin embargo, 
pareciera observarse una relación –si se quiere previa– vinculada de 
modo directo con la determinación, en características y naturaleza, 
por parte de las instituciones políticas sobre las redes políticas. Así, 
en este capítulo se muestran los modos en los cuales una mirada a las 
instituciones de Estado explicaría la configuración de las redes políti-
cas y su inserción en el proceso de toma de decisiones. 

En el quinto capítulo, como recomendación, se expresa la nece-
sidad de intensificar y profundizar los análisis de redes políticas en 
contextos de falta de madurez institucional, a la luz de la incorpora-
ción de nuevos elementos de análisis, cuya incidencia en la confor-
mación y funcionamiento de las redes merece ser explorada.
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DEL ANÁLISIS DE REDES  
SOCIALES A LAS REDES POLÍTICAS

En 1954, John Barnes6 utilizó por vez primera el término network 
al hablar de un grupo de pescadores noruegos que, en conjunto, con-
formaban una sociedad un poco menos compleja que las que habi-
tualmente estudia la antropología7. Hasta el anuncio de Barnes, el 
análisis de redes había transitado mucho desde los primeros trabajos 
de sociometría hechos por Jacob Moreno en 19728 y los avances de 
la Escuela de Chicago (Elton Mayo, George Homans y otros más), y 
desde su aporte mucho ha sido lo que se ha avanzado en temas de 
estudio de redes. 

Sin embargo, las aproximaciones hechas al fenómeno político 
desde el enfoque de análisis de redes han dado un énfasis particu-
lar al estudio de élites y grupos sociales con un peso específico en 
la economía y la política de un país. Una de las primeras aplicacio-
nes directas de este cuerpo metodológico al estudio del hecho po-
lítico es un estudio de redes clientelares en Burundi, publicado por 
Trouwborst en 19739. Pero, además, Trouwborst aborda también 

6  J. A. Barnes.  “Class and committees in a Norwegian Island Parish”, 
en: Human relations, vol. 7, 1, 1954, pp. 39-58.

7 José Luis Molina. El análisis de redes sociales. Una introducción, 
Edicions Bellaterra, Barcelona: 2001, p. 27. 

8 Jacob Moreno. Fundamentos de sociometría, Paidós, Buenos Aires: 1972.

9 Albert A. Trouwborst. “Two types of partial networks in Burundi”, 
en: Jeremy Boissevain y Mitchell J. Clyde (eds.), Networks analysis; 
studies in human interaction, Mouton, La Haya: 1973.
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–en estudios posteriores– la problemática relación entre hutus y 
tutsis, y la consecuente formación de un Estado en el que el rey era 
el elemento central, pero solo de forma simbólica, ya que gobernaba 
sobre un territorio con dos estructuras socioeconómicas diferen-
ciadas, contrapuestas, conflictivas y que bien podrían considerarse 
Estados en sí mismas.

Desde los estudios de Trouwborst hasta los análisis de redes 
políticas de nuestros días, se han sucedido importantes cambios en 
la estructura de los fenómenos políticos, dando lugar a un impor-
tante interés por quienes investigan en ciencia política no solo en 
las redes de actores políticos o de grupos de intereses influyentes 
en la política, sino también en los actores corporativos que conflu-
yen a lo largo del proceso de articulación de políticas públicas. 

Se observa un cambio en los contenidos, pero –y como afirma 
Ulrik Brandes10– tanto las técnicas de visualización como los con-
ceptos utilizados en el análisis de las redes políticas han evolucio-
nado desde el análisis de redes sociales11. Así, el análisis de redes 
políticas se ha servido del enfoque de análisis de redes sociales, usa-
do durante muchos años en el campo de la sociología y la antropo-
logía. De allí que, salvo la incorporación del referente inmediato del 
entorno político, los estudios de redes políticas sigan las mismas 
pautas metodológicas establecidas por el análisis de redes sociales, 
aunque no han logrado incorporar con igual éxito y difusión las he-
rramientas cuantitativas del análisis de redes sociales al estudio de 
las redes políticas. 

10 U. Brandes, Patrik Kenis, Jörg Raab, Volker Schneider y Dorothea 
Wagner. “Explorations into the visualization of policy networks”, en: 
Journal of Theoretical Politics, n.o 11(1), 1999.

11  U. Brandes, Jörg Raab y Dorothea Wagner. “Exploratory network vi-
sualization: simultaneous display of actor status and connections”, 
en: Journal of Social Structure, 2(4), 2001, p. 83. 
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Tal y como afirman Peter John y Alistair Cole12, en el Reino 
Unido, el debate sobre las redes políticas ha esquivado durante mu-
cho tiempo el análisis sociométrico, tan desarrollado en estudios 
de redes sociales. Sin embargo, esta situación se ha revertido con-
siderablemente al menos para el caso de Estados Unidos y Europa, 
en donde –quizás motivado a su tradición positivista en estudios 
sociales– hace un par de décadas comenzaron a conducirse y difun-
dirse análisis de redes políticas, dotados de un importante cuerpo 
metodológico proveniente de los análisis de redes sociales.

Como parte del uso de la metodología del análisis de redes 
sociales, en el ámbito interno de la red, por ejemplo, se propone la 
identificación de actores relevantes en cada dominio público, la 
identificación de sus relaciones y el establecimiento de vincula-
ciones entre estas relaciones, es decir, la identificación de grupos, 
clanes, camarillas. En el ámbito estructural de la red, se buscan me-
didas de centralidad y densidad de esta y se evalúan sus patrones de 
inclusión y exclusión, con el objeto de clasificarla como comunidad 
política o red temática. Además de ello, las redes también pueden 
ser estudiadas con arreglo a su equivalencia estructural. Mientras 
la centralidad y la equivalencia estructural son valores que permi-
ten concluir sobre el poder de los actores y su peso en la toma de 
decisiones, la valoración de la densidad permite analizar el peso de 
la red dentro del dominio político.

Los actores son vinculados a eventos y su estudio puede rea-
lizarse de forma separada o simultánea, mientras que los resulta-
dos de tales vinculaciones son expresados de forma matemática 
y representados en matrices en las que se expresan las siguientes 
relaciones: (a) actor-actor, (b) actor-evento, (c) evento-evento. Para 
ello, en un contexto general se utilizan herramientas matemáticas 

12 Peter John y Alistair Cole. “Sociometric mapping techniques and 
the comparison of policy networks: economic decision-making in 
Leeds and Lille”, en: D. Marsh (ed.), Comparing policy networks, Open 
University Press, Buckingham: 1998.
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y grafos en la representación de las relaciones entre los actores; 
sin embargo, la especialización de tales instrumentos analíticos 
depende de los alcances de cada investigación. Así, en la literatura 
existente en temas de redes políticas se observa que la implanta-
ción de la metodología de análisis de redes sociales no ha sido equi-
librada: mientras unos estudios de caso privilegian la utilización 
intensiva de fórmulas, matrices y grafos, otros estudios del mismo 
tipo no lo hacen o apenas utilizan alguna referencia matemática.

Sobre los contenidos atendidos en los estudios de redes políti-
cas también es importante hacer una distinción. Las formas en que 
el análisis de redes sociales se ha imbricado en la observación del 
hecho político van –como se dijo antes– desde el estudio de grupos 
específicos de actores (en forma de élites de poder o de grupos de 
interés claramente articulados), hasta el estudio de relaciones in-
terorganizacionales y su articulación en la formación de políticas 
públicas. Ya el centro del análisis no lo constituye, entonces, de for-
ma exclusiva el individuo, sino también las organizaciones políticas 
entre las que se tienden vínculos formales e informales.

El legado: un instrumental analítico para el estudio de redes
Desde hace algún tiempo se ha explorado la aplicación, al cam-

po del análisis de redes políticas, de software como Ucinet, Structure, 
NetMiner y Pajek, que permiten el manejo y operación con matri-
ces (los dos primeros), y la representación gráfica de las redes (los 
últimos)13. Sin embargo, entre los investigadores de redes sociales 
pareciera observarse una mayor predilección por el uso del Ucinet 
en lugar del Pajek, pese a las carencias gráficas del primero, básica-
mente por considerarle una aplicación de usuario, frente a la segun-
da que se ha constituido en una aplicación de experto. Otras de las 

13 Un listado bastante amplio de estas herramientas puede consul-
tarse desde la página de Casos (Computational Analisys of Social 
Organizational Systems), en: http://www.casos.cs.cmu.edu/compu-
tational_tools/tools.html.
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herramientas utilizadas son los paquetes estadísticos, con licencia 
propietaria (SPSS, SAS y similares), o licencias libres como R (que 
cuenta con un módulo para manejo de datos reticulares) o SalSat.

En los estudios de redes políticas aún no se ha generalizado el 
uso de gráficas tan sofisticadas como las posibilitadas por Pajek o 
NetMiner. La exploración de las facilidades para la representación 
de redes14 constituye un buen paso al respecto, al valorar las facili-
dades de un número importante de los paquetes desarrollados para 
el análisis de redes sociales.

Sin lugar a dudas, parte de la funcionalidad del enfoque de re-
des políticas radica en la posibilidad de visualización de resultados 
de forma gráfica. Aceptando ciertos criterios básicos de la visuali-
zación, esta ha de utilizarse, en primer término, como una herra-
mienta útil para la transmisión de información, en tanto que buena 
parte del objetivo del análisis de redes estriba en el uso de esa infor-
mación para el manejo del comportamiento reticular.

En los estudios de redes políticas, sin embargo, no se observa 
homogeneidad con respecto al criterio utilizado en la selección de 
los gráficos obtenidos; además, pocas veces se explican las razones 
que justifican o la forma en que se generaron las visualizaciones, 
pero también, en algunos casos pueden observarse inconsistencias 
en el manejo y la concepción del gráfico, que repercuten en su falta 
de claridad.

Sobre los problemas de la visualización de información en redes 
políticas, Brandes15 muestra cómo la adecuación de los datos ma-
nejados a los resultados gráficos obtenidos, para buena parte de la 
producción de redes políticas, no parecieran estar vinculados. Los au-
tores atribuyen este hecho al sacrificio implícito que algunos autores 

14 Ulrik Brandes, Patrick Kenis, and Dorothea Wagner. “Centrality in 
policy network drawings (Extended abstract)”, 1999.

15 “Explorations into the visualization...”; “Exploratory net-
work visualization: simultaneous...”; “Centrality in Policy 
Network...”. Op. cit.
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hacen de la claridad de los datos a las visualizaciones obtenidas. En 
otras palabras, las visualizaciones no siempre son utilizadas como 
instrumentos para reafirmar o refutar argumentos.

En el terreno de la visualización de datos de redes políticas pue-
den encontrarse desde sociogramas hasta diagramas de dispersión, 
figuras en 2D y 3D, e incluso el uso de aplicaciones como Moviemol 
para la visualización de imágenes de redes como si se tratara de mo-
léculas. Al respecto, Brandes16 clasifica las herramientas de visuali-
zación en editores gráficos de propósito general, software de dibujo 
de redes desarrollado para otras disciplinas como DaVinci, y apli-
caciones y estrategias para redes sociales, como el MDS, Krackplot, 
Pajek, NetMiner y otros. 

Para el análisis de una red política –y con independencia de la 
aplicación informática utilizada para ello–, la construcción de con-
juntos de datos e imágenes debe conducir a observar, al menos en 
principio, tres elementos clave: a) las características posicionales; 
b) las características de la red y c) las características temporales, 
es decir, aquellas que no son permanentes17. La obtención de un con-
junto de datos y su posterior visualización, basada en estos criterios, 
conducirá a un mejor entendimiento de los resultados y a un análisis 
certero del contexto en que se encuentra la red y de esta misma.

El andamiaje conceptual del que se vale el análisis de redes 
políticas ha sido heredado, de forma prácticamente natural, de los 
conceptos básicos del análisis de redes sociales. A continuación, 
una breve descripción de los conceptos más utilizados, toda vez que 
en español se cuenta con dos estupendos trabajos que contribuyen 
a la elaboración de un glosario de términos en castellano de análisis 
de redes sociales18. Asumiendo las limitaciones a las que se enfrenta 

16  “Explorations into the visualization…”. Op. cit.

17   Idem, p. 96.

18 De una parte, se trata de un trabajo elaborado por Reyes Herrero, 
de la Universidad Complutense de Madrid, que puede consultarse 
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cualquier traducción idiomática, el siguiente listado se presenta 
como un marco de referencia general.

• Grafo: es un conjunto de puntos (nodos) que se encuentran 
interconectados por un conjunto de líneas (arcos).

• Ego: es el nodo desde el cual se parte para realizar el análi-
sis de la red. 

• Clique (cliqué): se trata de grupos de nodos dentro de la 
red. También se entiende como el algoritmo que facilita la 
identificación de estos grupos. Estos clanes o camarillas 
resultantes constituyen, en sí mismos, grupos fuertemen-
te conectados entre sí y débilmente conectados con la red. 
En las redes políticas se pueden observar cliqués definidos 
por actores con afinidad política o de intereses que optan 
por asumir estrategias comunes o muy similares.

• Centralidad: en análisis de redes sociales, la centralidad hace 
referencia a una medida que refleja la conexión de cada nodo 
en relación con el número de vínculos con los que cuenta. 
Tiene que ver con la idea del nodo estrella, desarrollada en 
los sociogramas. Al ser una medida, hay varias maneras de 
calcularla; la más utilizada es la centralidad de grado, que 
mide la centralidad de un nodo en relación con las relacio-
nes que llegan a él (indegree) o las que salen desde ese nodo 
(outdegree). Esta medida también se conoce como medida de 
centralidad local. Existen también otras medidas, desarro-
lladas por Freeman19, que tienen que ver con otros elementos 
de análisis como la cercanía (closeness) y la intermediación 

desde http://147.96.1.15/info/pecar/Articulos/GLOSARIO2.pdf. El 
otro es un documento conjunto, elaborado por la lista de distribu-
ción Redes (http://www.redes-sociales.net), que puede consultarse 
desde http://revista-redes.rediris.es/glosario.pdf.

19 Linton C. Freeman. “Uncovering organizational hierarchies”, en 
Computational & Mathematical Organization Theory 3:1, 1997, pp. 5-18.
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(betweenness). Las medidas de centralidad son igualmente 
importantes para distinguir los nodos periféricos y desco-
nectados de la red, cuya posterior incorporación a través de 
alguna conexión a la red puede ser importante. Aunque hay 
actores cuya participación en varias redes ocurre de forma 
solapada, cabe la posibilidad de que sus niveles de centrali-
dad no sean los mismos y que, incluso, esta varíe a lo largo 
del tiempo.

• Cercanía: esta medida pretende ilustrar cuán cercano está 
un nodo de los demás. Se trata también de una medida de 
centralidad porque ilustra la centralidad de un nodo en 
virtud de la rapidez con la que puede tener acceso a los de-
más. Wasserman y Faust20 señalan en esta medida un valor 
importante en los costos de transacción, en tanto que los 
actores que tienen un buen índice de cercanía son los más 
apropiados para distribuir información entre los demás.

• Geodésico: un geodésico constituye el camino más corto 
entre dos nodos.

• Camino: el camino es una secuencia de nodos y relaciones o 
arcos en la que cada uno de ellos solo puede utilizarse una vez.

• Lazos fuertes y débiles: Granovetter21 utilizó esta distin-
ción para diferenciar vínculos solidarios y estables, de 
aquellos esporádicos y poco profundos. De igual forma, 
este concepto se aplica para distinguir entre los distintos 
tipos de redes políticas, siendo las redes temáticas las que 
poseen mayor debilidad en sus vínculos.

• Grado: hace referencia al número de vínculos directos de un 
nodo. Se habla de grado de entrada y grado de salida, en fun-
ción de que sean vínculos que recibe o que emite ese nodo.

20 S. Wasserman y Katherine Faust. Social network analysis. Methods 
and applications. USA: Cambridge University Press. 1998.

21 Mark Granovetter. “The strength of weak ties”, en: American 
Journal of  Sociology, 78(6), 1973.
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• Centralización: la medida de centralización es indicativa 
de la densidad y de lo compacto de un grafo. De esta forma, 
se puede conocer en qué medida la red se constituye como 
una estructura compacta y centralizada en sí misma.

• Densidad: es una medida proporcional que ilustra los lazos 
existentes en proporción con los posibles.

• Intermediación: es un índice que muestra el nivel en que un 
nodo sirve de conector con los demás. Se obtiene suman-
do todos los geodésicos (caminos más cortos) entre dos 
vértices que incluyen el nodo que se analiza. Esta medida 
permite, entre otras cosas, identificar los actores brokers o 
intermediarios, que facilitan la comunicación entre varios 
actores que de otra forma estarían desconectados.

• Broker: es un nodo que tiene un alto índice de intermedia-
ción y cuya supresión de la red podría derivar en una subdi-
visión de esta en dos o más grupos desconectados entre sí.

• Multiplejidad: tiene que ver con el tipo y naturaleza de las 
relaciones entre los nodos.

• Componente: es el máximo subgrafo conectado posible, de 
forma tal que cada par de nodos esté conectado entre sí 
por, al menos, un arco. De esta forma, un grafo podría verse 
como un conjunto de componentes.

La anterior es una relación simplificada de los conceptos más 
frecuentemente encontrados en los análisis de redes políticas, sin 
embargo, queda todavía camino que transitar hacia la necesidad de 
elaboración de instrumental particularizado, que atienda aspectos 
propios de la teoría política y los incorpore de forma más activa al 
análisis de redes políticas.

Las redes sociales y los estudios de políticas públicas
¿Qué es una política pública? Aún siendo un elemento clave del 

objeto de estudio de la ciencia política, su definición parece coinci-
dir más con un listado de cosas que con la articulación de un con-
cepto claro y preciso. Medellín, por su parte, en una mimeografía de 
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su autoría, cita diez definiciones de políticas públicas; en ella, acer-
tadamente, señala que las políticas públicas: 

… se enmarcan en una definición genérica, de origen todavía no 
muy preciso, según la cual las políticas públicas son formas de in-
tervención de las autoridades públicas o gubernamentales, para 
resolver problemas socialmente relevantes.22

Aunque esta es en sí misma una definición, sirve para ilustrar 
el fenómeno de no-univocidad que aqueja a las políticas públicas 
como objeto de estudio. 

Para Jobert, las políticas públicas son instrumentos de los que 
el Estado se vale para mantener la cohesión social. En estos térmi-
nos, las políticas públicas resuelven, entre otros, los problemas de 
las desigualdades sociales y, por tanto, tienden a solventar la na-
tural fragmentación de intereses y dispersión de recursos en las 
sociedades modernas.23  

Por su parte, Muller concibe la política pública como un pro-
ceso de mediación social, destinado a ocuparse de los desajustes 
existentes entre los sectores públicos, producto de la misma forma-
ción de políticas. Es un proceso cíclico en el que las políticas públi-
cas persiguen solventar desigualdades sociales y entre los sectores 
públicos, que surgen durante el proceso de formación de políticas y 
a causa de estas.24 

22 P. Medellín. “Elementos teóricos y metodológicos para el estudio de 
las políticas públicas”, Mimeo, 1999.

23 B. Jobert. “El Estado en acción: contribución de las políticas públi-
cas”, en: Ciencia Política. Revista Trimestral para América Latina y 
España, n.o 36, 3.er trimestre, México: 1994.

24 P. Muller. “La política agrícola francesa o la crisis de una política sec-
torial”, en: Documentación Administrativa, INAP, Madrid, octubre 
1990, marzo 1991, pp. 224-225.
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Las políticas públicas están llamadas al desarrollo y aplicación 
del conocimiento técnico e intelectual en el ejercicio de gobierno y, 
además, son el campo en el que mejor puede observarse la actividad 
del Estado. Así, la política pública es una forma en la que pueden in-
ferirse tanto las estructuras del Estado, como los mecanismos a tra-
vés de los cuales su funcionamiento (de las estructuras y del Estado 
mismo) deriva en acción hacia la sociedad. 

Pocos estudios de políticas públicas enfatizan en este elemen-
to tan revelador. Aunque si se acepta que el estudio de las políticas 
públicas aporta datos de la estructura del Estado, puede convenirse, 
con Landau25, que la política pública es una suerte de sensor de erro-
res, que plantea hipótesis acerca de las causas de los posibles fallos 
de las políticas y permite su corrección. 

Las políticas públicas, entonces, son el instrumento principal 
de la actuación gubernamental. Asumiendo esta última como la ac-
ción de conducir los destinos de una nación, las políticas públicas 
son el timón que permite guiar ese destino en función de acuer-
dos sociales básicos y en atención a sus propios principios y valores 
como sociedad. Sin embargo, aunque suele señalarse que las polí-
ticas públicas se orientan a la resolución de problemas, está claro 
que más allá de ese fin inmediato persiguen la detección y la correc-
ción de desigualdades, producto de otras acciones gubernamentales. 
Teniendo en cuenta que estas desigualdades pueden ser de distinto 
tenor: económico, social, territorial, educativo y productivo, entre 
otros, las políticas públicas obran también como acelerador o como 
freno de la nave, operando como catalizadores o dilatadores de los 
procesos políticos en sí mismos. 

De allí que la acción gubernamental no pueda entenderse en 
conjunto, separándole del análisis de las políticas públicas que 
genera, y viceversa. Desligar la política pública de su referente 

25 M. Landau. “The proper domain of policy analysis”, en: El estudio de 
las políticas públicas, Luis F. Aguilar Villanueva, (ed.), 1996, Miguel 
Ángel Porrúa Editores, México: 1977.
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gubernamental –algo tan común en los estudios de este tipo– le 
niega, a quien investiga, la posibilidad de alcanzar una visión com-
pleta del panorama de variables que condicionan el curso de las 
políticas, pues en el referente gubernamental, junto con elementos 
como las características propias del régimen político26, se encuen-
tra también la argumentación política que ocurre, especialmente, 
en el escenario sobre el que se construyen las políticas públicas. 

En los análisis contemporáneos de política pública, sin embar-
go, hay una marcada tendencia a asumir que la elaboración de las 
políticas públicas son resultado del aprendizaje de quienes las ha-
cen, y que esa suerte de aprendizaje puede observarse, entre otras 
cosas, a través del estudio del argumento involucrado en la forma-
ción de políticas. Bajo esta perspectiva, el análisis de políticas ver-
sa, entre otras cosas, sobre el estudio de los argumentos. Para G. 
Majone27 “… el analista de políticas es un productor de argumentos 
de las políticas, más semejante a un abogado –un especialista en 
argumentos legales–, que a un ingeniero o un científico. Sus capaci-
dades básicas no son algorítmicas, sino argumentativas”.28

Por otra parte, asumir que el estudio de las políticas públicas 
es el estudio de la acción gubernamental; que esta se encuentra car-
gada de interrelaciones con terceros, de intercambio de recursos y 
de argumentos, y que tiene lugar en un escenario en el que se valo-
ra el uso y despliegue de argumentos, conlleva necesariamente un 
cambio de perspectiva. Debe buscarse un enfoque menos centrado 
en la toma de decisiones como tal, más preocupado por las políticas 

26 Se habla del régimen parlamentario o presidencial, estructuras des-
centralizadas o centralizadas, composición del Congreso y mecanis-
mos de formación de la agenda política.

27  G. Majone. Evidencia, argumentación y persuasión en la formulación de 
políticas, Fondo de Cultura Económica, México: 1997.

28   Idem, p. 57.
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públicas como proceso y que permita dar cuenta de su elevado nivel 
de complejidad. 

Una de las tareas del analista de políticas públicas, entonces, 
es la identificación tanto del escenario de la política como de los 
actores que participan en ella, los términos de la interacción que 
se sucede entre ellos y los recursos que son manejados en tal in-
teracción29. Esto comulga con la idea de que, frente a los análisis 
racionales de las políticas, se impone una actitud del analista que 
persiga alejarse de la especificidad de ciertos análisis cuantitativos 
y nutrirse de la política como elemento adicional para la selección 
de la alternativa más adecuada.

Sin embargo, desde que la ciencia política descubrió el poten-
cial de los estudios de políticas públicas, se ha centrado solo en dos 
momentos de su proceso: la decisión política y la implantación de 
las decisiones de política pública. La disciplina está llena de estu-
dios de las decisiones y de evaluaciones ex post de las políticas. En 
ambos momentos de la política pública se han establecido criterios 
de la teoría de la elección racional, que impone la adecuación medios 
fines para la optimización de los resultados. Los individuos o acto-
res de carácter exclusivamente corporativo, aunque con naturaleza 
no exclusivamente gubernamental, “negocian” para alcanzar un 
acuerdo sobre una política determinada.30 

29  A. Meltsner. “Political feasibility and policy analysis”, en L. Aguilar 
Villanueva, 1991, La hechura de políticas. Miguel Ángel Porrúa 
Editores, México: 1972.

30 Hay otros modelos, como el modelo del cubo de basura, en el que 
problemas y soluciones están en un solo todo, de cuya mezcla salían 
soluciones y problemas de forma, si se quiere, aleatoria; o el cono-
cido modelo incrementalista, que, como bien dice C. Lindblom, im-
pone hacer lo mismo, pero en una proporción un poco mayor cada 
vez; pero ninguno de estos ha podido dar cuenta del fenómeno de 
forma adecuada. En el primero de los casos, por no garantizar que la 
resolución de los problemas planteados no genere nuevas y mayores 
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Por ello, en estos estudios tradicionales de políticas públicas se 
echan de menos dos cosas. En primer lugar, aunque se ha estudia-
do la decisión pública, poco se ha dicho de lo que ella implica para 
el aprendizaje político (o el aprendizaje de quienes detentan cargos 
políticos), que permite a los actores políticos adecuar su comporta-
miento y estrategias a las variaciones de su entorno político, con-
forme asimilan situaciones pasadas. Desde el punto de vista de lo 
que representan para cada actor, las políticas públicas son un ejerci-
cio de argumentación en el que se exponen razones para convencer 
a los demás de que comprometan sus recursos en determinadas de-
cisiones y no en otras.

En segundo lugar, aun cuando la mayoría de los estudios sobre 
las políticas públicas ha sido hecha desde la ciencia política, no pue-
de encontrarse en ellos una referencia clara y explícita al gobierno 
como factor clave dentro de la conformación de las políticas. Hasta 
ahora, los estudios acerca de la toma de decisiones y la evaluación 
de las políticas públicas mucho nos han dicho acerca de casos con-
cretos, pero al carecer de referente externo explícito a la dinámica 
del fenómeno gubernamental, poco han contribuido a identificar 
patrones comunes. 

Hemos llegado a saber muchos detalles de la formación de al-
gunas políticas públicas concretas en aquellos ámbitos políticos de 
fácil acceso a la información y aun se han perfeccionado métodos 
cuantitativos de evaluación de objetivos de las políticas públicas, 
pero hemos logrado superar esa etapa y vincular esos resultados 
con su referente gubernamental. El acceso a la información y a los 
datos puede operar, sin embargo, como un obstáculo importante en 
este sentido y esto llega a afectar no solo el proceso de análisis de 

dificultades; y en el segundo, porque la técnica incremental de he-
chura de políticas no es válida para el caso de políticas innovado-
ras. Ver: C. Lindblom: “The science of muddling through”, en: L. F. 
Aguilar Villanueva, La hechura de las políticas, Miguel Ángel Porrúa 
Editores, México: 1992.
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políticas públicas desde una perspectiva de redes políticas, sino la 
decisión de política pública en sí misma.

Derivado de su marcado acento institucional, el análisis de po-
líticas públicas ha tenido durante muchos años una abierta orien-
tación hacia el estudio de la decisión. Hasta no hace mucho tiempo, 
el análisis de políticas públicas había privilegiado el estudio de la 
decisión, centrándose en la determinación de las alternativas dis-
puestas para cada caso y asignando los pro y contras de cada una, a 
fin de lograr la elección del mejor medio para alcanzar el objetivo de-
seado. Trabajos como los de H. Simon31, C. Lindblom32 y A. Etzioni33, 
que han sido tenidos desde siempre como referente académico al 
hablar de decisiones en políticas públicas, enfatizan desde varias 
perspectivas en la necesaria adecuación de medios afines como pa-
radigma de la racionalidad en la toma de decisiones públicas, y en la 
necesaria asunción de que los actores cuentan con una racionalidad 
limitada en la ejecución de su rol de decisores y que esta condiciona 
la formación final de aquellas. 

Por otro lado, los estudios sobre la evaluación de las políticas 
públicas ha tenido, en líneas generales, matices exclusivamente 
técnicos. En este sentido, la literatura disponible suele estar limita-
da, de una parte, por el análisis de la eficacia de una política pública 
con arreglo al estudio de su ejecución, y de la otra, por el privilegio 
en el análisis de los elementos cuantitativos de la política pública. 

31 H. Simon. El comportamiento administrativo, Aguilar, Madrid: 1972.

32  C. Lindblom. “The science of muddling through”, en L. F. Aguilar 
Villanueva, 1959; y en “The market as a prission”, en Journal of Politics, 
44, pp. 324-36, 1982.

33 A. Etzioni. “Mixed-scanning: a third approach to decision-making”, 
en: L. F. Aguilar Villanueva, 1967, La hechura de las políticas, Miguel 
Ángel Porrúa Editores, México, 1992; “Normative-affective fac-
tors: towards a new decision making model”, en: Zey (ed.), Decision 
making, 1992.
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En el primer caso, la determinación de la bondad de una polí-
tica pública con exclusivo fundamento en el análisis de su eficacia 
puede dejar de lado la consideración de una gama de factores que, 
sin ser exclusivos de la fase ejecutiva de la política pública, determi-
nan su eficacia y se corresponden, entre otras cosas, con la natura-
leza y características de las instituciones políticas. En el segundo 
caso, el estudio preferente de los elementos cuantitativos de una 
política pública también deja de lado elementos interesantes que 
escapan de esta esfera y pueden ser determinantes para el curso 
de la misma. Tal es el caso de la aplicación de supuestos limitativos 
que facilitan la manipulación de modelos matemáticos, pero que in-
ciden en sus posibilidades para representar la realidad por parte de 
dichos modelos.

Entonces, hemos visto que el paradigma tradicional de las po-
líticas públicas parte de la concepción de que una política pública 
es una herramienta que pretende dar respuesta a un problema, de 
cualquier índole, presentado al aparato político y canalizado a tra-
vés del mismo hasta lograr un sitio en la agenda de gobierno. Aquí, 
la principal hipótesis para el estudio de ese momento previo a la 
formulación de una política pública tiene que ver con una suerte de 
detección de problemas, cuyo proceso y mecanismos no son especi-
ficados y relaciona, de forma directa, el proceso de elaboración de la 
política pública con la emergencia de una norma, identificando su 
formulación con el logro de una decisión sobre un curso de acción 
específico.34

Como el mismo Nakamura apunta, en ningún caso el modelo 
tradicional de análisis de políticas públicas debe identificarse con 
una teoría sobre los procesos de las políticas públicas, por cuanto 
ni académica ni políticamente se observa un consenso sobre el sig-
nificado atribuido a cada uno de sus componentes. Se trata, cuando 

34 Robert T. Nakamura.“The textbook policy process and implemen-
tation research”, en: Policy studies review, vol. 7, n.o 1, otoño 1987, 
pp. 142-154.
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mucho, de un conjunto de categorías de análisis que ha sido utiliza-
do tanto por académicos como por investigadores y políticos para 
organizar su trabajo, rol y discurso político. Sin embargo, este cuer-
po conceptual, aunque ampliamente difundido y de uso común, no 
ha logrado establecerse con significados y usos unívocos y univer-
sales. Al respecto, el autor afirma:

Las mismas palabras tienen significados distintos para dife-
rentes actores. A menudo, formulación de política o hechura 
de política, para los hacedores de políticas, tiene que ver con la 
aprobación de una ley o cualquier otra forma autorizada de pro-
nunciamiento (...) Por otro lado, para los científicos sociales, una 
política a menudo implica el análisis de qué se está haciendo y 
cómo (...) En suma, hay un desacuerdo sobre qué términos se su-
pone que serán explicados”.35

Sin embargo, esta forma de organizar el análisis y el discurso 
en políticas públicas ha contado con amplia difusión, entre otras 
cosas, porque se ajusta de forma idónea a los criterios racionalistas 
seguidos por muchas de las disciplinas involucradas en el análisis 
político, y con buena parte de los postulados derivados de la admi-
nistración pública y el racionalismo histórico de las ciencias de la 
administración en general.36

Ya dije antes que bajo el paradigma tradicional la política pú-
blica es estudiada a través de su reconstrucción, a través de un 
análisis retrospectivo del escenario político. Esto implica la disec-
ción de la política pública en fases que analíticamente son estu-
diadas de forma consecutiva, aunque en realidad puedan incluso 
ser concurrentes. Se comienza con la identificación del momento 
en que el problema es incluido en la agenda de gobierno, situando 
entonces uno de los hitos decisivos; una de las claves de la política 

35  Idem, p. 145.

36  Idem, p. 144.
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pública que se desarrollará después. Varias pueden ser las hipóte-
sis de cómo entra el problema en agenda y cuándo sucede esto y, 
siguiendo el paradigma tradicional de análisis de políticas públi-
cas, se activa una serie de resortes impulsores de los mecanismos 
decisorios, dando inicio a la etapa que suele llamarse de formula-
ción de la política pública.

Pero además, una política pública puede ser también evaluada. 
Quien evalúa atiende al estudio posterior a la ejecución de la políti-
ca, como criterio válido para juzgar su eficacia. En general, el eva-
luador suele responder a preguntas como: ¿se lograron los objetivos 
propuestos?, ¿fue adecuada la utilización de los recursos disponi-
bles en la ejecución? Interesan, por tanto, no solo los recursos dis-
puestos en la ejecución de la política, sino la optimización de su uso.

La insuficiencia de este paradigma para dar cuenta del fenó-
meno de la política pública hace imperativo un replanteamiento 
de la noción misma de política pública. Ives Mény y Jean-Claude 
Thoening37 abogan por una concepción dinámica de la política pú-
blica, cuando afirman que su estudio es “… el estudio de la acción 
de las autoridades públicas en el seno de la sociedad”38. Según los 
autores, el análisis de las políticas públicas pasa por el estudio de las 
acciones de los entes gubernamentales, de lo que quieren hacer y los 
medios que utilizan para conseguirlo.

Como dije atrás, el enfoque sobre la decisión, exclusivamen-
te, se hace insuficiente para el análisis de las políticas públicas por 
cuanto hay elementos que escapan de un análisis medios-fines, aun 
siendo factores importantes de la política pública, y que suelen es-
tar relacionados con la naturaleza y estabilidad de las instituciones 
políticas. Una política pública no está inmunizada a la influencia 
de elementos de su entorno, incontrolables para el analista o el pla-
nificador, y pueden afectar severamente su ejecución y éxito. El 

37 I. Mény y Jean-Claude Thoening. Las políticas públicas, Ariel (Serie 
Ariel Ciencia Política), España: 1992.

38  Ibidem, p. 7.
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enfoque tradicional del estudio de las políticas públicas ofrece una 
explicación limitada sobre la influencia de estos elementos en su 
proceso y se les asume como factores fortuitos que escapan de toda 
predicción o explicación.

Por otro lado, junto con las características de las instituciones 
se encuentra el hecho de que el análisis de una política pública nun-
ca es imparcial. Personalmente, considero una distopía la búsqueda 
de la objetividad en la ciencia, pues resulta evidente que al ser he-
cha por seres humanos hay mucho del contexto y realidades en que 
estos habitan y la interpretación sobre ello por parte de quien hace 
ciencia. Esto lo considero aún más evidente en el caso de las ciencias 
sociales. Y si hablamos de la ciencia política, me resulta muy evi-
dente que detrás de toda política pública hay un cuerpo de valores 
e incluso una ideología determinada que defienden los actores que 
toman parte en su configuración, y aun se encuentran los valores y 
creencias de aquellos que defienden opciones no favorecidas en el 
cuerpo de la política pública; a este panorama debemos agregar el 
cuerpo de valores, principios y acuerdos socialmente asumidos por 
el grupo al que esa política pública afectará. Todos estos elementos 
no pueden ser aislados para su análisis cuantitativo y la búsqueda 
de rigurosidad a través del estudio de datos cuantitativos corre el 
riesgo de verse aquejada por aquello que G. Sartori llamó “verbalis-
mo cuantitativo”.39

El enfoque racional tradicional de las políticas públicas se cen-
tra, sin embargo, en la relación entre el agente (actor) y su objeto de 
control. Según esta perspectiva, los procesos de hechura de políticas 
públicas están caracterizados por una división entre la política y la 
gestión. Mientras en la fase de formulación se busca un acuerdo entre 
los principales partidos, actores o agentes de la política sobre el enun-
ciado del problema, la fase de implantación es vista como una fase 
técnica, no política y altamente programable y, por tanto, inherente 

39 G. Sartori. Parties and party systems, Cambridge University Press, 
Cambridge: 1979.
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a tareas de gestión. La evaluación final de todo el proceso de elabora-
ción de la política es su mejor o peor adaptación a los objetivos polí-
ticos formales. Este modelo afirma que tanto la gobernanza como la 
hechura de políticas públicas pueden mejorarse a través de procesos 
de racionalización de políticas, clarificación de los objetivos, limita-
ción del número de participantes en la implantación de la política y 
mejoras en los procesos de seguimiento y control de actividades.

Sin embargo, la dispersión de los recursos políticos entre los 
diversos grupos de interés que comparten con el Estado, cada uno 
de los dominios políticos y que, junto con él, configuran los procesos 
de elaboración de políticas públicas, hace insuficiente el enfoque ra-
cional puro, aun contando con las mejoras antedichas.40 

Estas insuficiencias bien pudieran ser resueltas a través del 
enfoque de análisis de redes políticas, pues incorpora el factor com-
plejidad de los actuales contextos de las políticas públicas en su es-
tudio y continúa utilizando algunos elementos del enfoque racional 
de las políticas públicas en los casos descritos en el capítulo anterior 
para el nivel micro.

Uno de los fallos del enfoque racional es trivializar las restric-
ciones que impone al análisis y a sus resultados el que los actores 
cuenten con una racionalidad limitada. Características como la 
no-transitividad, no-proporcionalidad o no-aditividad de algu-
nas de las relaciones existentes entre las variables de un modelo 
racional, sobre un proceso de toma de decisiones, pueden pasar 
desapercibidas por los analistas al trivializarse su efecto sobre los 
resultados. Sin embargo, son las relaciones entre las variables dise-
ñadas como fundamentales para el modelo las que permiten formu-
lar supuestos sobre el comportamiento de este y, por tanto, concluir 
acerca del análisis del proceso de toma de decisiones.

40 Aun aquel que cuenta con la racionalidad limitada de los individuos, 
con el ajuste mutuo de estos, producto de la permeabilidad de sus as-
piraciones a los cambios en su entorno, y con el proceso incremental 
de hechura de políticas públicas.
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Por otro lado, el enfoque racional tradicional de las políticas 
públicas excluye la dinámica política del gobierno como una carac-
terística relevante y fomenta la coordinación y el control centra-
les, al tiempo que facilita la burocratización del sector público y, por 
tanto, repercute en la efectividad y eficiencia de la administración.

A raíz de las críticas surgidas a este enfoque de carácter mo-
no-agente, surge otro enfoque llamado enfoque multi-agente, cuyo 
objetivo central es el estudio de la medida en que las políticas centra-
les dotan a los actores locales de los recursos suficientes y de discre-
cionalidad política para enfrentar los problemas que se les presentan. 
Para este modelo, tanto la elaboración de políticas públicas como la 
gobernanza son procesos políticos esenciales en los que los actores 
locales fijan sus intereses y propósitos. Tanto el proceso de confec-
ción de políticas como la gobernanza son tenidos como exitosos en 
tanto dejen sitio para la toma de decisiones en el ámbito local y do-
ten a los actores locales con suficientes recursos. Al contrario que en 
el modelo racional tradicional, mono-agente, en este se reivindica la 
descentralización, el autogobierno y la privatización, así como el re-
forzamiento de la discrecionalidad de los actores locales. Se trata del 
clásico enfoque bottom-up de las políticas públicas.

Como ya se ha dicho, el poder y los recursos dentro de la política 
en el gobierno, e incluso en cada ámbito de la acción gubernamental, 
se encuentran dispersos y fragmentados, y en los procesos de toma 
de decisiones se teje un entramado de relaciones entre los actores que 
intercambian sus recursos (información o apoyo político, por ejem-
plo) para lograr sus objetivos. Esta dispersión de los recursos no es 
buena ni mala per se y, en cierta forma, se trata de un fenómeno surgi-
do bien tras procesos de descentralización, de generación de nuevos 
movimientos políticos, o de la misma globalización de los mercados. 
Lo que sí es cierto es que esta fragmentación de recursos políticos 
conduce a que el entramado antes citado llegue a tener un cierto ca-
rácter permanente, constituyéndose en red política.

Por ello, la sola reconstrucción histórica de la política pública 
–tras la cual podría conocerse el proceso de decisión o parte de él– 
no permite explicar la complejidad que encierra el proceso de las 
políticas públicas; es por esto por la aplicación de la metodología 
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de análisis de redes sociales al campo de la política solventa esta 
dificultad y permite no solo reconstruir la política pública, sino es-
tudiar su comportamiento durante el tiempo que se desee. Además, 
permite identificar grupos específicos en un determinado ámbito 
político, señalar los actores más relevantes dentro de cada grupo o 
sector, y estudiar el surgimiento y desaparición de las relaciones y 
de las redes. Es un instrumento que permite seguir tanto la deci-
sión que conduce a la política, como la implementación de esta.

Estudiar las políticas públicas bajo una óptica de redes permite 
implicar al gobierno como factor crucial de la formación de polí-
ticas. Asumir que las políticas públicas se comportan como redes 
permite la elaboración de mapas de los actores y reduce la incerti-
dumbre de escenarios poco institucionalizados, al tiempo que pre-
para al gobierno, o al actor que así interprete el escenario político, 
para los procesos de negociación. Se trata de dar cabida en nuestra 
cultura política a algo que ya se encuentra en nuestras realidades: 
la dispersión de poder, los actores corporativos como poseedores de 
movimiento y de una dinámica a veces sorprendente, y el gobierno 
como factor crucial de la configuración de políticas públicas.

El enfoque de análisis de redes políticas complementa tanto al 
modelo racional tradicional como al modelo bottom-up de análisis 
de políticas públicas, en tanto considera que las políticas públicas y 
la gobernanza tienen lugar en redes conformadas por varios indivi-
duos, ninguno de los cuales posee el poder suficiente para determi-
nar las estrategias de los demás41. En este contexto, en el proceso de 
formulación de las políticas públicas, el gobierno y sus instituciones 
no ostentan una posición central y dominante en comparación con 
los demás actores, sino que comparten con ellos una situación simi-
lar, aunque conservan los privilegios que les confiere ser institucio-
nes gestoras del Estado. El criterio de éxito está establecido por la 

41 W. J. M. Kickert, Erik-Hans Klijn y Joop F. M. Koppenjan. Managing 
complex networks. Strategics for the public sector, Sage, London: 1997.
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acción colectiva en el establecimiento de un propósito común para 
enfrentar amenazas que afecten al grupo.

Así, el enfoque de análisis de redes políticas da cuenta del enfo-
que racional al análisis de redes políticas en el micronivel, en cuan-
to se centra en entornos de toma de decisiones. La incorporación de 
elementos racionales y subjetivos ha evolucionado desde la llamada 
Utilidad Subjetiva Esperada, que es la base del modelo de raciona-
lidad asumido por la ciencia económica42, hasta la propuesta de ra-
cionalidad limitada presentada por Simon43. 

En este punto, el análisis de redes políticas se acerca a la teoría 
de juegos como herramienta para el análisis de lo referido al manejo 

42 La teoría de la Utilidad Subjetiva Esperada se fundamenta en varios 
axiomas: a) completitud, b) transitividad, c) independencia de las al-
ternativas relevantes, d) independencia de las consecuencias con-
trafácticas, e) independencia con respecto a la ganancia esperada 
y, f) preferencia estricta mínima. De esta forma, a cada alternativa 
pueden asignársele probabilidades subjetivas, y a cada consecuencia 
utilidades cardinales; de forma que el actor debe escoger la alterna-
tiva que maximice su utilidad subjetiva. La crítica central hecha a 
esta teoría se refiere a los requisitos en almacenamiento de infor-
mación y a la capacidad de cálculo que demanda de cada actor para 
considerar su decisión como racional, lo cual resulta poco realista.

43 Básicamente, el modelo de la racionalidad limitada plantea la im-
posibilidad de cada actor para acceder a un listado ordenado de 
sus preferencias, ya que tiene un marco cognitivo interno y un en-
torno externo que le limitan en su acceso a la información necesa-
ria para una información completa de las alternativas disponibles. 
Además, Simon defiende que cada actor escoge la opción que le satis-
faga, no la que optimice los resultados posibles. Véase: H. Simon. El 
comportamiento administrativo, Ed. Aguilar, Madrid: 1972.
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de estrategias en juegos suma variable y Klijn44, y Klijn y Teisman45, 
por cuanto permite analizar las decisiones estratégicas de los acto-
res, las cuales se asumen interdependientes. Klijn y Teisman mues-
tran la importancia del uso del concepto juego dentro de los análisis 
de redes políticas, ya que permite comprender el comportamiento 
de los actores como el resultado de aplicar sus percepciones a las 
acciones que toman dentro de la red. De esta forma, lo que conoce-
mos como comportamiento de los actores sería el conjunto de es-
tas acciones estratégicas, repetidas a lo largo del tiempo, lo cual, 
en función de su aprendizaje durante el proceso, les permite antici-
par algunas de las consecuencias de las decisiones de la red. Así, la 
repetición de las acciones ejecutadas por los actores emerge como 
elemento explicativo de procesos de aprendizaje y de los procesos 
de construcción de relaciones entre los actores para juegos futuros.

Las redes políticas como nuevo paradigma 
Marin y Mayntz46 afirman que el surgimiento del enfoque 

de redes dentro de los análisis de políticas públicas pudo ser, en 
sus comienzos, producto de una “moda conceptual”, y puede que 
esta sea una de las razones por las que aún su potencial explica-
tivo sea limitado. 

44 Erik-Hans Klijn. “Analyzing and managing policy process in com-
plex networks: a theoretical examination of the concept policy net-
work and its problems”, en: Administration and society, Newbury 
Park, vol. 28, #1, 1996, pp. 90-119.

45 Erik-Hans Klijn y G. R. Teisman. “Strategies and games in networks”, 
en: Kickert, W. J. et al.: Managing complex networks. Strategics for the 
public sector, Sage, London: 1997.

46 Bernd Marin and Renate Mayntz. Policy networks: empirical evidence 
and theoretical considerations,  Campus/Verlag; Westview Press, 
Boulder/Colorado, Frankfurt: 1991.
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Aun examinada desde varias perspectivas, la política pública 
como fenómeno sigue siendo uno de los de mayor importancia en la 
agenda de objetos de estudio de la ciencia política contemporánea, 
de la mano de los estudios de redes, por cuanto son la forma más 
adecuada de asir la compleja realidad del hecho político, actualmen-
te caracterizado por una marcada dispersión de recursos.

Producto o no de una moda, lo cierto es que cada vez más los es-
tudios de redes políticas intentan dar explicación de los resultados 
y cambios políticos, sirviéndose para ello del instrumental analítico 
y metodológico heredado del análisis de redes sociales. En un entor-
no con una importante dispersión de recursos como información e 
influencia, los círculos en que se toman las decisiones se muestran 
cada vez con componentes más variados en número y naturaleza, y 
de ellos solo puede darse cuenta a través de estudios reticulares en 
los que se muestran las relaciones y flujos de recursos para sectores 
o decisiones particulares.

Sin duda, frente al paradigma tradicional de análisis del pro-
ceso de políticas, el análisis de redes políticas se ha perfilado en 
un breve espacio de tiempo en un enfoque importante dentro de 
la ciencia política. En este momento, pese a su difusión preferen-
te entre los analistas de políticas públicas y de la decisión política, 
aún no llega a contar con un cuerpo teórico sólido, lo que limita su 
expansión como paradigma dentro del análisis de políticas públi-
cas. Además, aún queda pendiente una reflexión importante de las 
características de las redes y su relación con el sistema político (go-
bierno, tipo de administración y sistema de partidos, por ejemplo), y 
la forma y medida en que este se constituye en uno de sus principa-
les determinantes. 

Red o no red. Un debate abierto 
El término policy network comenzó a incluirse en la literatura 

sobre políticas públicas, aproximadamente, desde los años ochen-
ta del siglo pasado. Haciendo estricta referencia a su equivalente en 
castellano, este término no cuenta con una traducción satisfactoria, 
quizás porque en Iberoamérica no abundan los análisis de políticas 
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públicas bajo esta metodología y esto ha dificultado su incorporación 
al sociolecto propio de las ciencias políticas de la región. 

Hay otras limitantes en su traducción, pues si bien podría 
aceptarse como red o entramado de políticas, el significado del vo-
cablo “política” en nuestro contexto no es equivalente con exacti-
tud, como es sabido, al de policy en el contexto de la cultura política 
anglosajona, pues este último hace referencia, en definitiva, a un 
aspecto específico del fenómeno político: la política pública. Marin 
y Mayntz van un poco más allá cuando afirman: “Si a menudo ‘polí-
tica significa ‘política pública’ en los estudios de redes políticas, esto 
no implica que los agentes del Estado deban ser los participantes 
centrales o dominantes”.47 Lo cierto es que tampoco implica que el 
Estado no lo sea. De hecho, como se verá en el siguiente capítulo, 
Van Waarden48 ha descrito varios tipos de redes en atención, entre 
otras cosas, a la intensidad con la que el Estado prevalece sobre el 
resto de los actores en un determinado sector de políticas. En otras 
palabras, lo que se asume es la coexistencia de varios actores que, 
junto con el Estado, intervienen en el proceso de formación de polí-
ticas públicas. 

Si bien bajo este esquema el Estado puede no ser el actor cen-
tral, aún se reserva, en algunos casos, una porción importante de 
la cuota de poder y de los recursos distribuidos en la red; razón por 
la que, aun cuando no sea un actor central, debe ser incluido en los 
estudios de policy networks a través de cualquiera de sus entes o ins-
tituciones y en el nivel de administración que se requiera (nacional, 
regional o local).

Por otro lado, el corpus de análisis de las policy networks tam-
poco ha llevado implícito el estudio del contenido de una suerte de 
“red de políticas públicas”, y su objetivo no siempre es analizar un 

47 Policy networks: empirical evidence…, op. cit., p. 16. (Traducción propia).

48 F. van Waarden. “Dimensions and types of policy networks”, en: 
European Journal of Political Research, 21 (1).
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entramado de políticas públicas, entendiendo estas como acciones 
gubernamentales interrelacionadas e interdependientes.

Así, el significante “Análisis de los policy networks” apunta 
hacia el estudio de las conexiones entre los actores públicos y pri-
vados; estos últimos, generalmente, de carácter corporativo, que 
toman parte en el desarrollo de las políticas o en la distribución del 
poder político. De esta forma, la política pública delimita el estudio, 
ciñéndolo, en la mayoría de los casos, a un dominio o subsector de 
política pública muy específico.49 

Finalmente, hay pocas publicaciones en castellano en las que se 
haya decidido traducir el término y por ello, quizás, las expresiones 

49 Se han hecho estudios de redes políticas en salud; ver: E. O. 
Laumann and D. Knoke. The organizational state. Social choice in 
national policy domains, University of Wisconsin Press, Madison: 
1987. En políticas laborales: D. Knoke, F. Urban Pappi, Jeffrey 
Broadbent y Yutaka Tsujinaka. Comparing policy networks. Labor 
politics in the U.S., Germany and Japan. Cambridge University 
Press, Cambridge: 1996. En políticas energéticas: D. Knoke y E. 
Laumann. The organizational state. Social choice in national policy 
domains, University of Wisconsin Press, Wisconsin, USA: 1987. 
En F. N. Stokman y Jan M. M. van den Bos. “A two-stage model of 
policymaking with an empirical test in the U. S. energy-policy do-
main”, en: Research in politics and society, vol. 4, 1992, pp. 219-253. 
Incluso, analizando varias decisiones políticas, involucrando a 
varios sectores o subsectores de política: Thomas König y Thomas 
Bräuninger  “The formation of policy networks preferences, insti-
tutions and actors choice of Information and exchange relations”, 
en: Journal of Theoretical Politics, 10 (4), 1998, pp. 445–471. 
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“entramado de política”50 y “redes centradas en política”51 aún re-
sultan poco satisfactorias. Por estas razones he decidido usar el 
término “red política” como equivalente de policy network52. De esta 
forma, creo que la idea de red y de relaciones interdependientes se 
conserva, pero, además, se les atribuye la condición política, resig-
nificándose en un contexto más ajustado al ejercicio de la política, a 
través de la toma de decisiones y la hechura de las políticas públicas.

Como mencioné antes, el estudio de las redes políticas ha en-
contrado un desarrollo exponencial entre los analistas de políticas 
públicas, en especial durante las últimas tres décadas. Junto con el 
modelo de la coalición de apoyo53, ha sido uno de los más explorados 
en los últimos años dentro de los análisis sobre los procesos que 
conducen a la decisión política. De allí que hoy día se acepte... 

a. que existen estructuras de intercambio de recursos, cons-
truidas entre actores, organizaciones privadas, grupos de 
interés y el Estado; 

b. que estas estructuras se articulan en una fase anterior a la 
toma de decisiones públicas;

c. que bien pueden afectar los resultados políticos; y

50 R. Gomà y J. Subirats. Políticas públicas en España. Contenidos, redes 
de actores y niveles de gobierno. Ariel, Madrid: 1998.

51 D. Marsh y G. Stoker (eds.). Teoría y métodos de la ciencia política, 
Alianza (Colección Alianza Universidad Textos.), España: 1995.

52 Sirva de comentario a favor de esta traducción que D. Knoke haya 
publicado en 1990 un libro llamado Political Networks (Redes Políticas, 
en su traducción literal), que se muestra como una de las mejores 
síntesis de los aportes del enfoque desde los setenta, elaborada por 
Knoke, uno de los más destacados investigadores en el área.

53  Advocacy Coalition Framework, en inglés.
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d. que explorar este fenómeno de forma reticular es bastante 
adecuado con miras a entender los resultados que se ob-
tienen. 

En esta línea, el modelo del “Estado organizacional”, de 
Laumann y Knoke54, es un hito en el desarrollo del enfoque de redes 
políticas, por cuanto se trata de un estudio de políticas públicas con 
carácter subsectorial, utilizando una metodología comparativa en-
tre redes políticas del sector energía y del sector salud, en Estados 
Unidos. Como se verá más adelante, la idea del Estado organizacio-
nal tiene que ver con el conjunto de dominios de política55, controla-
dos por grandes redes de organizaciones y no por élites o individuos 
de forma particular o aislada56. La presencia de este tipo de conexio-
nes entre las organizaciones, con carácter estructural, posibilita el 
intercambio de recursos y la movilización de recursos en apoyo o en 
contra de determinadas decisiones políticas. 

El análisis de estas estructuras de intercambio de recursos 
permite, entre otras cosas, avanzar en la explicación de la distribu-
ción de poder dentro de los subsistemas de políticas públicas, como 
puerta de entrada al entendimiento del fenómeno de formación de 
las mismas en subdominios específicos. Más adelante retomaré el 
trabajo de Laumann y Knoke, profundizando en su aporte en tanto 
avance en el fortalecimiento del enfoque de redes políticas, bajo una 
perspectiva comparativa.

54  The organizational state..., op. cit.

55  Policy domains, en inglés.

56 Sin embargo, en el siguiente capítulo se verá que también hay es-
tudios de redes políticas bajo una perspectiva elitista, en la que las 
relaciones más que tenderse entre organizaciones de manera imper-
sonal, bien pueden establecerse entre grupos sociales y económicos 
específicos y con un poder importante de movilización de recursos.
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A continuación muestro tres de las definiciones más utilizadas 
en los estudios de redes políticas. Por los momentos, se recurre a ellos 
para ponerlos como antecedentes al lector; sin embargo y como se 
verá en el siguiente capítulo, las definiciones de redes políticas se en-
cuadran en perspectivas teóricas definidas sobre la forma de estas 
y constituyen el reflejo de una visión específica del fenómeno de las 
redes. Queda dicho, entonces, que se recurre a ellos de forma ilustra-
tiva, pero cada concepto deberá entenderse en el marco de una pers-
pectiva específica del fenómeno de las redes políticas.

La red como conjunto alinderado y diferenciado de otros por 
desconexiones. El concepto más utilizado sobre redes políticas es 
también el más intuitivo. Fue propuesto por Benson57, quien las 
concibió como “un grupo o complejo de organizaciones conectadas 
entre sí por dependencias de recursos y distinguido de otros gru-
pos o complejos gracias a rupturas en la estructura de dependencia 
de recursos”.58

Si lo miramos bien, se trata de un concepto bajo una óptica cor-
porativista. Benson abona el terreno sobre algunas ideas básicas, 
implícitas en la idea de red política. En primer lugar, al definirla 
como un grupo se le asigna, de forma implícita, un carácter distinti-
vo de los demás grupos o actores de la escena política. De este modo, 
una red y sus miembros son de fácil identificación tanto para el ana-
lista como para cualquier actor político involucrado en un dominio 
de política pública.

En segundo lugar, este conjunto de actores no es, en ningún 
caso, equivalente a un conjunto de individuos. Benson afirma que 
se trata de “organizaciones conectadas entre sí”59, de modo que cada 
nodo de la red se identificará con un ente corporativo u organización 

57 J. K. Benson. “A framework for policy analysis”, en: D. Rogers et al., 
Interorganizational coordination, Iowa State University Press, Iowa: 1982.

58  Idem (traducción propia).

59  Ibidem.
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pública estatal o no estatal. La naturaleza colectiva de sus nodos, 
como se ha dicho, es un elemento distintivo entre las redes políticas 
y las redes sociales.

Finalmente, y ya en el plano interno, este conjunto de actores 
intercambia recursos políticos. La literatura de redes políticas, en 
general, suele identificar como recursos más valorados la informa-
ción y el poder de influencia. De esta forma, el conjunto muestra ac-
tores corporativos unidos en función de sus mutuas dependencias 
de recursos políticos, en un área política específica.

La red como estrategia para la construcción de políticas públi-
cas. Hay60 observó dos formas en las cuales los actores principales 
se ponen de acuerdo en ciertas acciones colectivas que les reportan 
beneficios; de allí que haya descrito las redes políticas como: 

... formas de coordinación de la acción colectiva, caracterizadas 
y constituidas gracias al reconocimiento mutuo de agendas es-
tratégicas comunes o complementarias. Las redes son alianzas 
estratégicas hechas alrededor de una agenda común (a veces 
conflictiva, a veces dinámica) con ventajas mutuas a través de la 
acción colectiva.61 

Según Hay, es la dispersión de recursos útiles para la construc-
ción de políticas la que impone la necesidad de coordinación para el 
logro de los objetivos de cada uno de los actores, y la que en cierta 
forma empuja la configuración de una red como tal. Aunque esta 
definición no aclara si los actores dentro de la red son de naturaleza 
exclusivamente individual o exclusivamente colectiva, es cierto que 
abre nuevas implicaciones.

En primer lugar, se asume que un actor político se incorpora a la 
red de forma voluntaria porque también de esta manera ha aceptado 

60  Colin Hay. “The tangled webs we weave: the discourse, strategy and 
practice of networking”, en: David Marsh (ed.), 1998.

61 Idem, p. 38 (traducción propia).
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que es la mejor estrategia para alcanzar sus objetivos, dadas la frag-
mentación de la política y la dispersión de sus recursos. Como se verá 
más adelante, en el segundo capítulo, Hay no advierte que el carácter 
voluntario de la pertenencia a las redes políticas está relacionado con 
el tipo de red del que se hable y el contexto sociopolítico en el que esta 
se articula. Así, la adhesión a la red no siempre es voluntaria, no en to-
dos los casos es producto de un análisis con varios cursos de acción que 
seguir y, por tanto, tampoco es siempre el reflejo de la articulación de 
una estrategia clara de actuación. En muchas ocasiones, pertenecer a 
la red es la única opción para continuar en un dominio de política.

Con respecto al objeto de intercambio entre los actores, en las re-
des políticas circulan cuatro recursos de gran importancia a lo largo de 
los procesos de políticas públicas: (a) recursos económicos y/o huma-
nos, (b) información, (c) apoyo político y (d) autoridad. Analíticamente 
hablando, cada actor posee uno o varios de estos recursos, en distintas 
cantidades, proporciones y disponibilidad. El hecho es que, siguiendo a 
Hay, ningún actor posee suficientes recursos como para poder alcan-
zar sus objetivos sin aliarse con otros actores. De allí que, aunque el in-
tercambio se hace de forma voluntaria, no en todos los casos ocurre de 
forma espontánea. Klijn62 nos lo recuerda cuando habla de las políticas 
públicas como una “confluencia compleja de actores e intereses”.

Al igual que Benson63 , y de forma menos explícita, Hay desplaza 
la unidad de análisis desde el individuo64 o la política pública65 hacia las 

62 Erik-Hans Klijn.“Analyzing and managing policy process in com-
plex networks: a theoretical examination of the concept policy net-
work and its problems”, en: Administration and society, Newbury 
Park, vol. 28 #1, 1996,  pp. 90-119.

63  “A framework for policy analysis”, op. cit.

64 Quien toma la decisión, si lo observamos desde la teoría de la elec-
ción racional.

65 Qué decisión es tomada y articulada en forma de programa o proyec-
to, si lo miramos desde los análisis tradicionales de políticas públicas.
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instituciones y las relaciones entre estas. Asume, así, que las estruc-
turas sociales y las políticas tienen un poder explicativo más allá de 
los atributos personales de los actores corporativos que las componen.

La contribución más interesante de este concepto de red polí-
tica es ver las redes como “alianzas estratégicas”, en tanto les con-
fiere un nivel de categoría con poder de explicación del concepto al 
vincularlo con los procesos de articulación de la acción colectiva, lo 
que nos conduce a la tercera definición de red política.

La red política como explicación de la acción colectiva. Para auto-
res como Carlsson66, este es un elemento importante, pero aún no de-
sarrollado suficientemente en los análisis de redes políticas. Tal y como 
afirma el autor, tradicionalmente la idea de las redes políticas ha sido 
utilizada de forma más metafórica que explícita o práctica67, lo cual ha 
repercutido en la falta de cuerpo teórico del enfoque y ha favorecido la 
confusión de los objetivos del análisis de redes políticas con elementos 
más propios de los enfoques estructurales, como advocacy coalition68, 

66 L. Carlsson. “Policy networks as collective action”, en: Policy Studies 
Journal: the journal of the Policy Studies Organization , 28(3), 2000, pp. 
502-522. 

67 Sobre este tema se puede leer una buena crítica en: Keith Dowding. 
“Model or metaphor? A critical review of the policy network ap-
proach”, en: Political studies, xliii, 1995, pp. 136-158. 

68 Enfoque propuesto por Paul Sabatier. “The acquisition and uti-
lization of technical information by administrative agencies”, 
en: Administrative science quarterly, 23, 1978, pp. 369-417; en Paul 
Sabatier. “The advocacy coalition framework: revisions and rele-
vance for Europe”, en: Journal of European Public Policy, vol. 5, n.o 1, 
1998, pp. 98-130;  y en Paul Sabatier y Hank C. Jenkinks-Smith. The 
advocacy coalition framework. Westview. 1993, en el que se describe 
un estudio centrado en grupos que comparten creencias, actúan en 
conjunto y asumen que el cambio político es consecuencia directa de 
sus propias decisiones. 
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así como a estudios interorganizacionales69. En este contexto, la vin-
culación directa del concepto de red política con la articulación de la 
acción colectiva luce indispensable para comenzar la construcción del 
andamiaje teórico del enfoque, porque la idea de la red expresa “un con-
cepto descentralizado de la organización social y la gobernanza”.70 

La conjunción de la perspectiva de análisis de redes con el es-
tudio de la acción colectiva en el campo de las políticas públicas es, 
además, un importante avance en el estudio de las redes políticas 
desde una perspectiva institucional, por cuanto le permite inter-
venir de manera activa en la explicación de los procesos de cambio 
político, al considerar la red como una estructura sociopolítica en sí 
misma ineludible en el análisis de las políticas públicas.

En este contexto, este libro está alinderado por la aceptación de 
la complejidad y multidimensionalidad del entorno de las políticas 
públicas y de la decisión política, convirtiéndolo en un escenario mar-
cado por la interrelación entre los actores cuya articulación, además, 
puede estar bajo la tutela del Estado; pero dentro de este entorno re-
viste especial interés conocer en qué medida las instituciones políti-
cas han sido señaladas por los autores como un elemento importante 
en la explicación de las características de las redes políticas.

69 Paul  Sabatier. “The advocacy coalition framework: revisions and re-
levance for Europe”, en Journal of European Public Policy, vol. 5, n.o 1, 
1998, pp. 98-130.

70 Patrick Kenis y Volker Schneider. “Policy networks and policy 
analysis: scrutinizing a new analytical toolbox”, en: B. Marin and R. 
Mayntz, Policy networks: empirical evidence and theoretical considera-
tions. Frankfurt/Boulder, Campus/Westview Press, Frankfurt, 1991, 
pp. 25-62 (traducción propia).
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La política en las redes   
Un grupo importante de los trabajos sobre redes políticas nos 

asoma que las redes son estructuras de intermediación, de acción 
colectiva o de organización, que permiten conocer las preferencias 
de los actores, agrupados en torno a un conjunto determinado de 
temas de discusión y delimitados en un subdominio de política pú-
blica. Sin embargo, también es evidente la escasa referencia explíci-
ta a los elementos del entorno político como instituciones, sistema 
de partido/gobierno y estilos de gobierno, entre otros, que determi-
nan la acción política y, por tanto, pueden impactar también en la 
articulación de las redes. Así, las redes son analizadas generalmen-
te de un modo, si se quiere, enajenado de su entorno, lo cual las hace 
parecer estructuras cuya presencia se da por sentada, en cuyo ori-
gen no se ha profundizado demasiado y de las que se desconoce, en 
la mayoría de los casos, su formación y justificación.

Tomemos, por ejemplo, la idea del “Estado organizacional”. Si 
bien significó paso importante en la construcción de un marco de 
explicación a los fenómenos que ocurren durante la formulación de 
políticas en los subdominios, sus suposiciones conceptuales solo 
resultan aplicables en aquellos contextos que dentro de las demo-
cracias occidentales se encuentran compartimentados, parcelados 
en conjuntos claramente distinguibles y ordenados, de actores cor-
porativos. 

De una validez empírica innegable, el modelo desarrollado por 
Laumann y Knoke71 (carece, empero, de una referencia explícita al 
entorno político y a su incidencia en las redes políticas como ele-
mentos determinantes en la configuración final de la red y, por tan-
to, no permite explicar cómo se forman las redes de la manera en 
que lo hacen y cómo podrían articular estructuras similares en un 
marco institucional diferente.

71 E. O. Laumann and D. Knoke. The organizational state. Social choice in 
national policy domains, University of Wisconsin Press, Madison: 1987.
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König y Bräuninger72, partiendo del modelo del Estado organizacio-
nal, apuntan a la necesidad de entender las razones por las que se agru-
pan los actores, como paso previo para alcanzar una explicación más 
satisfactoria de la relación entre las redes y el conjunto institucional que 
les rodea. Para los autores, hay dos perspectivas desde las cuales se ha 
intentado avanzar en la explicación del origen de las redes, aunque nin-
guna de las dos perspectivas ha alcanzado aportes satisfactorios sobre el 
origen de las redes. Se trata del neoinstitucionalismo y el sectorialismo. 
El primero enfatiza en la importancia de las normas y procedimientos 
formales, y el segundo subraya la importancia que la pertenencia a un 
sector tiene en la explicación del origen de las redes políticas.

Tomaré parcialmente la idea de Köenig y Bräuninger73 acerca 
del necesario referente institucional como elemento clave en la ex-
plicación de las redes políticas y, por tanto, para entender cómo se 
articula la acción colectiva en torno a las decisiones políticas. Para 
ello, examinaré la literatura más relevante en temas de redes polí-
ticas con el objeto de argumentar los siguientes planteamientos:

• Planteamiento n.º 1: las características y conformación 
de las redes políticas son una variable dependiente de 
las instituciones políticas del entorno en el cual ocurren. 
Se defiende la idea de que, en el proceso de surgimiento 
y conformación de la redes políticas y las políticas pú-
blicas, estas se encuentran determinadas por las insti-
tuciones del sistema político en el que se originan. Este 
planteamiento no solo avanza en el campo de la metodo-
logía misma de análisis de redes políticas, sino también 
recoge un deseo manifiesto en los analistas de políticas 

72 Thomas König and Thomas Bräuninger. “The formation of policy 
networks preferences, institutions and actors choice of information 
and exchange relations”, en: Journal of Theoretical Politics, 10 (4), 1998, 
pp. 445-471. 

73 Idem.
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públicas: la vinculación de las estructuras del régimen 
político en el análisis de las políticas públicas.74 

 Pero, además, nos introduce en el análisis subsectorial 
de las políticas, asumiendo que el tipo de política nego-
ciada y su contexto imprimen diferencias de estructu-
ras, contenidos y modos de organización entre distintas 
redes políticas. Me apoyo en Köenig y Bräuninger75 en 
cuanto se asumen las instituciones políticas y los subdo-
minios de política como elementos determinantes de las 
redes políticas.

 Pareciera entonces que aspectos como el presidencialismo 
o parlamentarismo, la descentralización o centralización 
administrativa, entre otros factores institucionales del 
entorno político, determinan de distinta manera cómo los 
actores políticos participan, se relacionan, negocian y for-
man la acción colectiva dentro de las redes. Además, me 
permito sostener que los distintos subdominios de políti-
ca conducirán a la formación de redes políticas con carac-
terísticas distintivas de sus similares en otros sectores; 
estas características vienen dadas en términos de centra-
lidad, densidad y complejidad de la red.

• Planteamiento n.° 2: las redes políticas funcionan como 
un elemento de conexión entre las instituciones políticas 
y las decisiones políticas. Si se acepta que las institucio-
nes determinan las redes políticas, y que estas se articu-
lan en el marco de una decisión política y en subdominios 

74 Al respecto de esta agenda se sugiere revisar: Marsh, David, ed. 
Comparing policy networks, Public policy and management. Open 
University Press, Buckingham, Philadelphia, PA: 1998; y L. J. O’Toole. 
“Trating networks seriusly. Practical and research-based agendas in 
public administration”, en: Public Administration Review, vol. 57, n.o 1, 
enero-febrero 1997.

75 “The formation of policy networks...”,  op. cit., pp. 445-471.
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específicos de políticas, entonces debe asumirse que las re-
des políticas son una estructura intermedia entre las ins-
tituciones y los resultados que producen. Marsh y Rhodes76 
afirman que las redes permiten el surgimiento de rutinas 
dentro de la hechura de políticas públicas y que el cambio 
en estas es incremental.77 

 De esta forma, las redes son una especie de estructura 
intermedia, determinada de forma explícita por las insti-
tuciones y un elemento clave en el entendimiento de las 
decisiones y políticas públicas, posibilitando así no solo el 
aprendizaje político, sino el cambio en las rutinas que las 
mismas redes construyen. Así, la red política ya no es un 
fenómeno aislado del entorno institucional ni ajeno a los 
resultados políticos y, además, se erige como un elemen-
to crucial en los procesos administrativos, en tanto que su 
gestión es una herramienta fundamental para la articula-
ción de procesos de toma de decisiones y de gestión de polí-
ticas públicas y recursos.

 Así, parece que buena parte de las decisiones políticas 
y del proceso de formación de políticas públicas puede 
entenderse a través del examen de las redes políticas. 
En este contexto, la gestión de redes políticas es un 
instrumento importante en el manejo proactivo de las 
decisiones políticas.

• Planteamiento n.º 3: en ausencia de estabilidad políti-
co-institucional o en situaciones de debilidad en estas es-
tructuras ante cambios externos, fundamentalmente, las 
redes políticas pueden entenderse a la luz de las prácticas e 

76 D. Marsh y R. A. W. Rhodes. “Policy communities and issue net-
works. Beyond typology”, en: Marsh y Rhodes (eds.), Policy networks 
in British Government, Clarendon, Oxford: 1992, p. 261.

77 Siendo, además, de distintos órdenes: económico, ideológico, tecno-
lógico o institucional, y de carácter exógeno a la red.



55

REDES  PARA  LA  COMPRENSIÓN  DE  LA  POLÍTICA

instituciones informales del sistema político. En el campo 
de la ciencia política, el enfoque de análisis de redes políti-
cas muy pocas veces ha sido aplicado de forma explícita en 
el estudio de contextos con instituciones poco estables y 
caracterizados por estadios de crisis e inestabilidad polí-
tica continuados. De hecho, buena parte de los análisis de 
redes políticas tienen un marcado carácter sectorial y loca-
lista, con un referente explícito a grandes subdominios de 
políticas públicas de las democracias occidentales, en ge-
neral, y a los países de la Unión Europea y Estados Unidos, 
en particular, siendo muy pobre el desarrollo de análisis 
similares en América Latina, África y Europa del Este. Sin 
embargo, la inestabilidad institucional dentro de un con-
texto político bajo estructuras en cambio, en entornos de 
crisis y cambiante, bien puede imprimirle a la red política 
características específicas, en términos estructurales, que 
no se observan en otros entornos consolidados en el ámbi-
to institucional. Esto nos remite al análisis de elementos 
de la estructura interna de las redes78 y su contrastación 
para valores equivalentes, calculados en ejemplos simila-
res dentro de entornos con instituciones estables. 

 Así, en situaciones de inestabilidad institucional persisten 
en la política normas y prácticas informales que determi-
nan la estructura y naturaleza de las redes políticas. Es 
por lo que las redes políticas en entornos con instituciones 
inestables se diferencian de otras en atención a las medi-
das y valores de la red.

La explicación y argumentación de estas afirmaciones se sus-
tenta, en gran parte, en interpretación de la producción académi-
ca sobre redes políticas disponible. Pero quisiera ir un poco más 

78 Como, por ejemplo, las medidas de centralidad, cercanía, centraliza-
ción y densidad de la red.
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allá, pues no todos los aspectos del entorno institucional podrían 
impactar en todos los casos a las redes políticas de igual forma. 
Convendría saber, entonces, cuáles elementos del entorno institu-
cional son señalados, aún de forma tangencial, como con una im-
portancia mayor dentro de los estudios de redes. 

Adelanto que los aspectos de mayor ocurrencia son el tipo de 
gobierno79 y la conformación del cuerpo deliberativo80, por una par-
te, y las características de los subdominios de política, aunque tam-
bién surgen algunos más, como la función y el objetivo de la red81. 
En todo caso, estos elementos los seguiremos revisando en los si-
guientes capítulos.

¿Están enredadas las políticas públicas? 
En la práctica democrática el manejo del Estado y su adminis-

tración han sido actividades determinadas de forma directa por su 
marco legal, pero también por la naturaleza y desempeño del apa-
rato político, de tal suerte que cualquier alteración en alguno de sus 
engranajes afecta al resto de la estructura política, de forma relati-
va a la importancia del elemento alterado.

Desde hace algunos años, la descentralización de las activi-
dades estatales y su externalización parece haberse convertido en 
una máxima dentro de la administración pública. La llegada del 
Estado, del bienestar de la mano del liberalismo económico, y am-
bos como paradigmas propios para el ejercicio del gobierno, junto 
con la progresiva reducción de los espacios públicos administrados 
por el Estado, se ha traducido, en la mayoría de los casos, en diseños 

79 Presidencialista, parlamentario, por ejemplo, aunque también en re-
ferencia a su ejercicio como centralizado o descentralizado.

80  Asamblea, Congreso, así como su condición de unicameral o bicameral.

81 Canal de comunicación, de negociación o coadyuvar a la ejecución de 
políticas, entre otros.
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y ejecuciones de planes de descentralización y desconcentración de 
las estructuras estatales. 

Estos procesos de modernización y optimización administra-
tiva, iniciados hace más de veinte años, han significado, entre otras 
cosas, la incorporación activa de nuevos actores sociales y políticos 
al núcleo de la toma de decisiones, posibilitando el tránsito desde un 
modelo administrativo cerrado y excluyente a otro en el que las de-
cisiones públicas son resultado directo de procesos de negociación 
con la participación directa e indirecta de un gran número de acto-
res, y cuyos resultados tienen diversas consecuencias para todas 
las esferas del aparato social.

Esta suerte de transgobernabilidad de las decisiones públicas 
ha tenido implicaciones importantes en las prácticas administrati-
vas del Estado. Por un lado, la experiencia hasta ahora parece haber 
demostrado que las políticas descentralizadoras han repercutido, 
favorablemente, en los niveles de participación de las entidades lo-
cales en el diseño de políticas públicas sensibles. No hablamos de la 
participación popular, la cual varía significativamente en atención 
a varios factores82, sino de entes, agentes, actores locales. Pocas de-
cisiones de transporte, seguridad ciudadana, cultura, sanidad, de 
servicios sociales y educación, son tomadas y ejecutadas sin la in-
tervención de representantes de organizaciones y de los grupos po-
líticos locales. Sin embargo, la descentralización y despolarización 
de los ejes de decisiones no siempre son uniformes para todos los ni-
veles de la administración estatal, y en aquellos aspectos en los que 
se han producido también han hecho progresiva la fragmentación 

82 Uno de ellos es, sin lugar a dudas, las condiciones institucionales que 
propicien o desestimulen esa participación, pero también es impor-
tante señalar que una suerte de aprendizaje y voluntad a entender el 
proceso de participación, por parte de las organizaciones populares, 
es necesario para garantizar su participación en igualdad de condi-
ciones, que aquella que viene ejercida por otros agentes de las políti-
cas públicas.
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del control de los intereses y recursos políticos, al fomentar la en-
trada no solo de entidades locales, sino de actores privados y no 
gubernamentales, de forma directa o indirecta, y procedentes de 
varios niveles –incluso el transnacional– al proceso de construc-
ción de políticas públicas. 

En este contexto, el análisis tradicional sobre las políticas 
públicas, en el que el proceso se encuentra claramente definido en 
fases y objetivos, resulta insuficiente. Por ello, hoy día el estudio 
de las políticas públicas demanda la disposición y aplicación de un 
nuevo enfoque de análisis que permita explicar tanto las estruc-
turas estatales que participan del proceso (parlamento, tribunales, 
entidades gubernamentales y las prácticas de gobierno), como los 
actores que desde fuera del sistema político se vinculan e inciden en 
la construcción de políticas. 

La realidad se impone y tanto la perspectiva tradicional de 
análisis ex-ante y ex-post como la perspectiva procesal de las polí-
ticas públicas se hacen insuficientes. El ya laberíntico y muchas ve-
ces oscuro escenario de construcción de políticas ha visto crecer su 
complejidad, gracias a la introducción de nuevos actores políticos, 
económicos y sociales, y el cada vez más creciente poder de influen-
cia de estos sobre algunos aspectos de todo el proceso. El reconoci-
miento de esta realidad ha impulsado los análisis reticulares de las 
políticas públicas, en tanto se muestran potentes en la construc-
ción de esquemas de esa realidad compleja y, además, complementa, 
enriqueciéndolo, el análisis tradicional de políticas públicas.

A lo largo de los procesos de negociación que constituyen el co-
razón de toda política pública y que son, en última instancia, proce-
sos de intercambio, los actores se interrelacionan básicamente en 
aras de obtener de tales interacciones los resultados más cercanos a 
sus máximas expectativas o, al menos, lo más alejados del peor resul-
tado previsto. La pérdida de hegemonía del Estado en favor de nuevos 
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actores en las arenas de políticas públicas83 ha permitido que grupos 
externos a la esfera gubernamental, e incluso política, participen de 
una forma un tanto más explícita en la negociación previa al dise-
ño de políticas. Tras esta idea de la fragmentación de intereses, es-
trategias y recursos, se encuentra la noción de red, cuyo ámbito de 
implantación se circunscribe a una arena de política determinada y, 
dentro de esta, a sectores específicos de políticas públicas. 

Como ya se dijo, los estudios de redes han llegado a la ciencia 
política desde la antropología y sociología, campos en los que se 
originó el análisis de redes sociales. En nuestra disciplina se han 
anclado, en primer término, en los estudios dentro del campo de 
la administración pública. Desde allí se han hecho las principales 
contribuciones a su desarrollo y estas pueden ser ordenadas en tres 
grupos84: en primer lugar, la administración pública como discipli-
na ha asumido las redes como posibilidad para el estudio del desa-
rrollo e implementación de políticas públicas85, Hull y Hjern86, entre 
otros. En segundo lugar, se ha explorado el uso de la teoría de 
juegos para entender conjuntos de redes y la forma en que sus 

83  La noción arena política (policy arena) fue descrita por T. Lowi en su 
clásico “American business, public policy, case-studies, and political 
theory”, en: World politics, XVI, 1964, pp. 677-715. Para la documenta-
ción de este trabajo se ha utilizado la traducción al español publica-
da por Fernando Aguilar Villanueva, La hechura de políticas, Miguel 
Ángel Porrúa Grupo Editorial, México: 1998, pp. 89-117. Hoy en día se 
utilizan de forma indistinta: arena de política, subdominio de políti-
ca y sector de política.

84 No atendiendo a criterios cronológicos, sino a contenidos de las con-
tribuciones.

85 Daniel A. Mazmanian y Paul A. Sabatier. Implementation and public 
policy. Published by UPA, 1989.

86 Christopher J. Hull y Benny Hjern. Helping small firm grow: an 
implementation perspective. London: Croorn Helm, 1987.
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actores toman decisiones y se opera un reacomodo en sus estra-
tegias (Batley y Stoker, Lynn, Koremenos y Lynn, Klijn y Sharpf)87. 
Finalmente, se ha adoptado el análisis de redes en conjunto con el 
estudio de elementos jerárquicos y componentes horizontales de 
interdependencia funcional88. Pero además, el desarrollo del aná-
lisis de redes políticas es atractivo a otras disciplinas y ha sido in-
fluenciado por estudios más del tipo sociológico (Laumann y Knoke, 
Pappi, o Knoke y Bisson), por estudios más economicistas con énfa-
sis bien en los costos de transacción y la nueva economía institucio-
nal (Masser, Thompson y Horn), o bien en el public choice (Ostrom, 
Ostrom et al. y Tong). 

La anterior distinción no pretende ser exhaustiva. Todas las 
perspectivas del análisis de redes comparten su deseo de explo-
rar el proceso de hechura de políticas públicas, centrándose en 
las relaciones reticulares existentes entre organizaciones públi-
cas y privadas. Idea, por demás, nada nueva ya que ha planeado, 
aunque con otras formas, sobre la ciencia política desde los años 
sesenta del siglo pasado. 

87 Batley y Stoker (R. Batley y G. Stoker. Local government in Europe: 
Trends and developments, Macmillan, Londres: 1991); Lynn (Laurence 
E. Lynn, “Policy achievement as a collective good: a strategic per-
spective on managing social programs”, en: B. Bozeman ed., Public 
management: the state of the art, Jossey-Bass: 1993); Koremenos 
y Lynn (B. Koremenos y L. E Lynn, “Leadership of a state agency: 
an analysis using game theory”, paper prepared for the National 
Public Management Research Conference, Madison, Wisconsin, 
1993); Klijn (Erik-Hans Klijn y G. R. Teisman  “Strategies and games 
innetworks”, en: W. J. Kickert et al., Managing complex networks. 
Strategies for the public sector. Sage, London: 1997); Sharpf (F. W. Scharpf, 
Games in hierarchies and networks, Frankfurt: Verlang, 1993).

88 Hanf y O’Toole; Marin y Mayntz; Grahame Thompson, et al., Markets, 
hierarchies and networks: the coordination of social life, Sage, London. 
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Desde esa época en Estados Unidos, por ejemplo, se trabaja 
sobre una noción compartimental de la hechura de políticas públi-
cas; esto es, la producción de las políticas públicas en subsistemas 
o subconjuntos limitados de actores políticos y económicos y socia-
les, que pueden observarse en áreas específicas de políticas públi-
cas. Estos subsistemas permiten también la observación de varios 
modelos de interrelación entre los actores, entre ellos destacan los 
llamados triángulos de hierro89 y las redes temáticas90 como mode-
los que dibujan una formulación de políticas en redes cerradas, que 
secuestran el control de varios aspectos del proceso político en su 
propio beneficio. 

Como se verá más adelante, la expectativa sobre el poder expli-
cativo que estas estructuras más o menos estables tienen sobre los 
resultados políticos es más acentuada entre quienes consideran las 
redes como una forma de gobernanza, que entre quienes las asu-
men como un mecanismo de intermediación de intereses.

Dado el dinamismo del fenómeno político, no es desacertado 
afirmar que previo a las relaciones directas o indirectas, que surgen 
durante y tras la negociación, tendrán su desarrollo en ese even-
to o incluso se prolongarán para uno siguiente. Como se verá más 
adelante, en virtud de la escasez de recursos, estas relaciones son 
de cooperación, coordinación o competencia, y perdurables en el 
tiempo. Así, puede surgir una superposición de redes en tanto cada 
actor político puede tener intereses en varios sectores de políticas 
públicas o, incluso, en varias arenas de política.

Klijn91 nos ilustra este proceso. Para el autor, la hechura de po-
líticas es una interacción compleja al interior de un conjunto va-
riable de actores, en un contexto en el que ninguno se encuentra 

89  Iron triangles (en inglés).

90  Issue networks (en inglés).

91 Erik-Hans Klijn. “Analyzing and managing policy process in com-
plex networks: a theoretical examination of the concept policy 
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en posición dominante y cuyo resultado se deriva de la interacción 
entre las estrategias de cada uno de ellos. Las estrategias son pro-
ducto directo de la percepción que cada actor construye sobre su 
entorno y esta percepción viene definida por las decisiones anterio-
res de los actores, en una suerte de ciclo de aprendizaje y reciclaje, y 
por el entorno institucional en el que se desenvuelva cada actor. De 
esta forma, cada actor está inmerso en una suerte de juego cuyas 
movidas dependen no solo del conocimiento y estrategias propias, 
sino también del desarrollado por los otros miembros de la red. Esta 
característica –se verá luego– ha servido a algunos autores como 
indicador para clasificar las redes políticas.92 

El uso de las bondades de la teoría de juegos al análisis del he-
cho político no es nuevo y el clásico trabajo de G. T. Allison93, The 
essence of decision, es un buen ejemplo. A este nivel, el concepto de 
juego es, sobre todo, una metáfora cuya flexibilidad facilita el en-
tendimiento de procesos políticos complejos, en los que cada actor 
puede conseguirse con sus iguales en su red, aunque en entornos o 
juegos distintos (véase la anterior referencia a la superposición de 
redes). Así, tanto los juegos y las estrategias como el conjunto de 
actores de cada red evolucionarían en función de que la compleji-
dad del entorno político impone el solapamiento y la vinculación de 

network and its problems”, en: Administration and society, Newbury 
Park, vol. 28, 1996, pp. 90-119.

92  En atención a si la negociación se produce en un juego suma cero 
o suma variable. Un buen avance de aplicación de teoría de jue-
gos a análisis de redes políticas se puede ver en Klijn y Teisman: 
“Strategies and games in networks”, en: Kickert, W. J. et al.: Managing 
complex networks. Strategics for the public sector, Sage, London: 1997. 

93 G. T. Allison. Essence of decision; explaining the Cuban missile crisis, 
Little Brown, Boston: 1971.
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varios juegos, y estas relaciones afectarían de manera importante 
la estructura de las redes.94

La aplicación de la teoría de juegos en la ciencia política ha 
privilegiado el análisis de la elección racional95, buscando la com-
prensión de situaciones complejas tanto de cooperación como de 
conflicto entre actores. Los problemas políticos, generalmente de 
conflicto, han sido un campo privilegiado en la aplicación de uno de 
estos modelos: el dilema del prisionero. La característica más im-
portante de este tipo de juegos es que los actores no pueden llegar 
a acuerdos previos, lo que implica que la utilidad total del juego no 
será transferida. Además, suceden en entornos con un elevado in-
centivo para defraudar y, por tanto, con una fuerte contradicción 
entre la racionalidad individual y la colectiva. De esta forma, pue-
den ser juegos cuyas ganancias sean suma cero96 o suma variable97, 
y obedecer a dos o más estrategias para cada jugador.98 

Además del dilema del prisionero, también se han desarrollado 
otros modelos, generalmente, como consecuencia de la aplicación 
repetida del dilema del prisionero. Un ejemplo de ello es el modelo 

94  La teoría de juegos tiene su origen en la década de 1940 con los traba-
jos del matemático John von Neuman. Actualmente cuenta con un 
amplio desarrollo, en especial en el campo de la economía o en estu-
dios desarrollados desde otras disciplinas, aunque con matiz econo-
micista.

95  Rational choice (en inglés).

96 Si el aumento en los beneficios de un jugador se produce con relación 
directa a la reducción de los beneficios del otro.

97 Si las ganancias aumentan o disminuyen en función de las decisio-
nes de cada jugador.

98  La literatura sobre la teoría de juegos y sus aplicaciones es amplia. 
Sin embargo, son célebres los trabajos de Olson, Elster y Simon.
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tic for tac99, que surge como resultado de una repetición ilimitada 
del dilema del prisionero. Por su parte, modelos como el juego de la 
gallina100, juego de la seguridad101, juego del privilegiado102 y el dile-
ma del altruista103 son solo algunos ejemplos de juegos aplicados a 
procesos de negociación política y dilemas sociales. La importancia 
de la aplicación de la teoría de juegos en el análisis político estriba 
en la posibilidad de predecir situaciones de equilibrio a partir de la 
evaluación de las preferencias de los actores involucrados.

En muchos casos, el análisis de redes políticas, aun utilizan-
do la metáfora de los juegos, solo nos revela una foto, un diagra-
ma estático sobre las relaciones y los flujos de información para un 
momento y circunstancias dados. Esto es así, básicamente, porque 
los estudios dinámicos que permiten evaluar una suerte de ciclo 
de la red y la evolución de las redes a lo largo del tiempo, recién 

99 Desarrollado por Axelrod, implica que, partiendo de una situación 
de cooperación, los actores comienzan a repetir las decisiones y es-
trategias de sus compañeros de juego.

100 Juego en el que los actores, aun manteniendo posiciones radical-
mente opuestas, no tienen interés en entrar en conflicto, con lo cual 
se impone un proceso de negociación.

101 En este modelo, los actores optan por cooperar porque tienen la se-
guridad de que el resto de los actores también cooperarán.

102 En este juego no hay diferencias entre los beneficios individuales y 
los colectivos, por lo que no hay dilema social, en tanto que ese actor 
“privilegiado” tiene la posibilidad de garantizar por sí mismo el be-
neficio colectivo.

103 En el que se parte del supuesto de la naturaleza altruista de los ac-
tores, que compensa el incentivo elevado para defraudar y asegura 
que, aun existiendo un dilema, los beneficios colectivos pueden ser 
alcanzados a pesar de su elevado coste.
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comienzan a desarrollarse en el campo de las redes sociales y aún 
son utilizados de forma tímida en políticas públicas. 

Hasta ahora las aplicaciones del análisis de redes han permiti-
do avanzar hacia conclusiones sobre la distribución, relación y peso 
de los actores en la arena de política pública estudiada, de tal suerte 
que el analista puede dibujar de forma muy aproximada un cierto 
curso de las negociaciones previas a la resolución de un conflicto o 
demanda planteados. 

En este proceso de negociación también ocurre una reafirma-
ción de la posición relativa que cada actor ocupa y de su ámbito de 
acción, lo cual constituye el contexto particular que cada uno de 
ellos utilizará como punto de partida en futuros procesos de ne-
gociación. Para el analista de redes políticas, estos patrones en la 
disposición de recursos y poder dentro de la red arrojan una idea 
bastante aproximada de aquello que Hay104 llama “dinámica interna 
de la red”, y que no es más que el proceso que se inicia con una alian-
za estratégica de actores en una arena política específica y puede 
culminar con la transformación o extinción de la red, una vez aca-
bado el proceso de negociación.105 

En los siguientes apartados presentaré una revisión histórica 
de la aplicación y desarrollo del análisis de redes políticas, intentan-
do explorar en los aportes observados y señalando los puntos de en-
cuentro de las distintas visiones dentro del análisis de redes, tanto 
en términos de metodología como de contenidos conceptuales.

104 Colin Hay. “The tangled webs we weave: the discourse, strategy and 
practice of networking”, en: David Marsh (ed.), Comparing policy 
networks, Open University Press, 1998. 

105  Idem. En el apartado 3.3 de este documento se amplía esta idea a la 
luz de las implicaciones del cambio político para la gobernanza y 
las redes.
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Las redes políticas: un puente desde las teorías del Estado 
hasta la práctica de la política 

Aun cuando se observen las redes políticas con una visión me-
tafórica, la atención a la estructura del sistema político es funda-
mental. Tal y como afirma Brandes106, cuando se aplica el término 
red política en ciencia política, el investigador asume como idea bá-
sica que la estructura y configuración de la política pública, la polí-
tica y lo político importan107. Sin embargo, esta relación suele darse 
por sentada no habiéndose avanzado mucho en una posible depen-
dencia entre el sistema y las prácticas políticas y la conformación 
de las redes. F. van Waarden108 muestra un avance en este sentido, 
ofreciendo una clasificación en la que incluye variables institucio-
nales del entorno de la red. Empero, esta clasificación, que se detalla 
más adelante, se hace tan compleja de manejar que ha dificultado su 
difusión entre los analistas de redes políticas.

Dentro del estudio del hecho político como un fenómeno es-
tructural, considero el análisis de redes, sociales o políticas, una de 
las herramientas con mayor poder explicativo, y esto ha favorecido 
que en ciencia política se hagan estudios reticulares de estructu-
ras de élites de poder, relaciones entre actores dentro de la red en 
el ámbito local, nacional o internacional, y vínculos entre grandes 
organizaciones transnacionales, entre otros temas.

Pero además –y gracias a la complejidad creciente del fenó-
meno político de toma de decisiones–, hoy día se sabe que en la 
práctica las redes políticas funcionan, cada vez más, como filtro mi-
cro-macro de demandas y necesidades hacia el sistema político, y 
como un filtro macro-micro de las decisiones y procedimientos de 

106 Ulrik Brandes, Patrick Kenis, and Dorothea Wagner. “Centrality in 
policy network drawings (Extended abstract)”, 1999. 

107 Idem, p. 83.

108 F. van Waarden. “Dimensions and types of policy networks”, en: 
European Journal of Political Research, 21 (1), 1992.
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este hacia la sociedad. Esto puede plantear para los analistas y los 
gestores la existencia de un modelo en el que las redes políticas son 
una estructura intermedia entre los resultados políticos y, como tal, 
reciben influencia directa de las alteraciones de su entorno político.

Esto es así cuando para el análisis se asume la red política como 
un conjunto de relaciones interorganizacionales, más que persona-
les, y su análisis se centra en estos vínculos y en la estructura de red 
que se forma a partir de ellos. El gobierno –siendo la fuente prin-
cipal de las políticas públicas– se convierte, de esta forma, en un 
ámbito privilegiado de estudio, aun cuando en el proceso de elabo-
ración de políticas públicas no siempre ocupe un puesto destacado 
entre los demás actores. 

Para Marsh109, aunque no queda clara la forma en que las re-
des políticas constituyen una forma de gobernanza, no hay duda 
de que son un elemento clave dentro del ejercicio del gobierno, en 
tanto que cada vez menos este se entiende –de forma exclusiva– en 
términos de las autoridades públicas, y más en términos de inte-
racciones entre actores del ámbito no-público y actores públicos en 
diversos niveles de la administración estatal.

… La teoría (...) sugiere que en las ciudades [norte]americanas sur-
ge un patrón específico de gobernanza, basado en la coalición 
gubernamental entre élites políticas y de negocios; y que el res-
to de los intereses son conscientemente excluidos. La hechura 
de políticas es el resultado de un intercambio de recursos entre 
esas dos élites y es un proceso continuo de aprendizaje político 
que las envuelve.110 

109  D. Marsh. “The utility and future of policy networks analysis”, en: 
David Marsh (ed.), Comparing policy networks, Open University 
Press, Buckingham: 1998.

110  Idem  (traducción personal).
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La explicación de las formas de exclusión de algunos grupos de 
la participación en la red es algo de lo que pueden dar cuenta las teo-
rías del Estado y representa el punto de contacto entre estas y la me-
todología de redes políticas. En este sentido, las teorías de Estado nos 
muestran cómo están priorizadas y ordenadas las relaciones entre 
los actores e instituciones y, por tanto, arrojan luces sobre la forma 
probable en que la red estaría articulada en su interior. Además,

... Las redes políticas son estructuras políticas cruciales a través de 
las que somos gobernados (...) cualquier teoría del Estado necesita 
utilizar el concepto de red política (...) Esto es particularmente así 
porque, en sus formulaciones modernas, las tres tradiciones prin-
cipales de la teoría del Estado: elitismo, pluralismo y marxismo, se 
afianzan en la idea de desagregar tanto el Estado como las relacio-
nes entre el Estado y los intereses en la sociedad civil.111

Los autores ilustran la forma en que el elitismo, el pluralismo y la 
teoría marxista del Estado han sido incorporadas en el modelo de redes 
políticas. De esta forma, se enfatiza en que el modelo de redes políticas 
puede ser un punto intermedio que permite el encuentro entre las teorías 
de Estado y los distintos modelos de relaciones Estado-sociedad civil.112

Asumir que las redes son un punto intermedio, un nivel medio 
de la acción social, implica que, de alguna forma, ha de operarse un 
modelo analítico que permita identificar los elementos del entorno 
institucional del Estado, que inciden de manera directa en las redes 
políticas. Para Daugbjerg y Marsh, este modelo analítico bien puede 
partir de las teorías de Estado y de allí definir las estructuras reti-
culares resultantes, o bien pueden centrar su análisis en las redes y 

111 Daugbjerg, C. y Marsh, D. “Explaining policy outcomes: integrating 
the policy network approach with macrolevel and microlevel analy-
sis”, en Comparing policy networks, Marsh, D. (ed.) Buckingham: Open 
University Press, 1998, pp.52-57 (traducción personal).

112  Ibidem, p 55.
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desde allí observar cuáles son los elementos del entorno político –y 
del Estado, en última instancia– que acaban afectando directamen-
te la estructura y desempeño de la red.

Rhodes113 ilustró la relación teoría del Estado-red política, 
partiendo de un análisis de nivel medio e intentando identificar las 
características del contexto “macro” que inciden en los procesos de 
las redes. En el entorno británico –y partiendo de una red conoci-
da, ubicada a un nivel subsectorial–, Rhodes observó tanto las ins-
tituciones del gobierno central como los elementos de su entorno 
económico que tienen impacto directo sobre el nivel subsectorial 
que estaba analizando. Esta amplia definición le lleva a observar un 
conjunto grande de elementos que van desde el crecimiento del es-
tado de bienestar hasta la ideología de la élite dominante. Algunos 
autores señalan su estudio como un avance muy importante, aun-
que carente de sustento teórico, en especial en lo tocante a la forma 
en que se establecen las relaciones de dependencia entre las varia-
bles del nivel macro y las redes políticas.

Se hace imperativo, por tanto, encontrar la vinculación entre 
características específicas del marco estatal y los elementos con-
cretos en los que estas imprimen particularidades dentro de la red, 
y todo dentro de los límites de las teorías del Estado y la metodolo-
gía de las redes políticas. Es importante, entonces, encontrar la for-
ma de conceptualizar los cambios en las variables del nivel macro 
que se traducen en cambios en las variables de las redes, definiendo, 
en primer lugar, las condiciones que deben observarse en ese entor-
no de nivel macro para obtener ciertos resultados en el nivel meso y 
micro de la acción colectiva. 

Debemos atender a dos elementos importantes. En primer lu-
gar, las características del cuerpo legislativo del Estado. Un buen 
punto de partida para el análisis de los vínculos entre las teorías del 

113 R. A. W. Rhodes. Beyond Westminster and Whitehall: the sub-central 
governments of Britain. London Winchester, Massachusetts, USA: 
Unwin Hyman Allen y Unwin, 1988.
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Estado y la metodología de redes políticas es analizar la forma en 
que está articulada la deliberación política. La estructura y confor-
mación de los parlamentos no parece ser inocua a la articulación de 
las redes. Además de estar en relación directa con una visión par-
ticular de la organización estatal, este elemento es clave porque la 
forma en que los grupos de interés se vinculan a los partidos con re-
presentación parlamentaria y viceversa, mostrará que los partidos 
políticos con representación parlamentaria privilegian su relación 
con unos grupos sobre otros. 

Aquí surge otro elemento a tener en cuenta y es la forma en que 
los partidos políticos pueden influir en las decisiones en el nivel me-
dio (redes políticas) dentro de los subsectores de política. Al respecto, 
Judge114 afirma que todo lo que sucede en los subsectores de política 
tiene una estrecha relación con el sistema parlamentario. Además,

 
... El Parlamento puede darle acceso a un grupo de interés a una 
red, pero esto no significa necesariamente que ese grupo de inte-
rés tenga una posición central, ya que puede no tener recursos va-
liosos para los otros miembros [de la red].115

De esta forma, aunque la influencia del sistema parlamentario 
no se observe directamente en los resultados políticos y, además, no 
sea un elemento suficiente para explicar la naturaleza de la red po-
lítica, es importante destacar que las relaciones que surgen dentro 
de esta última pueden entenderse a la luz de las pautas de relaciones 
marcadas por el parlamento entre los partidos políticos y los gru-
pos sociales y de interés. Para un determinado grupo de interés –y 
siempre hablando, en general, de las democracias occidentales–, el 

114 D. Judge. Theory and practice in Britain, Routledge, London: 1999.

115 D. Judge citado en: C. Daugbjerg y D. Marsh. “Explaining policy out-
comes: integrating the policy network approach with macrolevel 
and microlevel analysis”, en: Comparing policy networks, D. Marsh 
(ed.), Open University Press, Buckingham: 1998, pp. 52-71.
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parlamento puede ser la puerta de entrada a una red, pero la centra-
lidad que ese grupo o actor tenga dentro de la red depende de otros 
factores cuya explicación escapa a la teoría del Estado.

En segundo lugar, las estructuras e instituciones estatales 
también tienen influencia sobre las redes políticas. En este sentido, 
es importante entender el Estado como el conjunto de las institu-
ciones que contribuyen al monopolio del uso coercitivo de la fuerza 
y que se encuentran establecidas en los límites geográficos de un 
territorio. Siendo el Estado el conjunto de las instituciones, un actor 
estatal será aquel que obra en representación de las primeras, en 
virtud de estar legitimado para ello. Siendo así, la forma en que se 
articule este set de instituciones determinará los flujos de recursos 
dentro del cuerpo estatal, pero también la forma en que se ordena la 
acción colectiva. En este sentido, afirman Daugbjerg y Marsh:

[Los] Estados en que la autoridad se encuentra dispersa parecen 
desarrollar una competencia entre los centros de toma de de-
cisiones, lo cual, en suma, limita el poder de los actores estatales 
para interactuar con los grupos de interés (...) Los Estados menos 
centralizados tienden a ser Estados federales y Estados con parla-
mentos fuertes que limitan el poder del ejecutivo.116 

Por ello es de esperar que las redes políticas varíen ya no solo 
en función de las pautas de relaciones marcadas por el parlamen-
to, sino también en función de la articulación de las estructuras 
estatales. Sin embargo, en la literatura de redes políticas también 
se observan variaciones interesantes entre sectores o subsectores 
de política, enmarcadas en estructuras estatales comunes. De esta 
forma, la articulación de las estructuras estatales no solo determi-
naría un patrón de exclusión / inclusión de actores en función, entre 
otras cosas, del margen de maniobra de los actores estatales, sino 

116  Daugbjerg y Marsh. Explaining policy..., op. cit., p. 65, (traducción 
propia).
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que también determina diferencias entre sectores de política, por 
ejemplo, favoreciendo la coordinación entre actores en unos secto-
res y desestimulándola en otros.

Sostengo la necesidad de explorar los modos en que las es-
tructuras estatales, en condiciones de inestabilidad, determinan 
características específicas de las redes. La otra cara de la moneda, 
la demostración de los vínculos correlativos entre los cambios en 
las redes políticas y las modificaciones experimentadas en los re-
sultados políticos, es una tarea aún en desarrollo en el campo de 
la metodología de redes. Pero a buen seguro, también parte de la 
explicación de estas relaciones de dependencia tendrá su origen en 
factores externos, pertenecientes a la esfera institucional, dentro 
de la que las teorías del Estado pueden dar cuenta de factores como 
mecanismos de participación y formas de exclusión política. 

Historia y tipología de las redes políticas  
La noción de red se encuentra ampliamente documentada en la 

literatura de las ciencias políticas desde la década de 1970 y primero 
en textos con origen europeo. En estos escritos se describe el fenó-
meno de la red de actores políticos con el término policy network. 
La idea es que estas redes se estructuran en torno a los procesos de 
negociación y deliberación, y gracias a estos, al tiempo que impli-
can el intercambio de recursos (como información y poder) entre 
los actores políticos, en el marco de cualquier política pública y en 
el contexto de una arena de política concreta (por ejemplo, salud, 
educación o energía). 

Una revisión más profunda a sus orígenes y a la teoría de las 
relaciones intergubernamentales, desarrollada profusamente en 
Estados Unidos, nos lleva a ubicar los antecedentes del enfoque 
de redes políticas a comienzos de la década de 1960 en ese país. 
Entonces, la literatura de los procesos de tomas de decisiones se 
refería a contextos semejantes a subsistemas con características 
propias, que les hacían independientes de los demás y que incluso 
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les constituía en una suerte de subgobierno117. Coinciden estos de-
sarrollos con el auge de los estudios de élites políticas.

Podríamos señalar, entonces, los orígenes del análisis de redes po-
líticas hacia la década de 1950 y 1960, cuando emergen como una herra-
mienta útil, aun en su uso metafórico, para el análisis del creciente rol 
de organizaciones no estatales en el proceso de políticas públicas, tanto 
en Estados Unidos como en el Reino Unido. Como afirma Anderson118, 
desde entonces el concepto de red política ha tomado varias formas y ha 
sido cobijado tanto bajo teorías pluralistas como institucionalistas, sir-
viéndose tanto de instrumentos cuantitativos como cualitativos. A esta 
suerte de falta de definición conceptual, Börzel119 la ha llamado “variedad 
‘babilónica’ de entendimientos y usos del concepto de red política”.120

En esta sección se muestra una visión histórica de este proceso: 
primero desde una óptica geográfica, presentando las caracte-
rísticas más resaltantes de la tradición norteamericana, británi-
ca y europea (continental); y luego a través de una visión más de 
teoría de Estado, exponiéndose la vertiente elitista, la pluralista 
y la organizacional del enfoque y sus respectivas contribuciones 

117 Hugh Heclo. “Issue networks and the executive establishment”, en: 
Anthony King. The new american political system, American Enterprise 
Institute for Public Policy Research, Washington D.C.: 1978, pp. 87-124.

118  L. S. Anderson. “Constructing policy networks: social assistance 
reform in the Czech Republic”, en: International Journal of Public 
Administration, 26(6), 2003, p. 635.

119  Tanja. A. Börzel. “What’s so special about policy networks? An explo-
ration of the concept and its usefulness in studying European gov-
ernance”, en: European Integration Online Papers (EIOP), vol. 1: http://
eiop.or.at/eiop/texte/1997-016a.htm 

120 Tanja A. Börzel. “Policy networks: a new paradigm for European governance?”, 
EUI working paper RSC; n.° 97/19. European University Institute Robert 
Schuman Centre, Badia Fiesolana, San Domenico: 1997, (traducción propia).
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a la expansión de su uso. La sección concluye con una revisión a 
las tipologías de redes. 

Las tradiciones de los estudios de redes
Los estudios de redes políticas han centrado su análisis bien en 

la estructura reticular como tal o en el estudio de sus componen-
tes. En el primer caso, aunque se analizan las características de los 
actores dentro de las redes, el énfasis se pone en el estudio de la es-
tructura que se deriva de sus relaciones. En el segundo caso, se des-
cribe el comportamiento y estrategias de los actores a lo largo del 
proceso de negociación política. El énfasis dado a cada uno de estos 
elementos, estructura de la red o relaciones entre sus miembros, ha 
distinguido tres vertientes académicas dentro del análisis de redes 
políticas: la norteamericana, la británica y la europea continental. 
Comentaré brevemente estas contribuciones advirtiendo, sin em-
bargo, que las diferencias entre las tres escuelas bien podrían ser de 
matices más que de fondo:

a) Perspectiva norteamericana de las redes políticas. Esta pers-
pectiva es anterior a la británica y la europea. Sus antecedentes se 
ubican en 1950, cuando se hace explícito un interés por analizar las 
relaciones entre grupos de interés, gobierno y agencias guberna-
mentales. Desde entonces, el análisis de estas relaciones se ha he-
cho bajo varios modelos, unos elitistas y otros pluralistas, aunque 
con una marcada proliferación de los pluralistas. 

En primer lugar, el “modelo del subgobierno”, que analiza un 
grupo de individuos –generalmente del ámbito gubernamental– 
que construye políticas públicas en un área política delimitada, ex-
cluyendo de forma explícita a los restantes actores de esa área de 
política. En segundo lugar, se encuentra el “modelo del triángulo de 
hierro”, desarrollado por Lowi en 1969121, según el cual las relaciones 
de dependencia mutua involucraban a miembros de las agencias 

121 T. Lowi. The end of liberalism: Ideology, policy and the crisis of public 
authority, W. W. Norton,New York: 1969.
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gubernamentales, comités del congreso y grupos de interés invo-
lucrados. Estas relaciones de dependencia mutua implican también 
un apoyo mutuo para conseguir las metas individuales. En tercer 
lugar, se encuentra el desarrollo del “modelo de las redes temáticas 
o redes de asuntos”, desarrollado por Heclo en 1978122, cuya diferen-
cia con relación al triángulo de hierro se explicaba por su carácter 
crítico con respecto a las políticas construidas dentro del área de 
política de que se trate. En otras palabras, mientras el triángulo de 
hierro buscaba –en primer término– el logro de los objetivos indi-
viduales de sus miembros, la red de asunto busca el debate entre 
sus miembros a fin de encontrar las mejores soluciones posibles 
para los problemas dentro de ese sector.

La noción de redes políticas en la literatura política nortea-
mericana surge como crítica al modelo exclusivamente pluralista 
de intermediación de los grupos de interés. Sin embargo, desde la 
perspectiva de las redes políticas, se observa una evolución hacia 
una concepción pluralista revisada y manifiesta, por ejemplo, en el 
uso enfático de las redes en cuanto contactos regulares entre indi-
viduos en los grupos de interés, agencias burocráticas y el gobierno, 
lo cual provee la base de un subgobierno.123

La literatura norteamericana sobre redes políticas privilegia el 
nivel micro de la política pública, haciendo énfasis más en relacio-
nes interpersonales e intergrupales que en relaciones estructurales 
entre instituciones, enmarcadas en un contexto amplio de plura-
lismo y confluencia de varios actores con intereses claros en un 

122 Hugh Heclo. “Issue networks and the executive establishment”, 
en: Anthony King. The new american political system, American 
Enterprise Institute for Public Policy Research, Washington D.C.: 
1978, pp. 87-124. 

123 Relaciones estas que se dieron a conocer con el nombre de “triángu-
los de hierro”, ver: D. Marsh, “The utility and future of policy networ-
ks analysis”, en: David Marsh (ed.), Comparing policy networks. Open 
University Press, Buckingham: 1998.
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mismo escenario político. Se centran, por tanto, en estudios de caso 
y dentro de estos enfatizan en las relaciones personales entre los ac-
tores, más que en las relaciones estructurales entre las institucio-
nes, aunque en algunos casos parten de las primeras para inducir 
las segundas, aceptándose, de igual forma, que existen relaciones 
estrechas entre grupos con intereses determinados, que estas se 
traducen en restricciones para la orientación democrática del sis-
tema político, y que estas relaciones estrechas se convierten en una 
suerte de redes y que acaban por afectar los resultados políticos.

b) Perspectiva británica de las redes políticas. También se co-
noce como la “escuela de la intermediación de intereses”. El traba-
jo de Richardson y Jordan124 constituye el antecedente más citado 
como origen del análisis británico acerca de redes políticas, lo cual 
ubica esta “escuela” en un desarrollo posterior al debate norteame-
ricano sobre subgobiernos, triángulos de hierro y redes de asuntos. 

Los trabajos británicos de redes están a medio camino de la 
contribución norteamericana –a la que se acercan, aunque desde 
una óptica distinta– y de la europea, dado el cariz interorganiza-
cional de sus conclusiones. A diferencia de la corriente norteame-
ricana, la británica enfatiza en las relaciones estructurales entre 
las instituciones políticas como elemento esencial de toda red, 
más que en las relaciones interpersonales. Se privilegia el estudio 
sectorial y subsectorial de las políticas públicas y de su proceso 
de elaboración. Su producto más importante es la construcción 
de una clasificación de redes políticas que, como una suerte de 
continuo, avanza desde redes con relaciones difusas, esporádicas 
y poco permanentes entre sus miembros, hasta redes con relacio-
nes más estrechas y de mayor permanencia.125

124 J. Richardson and G. Jordan. Governing under pressure, Martin Roberson, 
Oxford: 1979.

125  D. Marsh  y R. A. W. Rhodes. “Policy communities and issue networks. 
Beyond typology”, en: Marsh y Rhodes (eds.), 1992.
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Entre los trabajos británicos sobre redes también hay refe-
rencia a temas de la teoría interorganizacional. Para Richardson 
y Jordan126, por ejemplo, el crecimiento en el número de grupos de 
interés en torno a la política es reflejo directo de la fragmentación 
de la sociedad. Así, la hechura de políticas tiene lugar en una varie-
dad de redes políticas caracterizadas por relaciones estrechas en-
tre intereses particulares y las diferentes secciones del gobierno, y 
esto se encuentra condicionado por factores exógenos a la estruc-
tura de la red. 

c) Perspectiva europeo-continental de las redes políticas. 
También es referida como la “escuela de redes como forma de go-
bernanza” y tiene su desarrollo primario en Alemania, gracias a las 
contribuciones de R. Mayntz, F. Scharpf, P. Kenis, V. Schneider y E. 
Grande, todos del Max Planck Institute, aunque también hay im-
portantes contribuciones desde Holanda, como los aportes de Klijn, 
Kickert y otros. Los trabajos más importantes de esta perspectiva 
comienzan a observarse desde finales de la década de los ochenta 
del siglo pasado.

La constante en estos trabajos es la referencia a las redes polí-
ticas como un modelo capaz de explicar las relaciones estructurales 
de carácter dinámico, que tienen lugar entre actores a lo largo de 
los procesos de negociación e implementación de una política públi-
ca. Así, estos vínculos, aunque difieren en intensidad y frecuencia, 
se convierten en la estructura que “gobierna” la red y es tenida en 
cuenta por los actores en el cálculo de sus costos de transacción. 

El examen a esta forma de gobernanza en sí misma –enten-
dida como un proceso de dirección y control–, que es una suerte 
de híbrido entre la jerarquía y el mercado, posibilita la elaboración 
de conclusiones acerca del comportamiento de los actores y permi-
te, además, dar cuenta de las nuevas formas de articulación de la 
acción colectiva en las sociedades modernas –con diferenciación 
funcional claramente establecida–, en las que las organizaciones 

126  Governing under pressure..., op. cit.
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privadas controlan cada vez más recursos clave, lo que las catapulta 
a posiciones importantes en el proceso de negociación e implemen-
tación de políticas.

Así vista, la política está caracterizada por el crecimiento del rol 
de las organizaciones del sector privado en los procesos de toma de 
decisiones públicas y la consecuente reducción de la capacidad del 
Estado para imponerse en los procesos de negociaciones. Las deci-
siones políticas aún hoy emanan de una autoridad central, pero des-
de allí parecen volcadas a un proceso que involucra a organizaciones 
públicas y privadas de carácter plural. En este contexto de pluralidad 
de organizaciones de naturaleza tanto pública como privada, ya el go-
bierno no es el actor central de las actividades políticas. Muestran a 
una sociedad moderna, caracterizada por la diferenciación funcional 
gracias a las organizaciones privadas que, a su vez, tienen el control 
de los recursos clave y un rol de importancia creciente en la formula-
ción e implantación de las políticas. El auge de esta perspectiva está 
íntimamente relacionado con el fortalecimiento de los tratados de la 
Unión Europea y los procesos de negociación de políticas específicas, 
como de agricultura, inmigración y comercio, por ejemplo. Un buen 
ejemplo de ello es lo relativo al análisis de mecanismos de implan-
tación de las decisiones comunitarias en los niveles nacionales de 
gobierno (análisis top-down), pero también de la forma en la que las 
propuestas nacionales (o subnacionales, según el caso) llegan a ser 
discutidas en el seno de la Unión (análisis bottom-up), a través de ofici-
nas en la ciudad sede de los organismos de la Unión Europea.

En la literatura europea, el modelo de redes generalmente ha sido 
definido en comparación con el modelo del mercado y de la jerarquía. 
Según los autores consultados, estas comparaciones abarcan un espec-
tro que va desde quienes asumen las redes políticas como un modelo 
distinto a los otros dos, hasta quienes lo ven como un modelo más cerca-
no al de la jerarquía que al del mercado, pasando por quienes creen que 
las redes políticas son una suerte de modelo híbrido de los otros dos. 

Los trabajos europeos sobre redes políticas coinciden en se-
ñalar que el modelo de control y dirección, a través de las redes 
políticas, no necesariamente lleva implícitas consecuencias disfun-
cionales. El modelo del mercado no puede prevenir o eliminar las 
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externalidades que ocasionan sus fallos, y la jerarquía, inevitable-
mente, trae consigo la asignación del rol de perdedor a las minorías. 
En cambio, el modelo de redes, cuya coordinación interna tiene su 
origen en procesos de interacción entre actores relativamente au-
tónomos que conducen a un consenso negociado, potencia el logro 
de objetivos colectivos pese a la variedad de los intereses, ya que 
privilegia la comunicación basada en la confianza como mecanismo 
para el logro de resultados comunes. 

Otro de los aspectos importantes de esta perspectiva es la for-
ma en que vincula las redes de forma directa con la llamada “nueva 
economía institucional”, esto es, la incorporación de elementos ins-
titucionales a la teoría económica. Entre estos elementos incorpo-
rados al análisis económico destacan tres, a saber: 

a. Los costos de transacción, que se derivan de cualquier in-
tercambio, sea este de carácter económico o no; 

b. los derechos de propiedad que, una vez reconocidos, pue-
den ser transferidos siguiendo las pautas que señale el 
cuerpo legal del Estado, 

c. la información, que se convierte en piedra angular de la 
toma de decisiones y es responsable directa de la mayoría 
de los costos de transacción, gracias a su asimetría entre 
los actores económicos.

La posibilidad de que las redes políticas funcionen como agen-
tes reductores de los costos de transacción viene dada por varias 
razones. En primer lugar, en las redes, la cooperación puede soste-
nerse por mucho tiempo a través de acuerdos entre sus miembros 
sustentados en la confianza y de carácter efectivo. En segundo lu-
gar, al interior de las redes se crean incentivos para la producción y 
diseminación de información. En tercer lugar, aunque los costos de 
transacción se incrementan en entornos inciertos con recursos va-
riables, el carácter abierto de las redes facilita la transformación de 
estas limitaciones del mercado en ventajas. De esta forma, las redes 
ofrecen medios plausibles para la utilización e intercambio de recur-
sos intangibles como el conocimiento y la innovación tecnológica. 
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Este examen de las diferentes fuentes del análisis de redes polí-
ticas nos revela que, quizás, la perspectiva europea-continental es la 
más ambiciosa, asumiendo las redes políticas como una nueva forma 
de gobernanza, resultado directo de la profundización de los fenóme-
nos de integración europea y en clara contraposición a otros meca-
nismos de manejo de intereses como lo son el mercado y la jerarquía. 
Su diferencia básica con los estudios norteamericanos y británicos 
sobre redes políticas es, por tanto, la importancia que los estudios eu-
ropeos otorgan a las redes políticas sobre los resultados políticos. 

Así, para Mayntz127, la existencia de las redes denota un cambio 
real en las formas de la política, mucho más que una nueva perspec-
tiva de análisis. Para la escuela británica, las redes políticas son un 
instrumento de intermediación de intereses. Los trabajos británicos 
y norteamericanos han centrado sus estudios en el análisis de las in-
teracciones entre los miembros de la red: los primeros, en términos 
institucionales y estructurales; y los segundos, más en términos de 
las relaciones individuales y sobre si tales interacciones son o no de-
terminantes en el curso que toman los resultados de las políticas.

La revisión de estas tres fuentes de análisis de redes políticas 
nos facilita una lista de elementos importantes. Desde el Reino Unido 
se ha llamado la atención sobre las relaciones entre los subsectores de 
políticas públicas y el gobierno, y sobre la necesidad de que se articule 
un vínculo entre la teoría de redes políticas y las teorías de Estado. 
El análisis de redes en Norteamérica resalta la importancia que tie-
nen –en la formulación de políticas públicas– los vínculos entre los 
grupos de interés y el cuerpo de instituciones del Estado y actores 
estatales, a lo largo de los procesos de formación de políticas en los 
distintos subsectores. Finalmente, el enfoque de redes desarrollado 
en Europa nos llama la atención sobre la importancia del uso de las 
redes como mecanismo de gestión de relaciones, con miras a tradu-
cirlo en beneficios para el proceso de articulación de la acción social.

127 Renate Mayntz. Sociología de la administración pública, Alianza Editorial, 
España: 1994.
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También el repaso del desarrollo del enfoque de redes políticas 
puede verse en atención a sus contenidos. De esta forma, se observa 
un interés en las redes como elemento articulador de las relaciones 
entre élites, pero de otra parte también existe un interés en exami-
nar las redes a la luz de su función coordinadora, dentro de un es-
quema con multitud de actores individuales o corporativos. De allí 
que a continuación se muestre un debate entre elitistas, pluralistas 
y defensores de la teoría organizacional.

Discusión transversal entre elitistas y pluralistas  
Antes he hablado de la importancia de vincular la metodolo-

gía de las redes políticas con un referente directo en las teorías del 
Estado. En ese sentido, aunque la mayoría de los trabajos de análi-
sis de redes políticas pasan de puntillas, sin asumir una posición 
manifiesta al respecto, es posible extraer algunas características de 
tres de los modelos centrales de explicación del hecho político. Este 
apartado tiene por objeto mostrar la construcción de los análisis de 
redes políticas acerca de las teorías elitista y pluralista:

A. Enfoque elitista de las redes políticas. El elitismo desarrolla 
su núcleo conceptual entendiendo la historia de la política con un 
referente explícito al dominio de las élites. Es un presupuesto ma-
nifestado por Gaetano Mosca:

En todas las sociedades, desde aquellas que están escasamente de-
sarrolladas y apenas han alcanzado atisbos de civilización hasta las 
más avanzadas y poderosas, hay dos clases de personas: los que do-
minan y los dominados. La primera clase, siempre la menos nume-
rosa, desempeña todas las funciones políticas, monopoliza el poder 
y disfruta de las ventajas que este conlleva, mientras que la segunda, 
la más numerosa, está dirigida y controlada por la primera.128 

128 D. Marsh y G. Stoker (eds.). Teoría y métodos de la ciencia política, 
Alianza (Colección Alianza Universidad Textos), España: 1995.
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Desde este punto de vista, se acepta entonces que con inde-
pendencia de la forma de organización social y del gobierno, y de 
la naturaleza de su hecho político, siempre existe una élite que de-
termina la naturaleza de la sociedad y establece y controla todos 
sus objetivos.

Los estudios de élites se refieren a un grupo o grupos de po-
der, cuyos intereses están orientados de manera clara y, aún hoy, 
conservan una importancia significativa en la explicación del 
hecho político. Dentro de los actuales análisis de redes políticas, 
hay estudios centrados en las relaciones entre los grupos sociales 
más influyentes en el ejercicio de la política. El matiz elitista en 
redes políticas se observa, de una parte, en los estudios de subgo-
biernos, y de la otra, en el elitismo weberiano; ambos desarrolla-
dos de forma privilegiada en Estados Unidos como reacción a los 
modelos pluralistas. 

En el primer caso, al examinar la hechura de las políticas pú-
blicas, Lowi observó cómo en ciertas áreas de política los beneficios 
no eran divisibles y las relaciones de poder que se originaban enton-
ces daban lugar al pluralismo. De igual forma, observó áreas en las 
que los beneficios eran divisibles y en las que surgía un pluralismo 
elitista, en el que ciertos grupos tenían posiciones de acceso privi-
legiado al gobierno y comités del congreso. Para Lowi, este modo 
“distributivo” de hacer política era el predominante y le condujo a 
la formulación del modelo de los subgobiernos, como una coalición 
de tres elementos: grupos de interés, administradores públicos y 
miembros del congreso con participación en comités de importan-
cia significativa. Estas relaciones suelen estar marcadas por el se-
cretismo, la continuidad y la intensidad, y Lowi pareciera dibujar 
un Estado poco autónomo frente a los intereses de grupos especí-
ficos que, según sus recursos, poseen una posición de dominación 
dentro del dominio de política.

El que las redes políticas puedan llegar a constituirse en en-
tes organizados o en instituciones en sí mismas les acerca a la idea 
de élite, aun cuando la red como tal –como afirman Laumann y 
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Knoke129– es una estructura anterior a la participación y conse-
cuencia de los eventos políticos.130

Examinando en detalle la definición de Hay, ya comentada an-
teriormente, se observa que el referente espacial de cada red polí-
tica es una parcela sectorial de política pública; algo en el sentido 
de lo que Lowi llamó arena de política o subgobierno. Pero no debe 
perderse de vista que cada política pública –como dicen Subirats y 
Gomà131, y como también se ha señalado aquí– es producto de una 
interacción compleja de personas y organizaciones. Unas y otras 
son actores de las políticas públicas y en el proceso de negociación 
actúan en función del conocimiento, aprendizaje y creencias adqui-
ridos de forma previa, que condicionan tanto su definición del pro-
blema o política a abordar como su espectro de alternativas.

En este proceso de negociación se producen desigualdades es-
tructurales, algo que el elitismo weberiano muestra con la existen-
cia de exclusiones sistemáticas de unos intereses en favor de otros, 
de la negociación política. Esta clase de elitismo intenta dar cuenta 
de las desigualdades que se traducen en el privilegio de unos ac-
tores (los miembros de una red política, por ejemplo) sobre otros 
(aquellos cuyos recursos son insuficientes para convertirse en pieza 
importante dentro de la red). Buena parte de estas desigualdades 
son de tipo económico y financiero, pero también las hay de géne-
ro, de posesión de recursos políticos y de control del conocimiento, 
entre otras, y entre ellas, los valores más representados dentro de 
la red son la formación académica y el poder económico. De esta 
forma, la red política reflejaría estas desigualdades estructurales 
excluyendo, de antemano, a los actores políticos con menor peso.

129 E. O. Laumann and D. Knoke. The organizational state. Social choice in 
national policy domains. University of  Wisconsin Press, Madison: 1987.

130  Entendiendo “evento” como sinónimo de “suceso”.

131 R. Gomà y J. Subirats. Políticas públicas en España. Contenidos, redes 
de actores y niveles de gobierno. Ariel, Madrid: 1998.
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También en las redes políticas la definición y establecimien-
to de las alternativas para la resolución de los problemas es, en sí 
mismo, un elemento de poder. No todos los actores tienen el mismo 
peso –que varía en función de los recursos que posean–, aunque la 
presencia de todos suele ser necesaria para la consecución de los 
objetivos comunes. Mientras en un contexto de concentración de 
recursos las élites pueden imponer a los demás actores con mayor o 
menor dificultad sus alternativas, en un contexto de dispersión de 
recursos las redes políticas se convierten en una suerte de antesala 
de la negociación política, en la que la misma estructura de la red 
determina la posición de los actores –como un todo– dentro de una 
determinada arena política. 

Los estudios de élites se centran en analizar grupos pequeños 
de individuos como unidades de estudio, examinando el desempe-
ño de sus miembros y los beneficios que este aporta al grupo; pero 
también se abordan análisis sobre el origen familiar o profesional 
del grupo, según el caso, y su recorrido como grupo en el ámbito del 
poder gubernamental. La existencia de grupos interactúan entre 
sí a través del intercambio de recursos determina la estructura de 
la red, la hacen, en muchos casos, jerárquica; y con permanencia, 
elasticidad y amplitud variante, según la arena política en que se 
inscriba y la agenda política que tenga.

Dada la localización de los actuales desarrollos de redes polí-
ticas, el escenario común a estos trabajos es el de las democracias 
occidentales, con una importante diferenciación en sus institucio-
nes. Sin embargo, estas características no son un requisito previo 
para el desarrollo de estudios de redes políticas; así lo demuestra 
el estudio sobre el poder político en México, realizado por Jorge Gil 
Mendieta y sus colaboradores (cuyos resultados fueron publicados 
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en 1999)132, y el estudio realizado por José Ignacio Porras sobre las 
redes agropecuarias en Perú y Bolivia, a cargo de la FAO.133

Es en el campo de las élites en el que el trabajo desarrollado en 
México por Jorge Gil Mendieta avanza en el desarrollo de los enfo-
ques de análisis de redes sociales y políticas. Este trabajo es una de 
las primeras aproximaciones –sino la primera– de la aplicación de 
estudios de redes al campo de la política en Latinoamérica, utili-
zando para ello una perspectiva elitista. Los resultados reflejan la 
forma en la que una serie de grupos endógamos se han sucedido en 
la política mexicana, conformando un sector dominado por la su-
perposición de dos redes. Estas constituyen élites que compiten por 
el poder aun cuando el sistema presidencialista mexicano garanti-
za que sea el presidente el que acumule una parte mayor de este. La 
investigación concluye que cada actor de estas élites puede, incluso, 
pertenecer de forma simultánea a varias otras, solapamiento este al 
que también apunta Hay134. La estructura de poder identificada en 
la política mexicana conduce a la construcción de una red basada 
en el análisis de las relaciones formales e informales de cada uno de 
los presidentes mexicanos, asumiéndolos como el actor de mayor 
centralidad dentro de la red por las características antes descritas. 

De esta forma, los autores identificaron los equipos y los cliques 
o camarillas políticas que son relevantes para la cohesión del po-
der. Identificaron, así, una red amplia surgida primero en el ejército 

132 Jorge Gil Mendieta y Samuel Schmidt. La red política en México. 
Modelación y análisis por medio de la teoría de gráficas, IIMAS-UNAM, 
México: 1999.

133 José Ignacio Porras. Empresarios, acción colectiva y política agrícola en 
Bolivia y Perú. Una aproximación desde el análisis de los policy networks, 
Mimeo, 2000.

134 Colin Hay. “The tangled webs we weave: the discourse, strategy 
and practice of networking”, en: David Marsh (ed.), Comparing policy 
networks, Open University Press, Buckingham: 1998.
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revolucionario mexicano, que se expande a través de relaciones in-
terpersonales de tipo económico, social y político, hasta dar lugar a 
una red un tanto más refinada cuyo centro es, fundamentalmente, 
de naturaleza política (el presidente), pero conformada, a su vez, por 
dos subredes: una, de relaciones con el sector económico y social, y 
la otra, de relaciones con el sector político.135

Esa investigación es un ejemplo de un análisis de redes polí-
ticas centrado en la élite del poder. Sin embargo, no valora las ca-
racterísticas del entorno y su incidencia sobre la articulación de 
las redes, aunque se ha logrado extraer una fotografía, si bien no 
exhaustiva, de la conformación de un Estado en el que se articulan, 
en primer término, las redes entre los actores; y se extrapolan a la 
formación de las instituciones políticas, y no al revés. Los autores 
ilustran un Estado articulado sobre una red política hegemónica, 
que logra perpetuar su control sobre las actividades socioeconómi-
cas durante más de un lustro, gracias a la habilidad de sus actores 
principales para sostener, ampliar y sustentar la red.

La perspectiva elitista de las redes políticas, tal y como afirman 
Daugbjerg y Marsh136, plantea: 

a. Que las redes políticas se presentan en los niveles sectorial 
o subsectorial, siendo el segundo subsidiario del primero; 

b. que hay diferencias en el tamaño de las redes políticas; 
c. que las redes se sustentan más en relaciones estructurales 

que interpersonales; 
d. que hay patrones de inclusión/exclusión predeterminados 

por desigualdades estructurales del sistema, de modo que 

135  Al respecto, véanse Gil Mendieta y Schmidt, 1999 y 2002.

136  Daugbjerg y Marsh. “Explaining policy outcomes: integrating the 
policy networks approach with macrolevel and microlevel analysis”, 
en: D. Marsh (ed.), Comparing policy networks, Open University Press, 
Buckingham: 1997, p. 57.
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las redes están controladas por intereses profesionales y 
económicos, y

e. que las redes políticas representan una restricción para la 
democracia porque esas desigualdades estructurales con-
ducen a resultados que reflejan los intereses dominantes.

B. La visión pluralista de las redes políticas. La perspectiva 
pluralista de las redes políticas estuvo marcada por la crítica que, 
desde el elitismo, se hizo a través de modelos como el de los subgo-
biernos, que fue retomado luego por los pluralistas para responder 
a sus críticos.

La perspectiva pluralista asume la complejidad y diversidad 
como constantes en un sistema político donde el gobierno se en-
cuentra claramente diferenciado de la llamada sociedad civil. De 
esta forma, cuando los pluralistas se refieren a gobierno lo hacen 
como sinónimo de Estado, y la razón de no utilizar este último 
término de forma directa se encuentra en una necesidad de des-
marcarse, académicamente, de las teorías clásicas del Estado. 
Para Boase:137

El paradigma pluralista está asociado con los Estados liberal de-
mocráticos, y se caracteriza por las actividades de grupos volun-
tarios de individuos que buscan tener acceso a los hechores de las 
políticas e influir en sus decisiones. Este tipo de red a menudo se 
llama pluralismo de grupo de presión o interés y se cree que la po-
lítica pública es el resultado de la competencia entre grupos que 
buscan alcanzar sus propios intereses.138

Los estudios pluralistas de redes políticas tienen, principal-
mente, su desarrollo en el discurso académico de la ciencia política 

137 “Institutions, institutionalized networks”, op. cit. (traducción propia).

138   Ibidem, p. 292. 
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del Reino Unido y Estados Unidos139. Uno de los conceptos más uti-
lizados en este sentido es el de redes temáticas140, introducido por 
Heclo a finales de los años setenta del siglo xx, retomado posterior-
mente en la visión británica de las redes políticas. Bajo este modelo 
se otorga un peso mayor a las relaciones estructurales que tienen 
lugar entre las instituciones políticas, como elemento esencial de 
toda red política. De esta forma, el gobierno es un actor autónomo, 
no se identifica de forma directa con ningún interés y su presencia 
determina el equilibro de poder dentro del sistema.

Se observa una tendencia de esta perspectiva hacia estudios 
sectoriales y subsectoriales de las políticas públicas y de su proce-
so de elaboración, lo que posibilita la construcción de categorías 
analíticas para las redes políticas. Esta clasificación muestra como 
una suerte de continuo en el que se puede avanzar, según el caso 
estudiado, desde un extremo en el que se ubicarían las redes con 
relaciones más difusas, esporádicas y poco permanentes entre sus 
miembros; y en el otro, las redes con relaciones más estrechas y de 
mayor permanencia. Se pasaría así desde la red temática hasta la 
comunidad política (policy community).

Mientras los defensores del modelo de las redes temáticas no 
argumentan a favor de los subgobiernos, aunque sí del crecimiento 
cuantitativo de los grupos de interés que toman parte en la políti-
ca y en la relativa autonomía del gobierno frente a ellos, los parti-
darios de la idea de los triángulos de hierro van un poco más allá 

139  Aunque es importante resaltar que, para el caso de Estados Unidos, 
se han producido estudios casi de forma simultánea, tanto del tipo 
elitista (basados en subgobiernos, por ejemplo) como del tipo plu-
ralista (con matices interorganizacionales, como el estudio de 
Laumann y Knoke).

140  Issue Network en inglés, y que es un refinamiento hecho por Heclo de 
la idea de triángulos de hierro.
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y proponen otro significado de red temática141. Una red temática a 
juicio de Mc Farland,

… [es una red] de comunicaciones de aquellos interesados en las 
políticas en cualquier área, incluyendo autoridades guberna-
mentales, legisladores, hombres de negocio, lobysts, y también 
académicos y periodistas... Una red temática viva comunica cons-
tantemente críticas a la política y genera ideas para nuevas inicia-
tivas políticas.142 

Mc Farland también propone la idea de un poder triádico, cuyo 
modelo se centra tanto en la independencia del gobierno frente a los 
grupos de interés como en la existencia de alianzas equilibradas de 
poder que previenen el dominio de los intereses económicos.

R. A. W. Rhodes143 se centra en las relaciones entre las insti-
tuciones políticas como elemento esencial en la red política, más 
que en las relaciones interpersonales entre individuos. Al igual que 
Richardson y Jordan, se concentra en relaciones desarrolladas en 
campos sectoriales y subsectoriales de la política pública.

Estos trabajos con una visión pluralista de las redes políticas 
arrojan varios planteamientos sobre estas:

a. Las redes políticas se presentan más a menudo en el nivel 
subsectorial de la política,

b. las redes políticas, en general, son más amplias que limi-
tadas;

c. las redes se conforman a partir de relaciones interperso-
nales más que estructurales;

141  Issue Network, en inglés.

142  Citado en Marsh: op. cit., p. 5 (traducción propia).

143 R.A.W. Rhodes, Control and power in central local relations. Gower, 
Aldershot, 1981.
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d. no se observa un patrón de inclusión/exclusión, ya que la 
dispersión de recursos imposibilita el control de la red por 
parte de un interés o grupo de estos;

e. las redes políticas constituyen –al igual que el pluralismo– 
la esencia de la democracia, básicamente, dados el número 
de sus miembros y su carácter de relativa amplitud.144

Una tercera vía: la perspectiva organizativa institucional
Ver las redes políticas como estructuras organizadas jerárqui-

camente es aceptar el carácter institucionalizado de sus relaciones. 
Esto conduce a la crítica –tan frecuente en redes políticas– sobre el 
carácter no democrático de estas, aunque se desarrollen, paradógi-
camente, en contextos de democracias pluralistas. Sin embargo, no 
es ese el objeto de esta sección, sino, mejor, ilustrar la ordenación de 
las redes políticas de forma jerárquica como la mayoría de las orga-
nizaciones, y ejemplificar la forma en que los análisis de redes han 
incorporado la perspectiva organizacional de estas estructuras. 

Estructuras y componentes de la organización 
Las cinco partes que Mintzberg145señala como constitutivas 

de toda organización revelan la característica bidimensional de su 
estructura. De una parte, se encuentra la dimensión jerárquica, de 
la que la distribución de poder de decisión y asignación a lo largo 
del ápice estratégico, la línea media y el núcleo de operaciones, son 
buena muestra. Por otra parte, está la dimensión funcional, que 
refleja la departamentalización y división de funciones dentro de 
la organización. El núcleo de operaciones, la tecnoestructura y el 

144  Daugbjerg y Marsh. “Explaining policy outcomes: integrating the 
policy networks approach with macrolevel and microlevel analysis”, 
en: D. Marsh (ed.), Comparing policy networks, Open University Press, 
Buckingham: 1998.

145 H. Mintzberg. La estructuración de las organizaciones, Grupo Planeta 
(GBS), España: 1988, p. 500.
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staff de apoyo surgen como reflejo de la departamentalización. Tal 
división de actividades dentro de la organización puede realizarse 
obedeciendo a criterios funcionales, geográficos, de marketing (pro-
ductos, mercados y clientes), o a alguna mezcla de estos criterios; y 
su profundidad debe estar en directa relación con la complejidad de 
la organización y su visión. Estas cinco partes no se desarrollan de 
forma constante ni uniforme; al contrario, la evolución excesiva de 
una parte de la estructura puede conllevar la atrofia de otra, tradu-
ciéndose esto en cinco tipos de estructuras.146 

Al observar las redes políticas desde una perspectiva organi-
zacional puede hacerse un doble análisis: bien porque el foco de es-
tudio sea el Estado a través de sus entes, o porque se asuma la red 
como una organización en sí misma147. En el primer caso, visto el 
Estado como una “macroorganización”, se identificará su estructu-
ra con base en cada una de estas cinco partes descritas y se señalará 
que la incorporación de las redes políticas al entorno organizacio-
nal y, por tanto, su interacción con este tiene lugar bien sea en la 
tecnoestructura o en el staff de apoyo.

146  El privilegio a la visión de Mintzberg es consciente. Esta clasificación 
de las estructuras organizacionales es, si se quiere, uno de los puntos 
más fuertes en la producción de Mintzberg y a ella corresponden: (a) 
estructura simple, (b) burocracia maquinal, (c) burocracia profesio-
nal, (d) forma divisional y (e) adhocracia. Estos tipos de estructuras 
administrativas no solo son susceptibles de ser atribuidas a organi-
zaciones independientes, sino también a una misma organización 
en diferentes estadios temporales. Así, por ejemplo, la estructura 
simple es común a las organizaciones emergentes, y una burocracia 
maquinal (cuya coordinación se fundamenta en la normalización de 
procesos) puede evolucionar hacia una burocracia profesional (coor-
dinada a través de la normalización de actividades), o hacia una for-
ma divisional (coordinada por la normalización de productos). 

147  En el Cuadro 1 se observa un esquema de este planteamiento.
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Como ejemplo de esta primera perspectiva afirman que la razón 
de ser de las redes políticas se encuentra en la acentuada difusión de 
recursos en sociedades fragmentadas, los cuales se hallan en manos 
de un número cada vez mayor de grupos (de interés o de presión, por 
ejemplo), y que implica que el Estado tiene que hacer un esfuerzo cada 
vez mayor y más costoso para poder movilizar estos recursos en aras 
de la construcción e implementación de las políticas. 

La información como un recurso cada vez más valorado en los 
procesos no solo de negociación de políticas, sino incluso de segui-
miento y evaluación148, justifica la búsqueda de su posesión y con-
trol a través de mecanismos cada vez más diversos. Por su parte, la 
búsqueda de detención del poder sobre la información es una muy 
buena razón y justificación para iniciar la apertura a su difusión 
por parte del Estado. La información más valedera y acertada sobre 
cualquiera de los temas de la agenda política, cada vez con mayor 
frecuencia, está en manos de grupos externos a la esfera estatal que 
pueden servirse de ello para negociar con el Estado cuotas de con-
trol político sobre los procesos que les atañen. 

Así, la red política se erige como una estructura alternativa al apa-
rato burocrático tradicional149, puesto que su presencia condiciona los 

148 Atendiendo a la descripción tradicional de las políticas públicas como 
un proceso con fases más o menos identificables: Robert T. Nakamura 
(“The textbook policy process and implementation research”, en: 
Policy studies review, vol. 7, n.o 1, otoño de 1987, pp. 142-154), frente a la 
que han surgido enfoques como el de análisis de redes políticas.

149 Los actores de las redes políticas no están, en ningún caso, desprovis-
tos de intereses y objetivos que les son propios. Aun cuando se sabe 
que se trata de actores de carácter corporativo, la presencia de la in-
tencionalidad de los actores es un elemento importante para el fun-
cionamiento de la red como un cuerpo no solo asesor, sino también con 
intereses determinados. Ver a W. W. Powell. “Neither market nor hier-
archy: network forms of organizations”, en: Research in organizational 
behavior, vol. 12, 1990); Thompson (Grahame Thompson et al. Markets, 
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resultados políticos150. Esta perspectiva va de la mano de uno de los 
mayores cambios conceptuales de la ciencia política contemporánea: 
el desplazamiento de análisis de la burocracia, hasta estudios de for-
mas de coordinación horizontal. 

La coordinación de las redes políticas difiere del modelo jerár-
quico y poco tiene que ver con el modelo de mercado: allí estriba su 
mayor potencial y su gestión es una de las tareas pendientes para 
buena parte de los Estados modernos. Los resultados de los proce-
sos de negociación no son producto del azar; muy por el contrario, 
son el resultado de la actuación directa de las redes políticas como 
estructuras que articulan la convivencia de los distintos actores de 
peso en cada una de las arenas de política. 

Dada la difusión, parcelamiento y especialización de la infor-
mación, para cualquier administración estatal es una tarea vital no 

hierarchies & networks. The coordination of social life, Sage, 1998); Myrna 
Mandell (Getting results through collaboration. Networks and network 
structures for public policy and management, Quorum, 2002); y A. Lomi 
y E. Larsen (Dynamics of organizations: computational modeling and 
organizational theories. Cambridge MA: MIT Press, 2001), entre otros. 

150   Aunque sobre la influencia de las redes políticas –tanto en la formula-
ción de políticas como en sus resultados– es un tema cuyo debate está 
aún abierto, se recomienda, entre otros, M. Mandel (Getting results 
through... op. cit.); Michael Kirst et al. “Policy issue networks: their in-
fluence on State policymaking”, en: Policy Studies Journal, 13 (2), 1984, 
pp. 247-263); M. Peterson (“Political influence in the 1990s: from iron 
triangles to policy networks”, en: Journal of Health Politics. Policy and 
law, 18 (2), 1993, pp. 395-438); Jeffrey Broadbent (“Social capital and la-
bor politics in Japan: Cooperation or cooptation?”, en: Policy sciences 
33 (3-4), diciembre de 2000, pp. 307-321); David Hazlehurst (“Networks 
and policy making: from theory to practice in Australian social poli-
cy”, Discussion paper, n.o 83, July, 2001); H. Kassim (“Policy networks, 
networks and European Union policy making: A sceptical view”). West 
European Politics, 17(4), 1994, p. 15.
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solo conocer las redes políticas que se han conformado histórica-
mente en cada arena política, sino entenderlas y contribuir a su di-
namización con la articulación de nuevas estructuras de similares 
características. Desde luego, este es un proceso en el que el Estado 
está llamado a desempeñar un rol fundamental por cuanto es el 
principal miembro del sistema político y también el promotor por 
excelencia de las políticas públicas. Estas acciones también deman-
dan el despliegue de actores a diversos niveles que se encarguen 
de evaluar los problemas y diseñar, para el Estado, estrategias de 
negociación dentro de la red. Sin embargo, estos agentes no carecen 
de intencionalidades; a ello deberán prestar especial atención pro-
cesos como la gestión de las redes.

Una segunda perspectiva del estudio de la red política nos lleva 
a verla como una estructura en sí misma, si se quiere, independiente 
del entorno político. Bajo esta óptica podrían estudiarse las formas 
que tienen lugar a la luz de la clasificación de Mintzberg. Podría, in-
cluso, observarse que también para este caso se conforma una suer-
te de andamiaje, armado con los vínculos entre otras redes políticas 
de las que esta se sirve en su desarrollo. Este análisis es tanto más 
complejo cuando se asume que el entorno en que se desarrollan las 
redes políticas se encuentra altamente fragmentado, lo cual, auna-
do al carácter dinámico de las mismas, contribuye a que el esta-
blecimiento de vínculos entre redes que forman redes más amplias 
sea, en ocasiones, bastante variable. 
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Cuadro 1. La visión organizacional de las redes políticas

Fuente: elaboración propia

Si se observa la naturaleza de la estructura de la organización, 
puede verse cómo esta condiciona los mecanismos a través de los 
cuales se coordinan sus actividades. Mintzberg menciona cinco 
formas de coordinación dentro de la organización, que se presentan 
a lo largo de su proceso administrativo como un ciclo que parece 
retroalimentarse. En primer lugar, se encuentra el mecanismo de 
adaptación mutua, que rinde buenos resultados en empresas pe-
queñas o en secciones menores de empresas de mayor envergadura, 
puesto que su base es la comunicación informal y estrecha entre el 
jefe y el empleado. Un segundo mecanismo es la supervisión mu-
tua y es, si se quiere, una primera fase de la departamentalización 
en empresas de complejidad creciente, en la que hay personas a las 

Visión organizacional sobre las redes políticas

Con énfasis en el Estado Con énfasis en la red

El Estado gestiona las redes 

en un contexto de dispersión 

extrema de recursos

La red es una estructura 

más dentro del sistema político

La gestión de redes se hace 

a través de mecanismos 

distintos de los del mercado 

y del tradicional jerárquico

Vínculo directo con 

la raíz sistémico estructural 

del enfoque de redes políticas
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que se les asigna la coordinación de trabajo de grupos. Luego vienen 
tres mecanismos de normalización que están estrechamente vin-
culados entre sí: se trata, en primer término, de la normalización 
de procesos, que constituye la estandarización de los procedimien-
tos de trabajo y control, a través de la igualación de los contenidos 
de procesos similares; en segundo lugar, está la normalización de 
resultados, que consiste en la estandarización de los resultados ob-
tenidos; y, finalmente, la normalización de habilidades, que se fun-
damenta en la estandarización tanto del perfil de cargos como de 
los requisitos para cada actividad dentro de la organización. 

La clasificación de redes propuesta por Marsh y Rhodes, que se 
presenta en detalle en la sección siguiente, nos permite afirmar que 
hay una relación entre los mecanismos de coordinación utilizados 
al interior de las redes, y la cercanía y permanencia de sus interac-
ciones, así como de la cantidad de sus miembros. 

Hablar de los mecanismos de coordinación con referencia a 
las redes políticas conduce a afirmar que las redes pueden llegar 
a funcionar como límites al desarrollo de los comportamientos in-
dividuales, en tanto que su existencia implica la institucionaliza-
ción de patrones de comportamiento que son comunes a todos los 
miembros de la red y que contribuyen a identificarlos como entes 
corporativos, y no individuales. Por tanto, suena lógico pensar que, 
según la red tenga mayor o menor número de individuos, se facili-
tará una coordinación a través de la normalización en cualquiera 
de sus formas, o a través de la adaptación mutua a nuevas agendas 
estratégicas de grupo. 

La red y el cambio organizativo 
Estando vinculada de manera estrecha la teoría organizacio-

nal con una perspectiva institucional de la realidad, es frecuente 
pensar en las organizaciones como cuerpos durables y poco adap-
tables al cambio. La práctica, tanto en la empresa pública como en 
la privada, parece demostrar que el cambio no está reñido con una 
concepción institucional de las organizaciones. En el terreno de las 
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organizaciones públicas, Jenkins-Smith y Sabatier151 han trabajado 
el problema de la adaptación al cambio político a la luz de su modelo 
de la “coalición de apoyo”152. En este sentido, los autores hablan de 
cambios cuyas fuentes exógenas pueden ser clasificadas como ele-
mentos relativamente estables153 y elementos dinámicos.154

Los autores defienden la idea de que los cambios políticos rara 
vez afectarán las ideas centrales defendidas por la “estructura de 
la alianza de apoyo”155, formada esta, básicamente, por actores o 
élites amalgamados gracias a la defensa tanto de ideas centrales 
y básicas como de ideas llamadas secundarias. Las ideas secun-
darias son las que se ven modificadas cuando se presenta cual-
quier tipo de cambio político; sin embargo, las ideas centrales de 
la alianza, las nucleicas, rara vez se modifican aun en presencia de 
cambios profundos o drásticos.

La descripción del funcionamiento de esta alianza le sirve al 
autor para ahondar en el nada fácil tema del aprendizaje político, 
que si bien está vinculado muy estrechamente con el desarrollo de 
la gobernanza y la construcción de redes políticas, no será abordado 
en este documento.

Una tesis similar a la desarrollada por Jenkins-Smith y Sabatier, sobre 
el comportamiento de la alianza de apoyo frente al cambio, es expuesta por 

151  Jenkins-Smith y Paul Sabatier (eds.). Policy change and learning. An 
advocacy coalition approach, Westview Press, Oxford: 1993.

152  Advocacy coalition (en inglés).

153  Se refiere a la estructura legal, los valores culturales, la distribución 
básica de recursos y la definición de las áreas de problema.

154  El autor enumera en este apartado las condiciones socioeconómicas 
y la tecnología, las coaliciones de gobierno y las decisiones políticas 
que pueden tener repercusiones importantes en varios subsistemas.

155  Advocacy coalition framework (en inglés). 
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Colin Hay156 al referirse a una suerte de ciclo de vida de la red política. Más 
adelante veremos cómo, para Hay, luego del proceso de reclutamiento de 
miembros y de conformación de la red, y una vez completada la acción de 
esta157, en la red surge un proceso de “autoevaluación” que puede conducir 
tanto a su extinción como a su transformación, en virtud de que sus miem-
bros perciban que el contexto estratégico ha cambiado, que la red ha errado 
en sus logros o que estos se han alcanzado y no es necesario prolongar la 
unión en los términos en que se concibe en ese momento. 

Lo cierto es que ese proceso de autoevaluación –al igual 
que ocurre en la alianza de apoyo descrita por Jenkins-Smith y 
Sabatier– conlleva un aprendizaje estratégico por parte de los 
miembros de la red, por cuanto se suceden movilizaciones de apoyo 
a ideas al interior de esta, y de miembros de la red, en que los resul-
tados de tales movilizaciones se constituyen en una suerte de “acer-
vo” para cada actor con respecto al desarrollo de sus relaciones con 
los demás miembros de la red.

En lo que aquí nos ocupa, aceptaremos que, al igual que en el 
caso de las organizaciones, las redes políticas son susceptibles de 
permitir cambios, pero en la mayoría de los casos estos solo son 
operados de forma contingente: las organizaciones modifican sus 
patrones (en algunos aspectos como, por ejemplo, elementos de su 
estructura o mecanismos de coordinación), la mayoría de las veces 
en respuesta a cambios del entorno y no previo a ellos. De hecho, la 
mayoría de las perspectivas bajo las que el cambio organizacional 
es estudiado obedecen al privilegio de los elementos externos como 
causantes de tales modificaciones. De allí que ideas como aquella de 

156 “The tangled webs of  Westminster...”, op. cit., vol. 78, 1, pp. 1-28.

157 Entendida en términos de producción de resultados por parte de 
esta alianza, y que se corresponden con los establecidos en las agen-
das estratégicas comunes.
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la autopoiesis158 estén detrás de todo cambio organizacional, puesto 
que, en buena medida, cada cambio conduce a una autoorganiza-
ción de la estructura en la que opera, o al menos es lo que se persi-
gue en la mayoría de los casos.

Con independencia de los factores que motoricen el cambio or-
ganizativo, en su proceso son frecuentes los conflictos producto de 
las resistencias administrativas a su ejecución. Lo más fácil es la 
inercia, el no-cambio, y aunque en ocasiones el “no hacer nada” sea 
en sí misma una opción viable, la resistencia al cambio en la mayo-
ría de los casos no obedece a un análisis previo, sino a una conducta 
asimilada que privilegia el mantenimiento del statu quo. En sínte-
sis, el incrementalismo es muchas veces la opción más recurrida. 
Los miembros de cualquier organización ven en el cambio amena-
zas latentes a sus posiciones y logros. Tal percepción puede tener 
su origen tanto en la desconfianza como en la falta de información, 
y los mecanismos para su reducción dependerán de la fuente de la 
resistencia y de su localización en la estructura de la organización. 

Con respecto al cambio organizativo en las redes políti-
cas, el intento de Hay159 por ilustrar su ciclo de vida es, sin duda, 

158  Término introducido por H. Maturana en su ya célebre binomio so-
bre los fundamentos biológicos del conocimiento y de la realidad, en 
el que refleja la tendencia a la autoorganización y autodiferenciación 
que muestran las instituciones sociales, de forma análoga a la obser-
vada en los organismos vivos; de manera tal que cada ente a través 
de la autopoiesis obtiene como resultado su propia organización. 
Este tema ha sido ampliamente desarrollado en la sociología. Ver: 
Maturana y Varela, 1980; y Luhmann, 1986, al hablar de teoría de la 
complejidad. Desde esta dirección de internet puede hacerse una in-
teresante revisión de los principales textos en temas de autopoiesis: 
http://www.acm.org/sigois/auto/Bib.html 

159  Colin Hay. “The tangled webs we weave: the discourse, strategy and 
practice of networking”, en: David Marsh (ed.) 1998. Comparing policy 
networks. Open University Press, Buckingham: 1998. 
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un importante avance. Para Hay, una red no surge por generación 
espontánea sin explicación; al contrario, desde su nacimiento has-
ta su escisión el desarrollo de la red es, a su juicio, intencional. En 
otras palabras, la red se constituye como tal luego de que un nú-
mero importante de actores y organizaciones dispersos en la socie-
dad toman conciencia de la posibilidad de estructurar una agenda 
estratégica común que les vincule entre sí160, y que les permita ac-
tuar en una mejor posición en un área o dominio político concreto. 
Siguiendo al autor, la formación de esta agenda estratégica común 
conlleva el establecimiento de una suerte de hegemonía de la red 
política (organización estructural a escala interna) y, al mismo tiem-
po, origina una suerte de “proceso de reclutamiento de nuevos acto-
res”. A esta etapa le sucede la etapa de “gestión de la red”, que no es 
más que la institucionalización de esta a través del establecimiento 
de códigos internos de conducta, jerarquías internas, formas de go-
bierno interno a la red y la evolución de la agenda estratégica. La 
evolución de la agenda estratégica lleva implícita la transformación 
de la red y la apertura (o no) de un nuevo proceso de reclutamiento 
que adecúe los miembros de la red a los nuevos objetivos. 

Este ciclo puede repetirse de forma continua hasta que la red 
escinda o se divida y cambie de forma. El momento de gestión de la 
red en el que se evalúa el entorno y la posición de la red frente a él 
marca la pauta para una de tres observaciones importantes:

a. La percepción de cambios en el entorno,
b. la percepción de fallas de la red política y
c. la percepción de logro de las metas propuestas. 

160 Esto pasa, en primer lugar, por el reconocimiento de que existen 
otros actores que pueden tener un horizonte estratégico igual o 
similar, y porque existe una ventaja importante en la suma de sus 
recursos a los recursos del actor (u organización) que toma cons-
ciencia de la presencia de los demás.
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De la concienciación de estas observaciones deriva la reestructu-
ración de la red política o su escisión. La terminación de la red deriva 
de la percepción, entre sus miembros, de haber alcanzado los objeti-
vos propuestos, mientras que su reestructuración deriva de la percep-
ción de cambios en el entorno o de fallas en los mecanismos de la red. 

El trasfondo de todo este ciclo de vida de la red política, expues-
to por Hay, es el aprendizaje. Los miembros de la red se constituyen 
en “estudiantes de su entorno estratégico” con la capacidad para 
administrar la red desde su ápice estratégico, con criterios de su-
pervivencia. Los miembros de la red acaban obteniendo de su par-
ticipación en esta no solo los beneficios directos, derivados de la 
consecución de sus intereses a través de la coparticipación estra-
tégica, sino también un aprendizaje estratégico que se revierte en 
una participación más acertada dentro de la estructura de su red y, 
por tanto, dentro del complejo entorno de las políticas públicas. 

Así como el cambio organizativo en cualquier empresa plantea 
su adaptación al entorno y a sus condiciones en aras de la super-
vivencia, la gestión de las redes políticas implica un aprendizaje y 
conocimiento del entorno tal que facilite o bien la supervivencia de 
la red, o bien el rápido reposicionamiento de sus miembros en otras 
redes a las que pueden estar adscritos aun de forma solapada. Esta 
tarea se verá complicada en función de la incertidumbre e inestabi-
lidad del entorno político, ya que partir de una visión institucional 
de la red nos lleva a asumir que hay ciertos actores cuya posición 
dentro de la red viene heredada por la constitución misma de esta. 
Por otro lado, en función de la dispersión de los recursos dentro de 
cada arena de política, la estructura de la red se verá enriquecida 
con la incorporación de nuevos actores, aunque tanto su lugar en la 
red como su capacidad de negociación dentro de esta siempre esta-
rán en relación directa con la cantidad de los recursos que maneje y 
la naturaleza de estos. 

Permanecer dentro de la red y cambiar de posición son pro-
cesos de toma de decisión implícitos en el aprendizaje político del 
actor, que bien podría estar en relación estrecha con su nivel de es-
pecialización y con la estabilidad de la institucionalización de la red. 
La propuesta de Hay es un punto de partida que abre todo un debate 
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sobre la organización y funcionamiento internos de las redes como 
instituciones, como organizaciones complejas inmersas en entor-
nos cada vez más inciertos.

La influencia de los actores organizacionales en la forma-
ción redes y consecución de resultados políticos es un terreno 
con aportes muy interesantes. A este respecto, se han hecho es-
tudios individuales en sectores específicos de políticas públicas 
(Chaqués; Saro; Smith)161, comparativos en sectores y subsectores 
de política específicos (Laumann y Knoke; Anderson; Briz)162, o en-
tre contextos con instituciones políticas con un desarrollo equi-
valente (Knoke et al.; Daguerre).163

161 Laura  Chaqués (“Policy networks y política farmacéutica”, Revista 
española de ciencia política, n.º 4, 2001, pp. 123-148); Gabriel Saro 
Jáuregui (“Mercado único y policy networks: siderurgia 1974-95”, 
Cuadernos europeos de Deusto, n.º 18, 1998, pp. 127-208); y Adrian 
Smith (“policy networks and advocacy coalitions: explaining policy 
change and continuity in UK industrial pollution policy?”, electronic 
Working Paper Series, n.º 29, Science Policy Research Unit University 
of Sussex, Brighton: 1998). 

162  D. Knoke y E. Laumann (The organizational state. Social choice 
in national policy domains, The University of Wisconsin Press, 
Wisconsin-USA: 1987); L. S. Anderson (“Constructing policy 
networks: social assistance reform in the Czech Republic”, en: 
International Journal of Public Administration, 26(6), p. 635); Marcela 
Briz Garizurieta (“Las redes que conforman los miembros del CMHN 
a través de sus grupos empresariales”, ponencia presentada en 
International Sunbelt Social Network Conference XXIII, Cancún, 
Quintana Roo, febrero de 2003). 

163 David Knoke, Frans Urban Pappi, Jeffrey Broadbent and Yutaka 
Tsujinaka (Comparing policy networks: Labor politics in the U.S., 
Germany, and Japan. Cambridge University Press, New York: 1996); 
Anne Daguerre (“Policy networks in England and France: the case of 
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Antes mostré cómo el trabajo de Laumann y Knoke, The orga-
nizational state (El Estado organizacional), ha marcado un hito en los 
análisis de redes políticas, con el desarrollo de un modelo que ha 
permitido, en muchos casos, incluso explicar la existencia de redes 
en sociedades histórica y socialmente disímiles como la japonesa, 
la alemana y la norteamericana. El Estado organizacional da cuen-
ta tanto del conjunto de actores corporativos de carácter público 
y privado, vinculados entre sí en un área de política, como de las 
relaciones en sí mismas.

En este contexto, el Estado es un actor más que no se identifica 
con límites claramente establecidos que distinguen lo público de lo 
privado, sino más con un conjunto de varios dominios de política en 
el que se encuentran no solo entes gubernamentales, sino también 
a los principales actores privados y sociales que comparten intere-
ses en cada uno de los dominios de política.

Aunque el modelo del Estado organizacional se centra en 
el análisis de los dominios de políticas a través del estudio de las 
relaciones entre sus actores, no se trata de un estudio de élites al 
uso y sería un error catalogarlo como tal. Los actores en el modelo 
del Estado organizacional son de carácter colectivo y, aunque un 
actor individual puede participar y de hecho lo hace, en esta es-
tructura, lo hará solo como “agente” de un colectivo específico. Tal 
como afirman Knoke et al.164, el marco analítico del Estado orga-
nizacional posibilita la descripción de las macroestructuras de la 
decisión pública, permitiendo la descripción de sistemas de nego-
ciación en los que participan tanto actores privados como públicos, 
pero también permitiendo dar respuesta a interrogantes sobre las 
relaciones Estado-sociedad. De esta forma, el modelo del Estado 

child-care policy 1980-1989”, en: Journal of European Public Policy 7:2, 
2000, pp. 244-260).

164 David Knoke, Frans Urban Pappi, Jeffrey Broadbent and Yutaka 
Tsujinaka. Comparing policy networks: Labor politics in the U.S., 
Germany, and Japan. Cambridge University Press, New York: 1996.



104

MARÍA ÁNGELA PETRIZZO PÁEZ

organizacional también permite explicar el papel que juegan las in-
teracciones de apoyo y comunicación entre las organizaciones de 
forma individual.165

El conjunto de elementos que conforman el Estado organiza-
cional incluye los dominios de política; está constituido por los ac-
tores que comparten su interés en ciertas áreas de política –aunque 
no tienen idénticas preferencias– e influyen en la toma de decisio-
nes a ese respecto. De esta forma, un dominio de política estaría 
formado por los actores organizacionales, los intereses que estos 
poseen, las relaciones de poder entre ellos al interior de la red y las 
acciones conjuntas de estos actores como parte de la red.

Laumann y Knoke concluyen que aún son importantes tanto 
la perspectiva administrativa como la pluralista y la de clases para 
dar cuenta del proceso de las políticas públicas, sin embargo, su in-
vestigación concluye que ninguna de estas perspectivas puede dar 
cuenta del carácter cada vez más organizacional del Estado, en el 
que las decisiones involucran a muchos actores organizacionales. 
Además, en este Estado los límites entre los dominios de política 
son más bien difusos, aunque es posible distinguir los actores pú-
blicos y privados en función de que los primeros poseen la autoridad 
legal para tomar decisiones que afectan a la sociedad en áreas espe-
cíficas de competencias. Por otro lado, las organizaciones guberna-
mentales buscan, en todos los dominios de política, promover sus 
propias agendas y no siempre son árbitros neutrales. Incluso, las 
organizaciones gubernamentales pueden estar dividas entre sí en 
términos de estrategias e intenciones, en especial, en sistemas fe-
derales descentralizados, en los que es factible que algunas institu-
ciones como el congreso puedan ser controladas, aun parcialmente, 
por intereses ideológicamente contrarios a los gubernamentales.

Los autores también concluyen que buena parte de los cam-
bios más importantes, en términos de reglas del juego dentro del 
Estado organizacional, obedecen a razones que están fuera de la 

165  The organizational state... op. cit., p. 3.



105

REDES  PARA  LA  COMPRENSIÓN  DE  LA  POLÍTICA

agenda política, en lo que coinciden con Jenkins-Smith y Sabatier, 
identificándolos como producto de elementos externos. Lo que sí se 
opera de forma consciente, adaptativa –y si se quiere, racional–, es 
la estructuración de las estrategias de los actores dentro de la red. 
Los autores están convencidos de que los administradores de las 
organizaciones son agentes proactivos que, de forma constante y 
consciente, elaboran las estrategias de su organización con base en 
sus percepciones subjetivas de los cambios que pueden operarse en 
el entorno. De esta forma, el desarrollo y comportamiento de los ac-
tores dentro de la red está muy vinculado al rational choice, siempre 
asumiendo que las elecciones individuales obedecen a un criterio 
de racionalidad limitada en la que las decisiones de cada actor estén 
limitadas no solo por sus propias estrategias, sino también por las 
normas impuestas institucionalmente.

Por su parte, el modelo construido por Laumann y Knoke ha 
sido utilizado en varios otros estudios con el objeto no solo de pro-
barlo, sino también de extender su aplicabilidad a otros contextos. 
El mismo Knoke, junto con F. U. Pappi, lo utilizó en 1996 para hacer 
un estudio comparativo de las políticas laborales en Estados Unidos, 
Alemania y Japón. En este trabajo los autores encuentran varias se-
mejanzas entre el dominio de políticas laborales a lo largo de los tres 
países, aunque también encuentran importantes diferencias. 

Por una parte, si bien, por el carácter mismo del sector de po-
líticas públicas estudiado, el Estado, el conjunto de las organizacio-
nes públicas, es el actor focal en la toma de decisiones de los tres 
dominios analizados, de aquí que los resultados electorales tengan 
mucha importancia en el curso de las políticas laborales en estos 
países. Los autores concluyen que el Estado organizacional se pre-
senta en los tres países como variaciones del mismo tema central. 

De esta forma, las diferencias se observan, en primer lugar, en 
el número y naturaleza de los miembros de las redes: hay actores 
que se presentan de forma única en un país y otros que presentan 
niveles de frecuencia y centralidad distintos. El estudio concluye 
que esto es reflejo de diferencias entre los tres sistemas políticos. 
Por ejemplo, tanto en Estados Unidos como en Japón, los autores 
observaron que hay una mayor presencia del sector ejecutivo del 
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Estado en las políticas laborales, mientras que en Alemania se ob-
serva una mayor presencia de partidos políticos en este sector. Sin 
embargo, del lado de las organizaciones sociales que participan en 
el sector observaron que en Estados Unidos y Alemania se da mayor 
cabida al activismo social y, en el caso de Alemania, también para 
que este tenga participación en las políticas de seguridad social. 
Por último, los autores muestran cómo las instituciones informales 
ayudan en la explicación de la distribución/concentración del po-
der y las características propias que diferencian a unas naciones de 
otras. Esto les conduce a proponer cuatro desafíos del modelo del 
Estado Organizacional:

a. Aplicarlo a otros dominios políticos; 
b. ‘fotografiar’ las instituciones más importantes y sus re-

laciones de forma transversal en la esfera macro (con el 
Estado), meso (con otras instituciones similares) y micro 
(con elementos específicos del dominio político);

c. distinguir las dinámicas internas de los procesos de redes 
en las instituciones informales (por ejemplo, relaciones de 
intercambio entre algunos miembros de la red), y

d. reconciliar la lógica de la acción colectiva con el modelo 
de intercambio, porque hay decisiones entre los actores 
que no necesariamente son tomadas en función de lími-
tes ideológicos y sí a estrategias puntuales. Atender a es-
tos desafíos conduciría a un refinamiento del modelo para 
hacerlo más potente en la explicación de los fenómenos de 
redes y de construcción de las decisiones políticas.

Finalmente, hay estudios que enriquecen el modelo del Estado 
organizacional. Tal es el caso del trabajo de Carpenter, Esterling y 
Lazer166, en el que se busca predecir una relación inversa entre las 

166 Daniel Carpenter, Kevin Esterling y David Lazer. “Information and 
contact-making in policy networks: a model with evidence from de 
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demandas de información política dentro de la red y el equilibrio de 
esta. Los autores concluyen que en una red con poca demanda de in-
formación, los miembros de la red buscan acercarse a los miembros 
y lazos débiles de la misma. Según crece la demanda de información, 
los miembros de la red se acercan a los lazos fuertes de la misma.

Los tipos de redes políticas
Sin duda, el corpus analítico de las redes políticas ha sido uno 

de los avances más importantes, derivado de la aplicación de esta 
metodología. En este apartado mostramos varias de esas clasifi-
caciones: en primer lugar, en función del objeto de estudio de las 
redes; en segundo lugar, en cuanto a la naturaleza de los miem-
bros de las redes y, finalmente, atendiendo a la construcción de 
categorías analíticas.

Una primera aproximación a los trabajos de redes políticas nos 
permiten observar referencias a temas diversos dentro del hecho 
político. J. Jordana167 nos presenta una primera clasificación en or-
den al contenido y referente a los estudios de redes políticas.

U.S. health policy domain”, documento presentado en The Annual 
Meetings of the American Political Science Association, Washington 
D.C.: 1997.

167 J. Jordana.“El análisis de los policy networks: ¿Una nueva perspectiva 
sobre la relación entre políticas públicas y Estado?”, en: GAPP, n.º 3, 
mayo-agosto de 1995. 
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Tabla 1. Ámbito de referencia de los policy networks

Esta primera clasificación de la red, en función del objeto del 
hecho político al que se refiere, permite entender las redes políti-
cas como una herramienta de exploración de las políticas públi-
cas, aplicada a dominios de política con independencia del nivel de 
complejidad o diversidad de estos. Así, la red política es un instru-
mento maleable con el que puede explicarse desde el desarrollo de 
un tema político específico (p. e., peatonalización de una zona de la 
ciudad), hasta la articulación de relaciones más duraderas y esta-
bles entre los actores de un dominio de política complejo como el 
energético o sanitario.

En segundo lugar, en cuanto a la naturaleza de los actores in-
volucrados, se observan tres grandes grupos de estudios de re-
des políticas vistos antes. De una parte, los estudios sobre élites 

DENOMINACIÓN
NIVEL DE  POLÍTICAS 

PÚBLICAS
EJEMPLO

Área de políticas
Grandes ámbitos 
sectoriales

Sanidad, trabajo, 
justicia

Sector de políticas Sectores delimitados

Salud, industria 
química, 
telecomunicaciones

Subsector de políticas
Subsectores 
específicos

Prevención, 
regulación laboral, 
industria 
farmacéutica

Tema de políticas Problemas concretos

Prevención del sida, 
flexibilización de 
contratos, precios 
farmacéuticos
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políticas en los que se privilegia el análisis de las relaciones for-
males e informales de determinados grupos de poder. Por la otra, 
se muestran importantes contribuciones en temas de análisis de 
relaciones entre grupos cuyas relaciones se encuentran filtradas 
por su pertenencia o injerencia en una arena o tema político deter-
minados; en este grupo se encuentra el grueso de los análisis de 
redes políticas. Y, finalmente, se encuentran análisis de vínculos y 
relaciones entre políticas públicas, en términos de subsidiaridad o 
complementaridad, lo que en la actualidad se conoce con el nom-
bre de redes de políticas. 

Una tercera aproximación a la clasificación de las redes cons-
tituye, además, el legado más importante de la corriente británi-
ca: la construcción de categorías. Para Mingus168, el grueso de las 
clasificaciones de redes políticas han sido desarrolladas entre los 
académicos europeos y no en los norteamericanos “... quizás por la 
relación amor-odio [del campo pragmático] con la academia”.

En este sentido, el documento que más se cita es el de Marsh 
y Rhodes169. Unos diez años antes de este trabajo, Rhodes170 ya ha-
bía trabajado sobre una clasificación de redes políticas similar. 
En aquella, el autor se centró en el análisis del gobierno como una 
organización –más que como un todo–, como una agregación de 

168  Matheus S. Mingus. “From subnet to supranet. A proposal for a 
comparative network framework to examine network interactions 
across borders”, en: Myrna Mandell: Getting results through collabo-
ration. Networks and network structures for public policy and manage-
ment, Quorum, 2002.

169  D. Marsh y R. A. W. Rhodes. “Policy communities and issue net-
works. Beyond typology”, en: Marsh y Rhodes (eds.), Policy networks 
in British Government, Clarendon, Oxford: 1992.

170  R. A. W. Rhodes. Control and power in central-local relations, Gower, 
Aldershot: 1981. 
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gobiernos más o menos autónomos, que era el estilo de las investi-
gaciones sobre redes políticas desarrolladas en Norteamérica. 

El estudio seminal de Rhodes se centró en el nivel sectorial, mien-
tras que los investigadores norteamericanos analizaban el nivel sub-
sectorial o incluso uno de mayor detalle dentro de este. Quizás por no 
estar dentro de los cánones marcados por el desarrollo teórico de la épo-
ca en temas de redes políticas, esta clasificación inicial de Rhodes fue 
muy criticada. Posteriormente, junto con D. Marsh, retomó este traba-
jo inicial e intentó responder a aquellos aspectos señalados como más 
débiles por sus críticos, a comienzos de los años ochenta. Allí se expo-
nen variables políticas del entorno como responsables de la estabilidad 
y durabilidad de las redes (instituciones, división especializada de las 
actividades gubernamentales e ideología del partido de gobierno, entre 
otras). Sin embargo, estas variables no se trasladan al análisis formal de 
las redes. De esta forma, los autores establecen dos tipos de redes:

• Comunidades políticas171. Se refiere a un grupo de actores que: 
1) Tiene un número limitado de miembros –grupos– algunos 

de los cuales son excluidos de ella de forma consciente; 
2) hay interacciones frecuentes entre los miembros de la comu-

nidad y en todos los temas relacionados con la arena política; 
3) la forma de afiliación, valores y resultados de la política persis-

ten a lo largo del tiempo; 
4) todos sus miembros tienen recursos, por lo tanto, las relacio-

nes en la red son básicamente de intercambio;
5) la interacción básica es la negociación de recursos entre los 

miembros; 
6) hay un balance de poder, pero no beneficia a todos los miem-

bros, aunque sí los involucra en un juego de suma positiva; 
7) los grupos participantes tienen estructura jerárquica y sus 

líderes pueden garantizar el cumplimiento de las órdenes y patro-
nes de conducta establecidos. 

171  Policy communities.
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La relación entre Gobierno y los intereses en cualquier área 
puede ser comparada a este modelo, pero en ningún caso el patrón 
de relaciones se adecúa exactamente a él. 

• Redes temáticas172. Una red temática involucra solo la con-
sulta política caracterizada por: 

1) La presencia de un gran número de participantes; 
2) la interacción y acceso poco frecuentes para buena parte de 

sus miembros; 
3) ausencia de consenso y presencia de conflicto, por cuanto la 

interacción es basada en la consulta más que en la negociación; 
4) no hay equidad de las relaciones de poder dado que muchos 

participantes tienen pocos recursos, poco acceso a la red y ninguna 
alternativa.

Otros autores asignan contenidos alternativos a los propues-
tos por Marsh y Rhodes. Por ejemplo, se pueden encontrar referen-
cias a las “comunidades políticas” como estructuras conformadas 
en un sector muy específico, dentro de una arena de política; las 
“comunidades de conocimiento”, conformadas por individuos con 
formación profesional o de conocimientos comunes; y las “redes te-
máticas”, referidas a temas particulares y áreas de política especí-
ficas. Vistas así, no es difícil recordar la idea de los “triángulos de 
hierro” (de H. Heclo) o la idea de los “grupos de apoyo173”, en el senti-
do de que se trata de vínculos que surgen a partir de características 
comunes y en virtud de la dispersión de recursos para atender pro-
blemas específicos.

172   Issue networks.

173  Advocacy coalitions.
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Tabla 2. Resumen de la clasificación de Marsh y Rhodes  

Tomado de Mingus1    (adaptación y traducción libres)

** Matheus S. Mingus. “From subnet to supranet. A proposal for a 
comparative network framework to examine network interac-
tions across borders”, en: Myrna Mandell.  Getting results through 
collaboration. Networks and network structures for public policy and 
management, Quorum, 2002, p. 37.

DIMENSIÓN COMUNIDADES 

POLÍTICAS

REDES TEMÁTICAS

MEMBRESÍA

Tamaño de la red

Número limitado, 
algunos están 

excluidos de forma 
consciente

Grandes y abiertas

Intereses 
expresados

Económicos y/o 
profesionales

Todos los intereses 
afectados

INTEGRACIÓN

Frecuencia 
del contacto entre 

miembros

Frecuente y de alta 
calidad entre los 
miembros

Los contactos 
varían en frecuen-
cia e intensidad

Continuidad 
de su permanencia

Membresía 
y valores estables

El acceso fluctúa 
significativamente

Consenso

Los miembros 
comparten 

valores y aceptan la 
legitimidad de los 

resultados

Hay algunos 
acuerdos, pero 
también hay 
conflictos
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Sin embargo, poco se abunda en cuanto a la forma en que sur-
ge la red y cómo se articula a fin de organizar la acción social. La 
siguiente tabla es una simplificación de la clasificación de Marsh y 
Rhodes, en función de cuatro elementos: membresía, integración, 
recursos y poder. Estos elementos se observan como recurrentes 
en las tipologías de redes, y son retomados y enriquecidos por F. 
van Waarden en una clasificación posterior a la de Marsh y Rhodes, 
que pretende vincular las características del aparato estatal con la 
forma y mecanismos de acción de las redes.

F. van Waarden174 estudia las relaciones entre el Estado y las 
organizaciones de la sociedad civil, para lo cual se sirve de una revi-
sión bibliográfica de la literatura de redes políticas. Su contribución 
más importante es el haber avanzado en la sistematización teórica 
de las relaciones Estado-sociedad, utilizando para ello, de una par-
te, la perspectiva de redes políticas, y de la otra, categorías que dan 
cuenta de las diferencias entre los distintos estados (distribución de 
poder y nivel de institucionalización, por ejemplo).

174 F. van Waarden. “Dimensions and types of policy networks”, en: 
European Journal of Political Research, 21(1), 1992. 

RECURSOS

Distribución de 
recursos en la red

Todos los 
participantes
tienen recursos 
que compartir

La mayoría de los 
participantes tiene 
carácter consultivo. 
Solo un número 
limitado de miem-
bros tiene recursos

Distribución al 
interior de las 
organizaciones 
miembros

Jerárquica, los 
líderes pueden 
entregarlos a sus 
miembros

Los participantes 
poseen habilida-
des variables para 
regular las acciones 
de sus miembros.

Poder
Balanceado a través 
de un juego suma 

variable

Poder desigual, 
liderado por un 
juego suma cero.
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El autor presenta una clasificación mucho más elaborada que 
la hecha por Marsh y Rhodes, y utilizando para ello siete dimen-
siones, a saber: actores, función, estructura, institucionalización, 
reglas de conducta o acuerdos de interacción, distribución del po-
der y estrategias de administración pública. De estas dimensiones 
algunas hacen referencia, estrictamente hablando, a característi-
cas del entorno175 que le permiten a Van Waarden dar cabida a los 
diferentes modelos estatales dentro de la clasificación de las redes 
políticas. Las restantes cuatro dimensiones176 le permiten intro-
ducir una clasificación de redes políticas en función de sus propios 
aspectos internos, obedeciendo, por ejemplo, a los mecanismos de 
resolución de conflictos, número de miembros de la red y la calidad 
de los vínculos entre estos.

Las conclusiones a las que llega el autor son más que intere-
santes. En primer lugar, el cambio desde los análisis corporativistas 
hasta los análisis de redes políticas permite incluir en los estudios 
de relaciones Estado-estructuras sociales a aquellos sistemas polí-
ticos que no tienen un desarrollo corporativista muy profundo, al 
tiempo que permite dar cuenta de sistemas políticos corporativis-
tas en sentido estricto. De esta forma, el corporativismo es un tipo 
de red política y no al revés. 

Van Waarden también afirma que es válido el análisis de las 
redes políticas desde la perspectiva de los costos de transacción, en 
tanto que estas estructuras acaban por convertirse en canales ins-
titucionalizados de intercambio. De esta forma: 

175 Institucionalización, distribución del poder y estrategias de la admi-
nistración pública.

176   Actores miembros de la red, función de la red como canal de comu-
nicación, estructura de la red y sus patrones de conducta, y la insti-
tucionalización y estabilidad de las relaciones.
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… el surgimiento, estructura y estabilidad de la red depende de 
las condiciones, identificadas en la economía de los costos de 
transacción para las organizaciones emergentes: racionalidad 
limitada, temor al comportamiento oportunista, incertidumbre 
económica y estratégica, frecuencia de las transacciones, espe-
cificidad y escasez de recursos (unicidad).177

Así, la manera en que se articula el proceso de formación de la 
red y el entorno sociopolítico en el que esta surge desempeña un 
papel importante en la ulterior estructura que adoptarán las redes, 
y en tanto que su expresión última sea una estructura estable e ins-
titucionalizada, la dependencia entre el entorno y sus instituciones 
y la red política –desde el punto de vista de Van Waarden– es deter-
minante en el resultado final.

Sin embargo, ni el determinante institucional de las redes po-
líticas, ni la necesaria claridad en los términos manejados en tales 
estudios, han sido objeto detallado de la formulación teórica sobre 
el análisis de redes políticas. Se han instrumentalizado etiquetas de 
las redes políticas, pero estas no han sido suficientemente definidas 
y argumentadas.

Así, el autor presenta una tabla con once tipos de redes:
1. Estatismo: un tipo extremo de red política en la que hay una 

exclusión, tácita o manifiesta, de los actores sociales por parte del 
Estado. En su forma “débil” pueden manifestarse esfuerzos de la es-
tructura estatal para fomentar el surgimiento de nuevos actores 
y la actuación de la economía de mercado en la regulación de inte-
reses sociales. En su forma “fuerte”, la participación del Estado es 
total y no cuenta con intervención de actor social alguno.

2. Estatismo capturado: definido como una red en la que se ob-
servan antiguos empresarios en las agencias estatales. De esta for-
ma, se habla de “estatismo capturado” por cuanto se trata de redes 

177  “Dimensions and types...”, op. cit., p. 31. 
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con fuerte participación estatal, pero que sirven directamente a in-
tereses de las industrias.

3. Clientelismo: visto como representación monopólica de los 
intereses de un grupo, a su vez, representante de un grupo social 
determinado. Se trata de una “colonización de las agencias estatales 
por parte de los intereses organizados”.178

4. Pluralismo de presión: confluencia de varios grupos de pre-
sión en la puja por el poder político, con límites de red relativamente 
abiertos.179 

5. Clientelismo de relaciones de parentesco político: se trata 
de redes que cuentan con la presencia de un partido político domi-
nante entre sus miembros. De esta forma, la implementación de 
políticas se delega en los intereses organizados que, generalmente, 
implican relaciones entre una misma familia política.180 

6. Triángulos de hierro: coaliciones entre los miembros de los 
partidos políticos, los representantes de las agencias gubernamen-
tales y las élites de cada sector de política.181 

7. Redes temáticas: definida por H. Heclo como una especie de 
tecnocracia colectiva y desorganizada, localizada en un proceso de 
formación política específico.182 

8. Corporativismo sectorial: aunque no parece haber un 
acuerdo explícito acerca del significado preciso del término corpo-
rativismo, puede definirse por sus diferencias con respecto al clien-
telismo o el pluralismo, por cuanto los grupos de interés resultan 

178  “Dimensions and types...”, op. cit., p. 43 (traducción propia).

179  Ibidem, p. 44.

180    Ibidem, p. 45.

181   Idem.

182    Ibidem, p. 46.
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involucrados en la implementación de políticas y adquieren cierta 
forma de autoridad política para alcanzar sus propios objetivos.183

9. Macrocorporativismo o de concertación intersectorial: este 
se distingue del corporativismo en el nivel sectorial por la presencia 
de más de un grupo de interés, que manejan sus conflictos y coordi-
nan sus acciones junto con los gubernamentales.184 

10. Corporativismo estatal: este tipo de red se distingue de las 
otras formas de corporativismo porque el Estado tiene un papel cla-
ramente dominante. El objetivo de la red es dotar al Estado de una 
herramienta para el control de la sociedad.185

11. Pluralismo apadrinado: en este tipo de red el Estado apoya a 
un gran número de grupos de interés, en lugar de unos pocos, gra-
cias a la ideología liberalismo como ideología del Estado, lo cual no 
permite, al menos en principio, favorecer a unos grupos por encima 
de otros intereses.186

Una posterior decantación permite obtener hasta treinta y sie-
te tipos de redes políticas. De todas formas, esta clasificación, aun-
que muy importante como avance en la incorporación del entorno 
gubernamental y estatal y sus características propias como condi-
cionantes de los tipos y formaciones de redes políticas ulteriores, 
es poco desarrollada en cuanto a lo que implica para las políticas 
públicas y para el análisis de redes políticas, las diferencias más sig-
nificativas entre los tipos de redes políticas.

F. van Waarden adelanta sobre lo que deberían ser los elemen-
tos más importantes a prestar atención en futuras distinciones de 
redes políticas. A su juicio, tanto el número como el tipo de los acto-
res sociales involucrados en la red política (ninguno, poco o muchos, 
en función de la organización social con la que se cuente), la función 

183   Idem.

184  Ibidem, p. 47.

185  Ibidem, p. 48.

186  Ibidem, p.49.
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que pretenda cumplir la red (organizar intereses u organizar la eje-
cución de la política pública) y el balance de poder (con dominación 
o no del Estado)  son determinantes en cualquier distinción que se 
haga sobre la forma y contenido de las redes, por cuanto posibilitan 
la identificación de las mayores diferencias entre estas.

La Tabla 3 sintetiza las características básicas encontradas por 
Van Waarden en la literatura sobre redes políticas, en cuanto a las 
formas de relación entre las agencias del Estado y las organizacio-
nes de la sociedad civil. 

La falta de unicidad, tanto en los criterios de análisis como en 
buena parte de las categorías utilizadas en estos, es una constan-
te en los textos de ciencia política y no es algo de lo que escape la 
clasificación propuesta por F. van Waarden. Sin embargo, y aunque 
no es el objetivo de este trabajo de investigación indagar sobre los 
avances en las definiciones de términos como “clientelismo” y “cor-
porativismo”, se ha de advertir que hay autores que les identifican 
como términos claramente distinguibles entre sí y otros  que los se-
ñalan de forma indistinta para definir un mismo fenómeno político. 
De aquí que la clasificación de F. van Waarden, aunque constituye 
un importante avance en la incorporación del sistema político y la 
articulación del gobierno en la explicación de la formación y com-
portamiento de las redes políticas, también presente importantes 
limitaciones conceptuales, derivadas, entre otras cosas, de su com-
plejidad resultante del número de indicadores que maneja y de la 
imprecisión conceptual de algunos de ellos. 
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Estatismo

Muy limitados. 

Básicamente 

el Estado 

y agencias.

No muchas. 

Ni consulta,

 negociación,

coordinación.

Cerrada, 

jerárquica, 

alta centralidad, 

baja estabilidad 

y relación de conflicto.

Baja.

Contactos informales, 

secretismo, no hay 

disputas ideológicas. Se 

manifiesta la idea de ser-

vir a un interés público. 

Despolitización.

Alta autonomía estatal, 

no hay balance 

de poder, 

el Estado es central.

Hay intentos de destruir 

las asociaciones de 

intereses.

Estatismo 
capturado

Limitados, 

con presencia de 

empresas y 

agencias estatales.

Consulta, 

negociación, 

coordinación 

y cooperación.

Estructura jerárquica, 

con intensidad media 

de relaciones, 

subclusters. Baja 

centralidad 

y estabilidad.

Baja.

Contactos vía consenso 

o adversión. No hay 

secretismo ni disputas 

ideológicas. No se cree 

servir a un interés 

público.

Autonomía estatal 

extremadamente baja, 

con dominancia de los 

intereses societales. No 

hay balance de poder.

Ser accesibles. Se 

reconocen, informal-

mente, los grupos de 

interés. No se crean 

asociaciones de interés ni 

hay intentos por destruir 

las existentes.

Clientelismo
Uno, el mayor 

grupo de interés.

Consulta, 

negociación, 

coordinación 

y cooperación. 

Amplitud 

de temas 

políticos.

Membresía volunta-

ria, alta intensidad 

y multiplejidad, 

centralidad media, 

relaciones de 

cooperación. 

Alta estabilidad.

Alta. 

Contactos informales vía 

consenso o adversión. 

Secretismo y despoliti-

zación, no hay disputas 

ideológicas.

Baja autonomía del 

Estado, con dominan-

cia de los intereses 

sociales. No hay 

balance de poder.

Ser accesibles, reconoci-

miento de los grupos de 

interés, no hay delegación 

de la autoridad estatal. 

Intentos por destruir las 

asociaciones de intereses 

que compiten entre sí.

Pluralismo 
de presión

Al menos dos. Grupos 

de interés conflictivos.

Canal de acceso, 

mecanismo 

de consulta. 

Normalmente

 no son un 

mecanismo 

de cooperación.

Membresía volunta-

ria, límites relati-

vamente abiertos, 

simetría, intensidad 

y multiplejidad bajas. 

Alta estabilidad y 

centralidad media.

Baja.

Relaciones de aversión 

con contactos formales 

e informales. No hay se-

cretismo, aunque pueden 

presentarse disputas 

ideológicas.

Es probable la auto-

nomía del Estado con 

respecto a la sociedad, 

así como la dominancia 

del Estado o de los 

intereses sociales.

Ser accesibles. Pueden 

observarse intentos de 

destrucción de otras 

asociaciones de intereses 

que compiten entre sí.

Relaciones 
de parentesco 

político
Limitado en cantidad. 

Al menos un partido 

político dominante.

Canal de acceso 

y consulta. También 

pueden funcionar 

como mecanismo 

de negociación 

y coordinación 

o cooperación 

en la formación 

de políticas públicas.

Límites relativa-

mente cerrados, 

membresía volun-

taria. Intensidad, 

estabilidad 

y simetría bajas. Alta 

centralidad teniendo 

al partido como 

organización focal.

Baja.

Hay relaciones de aver-

sión y de consenso. Los 

contactos se producen de 

manera formal. No hay 

secretismo ni intentos de 

despolitización, aunque 

pueden presentarse 

disputas ideológicas en 

caso de haber facciones 

internas.

Alta autonomía y 

predominancia estatal. 

No hay balance, ni sim-

biosis, ni participación 

de intereses sociales.

Es posible que esta 

red funcione con la 

idea de ser accesibles, 

obtener reconocimiento, 

promover el apoyo de 

algunas asociaciones de 

intereses y para delegar 

algunas atribuciones 

estatales. Sin embargo, 

también se observan 

intentos por destruir 

otras asociaciones de 

intereses rivales.

Triángulos 
de hierro

Dos, y al menos uno 

de ellos es el partido 

político dominante.

Esta red funciona 

como canal 

de acceso y consulta 

al proceso de políticas 

públicas. También 

puede facilitar la 

negociación, coordi-

nación y cooperación 

en la formación 

de políticas.

Los límites 

son cerrados, la 

membresía es volun-

taria y la simetría y 

centralidad son bajas. 

Sin embargo, goza 

de alta estabilidad, 

multiplejidad e 

intensidad en las 

relaciones.

Alta.

Hay relaciones tanto de 

disputa como de con-

senso. Hay secretismo, 

intentos de despoliti-

zación y los contactos 

entre los miembros son 

fundamentalmente de 

tipo informal.

El Estado cuenta con 

baja autonomía con 

relación a la social. 

Los intereses sociales 

son los dominantes 

de la escena política, 

de allí que no haya ni 

simbiosis ni balance 

de poder.

Ser accesible y obtener 

reconocimientos. Es 

posible que se potencie 

la búsqueda de apoyo de 

otras organizaciones de 

interés, aunque pueden 

observarse también 

intentos manifiestos de 

destruir las asociaciones 

de intereses rivales.

Redes  
temáticas

Ilimitados en cantidad.

 No hay representación 

de monopolios y 

también 

hay expertos 

entre sus miembros.

Funcionan como 

canales de acceso 

para consulta y 

cooperación en la for-

mación de políticas 

públicas, aunque no 

en la implementación.

Límites muy abiertos, 

membresía voluntaria 

y simetría difusa. 

Baja estabilidad 

y centralidad. 

Relaciones de tipo 

cooperativo.

Extrema-

damente 

baja.

Relaciones de consenso, 

aunque se observan in-

tentos de despolitización 

que surgen en problemas 

de tipo técnico. No hay 

secretismo.

Baja autonomía 

estatal. De hecho, la 

dominación en la red 

es bastante difusa. Se 

observa un balance de 

poder en virtud de la 

tecnocracia colectiva 

en la que se constituye 

esta red.

Ser accesibles y obtener 

reconocimiento. No se 

promueve el apoyo activo 

de las asociaciones de 

interés, pero tampoco se 

observa un interés mani-

fiesto por destruirlas.

Tabla 3. Resumen de la clasificación de F. van Waarden***
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Corporatismo 
sectorial

Al menos 1, el mayor 

grupo de interés. 

Representación 

de los monopolios.

Actúa como canal 

de acceso, meca-

nismo de consulta, 

negociación, 

coordinación 

y cooperación 

en la formación 

y en la implementa-

ción de políticas.

La membresía es for-

mal y no voluntaria; la 

intensidad, simetría y 

estabilidad son 

altas. Sin embargo, 

la centralidad es 

media y las relaciones 

son cooperativas.

Alta.

Los contactos son 

formales. Se busca el con-

senso; sin embargo, hay 

secretismo e intentos de 

despolitización.

Ni el Estado ni los 

actores sociales son 

dominantes, gracias 

a que el Estado cuenta 

con una importante 

autonomía.

Ser accesible, recono-

cimiento, conseguir el 

apoyo de las asociaciones 

de interés y delegación de 

la autoridad estatal.

Macrocor-
poratismo

Al menos 2, 

las mayores 

asociaciones 

de interés. 

Representación 

de los monopolios.

Actúa como canal de 

acceso, mecanismo 

de consulta, negocia-

ción, coordinación  

y cooperación  

en la formación y en  

la implementación  

de políticas.

Los límites son cerra-

dos, la membresía es 

formal y no voluntaria. 

La intensidad, sime-

tría y estabilidad son 

altas. Sin embargo, la 

centralidad es media 

y las relaciones son 

cooperativas.

Alta.

Contactos formales, se 

persigue el consenso y 

se tiene la conciencia 

de trabajar en aras del 

interés público. Hay 

secretismo, intentos 

de despolitización y 

posibles conflictos 

ideológicos.

El Estado cuenta 

con una autonomía 

importante, aunque ni 

él ni los actores sociales 

dominan la escena 

política.

Ser accesible, recono-

cimiento, conseguir el 

apoyo de las asociaciones 

de interés y delegación de 

la autoridad estatal.

Corporatismo 
estatal

Varias asociaciones 

de interés creadas 

por el Estado. 

Representación 

de los monopolios.

Aunque funciona 

como canal de 

acceso y contribuye 

a la coordinación 

y la cooperación 

en la formación de 

políticas, no sirve de 

canal de consulta o 

negociación.

La membresía es 

no voluntaria y 

formal, intensidad y 

multiplejidad medias, 

baja simetría, pero alta 

centralidad y estabi-

lidad. Las relaciones 

son de cooperación 

forzada.

Alta.

Consenso forzado. 

Los contactos son 

básicamente formales. 

Hay secretismo y no se 

permiten las disputas 

ideológicas.

El Estado es un actor 

claramente dominante 

de este tipo de red. 

No se observan ni 

simbiosis ni balance 

de poder.

Ser accesible, recono-

cimiento, conseguir el 

apoyo de las asociaciones 

de interés y delegación 

de la autoridad estatal. 

Se observa interés por 

destruir otras asocia-

ciones de intereses.

Pluralismo 
apadrinado

Muchas 

asociaciones 

de interés.

Actúa como canal de 

acceso, mecanismo 

de consulta,  

negociación,  

coordinación  

y cooperación  

en la formación  

de políticas.

Red relativamente 

abierta, con mem-

bresía voluntaria. 

Intensidad media, 

simetría, centralidad 

y multiplejidad bajas, 

con relaciones  

de conflicto  

y cooperación.

Media.

Aversión/consenso. 

Contactos formales e in-

formales. No se observan 

ni secretismo ni intentos 

de despolitización. 

El Estado cuenta 

con una autonomía 

relativa; sin embargo, 

ni él ni los actores 

sociales se cuentan 

como dominantes. Es 

posible alcanzar bien 

la simbiosis o bien el 

balance de poder.

Ser accesible, recono-

cimiento, conseguir el 

apoyo de las asociaciones 

de interés y delegación 

de la autoridad estatal. 

Es posible que el Estado 

delegue autoridad y tam-

bién puede observarse 

interés por destruir 

otras asociaciones de 

intereses.

*** F. van Waarden. “Dimensions and types of policy networks” en 
European Journal of Political Research, 21 (1), 1992.

Por otro lado, de la propuesta de Van Waarden puede extraerse una posible relación entre sistemas 
presidenciales, con clara centralidad y dominio del Estado, y la presencia de redes políticas con una 
pobre institucionalización, ya sea dominadas por el Estado (estatismo, estatismo capturado), o por 
grupos de interés mayoritarios y con intereses contrapuestos (pluralismo de presión), o incluso redes 
políticas constituidas por una misma familia política (relaciones de parentesco político).

De forma particular, en las redes temáticas se observa una institucionalización notablemente 
baja. Para este tipo específico de red, conformada por expertos reunidos explícitamente de forma 
voluntaria con el propósito de tener acceso e influir en la formación de políticas. De esta forma, pareciera 
entenderse que las redes temáticas pueden tener lugar tanto en sistemas presidenciales como en 
sistemas parlamentarios, dada la amplitud de sus límites y el carácter voluntario de su membresía
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Tabla 4. Comparación general de cinco modelos de redes políticas (tomado de Matheus Mingus)*
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De otra parte, solo las redes organizadas bajo un esquema 
corporativista (corporativismo sectorial, macrocorporativismo y 
corporativismo estatal) participan en la implementación de las po-
líticas. La contribución de las otras tipologías de redes políticas pa-
reciera llegar solo hasta el proceso de formación y articulación de 
políticas o, en algunos casos, al proceso de negociación previo.

Matheus S. Mingus187 ha sistematizado una tabla comparativa 
de los modelos de redes políticas más utilizados. El autor atiende a 
los contenidos de la red y su amplitud, a los mecanismos internos 
de regulación de los vínculos, al perfil de sus miembros; al acuerdo 
entre estos y la estabilidad, en general, de la red. 

En la Tabla 4 se muestra lo que para Mingus es un resumen 
de los tipos de redes políticas más frecuentemente utilizados en la 
literatura sobre el tema. Se trata de un mapa que muestra la estruc-
turación de un desarrollo teórico destacable dentro de la teoría de 
redes políticas, centrado en temas políticos, generalmente de tipo 
administrativo (toma de decisiones, construcción/implementación 
de políticas), con poco apoyo en campos muy reducidos de la ciencia 
política y con clara preponderancia de profesionales de este sector. 
Además, siguiendo al autor, se observa mayor acuerdo sobre el mé-
todo utilizado (racional/científico) en las redes formadas por profe-
sionales que en aquellas con una base comunitaria mayor.188

Estas características se aplican a un importante número de 
trabajos sobre redes políticas. Sin embargo, y a diferencia de F. 
van Waarden, Mingus no incorpora elementos del entorno de for-
ma directa en su trabajo. De esta forma, sus variables tienen como 
referente la estrategia de cada actor y el funcionamiento que se 
observa en la red, siendo esta consecuencia directa de la conjun-
ción de las estrategias individuales en una estrategia de red. Por 
otro lado, su distinción entre redes intergubernamentales y redes 

187   “From subnet to supranet...”, op. cit., p. 36.

188  Ibidem, p. 32.
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interorganizacionales no resulta del todo clara, toda vez que apenas 
se distinguen por el perfil general de sus miembros.

La clasificación de Mingus se muestra más como un refina-
miento de los tipos de Marsh y Rhodes, y resulta mucho menos pre-
cisa y concluyente que la clasificación de F. van Waarden, aunque 
menos compleja que esta.

Corolario. Las redes políticas y el sistema político: ¿esencia-
les o accesorias? Críticas al enfoque de redes políticas

Hasta aquí hemos explorado varios aspectos de los desarrollos 
teóricos sobre redes políticas, intentando avanzar en la definición 
de un andamiaje conceptual del enfoque. En la argumentación ha 
surgido, de forma repetida, la necesidad de vincular los estudios de 
redes políticas con un referente político-institucional para poder 
explicar de forma más consistente los mecanismos que articulan 
los intereses dentro de una red, y como se origina esta juntura de la 
acción colectiva.

Al igual que el análisis de políticas públicas “de manual”, la ex-
plicación del fenómeno político a través del análisis de redes polí-
ticas se constituye en una forma de dar cuenta de la realidad no 
exhaustiva. Se trata, por tanto, de un acercamiento al fenómeno 
político, poniendo énfasis bien en las relaciones formales e infor-
males entre los actores, o bien en el contenido de estas relaciones 
y el ámbito o sector de referencia, que conllevan la formación de 
estructuras más o menos estables de intercambio de recursos. De 
esta forma y, precisamente, por tratarse de un acercamiento, en 
ningún caso agota otras posibilidades de dar cuenta de la realidad: 
cuanto más asidero tenga el enfoque a un referente macro –teorías 
del Estado o las teorías de la administración pública, teorías del go-
bierno–, más útil resultará en la explicación del fenómeno.

Dada la dispersión de recursos y la inevitable incorporación de 
nuevos actores sociales y políticos a la construcción del hecho polí-
tico, se dificulta, por ejemplo, la explicación de formación de políti-
cas públicas sin hacer referencia a un mapa de las organizaciones 
involucradas en este proceso. Por otro lado, desde el punto de vista 
de la administración pública se hace necesario el aprendizaje de la 
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gestión de redes sociales y políticas, con miras a facilitar y poten-
ciar los mecanismos de articulación de la acción social.

De esta forma, el interés por el estudio de las redes políticas ha 
superado el ámbito estrictamente académico y ha llegado a la admi-
nistración pública en general, desde donde comienza a observarse, 
aunque con sus bemoles, una interesante aproximación a los me-
canismos de articulación y gestión de redes políticas. Así, pues, las 
redes políticas no son más un elemento accesorio del análisis de la 
formación de políticas públicas. Su estudio, en la mayoría de los ca-
sos, ha logrado trascender la mera metáfora y comienza a avanzar 
a pasos firmes hacia la construcción exitosa de indicadores útiles 
para explicar el comportamiento de los actores y del hecho político.

En la literatura sobre redes políticas se observa un consenso 
sobre el uso de la metáfora de la red para explorar la complejidad de 
los procesos decisorios; este es uno de los aspectos más criticados 
del enfoque de redes. Autores como Marin189 advierten sobre lo pe-
ligroso de este uso metafórico en lo que pareciera ser la difusión de 
una “moda conceptual” dentro de las ciencias políticas.

Keith Dowding190 señala que la difusión –tan amplia– del aná-
lisis de redes políticas191, como nuevo paradigma en la metodología 

189 Bernd Marin and Renate Mayntz, eds. Policy networks: empirical evidence 
and theoretical considerations, Boulder, Campus Verlag, Westview Press, 
Frankfurt: 1991.

190 Keith Dowding. “Policy networks: don’t stretch a good idea too far”, 
en: P. Dunleavy y J. Stanyer, Contemporary political studies, Political 
Studies Association, Belfast: 1994, pp. 59-78. “Model or metaphor? A 
critical review of the policy network approach”, en: Political studies, 
xliii, 1995, pp. 136-158. 

191 Se señalan aquí como los más significativos, aunque también otros 
autores han apuntado al difundido uso del término “red” en for-
ma metafórica como una de las principales debilidades de este en-
foque de las políticas públicas. Al respecto, pueden verse: Kenis y 
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del estudio de proceso de construcción de políticas públicas, lleva 
un peligro implícito. Siguiendo al autor, el análisis de redes políticas 
centrado en la clasificación de las mismas no ha permitido avanzar 
más allá que de un mayor entendimiento de la construcción de po-
líticas públicas, de modo que el riesgo implícito que menciona tiene 
que ver con la sobresimplificación de los análisis de políticas pú-
blicas, resultantes de la aplicación de esta metodología. Por ello, la 
única forma que se vislumbra –como facilitadora del tránsito del 
término “redes políticas” como metáfora, hacia la comprensión de 
“redes políticas” como teoría– sería el seguimiento cercano de la 
experiencia adquirida tras décadas de desarrollo en el campo del 
análisis de redes sociales.

Esto sugiere un cambio de foco en los análisis de redes. Para 
Dowding, hay excesiva dedicación de los estudios de redes políti-
cas a análisis detallados de las características y naturaleza de los 
miembros de la red, postergando el análisis profundo sobre las ca-
racterísticas y naturaleza de las redes en sí mismas:

… han fallado [los intentos por hacer teoría de redes políticas] ya 
que la fuerza impulsora de explicación, las variables independien-
tes, no son las características de las redes per se, sino más bien las 
características de los componentes de las redes. Estos compo-
nentes explican la naturaleza de la red y la naturaleza del proceso 

Schneider (“Policy networks and policy analysis: scrutinizing a new 
analytical toolbox”), Peters (“Policy networks: myth, metaphor and 
reality”), Pappi and Henning (“Policy networks: more than a meta-
phor?”), Nolke (“Networks versus networks: a critical appraisal of 
post-national governance approaches with a focus on international 
organizations”), Mills (“All very well in practice, but what about the 
theory? A critique of the British idea of policy networks”), Kassim 
(“Policy networks, networks and European Union policy making: a 
sceptical view”), y Caputo (“Network perspectives and policy analy-
sis: a skeptical view”), entre otros.
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político (...) Para producir una teoría de la red en la que las propie-
dades de la red, más que la de sus miembros, guíen la explicación, 
la ciencia política debe utilizar la tradición de las redes sociales, 
sirviéndose de sus métodos algebraicos y modificándolos”.192 

Por otro lado, tal y como señalan Kenis y Schneider193, el surgi-
miento del enfoque de redes políticas está íntimamente relaciona-
do con cambios operados en la realidad política, en los desarrollos 
conceptuales y en el aparato metodológico del análisis estructural. 
Tradicionalmente vinculados al análisis estructural, a finales de la 
década de 1970 los estudios de políticas públicas habían llegado a 
ser reduccionistas, no siendo capaces de dar cuenta de situaciones 
como las interdependencias entre Estado y sociedad, y la fragmen-
tación y diferenciación institucional. La nueva realidad, cuyos orí-
genes se ubican en esos mismos años, muestra un entorno político 
con una sociedad organizada emergente, con intereses estatales 
también organizados y estructurados, cada vez más, en forma de 
arenas políticas, una creciente fragmentación del Estado y una cre-
ciente disolución de los límites entre lo público y lo privado.

El aparato conceptual de la ciencia política ha experimentado 
ajustes e innovaciones, y en este sentido uno de los más significa-
tivos ha sido el cambio de paradigma desde el control jerárquico 
hasta la coordinación horizontal de los procesos públicos194. Este 

192  Keith Dowding. Op. cit., “Model or metaphor?...”, p. 2.

193  Patrick Kenis y Volker Schneider. “Policy Networks and poli-
cy analysis: scrutinizing a new analytical toolbox”, en: B. Marin 
y R. Mayntz. Policy networks: empirical evidence and theoretical 
considerations, Frankfurt/Boulder, Campus/Westview Press, 1991, 
pp. 25-62.

194  Kenneth Hanf y W. Fritz Scharpf. Interorganizational policy ma-
king: limits to coordination and central control, Sage Publications, 
London: 1978.
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cambio también traía consigo una evolución desde los estudios 
centrados en el Estado como actor preponderante de las decisiones 
públicas, hacia un enfoque policéntrico de la sociedad, en el que los 
acuerdos informales tendrían un significado destacado.

Para el análisis de redes, sin embargo, aún quedan aspectos por 
resolver, algunos de los cuales se esbozarán más adelante. Se refie-
ren a cómo articular el necesario referente gubernamental dentro 
de los estudios de políticas públicas y cómo potenciar el enfoque, de 
forma que permita dar cuenta de realidades políticas con institu-
ciones políticas inestables. 

Se ha avanzado en el establecimiento de vínculos entre las redes 
políticas y los resultados políticos; sin embargo, esta relación no es ni 
directa ni unidireccional ni mucho menos simple, ya que dentro de la 
red hay una multitud de relaciones que van desde las relaciones entre 
los actores de la red, hasta las relaciones de esta con los resultados 
políticos, pasando por las relaciones de la red y su dominio de política. 
Hasta ahora han sido tímidos los intentos por incorporar estos ele-
mentos al análisis formal de las redes políticas, sin embargo, la intro-
ducción de análisis comparativos entre redes políticas de naciones 
con instituciones disímiles, o dentro de un mismo país, entre varios 
sectores o dominios de política, permitirán avanzar en el enriqueci-
miento del análisis formal de las redes políticas.

Instituciones y redes 
Hemos visto cómo el análisis de redes políticas tiene su ori-

gen en la búsqueda de nuevas formas de estudiar la construcción 
de políticas públicas que superaran la perspectiva excesivamen-
te reduccionista del racional choice, y surge con la aspiración de 
explicar los fenómenos de las políticas públicas y su complejidad. 
Como mencioné anteriormente, el análisis de redes políticas como 
un enfoque básicamente institucional del hecho político se ha nu-
trido de dos de las teorías más desarrolladas dentro de la ciencia 
política contemporánea: de una parte, la teoría elitista que ha po-
sibilitado el estudio de las redes como estructuras habilitadoras 
de las relaciones entre grupos sociales y políticos específicos en el 
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ejercicio del poder y de la acción política195; y de la otra, del plura-
lismo en su vertiente normativa, y siempre entendido como una 
forma deseable de gobierno que posibilite la articulación de los di-
versos intereses sociales.

Hemos visto que uno de los elementos que permanecen aún en 
la agenda de investigación dentro del enfoque de análisis de redes 
políticas es la vinculación de estas con el referente del gobierno y 
las instituciones públicas del régimen político. La vinculación con 
la teoría institucional se hace, entonces, por el uso de herramientas 
del análisis organizacional, aplicadas al enfoque de análisis de re-
des políticas. 

Sin duda, la incorporación de variables del entorno político –y, 
específicamente, del gubernamental– acentuaría el carácter insti-
tucional del enfoque y permitiría obtener información acerca del 
origen y extinción de las redes políticas, que es otro de los temas de 
la agenda de investigación del enfoque; esto debido, en buena medi-
da, a que como dice Ulrik Brandes196, la interacción política estudia-
da por los modelos de redes no solo se ve influenciada por la relación 
de los actores, sino también por sus atributos, concebidos básica-
mente en términos de forma legal, tamaño, tipo de organización, 
antigüedad de esta, recursos, intereses y actitudes hacia los temas 
y discusiones políticos, pero también en temas de nacionalidad, 
funciones y racionalidad.197

El grueso de estos trabajos está asociado con el trabajo desa-
rrollado en Alemania por el Max Planck Institute, aunque también 

195  Al respecto véanse: Jorge Gil Mendieta y Samuel Schmidt. La red po-
lítica en México. Modelación y análisis por medio de la teoría de gráficas, 
IIMAS-UNAM, México: 1999.

196   U. Brandes, Kenis Patrik, Raab Jörg, Volker Schneider y Dorothea 
Wagner. “Explorations into the visualization of policy networks”, en: 
Journal of Theoretical Politics, n.o 11(1), 1999.

197   Ibidem, p. 84.
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hay desarrollos muy interesantes en Holanda. El principal argu-
mento aquí es que la sociedad moderna está caracterizada por la 
diferenciación funcional, para lo que cuenta con organizaciones pri-
vadas con control sobre recursos clave, que tienen un rol de impor-
tancia creciente en la formulación e implantación de las políticas, 
aun cuando su esfera directa de acción no siempre es la pública. Se 
trata de una perspectiva más ambiciosa –como ya se mencionó– en 
la que las redes políticas son vistas como una nueva forma de gober-
nanza. La incorporación de elementos del análisis racional permite 
ver al gobierno en sí mismo como un actor clave del proceso de po-
líticas públicas en que se inserta la red política y, por tanto, tiene 
como principal consecuencia el disminuir la importancia analítica, 
otorgada a los demás actores de la escena política. 

Los patrones de inclusión y exclusión de los actores dentro de 
cada red son, en cierta forma y como afirma Hay198, producto de la 
voluntad, aunque la pertenencia a la red en muchos casos está en 
relación directa con su supervivencia dentro del sector político. Por 
otro lado, también es cierto que en virtud de los recursos de que dis-
pone, cada actor podría, incluso, pertenecer a varias redes, aunque 
con la condición de que se trate de redes en distintos sectores de 
política, puesto que las redes dentro de un mismo sector tienen po-
siciones antagónicas. Esta condición suele observarse también en 
los análisis de élites de poder.

Las acciones gubernamentales inciden en el desarrollo de las 
redes de dos maneras: por una parte, las regulaciones guberna-
mentales implican ciertos costos de transacción que influyen so-
bre el equilibrio entre rentabilidad y eficiencia, en formas en las que 
–aun establecidas de antemano– a veces los actores ignoran. Por 
otro lado, siguiendo lo escrito sobre los costos de transacción, po-
dría afirmarse que para disminuir los fallos del Estado es necesario 
que los organismos reguladores sean independientes, autónomos 
y responsables. Sin embargo, este criterio determina, a su vez, la 

198  “The tangled webs...”, op. cit. 
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forma en la que los costos de transacción se minimizarán y el dise-
ño de la estructura reguladora. Así, el diseño de mecanismos para 
la reducción de los costos de transacción –por parte del Estado– y 
la implantación de tales es una suerte de pez que se muerde la cola. 
El diseño de los mecanismos, en sí mismo, implica la producción de 
costos de transacción adicionales, que deben ser reducidos, bien por 
aquellos que los producen o por otros similares.

La investigación de König y Bräuninger199 introduce el conjun-
to institucional como una variable que regula la elección racional y 
de forma directa en la formación de las redes políticas. Analizando 
treinta y dos eventos representativos de la política laboral alema-
na de los ochenta, los autores concluyeron que dentro de una red 
los actores ordenan sus contactos, acercándose más a quienes les 
son más cercanos en preferencias e intereses, pero también valo-
rando sus posiciones en las instituciones políticas. En un primer 
momento, los autores se acercan al fenómeno de formación de redes 
políticas desde una perspectiva neoinstitucional, valorando en qué 
medida los actores deciden orientar sus contactos hacia tomado-
res de decisiones con poder de voto. En este momento los autores 
evaluaron dos variables: bicameralismo débil/fuerte por un lado, y 
si el iniciador de la política pública era un actor del gobierno o de la 
oposición. Pero, además, los autores también evaluaron la perspec-
tiva subsectorial, en tanto que los eventos analizados obedecen al 
sector laboral de las políticas públicas alemanas.

Esto, hablando de entornos con niveles de incertidumbre re-
lativamente bajos y bastante estables política y socialmente, y con 
reglas del juego político claramente establecidas y respetadas por 
todos los actores200. Considerando las prácticas y normas estable-
cidas, comúnmente aceptadas y repetidas consuetudinariamente 

199   “The formation of policy networks...”, op. cit., pp. 445-471.

200 Como ejemplo podríamos señalar los países de la Unión Europea, 
pese a la incertidumbre planteada por fenómenos como el terroris-
mo y las redes migratorias, que han logrado trascender de forma 
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como instituciones, O'Donell201 llama a estas situaciones “poliar-
quías formalmente institucionalizadas”, sirviéndose del tipo ideal 
descrito por R. Dahl como poliarquía202 y matizando sobre el carác-
ter de sus instituciones. Tal precisión le sirve también para introdu-
cir nuevos atributos al tipo descrito por Dahl, a saber: 

a. Las posiciones más altas de la poliarquía no deben verse 
reducidas en sus plazos de mandato legalmente estable-
cidos,

b. las autoridades electas no deben estar limitadas en sus ac-
tuaciones por parte de actores que no hayan sido electos y 
cuya injerencia no esté establecida, en especial, si se habla 
de las fuerzas armadas, 

c. la existencia de un territorio bastante disputado que se co-
rresponda con el cuerpo de las preferencias electorales, y  

d. la expectativa de que estas libertades se mantendrán a lo 
largo del tiempo.203 

Encajan en este listado de características las democracias de 
más vieja data. En las democracias de reciente data, aquellas más 

material las fronteras físicas de estos países y que han alterado el 
hasta ahora clima social calmo y despreocupado.

201  Guillermo O’Donnell. “Transitions, continuities, and paradoxes”, en: G. 
O’Donnell, S. Mainwaring y J. Samuel Valenzuela (eds.). Issues in demo-
cratic consolidation the new south american democracies in comparative 
perspective. Notre Dame University Press: 1992, pp. 17-56.

202 Considerada por Dahl como el sistema político que contaba entre sus 
características: a) autoridades públicas electas, b) elecciones libres 
y limpias, c) sufragio universal, d) derecho a competir por los cargos 
públicos, e) libertad de expresión, f) información alternativa, y g) li-
bertad de asociación.

203 “Transitions, continuities, and paradoxes”, op. cit., p. 8.



132

MARÍA ÁNGELA PETRIZZO PÁEZ

jóvenes y en especial en el caso latinoamericano, pero también en 
otras partes del mundo como Europa del Este, puede observarse la 
figura de las elecciones como una institución claramente estable-
cida: se repiten de forma más o menos periódica y, aunque no siem-
pre sus resultados se traducen en la formación y sostenimiento de 
estructuras y organismos formales de gobierno, es cierto que se 
suceden en el tiempo con un criterio más o menos uniforme y, en 
los últimos años, con pocos contratiempos de legalidad. Por otra 
parte, en especial desde hace un poco más de una década, en algu-
nos de los países latinoamericanos se está experimentando tam-
bién una importante incorporación de nuevos actores políticos a 
las decisiones políticas, y el debate se ve enriquecido con nuevas 
posiciones y alternativas políticas, en especial, de minorías tradi-
cionalmente excluidas.

Pero, además, es tristemente observable el clientelismo204 y la 
cultura del atajo205 como otras instituciones establecidas y perpe-
tuadas en el tiempo, y quizás desestimadas por los análisis de po-
líticas públicas. Sin duda, esto ha sido un importante obstáculo en 
el funcionamiento de las redes políticas como mecanismos de arti-
culación de la acción social, promovidos desde la actividad guber-
namental para facilitar la toma de decisiones. Ciertamente, gran 
parte de la responsabilidad de la estandarización del clientelismo y 

204 Al que O’Donell llama particularismo. Ver en Guillermo O’Donnell, 
“Transitions, continuities, and paradoxes”, en: G. O’Donnell, S. 
Mainwaring y J. Samuel Valenzuela (eds.). Issues in Democratic 
Consolidation The New South American Democracies in Comparative 
Perspective, Notre Dame, Notre Dame University Press, pp. 17-56, 1992.

205  Expresión gráfica que ejemplariza la práctica sistemática de la bús-
queda de soluciones alternativas expeditas en el terreno particular 
al margen de los trámites burocráticos establecidos por la normati-
va vigente.
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la cultura del atajo, como mecanismos de movilización social, recae 
en prácticas gubernamentales desleales y particularistas.

Siguiendo el tipo de O'Donell, aquellas democracias con ciclos 
legislativos y electorales claramente definidos y con un profundo 
arraigo del clientelismo se corresponden con las poliarquías in-
formalmente institucionalizadas. Aquellas en las que pese a que 
se cuenta con una institución electoral medianamente estable, la 
estructura gubernamental no goza ni de independencia ni de pres-
tigio y tampoco sus actores se consideran con la obligación de ser 
responsables ante los electores.206

Bajo esta perspectiva y siguiendo a Joan Price Boase:

… el conjunto de la estructura constitucional, política y adminis-
trativa de un [entorno] político particular indicará su potencial 
acción política autónoma o moderada. Está claro, por ejemplo, que 
las estructuras políticas que se adhieren a un sistema parlamen-
tario de gobierno, que tienen propensión a una disciplina parti-
dista y a la dominancia del ejecutivo, una tradición de un servicio 
público independiente, experimentado y de bajo perfil, y una larga 
historia de política social intervencionista, producirán un Estado 
potencialmente fuerte y autónomo en relación con las institucio-
nes sociales.207

Pero en regímenes presidencialistas, con Estados potencial-
mente fuertes, con una acción gubernamental basada en la acción 
de la mayoría y no en la búsqueda del consenso, hay poco espacio 

206  Mención aparte merece el tema del discurso político y de lo reduci-
do del terreno de disputa electoral, y la influencia tan marcada que 
ejerce en este hecho el que buena parte de las democracias latinoa-
mericanas sean regímenes presidencialistas y no parlamentarios, 
mayoritarios y no consensuales.

207 “Institutions, institutionalized networks...”, op. cit., p. 290 (traduc-
ción propia).
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para la institucionalización de redes políticas en las que participen 
actores con diversos intereses; al menos de manera formal. Sin em-
bargo, estas redes existen. A lo largo y ancho de los países latinoa-
mericanos, por ejemplo, puede observarse una clara vinculación de 
determinados intereses económicos con determinadas posturas 
políticas208 y de determinados actores políticos, a título individual, 
con intereses económicos objetivamente identificables (a través de 
nexos familiares o empresariales, por ejemplo).209

Además, siguiendo a Boase, “las características de las comu-
nidades políticas y las redes políticas como acuerdos extracons-
titucionales, de hechura de políticas entre representantes del 
gobierno y grupos clientelares, dependen del entorno político en 
el que funcionan”.210

Sin duda, aún en contextos informalmente institucionaliza-
dos, se produce un importante fenómeno de intercambio de recur-
sos en el que se observan redes políticas formadas no por tratarse 
de actores corporativos211, sino gracias al poder que esos actores 
han adquirido en virtud de su pertenencia a organizaciones e ins-
tituciones políticas. Se trata de un uso informal de los privilegios 
derivados de la posición política en beneficio propio.

En los últimos tiempos, sin embargo, en algunos países lati-
noamericanos –como se dijo antes–, pareciera observarse una 

208 Aunque esta relación no suele estar vinculada de forma directa con 
la defensa de cualquier ideología política.

209 Esto último, sin duda, se convierte en fuente de reforzamiento del 
clientelismo y la cultura del atajo, al tiempo que reduce el espacio 
para el reclamo de responsabilidades políticas, aun de aquellas con-
templadas en el marco legal.

210  “Institutions, institutionalized networks”, op. cit., p. 292 (traduc-
ción propia).

211  En otras palabras, redes cuyos nodos son organizaciones y no in-
dividuos.
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corriente de organización de la acción colectiva vía redes de acción 
política comunitaria y local, favorecida, principalmente, por con-
textos normativos constitucionales y del accionar político que han 
cambiado desde comienzos del siglo xxi. Ejemplares casos los de 
Ecuador, Bolivia y Venezuela.

Sin embargo, pese a los avances, en algunas experiencias no 
parece haberse superado el uso de la institución clientelar y, por 
ende, la subsistencia de una suerte de red oscura, que incide negati-
vamente, por ejemplo, en el impacto que logre tener la organización 
del activismo social en comunidades tradicionalmente excluidas 
de los procesos de negociación política, como forma de reducir los 
costos de transacción de los proyectos sociales y de elevar el rédito 
político de los mismos.

Sí vemos que el análisis de redes políticas se centra en los ac-
tores corporativos y asumimos que en un elevado número de ca-
sos, dentro del juego político los individuos subliman sus opiniones 
y posiciones personales a las que como representantes de un ente 
corporativo (gubernamental o no) deben ser asumidas y, además, 
que si bien el juego político y el sistema político dentro de los re-
gímenes democráticos se sustenta en el respeto básico de los de-
rechos individuales y sociales, las actuaciones individualmente 
emprendidas desde el nivel micro (ciudadano, por ejemplo) hacia 
el macro (el Gobierno o el Estado) no parecieran tener repercusión 
colectiva a menos que su promoción sea de igual característica. Sin 
embargo, esta premisa sobre la sublimación de las acciones y opi-
niones personales al rango que el individuo ocupa en la estructura 
es algo que en contextos de baja institucionalización política solo 
llega a ser deseable, pues los actores dentro de la red funcionan bajo 
otras premisas impuestas, entre otras cosas, por una herencia im-
portante de esquemas clientelares y paternalistas, y determinados 
por sus propios intereses y prácticas colectivas.

Sin embargo, asumir las estructuras sociales como red o 
conjunto de redes supone estudiarlas utilizando un modelo, por 
tanto, con alcances limitados y en ningún caso sinónimo de una 
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explicación exhaustiva de la realidad212. Siguiendo a Ulrik Brandes213, 
modelar las estructuras sociales como redes implica escoger nodos 
y vínculos como unidades básicas de análisis. En el análisis de las 
redes políticas, esto se traduce en el estudio de los actores políticos, 
generalmente corporativos u organizacionales como nodos, y en el 
análisis de eventos o temas en el proceso político como vínculos.

Las redes políticas, entonces, pueden llegar a ser instituciones 
en sí mismas, aunque de carácter no formal, dado que las relacio-
nes entre sus actores tienen una permanencia relativa en el tiempo. 
Para Colin Hay214 la supervivencia de una red a lo largo del tiempo 
depende de la conciencia que sus miembros tomen acerca de: (a) el 
logro de las metas propuestas; (b) cambios en el entorno para los 
que la red no está preparada; y (c) fallos en el logro de los objetivos 
propuestos. Estas son, a juicio del autor, las tres causas de muerte 
de la red, aun cuando las redes suelen ser estructuras bastante je-
rarquizadas en su interior y, en líneas generales, bastante resisten-
tes al cambio.

Por otro lado, el ingreso y egreso de los actores es algo que no 
ha sido estudiado a profundidad. Sin embargo, sí que se observan 
algunos avances en temas como el origen de las redes en diversos 

212 Del mismo modo que analizar las políticas públicas subdividiéndo-
las en fases o etapas constituye, como lo afirma Paul Sabatier, un cri-
terio de análisis y en ningún caso una explicación exhaustiva de la 
realidad. Theories of the policy..., op. cit.

213 El “listado” de los tipos de relaciones presentado por Brandes es si-
milar al expuesto por otros autores: comunicaciones, participación, 
intercambio de recursos, apoyo social y político, reputación o rela-
ciones de estatus, ver : Ulrik Brandes, Patrick Kenis, and Dorothea 
Wagner. “Centrality in policy network drawings (Extended 
abstract)”, 1999, p. 84.

214  “The tangled webs we weave...”, op. cit.
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trabajos: Jörg Raab, Gould, Howlett, Patrik Kenis y Jörg Raab, König, 
Levesque, Marin, Marsh y Rhodes, Millward et al., entre otros.215

Si bien los estudios tradicionales de redes políticas enfrentan 
a quien investiga con frecuencia a la decisión sobre si entrevistar a 
individuos como representantes de organizaciones más complejas 
y voceros de los valores de estas, y no como individuos con opinio-
nes y creencias propias, el análisis de redes políticas en contextos 
informalmente institucionalizados demanda un estudio aún más 
detallado de los individuos claves en las decisiones políticas y su 
superposición sobre el mapa de red, que nos arroja un análisis de las 

215  Jörg Raab, “Where do policy networks come from?”. Paper to be pre-
sented at the 6th National Public Management Research Conference, 
2001); Roger V. Gould (“Why do networks matter? Rationalist and 
structuralist interpretations” Mimeo, 2000); M. Howlett y J. Rayner 
(“Do ideas matter? Policy network configurations and resistance 
to policy change in the Canadian forest sector”, en: Canadian Public 
Administration, 38(3), 1995, pp. 382-410); Patrik Kenis y Jörg Raab, 
“What do policy networks do?”. Paper prepared for the conference 
on Democratic Network Governance, Copenhagen, Denmark, 2003); 
Thomas König and Thomas Bräuninger (“The formation of policy 
networks preferences, institutions and actors choice of information 
and exchange relations”, en: Journal of Theoretical Politics, 10(4), 1998, 
pp. 445-471); Richard Levesque (“Explaining the existence of policy 
networks by means of a public choice approach”, Paper presented 
to the Annual Meeting of the Canadian Political Science, Halifax, 
Nova Scotia, June 2003); Bernd Marin and Renate Mayntz (eds.) 
(Policy networks: empirical evidence and theoretical considerations, 
Frankfurt/Boulder: Campus Verlag; Westview Press, 1991); D. 
Marsh y R. A. W. Rhodes (“Policy communities and issue networks. 
Beyond typology”, en: Marsh y Rhodes (eds.). Policy networks in british 
government. Clarendon, Oxford: 1992); H. Milward, et al. “Do net-
works really work? A framework for evaluating public-sector orga-
nizational networks”, en: Public Administration Review, 61, 2001).
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organizaciones y actores corporativos más representativos de cada 
sector. Se hace imperativo, entonces,  el cruce de la información ob-
tenida del análisis relacional entre organizaciones con el análisis de 
las redes personales.

Por consiguiente, esto demandaría de la metodología del en-
foque un refinamiento importante, en tanto que la dualidad indivi-
duo-organización debe ser solventada en aras de obtener resultados 
concluyentes, producto de la aplicación de un cuerpo metodológico 
coherente, aunque particular.

Para Joan Price Boase216, “el conjunto de la estructura constitu-
cional, política y administrativa de un [entorno] político particular, in-
dicará su potencial acción política autónoma o moderada. Está claro, 
por ejemplo, que las estructuras políticas que se adhieren a un sistema 
parlamentario de gobierno, que tienen propensión a una disciplina par-
tidista y a la dominancia del ejecutivo; una tradición de un servicio pú-
blico independiente, experimentado y de bajo perfil, y una larga historia 
de política social intervencionista, producirán un estado potencial-
mente fuerte y autónomo en relación con las instituciones sociales”.217

Hasta ahora el cuerpo metodológico de conceptos y herra-
mientas, cuyo conjunto conocemos como análisis de redes políti-
cas, ha mostrado ser bastante eficaz en el revelado de instantáneas 
de momentos puntuales de la decisión y negociación políticas, en 
entornos políticos en los que las instituciones son objetivamen-
te identificables, permitiendo así la disección del hecho político, y 
comienza a ser bastante útil en ilustrar cómo se mueven los acto-
res a lo largo del tiempo en sus correspondientes arenas políticas, 
desplazándose a lo largo de una misma red o entre varias. Sin em-
bargo, aún queda mucho por andar en cuanto a la instrumentación 
de este tipo de análisis en entornos en los que, en función de su 

216 J. P. Boase. “Institutions, institutionalized networks and policy 
choices: health policy in the U.S. and Canada”, en: Governance, 9(3), 
1996, pp. 287-310 (traducción propia).

217   Ibidem. 
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incertidumbre y conflictividad, el desarrollo, naturaleza y configu-
ración de las instituciones políticas escapa a las definiciones tradi-
cionales, pero afecta igualmente los resultados políticos. 

El análisis de redes políticas en contextos de incertidumbre
F. van Waarden avanza en su clasificación de las redes sobre la 

importancia del sistema político y sus características, en la explica-
ción del balance de poder dentro de las redes. Por ejemplo, en redes 
dentro de contextos de instituciones inestables y con un sistema 
político en buena parte de los casos presidencialistas se observa 
una notable ausencia de balance de poder entre sus miembros. Bien 
porque se trate de entornos dominados por el Estado como actor 
principal, o bien porque el actor dominante sea un grupo de interés 
que haya capturado los intereses sociales, lo cierto es que la clasifi-
cación de Van Waarden arroja luces sobre la relación entre los me-
canismos internos de la red para gestionar la distribución de poder 
y la dominancia de los actores dentro de esta. Se trata, por otro lado, 
de redes políticas en las que no hay disputas ideológicas, aunque sí 
pueden observarse relaciones conflictivas entre los actores.

En países como los latinoamericanos, las redes políticas no 
han sido estudiadas con igual intensidad que en Europa y Estados 
Unidos. En este último, se entiende desde la academia en que las 
redes surgen como relaciones de intercambio entre actores, pero en 
ocasiones están soslayadas; y en que el orden de los resultados de la 
negociación se invierte: en primer lugar, se negocia la posición de 
cada actor y luego el contenido de la política pública.

Por muchas razones de orden económico, político, cultural, 
pero también académico e histórico, los países de Nuestramérica 
constituyen la antítesis de los escenarios que el paradigma acadé-
mico hegemónico aborda. Instituciones políticas desigualmente 
arraigadas en el quehacer colectivo a lo largo de los países, admi-
nistraciones ralentizadas, sobresaturadas de personal y reactivas; 
el misticismo del sufragio como blindaje democrático y la desesti-
mación del valor de los procesos de deliberación política, más allá de 
una efectiva participación colectiva y popular en la construcción de 
políticas y decisiones públicas, además de una casi total ausencia, 
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en muchos casos, de la efectiva representación de grupos minorita-
rios en la vida política, son algunos de los elementos distintivos de 
estos contextos políticos  con instituciones en creciente definición 
y puesta a prueba, en especial durante los últimos cinco años de 
convulsionadas circunstancias sociopolíticas regionales que han 
hecho cambiar la balanza positiva evidenciada en los proyectos po-
líticos del progresismo de izquierda. 

Sin embargo, no hay dudas de que aun en esos contextos, cuyo 
panorama se resumiría afirmando su institucionalización política 
única en estilo y estética, puede observarse el desarrollo de redes 
políticas. Tal y como A. Przeworski afirma: 

… las nuevas democracias carecen de varias de las condiciones que, 
a la luz de la experiencia de las democracias más antiguas, se supo-
nen necesarias para la estabilidad de las democracias basadas en 
el sufragio universal (…) No solo el Estado sino también la sociedad 
civil es débil en las nuevas democracias.218

Antes hemos identificado el vínculo entre las redes y la go-
bernanza como fenómeno que ocurre en un contexto en que esta 
última ha dejado de estar exclusivamente referida a la dirección po-
lítica. En este apartado se verá la forma en que el cambio político 
afecta el comportamiento de las redes y de la gobernanza y, a su vez, 
se nutre de este.

No es mucho lo que se ha profundizado con relación a los modos 
en que el cambio político se origina, ya que, por norma general, es 
un fenómeno que se asume como inherente a todo sistema político 
vinculado a circunstancias exógenas al mismo y, en términos lla-
nos, la gobernanza ha sido vinculada a casos y ejemplos específicos, 
lo cual, en realidad, ha prevenido que su revisión permita construir 

218 A. Przeworski et al. Democracia sustentable, Paidós, Serie 
Latinoamericana, Argentina: 1998, p. 85.
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modelos explicativos de su funcionamiento. Sabatier219 habla de 
cambios políticos cuyas fuentes exógenas pueden ser clasificadas 
en elementos relativamente estables220 y elementos dinámicos.221 

Pero, además, Sabatier también defiende la idea de que los cam-
bios políticos rara vez afectarán las ideas centrales defendidas por 
lo que él llamó la “estructura de la alianza de apoyo”222. Esta estruc-
tura estaría conformada, básicamente, por actores o élites amal-
gamados por la defensa tanto de ideas centrales y básicas como de 
ideas llamadas secundarias. Para Sabatier, estas ideas secundarias 
son las que se ven modificadas cuando se presenta cualquier tipo 
de cambio político, sin embargo, las ideas centrales de la alianza, 
las nucleicas, rara vez se modifican aun en presencia de cambios 
profundos o drásticos.

La descripción del funcionamiento de esta alianza le sirve al 
autor para ahondar en el nada fácil tema del aprendizaje político 
–del cual hice mención anteriormente–, que está vinculado muy 
estrechamente con el desarrollo de la gobernanza y la construcción 
de redes políticas.

Una tesis similar a la desarrollada por Sabatier, sobre el com-
portamiento de la alianza de apoyo frente al cambio, es expuesta 
por Colin Hay223 al referirse a una suerte de ciclo de vida de la red 
política. Para Hay, luego del proceso de reclutamiento de miembros 

219 Paul Sabatier y Hank C. Jenkins-Smith. The advocacy coalition 
framework, Westview, 1993.

220  Sabatier se refiere a la estructura legal, los valores culturales, la dis-
tribución básica de recursos y la definición de las áreas de problema.

221  El autor enumera en este apartado las condiciones socioeconómicas 
y la tecnología, las coaliciones de gobierno y las decisiones políticas 
que pueden tener repercusiones importantes en varios subsistemas.

222  En inglés Advocacy coalition framework.

223 The tangled webs we weave...”, op. cit.
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y de conformación de la red, una vez completada la acción de esta224, 
en la red surge un proceso de “autoevaluación” que puede conducir 
tanto a su extinción como a su transformación, en virtud de que sus 
miembros perciban que el contexto estratégico ha cambiado, que 
la red ha errado en sus logros o que estos se han alcanzado y no es 
necesario prolongar la unión en los términos en que se concibe en 
ese momento. 

Lo cierto es que ese proceso de autoevaluación, al igual que ocu-
rre en la alianza de apoyo descrita por Sabatier, conlleva un apren-
dizaje estratégico por parte de los miembros de la red en tanto que 
se suceden movilizaciones de apoyo a ideas al interior de esta y a 
miembros de la red, y que los resultados de tales movilizaciones se 
constituyen en una suerte de “acervo” para cada actor con respecto al 
desarrollo de sus relaciones con los demás miembros de la red.

En el siguiente cuadro (Tabla 5) se muestra un resumen de las 
ideas de Sabatier225 y de Colin Hay (1998) sobre los efectos del cam-
bio político en la alianza de apoyo y en las redes políticas. Ambas 
posiciones se encuentran vinculadas, a su vez, al efecto que sobre la 
gobernanza tienen las modificaciones del entorno político.

224 Entendida en términos de producción de resultados por parte de 
esta alianza, que se corresponden con los establecidos en las agendas 
estratégicas comunes.

225 Paul  Sabatier y Hank C. Jenkins-Smith. The advocacy coalition framework, 
Westview, 1993.
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Tabla 5. Elaboración propia con base en las conclusiones 
de Jenkins-Smith y Sabatier226 y Hay 227

226 Policy change and learning... Op. cit.

227 Colin Hay. “The tangled webs we weave...”, op. cit.

Origen del cambio político

Fuente exógena 
relativamente estable

Fuente exógena 
dinámica

• Cambios en la dirección política
• Cambios en la concepción de la 
gobernanza (política -> social)

• Cambios en el sistema 
de relaciones entre los actores
• Cambios en la gobernabilidad

• Cambio del número de miem-
bros de la red
• Cambios en el valor de las ideas 
secundarias compartidas por los 
miembros
• Extinción de la red

• Cambio del número de miem-
bros de la red
• Cambio en la naturaleza de los 
actores
• Circulación de actores dentro 
del esquema de balance de poder 
en la red
• Fragmentación de la red y sepa-
ración de estas partes
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Así, los cambios políticos afectan tanto las redes como la go-
bernanza en relación, básicamente, con el tipo de cambio de que se 
trate, aunque también vinculados a las características propias de 
redes y gobernanza. Por ejemplo, los cambios provenientes de una 
fuente exógena de las identificadas por Sabatier como relativamen-
te estable sobre la gobernanza se traduce en cambios de dirección 
política y en cambios en su concepción, que pueden discurrir desde 
una gobernanza estrictamente de dirección política, hasta una go-
bernanza de orden social. En lo que atañe a las redes, estos cambios 
repercuten directamente en el número de miembros de la red y en 
el valor de las ideas secundarias, compartidas por estos. En casos de 
drásticos cambios en algún elemento externo, relativamente esta-
ble, la situación podría traducirse en la extinción de la red política. 

Sin embargo, si el cambio político se origina en factores menos 
estables, los cambios que se operan tanto en la gobernanza como 
en las redes serán también menos radicales y profundos. En este 
sentido, un cambio, por ejemplo, en la coalición de gobierno, puede 
repercutir en el sistema de relaciones que la gobernanza ha pautado 
para los actores al interior de cada sector, o incluso puede reper-
cutir en la gobernabilidad de una arena de política específica. Con 
respecto a las redes, un cambio en la coalición de gobierno afectaría 
tanto al número como a la naturaleza de sus miembros, al tiempo 
que podría posibilitar modificaciones en el esquema de contrapesos 
de poder en su interior y contribuir a su división o extinción.

Así, el cambio político es una variable que interviene tanto en 
la gobernanza como en las redes políticas. Sin embargo, los análi-
sis de políticas públicas tradicionales muestran sus insuficiencias 
al intentar dar cuenta de las decisiones públicas en un espacio en el 
que intereses, acciones, intenciones e insumos están perfectamen-
te delimitados, aislados del entorno gubernamental y de la acción 
de gobierno, y rara vez vinculados a procesos de cambio político. 

El análisis de redes políticas, como nuevo paradigma en los es-
tudios de políticas públicas, del gobierno y los procesos adminis-
trativos y decisiones públicas, sin duda, ha de tener como referente 
ineludible la gobernanza, las redes y su interacción frente al cambio 
político. Pero también ha de tener presente que la relación entre las 
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redes y el cambio político es bidireccional, lo cual implica que si bien 
los cambios políticos repercuten sobre las redes y la gobernanza, 
estas consecuencias son, en sí mismas, elementos importantes de 
cambio político, con lo cual se trata de un ciclo lento, pero con un 
dinamismo intrínseco.

El futuro del análisis de redes políticas.  Algunas conclusiones
Hasta aquí, he intentado mostrar que uno de los principales 

hallazgos de los estudios realizados en materia de redes políticas es, 
en primer término, la evidencia de su existencia como estructuras 
de actores identificables. Por otro lado, también se ha encontrado 
evidencia de la influencia que estas ejercen en los resultados de la 
política y también se sabe que esta relación es dialéctica y de feed-
back228: al tiempo que la red determina los resultados, el entorno po-
lítico de esta determina sus cambios a escala interna. Finalmente, 
aunque no se ha avanzado mucho en la elaboración de las tipologías 
de redes políticas desde el trabajo de Marsh y Rhodes229, los estudios 
en materia de redes políticas realizados desde entonces parecen, al 
menos, haber verificado la validez de la clasificación. Existen dentro 
del análisis de redes políticas, sin embargo, algunos aspectos por 
perfilar, aunque bien pueden ayudar a madurar el enfoque y a ga-
nar utilidad como instrumento no solo del análisis académico, sino 
también como herramienta de gestión gubernamental. 

Uno de ellos es el nivel desde el cual se desarrolla el análisis de las 
redes. Para los autores de estudios sobre redes políticas existen tres 
niveles de análisis. Son así el llamado macronivel, que comprende el 

228 El término feedback es conocido, en especial, en la teoría de los siste-
mas de control y utilizado por esta para describir procesos no linea-
les, en los que una variable puede afectar los resultados del sistema, 
los cuales, a su vez, modifican de vuelta los valores de esta variable. El 
término registrado por el diccionario de la Real Academia Española, 
como equivalente de feedback, es retroacción.

229 D. Marsh. Comparing policy networks… op. cit.
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análisis de las estructuras del sistema político, procesos de gobierno, 
relaciones entre Estado y sociedad civil, y de las teorías de Estado. Un 
segundo nivel, llamado mesonivel, en el que se estudian lineamien-
tos de políticas de acuerdo a los sectores o dominios políticos en los 
que se desarrollen; tiene que ver con los patrones de intermediación 
de intereses, se concentra en cuestiones que tienen que ver con la es-
tructura de la red política y los patrones de interacción entre ellas. Y, 
finalmente, el micronivel, que juega con los estudios de caso orien-
tados al análisis de políticas y programas muy concretos; toca tam-
bién las acciones individuales y las decisiones de los actores de la red; 
podría sustituirse, incluso, por la aplicación de la teoría de juegos o, 
incluso, por una teoría del comportamiento humano. 

Para Marsh230, las redes políticas son una categoría de análisis 
ubicada en el mesonivel. Así, las redes políticas suceden en el nivel 
sectorial o subsectorial, pudiendo coexistir redes subsectoriales 
en materia de industria, por ejemplo, junto con una red sectorial 
que las englobe. Sin embargo, queda la tarea pendiente de vincu-
lar cualquiera de estos niveles de análisis con una teoría de Estado 
y de la gestión gubernamental, de las externalidades políticas y 
macroeconómicas, en fin, con elementos que permitan englobar al 
sistema político como elemento dominante en la conformación de 
la red. La teoría de Estado, por ejemplo, brinda un espacio para las 
explicaciones de los patrones de inclusión y de exclusión en la red, 
y una hipótesis sobre qué intereses se sirven de los resultados de la 
red. Por ello, deben incorporarse las macroestructuras políticas en 
el análisis de los resultados de la política.

En segundo lugar, debe abogarse por una interrelación en las 
investigaciones de los niveles de análisis macro y meso, estudiando 
tanto el ámbito legislativo (y el proceso de conformación de leyes) 
como las estructuras del Estado en la explicación del contexto de la 
red, a fin de establecer vínculos de causalidad en las modificaciones 
de la red y los cambios dentro de alguna de estas estructuras. Hay 

230 Ibidem. 
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tres elementos importantes al respecto: partidos políticos, cuerpo 
legislativo y la estructura general del Estado. Los partidos políticos, 
por ejemplo, tienden a favorecer algunos grupos de interés, dándo-
les acceso a redes políticas y excluyendo a otros; todo ello en función 
de los principios, valores y acuerdos que les sean afines, pero los 
partidos políticos cambian, pues son vulnerables a los cambios que 
también se experimentan en la estructura social. Y si los partidos 
políticos –que apoyan en el ámbito legislativo a los grupos de inte-
rés que son miembros de la red– cambian, puede ser que, en ciertas 
circunstancias, los cambios en los partidos sean catalizadores de 
los cambios en la red política, permitiendo la redefinición de su al-
cance o incluso el ingreso/egreso de nuevos integrantes.

Con respecto al cuerpo legislativo, no se espera que una red 
política sea creada si un grupo de interés disfruta de un apoyo ili-
mitado entre los partidos políticos, ya que otros grupos que pue-
den sentirse afectados por una propuesta concreta podrían tener 
acceso a la red, pues los demás grupos de interés no cuentan con 
un apoyo amplio. Sin embargo, cuando los intereses de un grupo 
están balanceados en el parlamento por otro grupo, puede surgir 
la red en la que ambos grupos conflictivos estén representados jun-
to con los representantes estatales. Por ejemplo, una red temática 
puede presentarse cuando un gran número de grupos de interés, 
con objetivos concretos en un tema político, tienen algún apoyo en 
el parlamento; aunque, en ocasiones, las redes pueden formarse con 
miembros pertenecientes a la burocracia y al parlamento, sin que 
por ello el parlamento –como institución– se involucre directa-
mente. Además, en ocasiones el apoyo de los partidos políticos a de-
terminados grupos de intereses se deriva más de razones históricas 
que de resultados electorales.231 

Finalmente, el Estado, bien sea que se asuma como agente 
o como una estructura de red en sí misma, afecta la conforma-
ción de la red, básicamente porque la estructuración del Estado 

231 Comparing policy networks..., op. cit.
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influye en la formación de las redes políticas. Por ejemplo, se es-
pera que un Estado centralizado, con fuerte intervención en los 
sectores industriales de la economía, determine el tipo de redes 
políticas que se creen, puesto que sus relaciones con los grupos 
de interés son vis a vis. Los Estados menos centralizados tien-
den a ser federales y a estar en posesión de parlamentos fuer-
tes que limitan el poder del ejecutivo; tales Estados desarrollan 
centros competitivos de toma de decisiones. La fragmentación 
surge de la competencia entre los centros nacionales y los re-
gionales, y de la competencia entre los actores estatales en el 
mismo nivel administrativo y de los controles entre el legislati-
vo y el ejecutivo.232

A pesar de que las estructuras estatales suelen ser estables a 
lo largo del tiempo, siempre se registran algunos cambios dentro 
de estas y el análisis detallado de dichos cambios puede conducir 
a la explicación de los cambios que se operan en las redes políti-
cas. El análisis de la estructura estatal es de mucha importancia 
en la comprensión de la red política, puesto que su conformación 
puede agregar poder político en torno a ciertas redes, mientras 
que puede disminuirlo en otras tantas, o incluso excluir a algu-
nos grupos de la hechura de políticas.

En tercer lugar, se debe también perseguir la integración de 
los niveles micro y meso de análisis; para ello puede utilizarse 
la teoría de la elección racional (con un criterio de racionalidad 
limitada por las imposibilidades expuestas por H. Simon233). Sin 
embargo: 

232  Ibidem.

233 H. Simon. El comportamiento administrativo, Aguilar, Madrid: 1972. 
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… un enfoque racional de las redes (...) debe concentrarse en los mé-
todos utilizados por el individuo y el grupo para tomar decisiones 
estratégicas, su guía y sus percepciones tanto del esquema de la 
teoría de decisiones con el que se enfrentan como de los costos y 
beneficios que van implícitos en cada alternativa.234

Esto pasa por la incorporación de juicios subjetivos de los acto-
res al análisis acerca de los costos esperados235. El reconocimiento 
de que los individuos utilizan modelos simplificados de racionali-
dad y de que sus juicios estratégicos se basan en juicios subjetivos 
sobre el esquema de toma de decisiones, y los costos y beneficios 
involucrados, es un eje del uso de la teoría de elección racional en el 
análisis de redes políticas en el nivel micro.

Finalmente, considero acertado lo dicho por Colin Hay236; 
pese a que los estudios de redes políticas han enfatizado mucho en 
la relación existente entre la presencia de redes políticas y los re-
sultados políticos obtenidos, poco se ha dicho acerca del origen y 
conformación de las redes políticas. Para Hay, una red política se 
conforma a raíz del establecimiento de la agenda estratégica, de la 
que habló antes. Luego de la fijación de la agenda, los grupos que for-
man la red comienzan a desarrollar procesos jerárquicos a través 
de los que establecen la estructura de la red y sus normas, y repiten 
sus conductas conformando al mismo tiempo una suerte de cultu-
ra organizacional237. Durante estos procesos, la red se expandiría a 
través de los procesos de reclutamiento de nuevos miembros y de 
exclusión (o autoexclusión de algunos otros).

234 Ibidem,  p. 68.

235 Esta idea ya se ha esbozado antes, en la introducción al capítulo, 
cuando se habló sobre los costos de transacción.

236  Colin Hay. “The tangled webs we weave…”, op. cit.

237  Podría pensarse, entonces, en la red política como una metaorgani-
zación.
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Aunque sea una perspectiva un tanto biologicista, lo cierto es 
que el desarrollo posterior de la red no diferiría en mucho del de los 
seres vivos: las funciones de la red se cumplirían y sus conductas a 
escala interna se repetirían hasta que la red dejara de tener sentido 
y se extinguiera. La extinción de una red puede surgir por tres vías: 
(a) porque sus miembros crean que han dejado de percibir benefi-
cios con su pertenencia a la red, (b) porque los motivos por los que 
se conformó la red hayan dejado de tener validez, es decir, por cadu-
cidad de la agenda estratégica, y (c) por fallo de la red en el logro de 
sus objetivos. El planteamiento por parte de los miembros de la red 
en cualquiera de estas situaciones representa para la red el paso por 
un momento de crisis. Si la red sobrevive a tal crisis, se produce un 
reordenamiento de su estructura: algunos miembros pueden salir 
y otros pueden entrar a esta. Si la red no sobrevive a la crisis, se pro-
duce su extinción.

Algo que también parece estar claro es la ventaja compa-
rativa de los estudios de seguimiento de los actores, análisis de 
redes políticas prolongados en el tiempo o hechos en dos fases, 
sobre los centrados en un momento específico de la arena políti-
ca. Existe la idea bastante aceptada, por demás, entre los investi-
gadores de la disciplina, de que los estudios dinámicos permiten 
arrojar luces acerca del comportamiento de cada actor, de cara a 
posibilitar, incluso, su predicción. Lamentablemente, esta clase 
de estudios demandan un esfuerzo importante y un equipo de 
investigación de dimensiones considerables, además de que sue-
le tratarse de estudios proyectados a mediano o largo plazo; esto 
ha hecho que hasta ahora sean pocos los  que se han desarrollado 
desde esta perspectiva que implica, además, la incorporación de 
elementos y herramientas analíticas, provenientes de la dinámi-
ca de sistemas y de la simulación social. 

La construcción de una base de datos consistente en datos 
históricos sobre comportamientos, decisiones, alianzas, de cada 
uno de los actores en una arena de política pública, permitiría 
dotar a estos de atributos particulares, inherentes a los roles 
desempeñados dentro del juego político. Esto es lo que en la di-
námica de sistemas se conoce como el aprendizaje de los actores 
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de su rol y las reglas del sistema en el que están inmersos. En 
buena medida, la conformación no solo del equipo gubernamen-
tal, sino también del congreso y del régimen de partidos, condi-
ciona la existencia de las redes políticas dentro de cada dominio. 
Dado que una red política solo puede conformarse si sus miem-
bros cuentan con cierto apoyo político, no es concebible el estu-
dio del funcionamiento de una red política sin hacer referencia al 
entorno político con el que se relaciona. 
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