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EL ANALISIS DE LOS POLICY NETWORKS: (UNA NUEVA PERSPECTIVA
SOBRE LA RELACION ENTRE POLITICAS PUBLICAS Y ESTADO?"

JACINT JORDANA

El andlisis de los policy networks y su desarrollo conceptual

El estudio de la relacion entre organizaciones de intereses y gobierno ha sufrido en los ultimos afios
un conjunto de reformulaciones importante. Por una parte, el aumento de las investigaciones empiricas ha
puesto en evidencia la incapacidad de los modelos tradicionales sobre la intermediacion de intereses para
interpretar la diversidad de formas de relacion existentes’. Asi, del énfasis tradicional en las caracteristicas de
las organizaciones de intereses, las nuevas investigaciones han dedicado mayor atencién a las peculiaridades
de las estructuras administrativas, como factor necesario para entender la naturaleza de las relaciones entre
actores publicos y privados. Por otra parte, en los Gltimos afios ha sido frecuente en muchos estudios sobre
las politicas publicas, integrar de forma destacada el papel de las organizaciones de intereses, asi como el de
otros agentes externos a la Administracion. Un resultado recurrente ha sido la constatacién de que tales
relaciones son muy distintas segtin los paises y que, ademas, también difieren mucho segin cada sector®. La
nocion de policy networks —o “redes de politicas publicas”- ha sido propuesta para afrontar las dificultades
gue experimentaban los analisis tradicionales, basados en la accién primordial de la burocracia, para explicar
las politicas de distintos ambitos sectoriales. En estas paginas se analizan algunos problemas que presentan
las principales conceptualizaciones agrupadas bajo la nocion de policy networks. Una vez esclarecidos, se
repasa la relacion entre la perspectiva analitica de los policy networks y algunos d&mbitos destacados de la
investigacion reciente sobre los procesos politico-administrativos de las sociedades industriales avanzadas,
que replantean las interpretaciones tedricas tradicionales sobre el fenémeno estatal®. Esta revision nos
permite plantear si el andlisis de los policy networks cuando se introduce el Estado como categoria tedrica es
clarificador, o bien es incompatible conceptualmente.

Desde la perspectiva del andlisis de politicas publicas, la introduccion del término policy network es
una forma de reconocer que éstas emergen de la interaccion entre actores publicos y privados, aceptando que
la Administracion ya no es el actor jerarquico y dominante en su elaboracién e implementacién, a pesar de
gue ain mantenga un destacado papel. Por otra parte, desde la perspectiva de las organizaciones de intereses,
el término policy network ha servido para reconocer la existencia de dependencias mutuas entre lo privado y
lo publico, que afectan tanto a la dinamica interna de las organizaciones como a sus mecanismos de
actuacién. Asimismo, desde ambas perspectivas, se coincide en entender que las decisiones politicas surgen
en redes de actores, publicos y privados, que interactian en ambitos sectoriales o plurisectoriales; y en
niveles regionales, nacionales o internacionales. Sin embargo, ¢qué son realmente los policy networks? ;Se
trata s6lo de una metafora descriptiva, utilizada con contenidos distintos por diferentes autores?, ;se puede
considerar como una aproximacion global a un conjunto de modelos de intermediacion de intereses entre el
Estado y los actores sociales?, (0 tal vez pueden identificarse unos contenidos mas precisos bajo esta nocion?
Podemos avanzar ya que no se encontrara en estas paginas una respuesta definitiva a tales preguntas, porque,
entre otros motivos, existen defensores de todos los puntos de vista. Por ello, no sorprende que entre los
analistas de los policy networks su coincidencia mas destacada consista en la concepcion de los networks
como estructuras, a medio camino entre las estructuras de mercado y las estructuras jerarquicas (Powell,

“ Version publicada en Gestion y Anélisis de Politicas Publicas, n° 3, mayo-agosto. 1995.

! Siguiendo la literatura especializada, el término “intermediacion” se emplea para describir el proceso mediante el cual
se expresan y se reconcilian los intereses de organizaciones o grupos de intereses y gobierno.

2 Dos coincidencias pueden haber favorecido este proceso de “reconocimiento”: la primera, la expansion durante los
afios setenta de las ensefianzas articuladas en torno al estudio de les politicas publicas, tanto en los Estados Unidos
como en Europa, que produjeron el aumento de especialistas e investigadores en diversos ambitos sectoriales (Jann,
1986). La segunda, los propios procesos de desjerarquizacion del Estado (Scharpf, 1991) pueden haber hecho mas
evidente durante los afios ochenta —a pesar de la habitual lentitud de las transformaciones estatales— la diversidad de
formas de regulacidn y direccién de las politicas publicas.

® Entre otros, véanse, por ejemplo, los trabajos de Meny y Thoenig, 1991; Offe, 1987, 1990; Jessop, 1990b o Grande,
1995.



1990), donde las relaciones entre los participantes presentan un bajo nivel de formalizacién, intercambiando
informacion y recursos®.

Para situar el debate, es necesario empezar sefialando que durante los afios ochenta se produjeron
numerosas interpretaciones que establecian distintas formas de relacion entre Administracion e intereses
organizados en diversos ambitos sectoriales. Poniendo su énfasis en uno u otro factor, tales propuestas
tomaron nombres diversos: policy sector, policy arena, policy community, policy game, policy domain, etc.
(Kenis y Schneider, 1991), recuperando en algunos casos conceptualizaciones elaboradas en las décadas
anteriores. Sin embargo, la nocién mas ampliamente aceptada actualmente para caracterizar tales relaciones
es la de policy network, utilizada como un marco general en contextos sectoriales donde intervienen agentes
publicos y privados, sin presuponer ningin modelo concreto, ni partir de una idea preconcebida sobre como
deben ser las relaciones Administracion-sociedad (Marin y Mayntz, 1991; Marin, 1990; Jordan y Schubert,
1992). La concepcion subyacente es que tales relaciones pueden llegar a tomar formas muy distintas, que
deben ser determinadas empiricamente. Como punto de partida se establece un conjunto de dimensiones a
analizar, que se consideran claves para identificar la naturaleza del network (cuadro 1), para analizar
posteriormente, con instrumentos de caracter cuantitativo —cuando se cree adecuado—, o bien con
aproximaciones cualitativas, las caracteristicas concretas de cada policy network®.

Cuadro 1. Principales dimensiones y variables de los policy networks
Numero de actores

Ambito de actuacion

Funciones basicas

Estructura de las relaciones entre actores
Estabilidad de las relaciones entre actores
Grado de institucionalizacién de la red
Reglas de conducta

Distribucion del poder

Estrategias de los actores

Fuente: Elaboracion propia

Una vez analizadas las diversas dimensiones que identifican un policy-network, es frecuente que se
intente relacionarlo con algun modelo sobre intermediacion de intereses, o bien que se establezca alguna
propuesta de caracter mas teodrico sobre la I6gica de su funcionamiento. La combinacion de este tipo de
propuestas ha dado lugar, en los ultimos afios, a la formacion de tipologias de policy networks, que suelen
relacionar los diferentes rasgos existentes en las dimensiones consideradas con distintos modelos teéricos®.
Dado el estado tentativo en que se formulan estas interpretaciones, no es de extrafiar que en las tipologias se
encuentre en ocasiones una cierta superposicién de términos, porque frecuentemente se intenta integrar en un
mismo esquema conceptual, junto a nuevas propuestas analiticas, los modelos més tradicionales de
intermediacion de intereses. Sin embargo, el elemento que une a estas tipologias es, como sefiala Héritier, la
descripcion de nucleos de

“Actores publicos y privados (instituciones, organizaciones, grupos, individuos) y de sus
interacciones. (...) Los miembros (...) dirigen, coordinan o controlan los recursos materiales o
inmateriales en un &mbito de politicas publicas de interés comin” (1993:143-144).

Una de las dimensiones mas utilizadas como criterio basico para la elaboracion de tipologias es el
nimero de actores que forman parte del network. Asi, se destaca desde el network formado exclusivamente
por agencias estatales, hasta el que integra un gran nimero de actores sociales, pasando por los networks con
muy pocas organizaciones de intereses y los que también integran partidos politicos. Por ejemplo, la
propuesta de van Waarden (1992a) relaciona el nimero y tipo de participantes en el network con el papel de
la Administracion, distinguiendo dos situaciones posibles: cuando existe delegacion de autoridad publica en

* Para una revision de las distintas tradiciones tedricas que confluyen en el anélisis de los Networks, véase Rhodes
(1990).

® Las propuestas sobre dimensiones relevantes a analizar son diversas, y no existe un acuerdo general, aunque algunos
elementos sobre la estructura de la Interaccion y la identificacion de los intereses estan siempre presentes (Rhodes,
1990: 308-313).

® Entre las tipologias més difundidas destacan las de Rhodes (Maiish y Rhodes. 1992) y van Waarden (1992). Para un
analisis critico de estas propuestas tipologizadoras, véase la revisién de Dowding (1995).
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la implementacion de las politicas, y cuando se produce exclusivamente el acceso -y la posibilidad de
influencia— sobre la definicion y formulacion de las politicas. Ademas, también matiza en cada una de las
dos situaciones si son las organizaciones de intereses o bien los departamentos estatales especializados los
gue tienen un mayor dominio sobre la orientacion de las politicas que se llevan a cabo. A partir de los ejes
mencionados, este autor construye un cuadro de doble entrada, que le permite situar diferentes modelos de
intermediacion de intereses en casillas distintas, definiendo cada modelo por la combinacion especifica de
caracteristicas que representa (cuadro 2).

Otra dimension destacada para clasificar los policy networks es su &mbito de referencia. Por ejemplo,
como muestra el cuadro 3, Wilks y Wright (1987) distinguen cuatro niveles posibles, segun el grado de
generalidad de los temas que abarca el network. Estos autores, asi como Marsh y Rhodes (1992), defienden
que el término Policy networks sélo debe referirse a &mbitos sectoriales, y que no puede ser aplicado
directamente a niveles macro. Sin embargo, también necesitan incorporar otras dimensiones —como el estilo
de interaccion dominante— para poder especificar los distintos casos que pretenden integrar con su tipologia.
La propuesta de Rhodes (Marsh y Rhodes, 1992), bastante difundida en los Gltimos afios’, considera la
existencia de un continuum de policy networks posibles, caracterizando detalladamente las variantes
existentes en los dos extremos opuestos. Asi, define las Policy Community como los networks més estables y
consistentes, mientras que sitta los Issue networks como situaciones inestables, sujetas a continuos cambios
(cuadro 4). Entre ambos extremos, sefiala otras configuraciones posibles, como los professional networks, los
intergovernmental networks, o los producer networks®.

Cuadro 2. Tipologia de policy networks

Principalment | Un grupo Dos grandes También Gran nimero
e social grupos partidos de
agencias predominante | sociales en y elites representantes
estatales conflicto parlamentarias | sociales
Reunion y relacién de poder
Solo acceso
* Agencia estatal dominante Estatismo Estatismo Pluralismo de | Partido Networks
excluyente presion dominante tematicos
* Dominio de los intereses Estatismo Clientelismo/ | Pluralismo de | Tridngulos de | Networks
capturado Captura presion Hierro tematicos
También delegacion
de autoridad publica
* Agencia estatal dominante Corporatismo | Corporatismo | Partido Fomento del
(sectorial) de Estado dominante pluralismo
* Dominio de los intereses Corporatismo | Concertacion
(sectorial) corporatista

Fuente: Van Waarden (1992: 50).

En términos generales, los analistas de los policy networks coinciden en aceptar distintos aspectos
como centrales para entender la dindmica interna de éstos. En primer lugar, se supone que los actores
“negocian” constantemente su pertenencia al network, incluso en los casos mas estables, con el objetivo de
mejorar sus posiciones relativas e influir mas intensamente en las decisiones sobre las politicas publicas de
su interés. Un aspecto sobre el que se dedica mucha atencién es sobre como se produce el intercambio de
recursos y de informacién entre los actores situados dentro de los networks. Con planteamientos tedricos
divergentes, se investigan los mecanismos que guian estos intercambios, sefialandose que pueden consistir en
reglas, rutinas informales, vinculos organizacionales, etc., que en cada caso limitan y estructuran los
procesos Yy el estilo de interaccion que se produce en el interior del network (Scharpf, 1989; Crawford y
Ostrom, 1992; Knoke, 1990). Otro aspecto que también despierta gran atencién es como estas reglas o

"'éanse por ejemplo las revisiones de Dowding (1995) o Peterson (1995).

8 En el primer extremo, se presupone la existencia de una comunidad bastante cerrada, con unas percepciones
compartidas, interdependencia vertical y con articulacion horizontal limitada: inversamente, en el segundo extremo se
considera que hay escaso consenso interno, la participacion es grande pero inestable, que la interdependencia vertical es
limitada y que el espacio de discusién politica se constituia ad hoc. En los casos intermedios se considera que se va
reduciendo la interdependencia vertical y aumenta la articulacién horizontal, al mismo tiempo se reduce la estabilidad
de la participacion conforme se aproxima al tipo de issue network (Rhodes y Marsh. 1992: 14).
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rutinas contribuyen a definir los instrumentos especificos de gestion y direccion de politicas que son
utilizados en el &mbito de referencia del network. En otras palabras, se trata de analizar cdmo se generan las
“ordenes” que fluyen en el interior de los networks y que acaban produciendo outputs especificos.
Finalmente, los aspectos de desigualdad presentes en los networks concentran también una atencion
relevante. La capacidad de control sobre las politicas por parte de los diversos agentes es desigual, ya que
depende del tipo y la cantidad de recursos y “habilidades” que cada uno de éstos dispone (Subirats,
1989:121). Por ello, se analiza en qué medida esta desigualdad (cuya valoracién ya puede constituir en si
misma un elemento de discusion) influye en las formas de negociacion y de compromiso que se producen,
asi como en el mayor o menor dominio en las decisiones del network por parte de las organizaciones de
intereses, de la Administracion o de otros agentes.

En este panorama de instituciones estatales y organizaciones de intereses adaptadas a las
peculiaridades de cada policy network, para profundizar en su analisis, es necesario introducir mas
dimensiones que ayuden a entender su dindmica. En este sentido, los aspectos relacionados con la
estructuracion territorial de los networks configuran una de sus dimensiones mas significativas. Para el
analisis de la dimension territorial de los policy networks, el enfoque de las relaciones intergubernamentales
ofrece un buen punto de partida, ya que afronta las relaciones entre distintos niveles de gobierno analizando
los procesos de decision e implementacién de politicas (Morata, 1991). Las dificultades de coordinacion
entre los diferentes niveles de la Administracion (formas de decisién, mecanismos de control, objetivos
divergentes, etc.) pueden ser mas faciles de comprender, cuando se refieren a un mismo ambito sectorial, si
se considera que cada nivel administrativo esta integrado dentro de su propio segmento territorial del policy
network correspondiente (Dente, 1985). Asi, el conjunto de segmentos territoriales de policy networks
conforma a la vez un policy network de alcance mas general (nacional o internacional), a pesar de que cada
ambito territorial mantenga posiblemente unas peculiaridades propias (Mayntz, 1990). En este sentido,
considerar que cada nivel gubernamental tiene asociado su red de politicas es s6lo un punto de partida, ya
gue hipotéticamente, pueden aparecer configuraciones bastante mas complejas, con correspondencias
cruzadas entre organizaciones de diversos niveles, dependiendo de la flexibilidad de negociacion de las
instituciones y organizaciones, de las reglas de decision existentes y de los procesos de comunicacion
descentralizados que se producen (Hanf y Scharpf, 1978; Benz, 1992).

Cuadro 3. Ambitos de referencia de los Policy networks

Denominacién Nivel de politicas publicas Ejemplos

Avrea de politicas Grandes ambitos sectoriales Sanidad, trabajo, industria.

Sector de politicas Sectores delimitados Salud, industria quimica, telecomunicaciones.

Subsector de politicas Subsectores especificos Prevencion, regulacion laboral, industria farmacéutica.

Tema de politicas Problemas concretos Prevencion sida, flexibilizacion de contratos, precios
farmacéuticos.

Fuente: Adaptado de Wilks y Wright (1987:300).

El ejemplo de las investigaciones sobre politicas publicas y relaciones intergubernamentales en
Alemania muestra algunas de las posibilidades de esta perspectiva de analisis. El federalismo cooperativo en
Alemania ha sido criticado como un mecanismo de decisién demasiado inflexible, a causa de las
ineficiencias que provocaban los procedimientos de decision conjunta (Scharpf, 1988), y también por la
misma imposibilidad de transformar estas estructuras de decision ineficientes. A pesar de ello, diversas
investigaciones han mostrado que, manteniendo las mismas estructuras, se han producido importantes
procesos de adaptacidn entre los agentes de los distintos niveles gubernamentales. Estas adaptaciones se han
producido en los distintos ambitos sectoriales —no de forma agregada—, y han facilitado la estabilidad de la
estructura federal, evitando el colapso que podian producir los mecanismos de decisién establecidos (Benz,
1989). Para explicar estos procesos, se ha destacado la especial configuracién de los policy networks
sectoriales, fuertemente orientados hacia garantizar la homogeneizacion de las politicas (Lehmbruch, 1989:
228-231). Estas redes no presentaban una estructura centralizada y jerarquica, sino de intensa comunicacion
y coordinacion entre los distintos ndcleos regionales, donde predominaba generalmente el consenso en la
formulacion de objetivos. Asi, frente al escaso centralismo de las instituciones estatales alemanas y las
dificultades de los mecanismos de coordinacion entre los Lander y el Bund, han predominado las formas de




coordinacidén informal —entre Administracion, organizaciones de intereses y partidos—, especialmente por lo
que se refiere a los aspectos de la regulacion econdmica del pais (Benz, 1989: 217-220).

Cuadro 4. Tipos de Policy Networks: Caracteristicas de las Policy Communities y los Issue Networks

Dimensién

| Policy Community

| Issue Network

Miembros

Namero de participantes.

Tipo de interés.

Muy limitado, algunos grupos
excluidos conscientemente.

Dominio de intereses econémicos o
profesionales.

Grande.

Amplio abanico de intereses
afectados.

Integracion

Frecuencia de interaccion.

Frecuente, de alta calidad, interaccion
de todos Los grupos sobre todas las
materias vinculadas con las politicas
de referencia.

Los contactos fluctlian en frecuencia
e intensidad.

Continuidad. La pertenencia, los valores y los El acceso varia de forma
resultados persisten en el tiempo. significativa.

Consenso. Todos los participantes comparten los | Existen algunos acuerdos, pero el
valores béasicos y aceptan la conflicto esta siempre presente.
legitimidad de los resultados.

Recursos

Distribucion de recursos (en el Todos los participantes disponen de Algunos participantes pueden

network). recursos. La relacion basica es una disponer de recursos pero son

limitados. La relacion béasica es la
consulta.

relacién de intercambio.

Distribucion interna. Jerarquica, los lideres pueden

deliberar con los miembros.

Variada, distribucién variable y
capacidad para regular a los
miembros.

Poder. Existe un equilibrio de poder entre
los miembros. Aunque un grupo

pueda dominar, debe tratarse de un
juego de suma positiva para que la

comunidad persista.

Poderes desiguales, que reflejan
recursos desiguales y acceso desigual
—juego de suma nula—.

Fuente: Marsh y Rhodes (1992:251).

El analisis de los policy networks y los modelos de intermediacion de intereses, ¢una convergencia de
objetivos?

La relativa convergencia en la utilizacion de la nocién de policy network se ha producido mediante
diversas vias, entre las que se cuenta la reformulacién de las teorias tradicionales sobre los procesos de
intermediacion de intereses. Ello es debido a que las aproximaciones que defendian la preeminencia de un
modelo especifico para explicar las relaciones entre el Estado y las organizaciones de intereses —el
pluralismo desde los afios sesenta, el neocorporativismo durante los setenta y ochenta— han mostrado su
agotamiento al acumularse importantes limitaciones para su aplicacion como tipos ideales de los procesos
sectoriales de intermediacion de intereses, mas all& de su adecuacion a casos especificos.

En los inicios de la difusion del pluralismo, durante los afios cincuenta, en la literatura politologica
norteamericana se desarrollaron diversos modelos de policy-making que integraban les relaciones entre
burocracia, politicos y organizaciones de intereses’. Con las denominaciones de iron triangle, elastic nets,
etc., se elaboraron modelos de interaccion que analizaban la combinacién de las relaciones formales e
informales dentro de las redes —por ejemplo, el Congreso, la Administracion y los lobbies—, asi como la
capacidad de exclusion e influencia de los actores que constituian estas redes (Lowi, 1964, Jordan, 1981). No
obstante, estos modelos no se desarrollaron con mayor profundidad a causa del predominio de una
interpretacién estandarizada sobre la accién de los grupos de interés en el paradigma pluralista de la ciencia
politica norteamericana, que presuponia una estructura mas descentralizada de las relaciones entre
organizaciones de intereses y Administracion, con la competencia abierta entre una multiplicidad de

% \Véase Jordan (1990) para una revision histdrica de estas concepciones.
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agentes'®. No fue hasta fines de los afios setenta, cuando en la ciencia politica norteamericana volvieron a
aparecer nuevas formulaciones que recordaban las aproximaciones anteriores a la estructura de adopcién de
decisiones dentro de &mbitos sectoriales. Asi, entre otras, aparecieron conceptualizaciones como policy
community o issue network'!, que se presentaron como formas concretas de entender las especificidades que
aparecian en las politicas publicas sectoriales. Evidentemente, segln los temas y los ambitos sectoriales, uno
u otro modelo se ajustaba mejor para explicar la realidad, pero no existia la pretension de desarrollar
generalizaciones o tipologias, identificando las dimensiones mas significativas.

Por otra parte, la difusion de los modelos neocorporatistas durante los afios setenta (Schmitter y
Lehmbruch, 1979), en buena parte como reaccion a la inadecuacion de la aproximacion pluralista a los
sistemas politicos europeos, sirvid para popularizar una concepcion alternativa de la articulacién e
intermediacion de intereses en nuestras sociedades. Se postulaba la existencia de organizaciones de intereses
centralizadas, con monopolio de representacién reconocido por el Estado, la existencia de vinculos
privilegiados —méas o menos institucionalizados— con el gobierno y la Administracion, y un intenso
intercambio de recursos gestionado por las élites de las respectivas organizaciones (Schmitter, 1979). A
pesar de la abundancia de variantes interpretativas que se propusieron (Sanz, 1994), las investigaciones
empiricas desarrolladas durante los afios ochenta a la luz de este enfoque mostraron que este modelo
tampoco podia ser demasiado generalizado, ya que en los estudios de casos era necesario aplicar muchas
matizaciones en las formas de analizar la estructura y los procesos de intermediacion de intereses
(Lehmbruch, 1985; Sole, 1987).

Las dificultades resefiadas fueron las que en buena parte condujeron —a lo largo de los afios ochenta—
hacia la difusion de la nocion de policy network. Los problemas de validacion empirica observados en los
anteriores modelos eran debidos en parte a su caracter ‘macro’, que dificultaba una respuesta adecuada
cuando se procedia a su evaluacion en los niveles ‘meso’ y ‘micro’ (Marsh y Rhodes, 1992). Ello no quiere
decir que las perspectivas pluralista y corporatista hayan sido completamente abandonadas por sus
defensores, y sustituidas por el andlisis de los policy networks. Por el contrario, lo que han planteado ha sido
la necesidad de su reformulacion en el analisis sectorial, manteniendo algunos elementos centrales de sus
respectivas perspectivas ‘macro’. Una vez aceptada la idea que era necesario desarrollar otras
conceptualizaciones, para poder disponer de mayor capacidad explicativa y aplicar a todos los ambitos
sectoriales, algunos de los continuadores de los enfoques ‘macro’ defendieron la utilizacién de la nocién de
network como metéfora. Como sefiala G. Lehmbruch, uno de los iniciadores del enfoque corporatista,

“La metafora del network conlleva la idea de unas pautas sistémicas de relaciones
interorganizacionales, las cuales deben su cohesidn, asi como su demarcacion en relacion con el
entorno, a compartir significados vinculados con la interaccion que se produce en el interior del
network” (1991: 126).

Para los autores que habian intervenido en las discusiones sobre el corporatismo, esta utilizacion del
concepto de network como metéfora se consideraba méas neutral y general, sin necesidad de referirse a una
tipologia de caracteristicas concretas, y podia integrar —por ejemplo— el corporatismo como una forma
concreta de network presente en muchos sectores. Entre otras formas consideradas también como policy
networks, destacaban modelos clasicos, como el clientelismo o el estatismo, cada uno de ellos con sus
propias caracteristicas de estabilidad, amplitud y formas especificas de inclusién'?. Sin embargo, la
aproximacion al concepto de network como metéfora ha sido criticada por algunos investigadores debido a
su ausencia de precision, como sefialan Jordan y Schubert:

“Sugerimos que la caracterizacion de los networks puede ser desarrollada usando diferentes
dimensiones y cualidades mas que a través de intentos de vincular éstos con algunos conceptos
“paraguas” tales como el corporatismo o el pluralismo” (1992: 27).

En todo caso, se puede apuntar que el elemento de conflicto entre los defensores de la nocion de
policy network como metafora y los que sostienen la necesidad de desarrollar tipologias bien definidas se

19'\/ganse, por ejemplo, los trabajos de R. Dahl (1971, 1976). Ya en los afios setenta, se produjeron reformulaciones de
este enfoque —conocidas bajo el nombre de ‘neopluralismo’-, que reconocian las deformaciones del modelo pluralista,
como por ejemplo, la situacién privilegiada (de las organizaciones empresariales frente otros grupos (Lindblont, 1977;
Dunleavy y O’Leary, 1987).

1 Definido por Heclo (1978), y elaborado con mayor detalle posteriormente por Rhodes (Marsh y Rhodes, 1992).

12 _a tipologia de van Waarden (1992) se inscribe precisamente dentro de esta linea.
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encuentra en el peso relativo que se otorga a la perspectiva ‘macro-social’. Mientras que el enlace con esta
perspectiva es imprescindible para los primeros, para los segundos no es una cuestion excesivamente
relevante. Esta situacion puede ser debida al hecho de que, cuando se defienden caracterizaciones muy
detalladas, se corre el riesgo de perder la perspectiva integradora sobre el conjunto, que los defensores de las
aproximaciones “macro” necesitan mantener de manera ineludible, ya que para sus interpretaciones tedricas
tienen también en cuenta otras variables, distintas de las que se derivan de las relaciones entre la
Administracién y los intereses organizados. Una posible via para solucionar esta oposicion seria profundizar
en el propio concepto de policy network, ensayando estrategias que permitieran disolver la incompatibilidad
antes mencionada. Los intentos de precisar contenidos en el andlisis de los policy networks no dejan de
favorecer las posibilidades de integracién entre los niveles ‘macro’ y ‘meso’, dando paso a que la ‘metéfora’
del network pueda ser sustituida por formulaciones mas especificas. Asi, aunque no necesariamente con el
proposito de dar respuesta a estas cuestiones, los analisis recientes de los policy networks, partiendo de su
caracterizacion como concepto Util para englobar diferentes modelos, han examinado detalladamente su
funcionamiento. En este contexto, se han discutido tanto las condiciones de estabilidad de los networks,
como los procesos de intercambio de recursos en su interior, pasando por las formas de adopcién de
decisiones o los mecanismos de entrada y salida del network, etc. (Héritier, 1993; Scharpf, 1993, Knoke,
1990). Pero es precisamente cuando se profundiza respecto a estas cuestiones cuando se hace necesario
introducir en la discusién las posibilidades que ofrecen perspectivas tedricas distintas, presentes en la ciencia
politica, que puedan introducir un mayor contenido explicativo en los modelos ya definidos, y desarrollar
una légica mas sistematica sobre su dindmica.

A pesar de los desarrollos experimentados recientemente por el andlisis de los policy networks, éste
debe resolver ain muchos problemas pendientes para salir de la dimensidon basicamente descriptiva y
tipologizadora en que se encuentra actualmente situada. Para afrontar este reto, se pueden encontrar tres
grandes corrientes que ofrecen posibilidades de profundizar en el estudio de la dinamica de los policy
networks, existiendo ya diversos intentos en estas direcciones. Estas son: a) las teorias de origen econémico
-0 de la eleccion racional-, que partiendo de modelos basados en la teoria de juegos, definen el network
como una estructura de interaccion compleja, articulada a través de juegos conectados (Tsebelis, 1990;
Scharpf, 1993b); b) la aproximacion politoldgica desarrollada a través del nuevo institucionalismo, que
combina el estudio de las instituciones politicas con las teorias de la organizacion; y c) la corriente
socioldgica, que aprovecha los desarrollos formales del andlisis de redes sociales (Scott, 1991) aplicando este
instrumental analitico a los actores politicos (Laumann y Knoke, 1987, Pappi, 1993). Las dimensiones de
este articulo no permiten analizar de forma detallada los principios y las diversas teorias de las tres grandes
corrientes mencionadas en relacion al anélisis de los policy networks. Por este motivo, nos centramos en
analizar un problema concreto presente en el andlisis empirico de los policy networks, que plantea retos
importantes para el desarrollo tedrico de esta perspectiva. Se trata de la vinculacion e influencia reciproca
entre las (nuevas) teorias del Estado y la interpretacion de los policy networks. Aunque este problema no esta
relacionado prioritariamente con alguna de las grandes corrientes tedricas mencionadas anteriormente, si se
pueden constatar unas afinidades especiales con ellas. Asi, la reflexion sobre la integracion tedrica de los
policy networks se produce especialmente dentro de la corriente de origen politoldgico, aunque sin duda deba
combinarse con otras perspectivas para superar los problemas conceptuales existentes para unir el analisis de
los niveles ‘meso’ y “‘macro’ en las relaciones entre la Administracién y su entorno.

La concepcion del Estado y los policy networks

Después de muchos afios de escasa atencion desde las corrientes dominantes de la ciencia politica,
desde los afios ochenta la figura del Estado ha vuelto a estar en el centro de algunas de las principales
polémicas politoldgicas (Almond, 1988), al mismo tiempo que se han multiplicado las investigaciones
empiricas sobre aspectos especificos de los aparatos estatales (p. e., Krasner, 1984). Actualmente,
orientaciones bastante distintas, que van desde el marxismo a la teoria de sistemas, pasando por la
macrosociologia y las revisiones de los enfoques clasicos de la ciencia politica, como puede ser el elitismo,
compiten para dar una definicion de su naturaleza y de sus contenidos (Alford y Friedland, 1985; Dunleavy y
O’Leary, 1987). Por descontado, una discusion critica de los principales enfoques actuales sobre las
dimensiones y el papel del Estado es excesivamente compleja para poder ser presentada en estas paginas. El
objeto que se plantea es mucho mas modesto. Después de considerar brevemente como puede afectar la
investigacion reciente sobre los policy networks a la formulacion de algunos enfoques tedricos sobre el
Estado, se discuten —tomando como punto de partida el enfoque neoinstitucionalista— algunos ejes sobre los



que reformular una nocién valida de la figura del Estado en las sociedades altamente interconectadas de fines
del siglo XX.

La perspectiva de los policy networks, con su énfasis en la diversidad sectorial de formas de
organizacion y funcionamiento para la provisién de politicas publicas, ha alejado el andlisis de los procesos
de decision publica de la descripcion de las estructuras institucionales formales, y ha comportado en los
ultimos afios, tal como destacan Kenis y Schneider,

“Un concepto descentralizado de organizacién social y de gobernabilidad: la sociedad ya no
esta controlada por una inteligencia central (p. e., el Estado); mas bien los mecanismos de control
estan dispersos y la inteligencia se distribuye entre una multiplicidad de actores (o unidades de
‘procesamiento’)” (1991: 26).

Cabe recordar, no obstante, que hace ya algunos afios Stein Rokkan (1970) puso de relieve el papel
de los networks y de las unidades de gobierno subnacional en los procesos de construccion de los Estados
modernos, y destac6 la necesidad de investigar las dimensiones sectoriales de agregacion de intereses en
conexion con el proceso de desarrollo administrativo de los Estados. En todo caso, cuando las sugerencias de
Rokkan han sido constatadas —bastante tiempo después— la respuesta ha sido el cuestionamiento de la misma
figura del Estado como objeto tedrico atil para el estudio de las politicas publicas. Cada vez es mas dificil
defender una vision del Estado como una figura susceptible de tener intenciones, y con capacidad de articular
—superando dificultades— decisiones coherentes para el conjunto de sus diferentes organismos. La definicion
de los aparatos estatales como conjunto de instituciones y organizaciones con capacidad para definir y hacer
cumplir decisiones sobre la sociedad en nombre de los intereses generales, a pesar de no presuponer una
direccion unificada (Jessop, 1990b: 45), se aleja demasiado de algunas situaciones contradictorias, como la
ausencia de direccién o el dominio de los intereses organizados sobre la Administracién, para poder tener
una capacidad de aplicacidn general. Estos problemas son mostrados con claridad en los estudios sobre los
policy networks, al analizar las interacciones que se producen entre estructuras politico-administrativas
publicas o semiplblicas y la diversidad de intereses sectoriales existente entre la poblacién —expresados
generalmente por medio de formas de representacidn organizada. No obstante, a pesar de las perspectivas de
analisis que deja abiertas, el concepto de policy network dificilmente puede constituir un punto de partida
para elaborar autbnomamente una concepcion propia sobre el Estado®. Esta nocién ayuda a clasificar las
formas de relacion entre la Administracion y las asociaciones de intereses, y muestra la diversidad de
actuaciones publicas, pero para ofrecer una explicacion completa del proceso politico y de sus resultados, el
andlisis de los policy networks se habria de vincular a una perspectiva ‘macro’ sobre la figura del Estado
(Marsh y Rhodes, 1992: 268), que aportara una ldgica global sobre su funcionamiento.

A pesar de que las teorizaciones sobre el Estado son muy diversas, la relacion entre el Estado y los
intereses organizados ha sido caracterizada principalmente en la literatura politolégica de los ultimos
decenios por medio de dos grandes orientaciones, que representaban dos principios opuestos: la competicién
y la cooperacion. El primero era defendido por las aproximaciones pluralistas, mientras que el segundo tenia
su modelo mas representativo en la perspectiva corporatista. La tradicion pluralista —precisamente por su
escaso énfasis en el concepto de Estado— es la que méas cercana se sitla a la perspectiva que ofrece el analisis
de los policy networks, al destacar la fragmentacién de la autoridad estatal. Pero la investigacion empirica
sobre los modelos de intermediacion de intereses mostré que las teorias pluralistas presentaban problemas
importantes, tanto para integrar conceptualmente la diversidad de formas adoptadas por los networks™ como
por sus dificultades para articular el analisis de los diferentes sectores en una perspectiva conjunta o
comparar un dmbito sectorial de politicas a traves de diversos paises (Atkinson y Coleman, 1992: 163-167).
Por otra parte, las aproximaciones corporatistas encontraron problemas similares —aunque en relacién con
casos inversos a los del pluralismo: excesiva diversidad en el nivel ‘meso’ y escasa atencion a la figura del
Estado. Como decia G. Lehmbruch, reconociendo una debilidad de los estudios de caracter corporatista: “El
Estado o la Administracion no deben continuar siendo tratados simplemente como ‘cajas negras’” (1987: 1).
En los ultimos afios, como resultado de tales dificultades, desde ambas perspectivas se dedicd una mayor
atencion al papel de la Administracién. Sin embargo, tanto el corporatismo como el pluralismo no llegaron a

3 Como sefiala Dowding (1995: 140-141), desde de la perspectiva de los networks, sélo se han realizado sistemas de
clasificacion, pero no explicaciones sobre como se comportan actores diferentes (instituciones, grupos,...) —o los
propios networks— bajo diferentes condiciones institucionales.

4 Por un lado, se ha observado que los Estados no muestran las mismas formas de intervencion en todos los ambitos de
politicas sectoriales (Atkinson y Coleman. 1989); por otra parte, se ha constatado frecuentemente la coexistencia de
situaciones de cooperacion y conflicto en un mismo entorno de formacidn y aplicacién de politicas (Scharpf, 1993b).
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desarrollar amplias teorizaciones sobre el Estado y la Administracion, aparte de algunas aproximaciones y
discusiones producidas en la segunda mitad de los afios ochenta. Al mismo tiempo, las teorias tradicionales
sobre el Estado, que podian recoger el reto ofrecido por el analisis de los policy networks, tampoco han sido
utilizadas a fondo para integrar teéricamente las relaciones entre Estado y asociaciones de intereses.

Las teorias marxistas del Estado, que constituyen un amplio abanico de perspectivas (véase una
revision en Jessop, 1990), consideran —en general- que el Estado estd dominado de forma indirecta por la
clase capitalista. En este sentido, una de las tesis importantes en que a menudo se concreta esta hipétesis en
las teorias marxistas del Estado —compartida también por algunos autores no marxistas— es el supuesto de la
autonomia relativa del Estado en relacion a los sectores dominantes de la sociedad. Las concreciones de esta
tesis son muy variadas, y dan lugar a diversas escuelas y corrientes que divergen en su enfoque y en el
analisis de los elementos clave de la relacion entre el Estado y la sociedad (Held y Krieger, 1984; Dunleavy
y O’Leary, 1987: 236-258). En los afios setenta, el debate Poulanzas-Miliband enfrenté una vision
determinista a una instrumentalista sobre la forma como la clase capitalista dominaba el Estado. En los afios
ochenta, otros enfoques tomaron el relevo, reconociendo que el Estado constituia un conjunto de
instituciones, sin unidad propia, pero cuya “estructura y modus operandi estaban mas abiertas a algunos tipos
de estrategias que otras” (Jessop, 1990: 260) en las confrontaciones entre fuerzas sociales para obtener poder
estatal. Aunque existen diversas concreciones, puede ser Gtil plantear el nucleo central de esta tesis para
confrontarla con los fendmenos expuestos anteriormente sobre la diversidad de los policy networks. Este
nacleo se puede encontrar en el supuesto de dependencia de los recursos de Estado a una parte de la
sociedad, tanto si este supuesto es defendido bajo unas hipotéticas necesidades funcionales, como derivado
de la propia estructura organizacional del Estado (Przeworski y Wallerstein, 1986, 1988), en el sentido de
asegurar los intereses a largo plazo de la clase capitalista.

A pesar de referirse a un nivel distinto de abstraccion, la tesis de la autonomia relativa implicaria
aceptar que la naturaleza del Estado se encuentra reflejada en las relaciones entre las instituciones estatales y
las organizaciones de intereses. A partir de este supuesto, y considerando que las instituciones estatales estan
insertas en cada dmbito sectorial mediante sus correspondientes policy networks —con organizaciones y
estructuras administrativas singulares—, en las cuales se reproducen diversos conflictos sociales, deberia ser
posible analizar cdmo los intereses de clase se convierten en politicas publicas. Sin embargo, el problema
reside en que las teorias marxistas han desarrollado escasas teorizaciones sobre los mecanismos estatales de
seleccion estructural en los ambitos sectoriales. La diversidad de formas de intervencion publica existentes
plantea bastantes interrogantes, ya que habria que defender —aunque soélo fuera en el caso de las coyunturas
criticas—, que en las formas de representacion e intervencion propias de distintas caracterizaciones sectoriales
se reproducen comportamientos encaminados a facilitar el funcionamiento a largo plazo del sistema
econdmico capitalista. En todo caso, no se trata de resolver aqui este problema, sino de mostrar tan sélo que
la perspectiva ‘meso’ que implica el analisis de los policy networks es también un reto importante para la
evolucion de las perspectivas tedricas marxistas™.

En lo que se refiere a las teorias sobre el Estado influidas por el enfoque elitista, es necesario
destacar que el andlisis de los policy networks también aporta elementos para replantear el supuesto de que
las élites politicas y sociales son las que dominan los procesos de decision en todos los dmbitos de las
politicas publicas (Dunleavy y O’Leary, 1987). Las aproximaciones pluralistas sobre la dindmica de las
asociaciones de intereses se encuentran bastante conectadas con el enfoque elitista, en el sentido de que
aportan los elementos interpretativos sobre el proceso politico que sustentan buena parte de las tesis elitistas.
No obstante, la hip6tesis de que el Estado no es otra cosa que un espacio de concentracion (y confrontacion)
de élites politicas y sociales, debe ser reconsiderada, ya que aunque con frecuencia la toma de decisiones se
produce en dmbitos dominados por élites politicas y sociales, aparecen dudas sobre el control continuo del
proceso politico por parte de las élites. Por un lado, se ha observado la existencia de &mbitos de politicas
poco definidos, como en algunos temas de las politicas del medio ambiente, o también, networks que
presentan una intensa fluctuacion de actores y organizaciones. Por otra parte, la coherencia y el consenso
entre las élites —un argumento de la teoria elitista para la estabilidad de la democracia liberal- también es
puesta en duda por los analistas de los networks, al encontrar muy pocas conexiones entre las élites de los
distintos ambitos sectoriales (Heinz et al., 1990). Por estos motivos, la reformulacién de una perspectiva

% Uno de los pocos ensayos de desarrollar un contexto macrotedrico para los networks desde estas perspectivas lo
constituye el trabajo de Benson (1982), que considera que “la estructura y las contradicciones de cada sector de politicas
publicas estan vinculadas a la légica de desarrollo del Estado capitalista”, y que por tanto, las dependencias
interorganizacionales de recursos constituyen la estructura de la dominacion de clase (1982: 176).
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sobre el Estado basada en el papel homogenizador de las élites en las redes de politicas plantea dificultades
bastante importantes.

Como muestran las dificultades mencionadas, las perspectivas tedricas tradicionales sobre el Estado
afrontan serios retos si pretenden integrar con detalle las aportaciones empiricas de los policy networks. Ello
es debido en buena parte a que tanto desde las perspectivas marxista como elitista-pluralista se considera al
Estado como una condensacion de fuerzas sociales (Smith, 1993: 47), en un caso basado en el dominio de
una clase social, en el otro suponiendo un atomismo de intereses representados por élites. En ambos casos, se
produce una escasa atencidn a los intereses y recursos de los actores estatales, tanto en su capacidad de
determinar politicas publicas como en su potencial de provocar reacciones especificas de grupos sociales
frente al Estado. Al margen de los enfoques tedricos tradicionales, algunos investigadores sobre los policy
networks consideran sin embargo que éstos ofrecen la oportunidad de redefinir aspectos importantes de la
nocion de Estado, apostando por una concepcion de éste desde “abajo” hacia “arriba”; como destacan
Atkinson y Coleman (1992: 163) la cuestion es que: “Habiendo desagregado el Estado, los investigadores de
esta tradicion se enfrentan ahora al problema de volver a reagregarlo”. Asi, una estrategia de “reagregacion”
tedrica deberia partir presumiblemente de una aceptacion de la diversidad de formas de accion presentes en
los policy networks de diferentes sectores y paises, para llegar a determinar con que pautas o procedimientos
los networks sectoriales conforman los caracteres estatales dentro de nuestras sociedades contemporaneas.
En este contexto, también seria necesario empezar a considerar a los networks -y no a sus elementos
constituyentes—, como las unidades basicas de analisis (Dowding, 1995: 137), donde sus propiedades fueran
explicadas por una teoria propia. A continuacion se discute esta sugerencia, incorporando algunos elementos
de las aproximaciones neoinstitucionalistas, que tienen en cuenta la figura del Estado sin presuponer una
estructuracion predeterminada de éste.

Hacia una redefinicion de la relacién entre politicas publicas y Estado

Tal vez para construir un punto de partida diferente, sea util recurrir al analisis de las instituciones
politicas entendidas basicamente como conjuntos de reglas socialmente aceptadas y de concentraciones de
recursos (March y Olsen, 1989). Se considera al Estado como una “coleccidn” de instituciones y reglas, que
integra una diversidad de actores publicos, cada uno con sus roles, restricciones y derechos especificos, cuya
presencia puede ser facilmente contemplada en los distintos policy networks. Descartando al Estado como
actor unificado, para esta perspectiva no es necesaria una “funcién” o una “direccién” conjunta para concebir
al Estado, sino que en cada uno de sus ambitos de accidn las instituciones politicas toman formas,
comportamientos y objetivos diferentes, definidos segln las caracteristicas que presenten sus respectivos
networks de politicas publicas. Como destaca Olsen, ésta es la interpretacién habitual de la perspectiva
neoinstitucionalista:

“Las instituciones separan el mundo politico en una multiplicidad de esferas mas o menos
independientes, basadas en distintos y posiblemente conflictivos principios, valores de apropiacion y
dindmicas” (Olsen, 1992: 253).

Partiendo de esta concepcion, se podria destacar la ausencia de algun tipo de ‘coordinacién’
conjunta, o una forma unitaria de accion, para continuar utilizando como concepto globalizador la nocién de
Estado: el Estado ya no es un actor unificado, sino una multiplicidad de actores, en todo caso conectados
débilmente entre si por numerosas reglas que no evitan el predominio de direcciones particulares y
especificas por parte de cada uno de sus agentes. Desde esta perspectiva, la discusién sobre una autonomia
global o relativa del Estado se desintegra, ya que en cada ambito de politicas publicas los agentes estatales
podran actuar con dinamicas distintas. En unos casos impondran sus preferencias frente a los actores
sociales, mientras que en otros estaran dirigidos por intereses sociales'®.

Para dotar de carga tedrica la nocion de Estado, y no equipararla a sinbnimo de organizacion publica,
deberia ser posible ensayar otras formas de abordar la légica del impacto de lo publico en nuestras

16 Nordlinger (1981) destaca tres tipos de autonomia estatal: la primera, cuando las preferencias entre Estado y sociedad
divergen y los actores estatales actdan segun sus propias preferencias; la segunda, cuando existiendo divergencias, los
agentes estatales consiguen alterar las preferencias sociales para su conveniencia; y la tercera, cuando ya existe
coincidencia entre preferencias estatales y sociales, y el Estado sigue sus propias preferencias, aunque pueda dar la
impresion de que se deja convencer.
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sociedades. En este sentido, una posibilidad consiste en cambiar los ejes de observacion —sin abandonar el
andlisis neoinstitucionalista— y pasar de considerar caracteres institucionales y comportamientos de actores a
plantear dindmicas, relaciones y formas de “ordenar y representar la préactica social” (Mitchell, 1992: 1017),
considerando los networks, y no los actores, como las unidades basicas de analisis. Esta perspectiva
‘relacional’, introducida por T. Mitchell (1991) en su articulo “The Limits of the State: beyond statist
approaches and their critics”, niega que Estado y Sociedad sean unidades o espacios separables,
argumentando que ambos son representaciones complejas de “lo social”, donde se construye discursivamente
el Estado como una estructura 0 como un agente intencional. Sin suscribir completamente los planteamientos
de Mitchell, si cabe reconocer que algunas de sus argumentaciones pueden ser fructiferas para realizar una
aproximacion diferente a la figura del Estado, que permita relacionar este concepto global con los &mbitos
sectoriales. Tomando como punto de partida su I6gica de tipo “relacional”, seria posible mantener la nocién
comprensiva del Estado, si se entendiera que su unidad —como abstraccion— se deriva en buena parte de la
propia percepcion social que un amplio conjunto de estructuras publicas genera.

Al igual que no se identifica el conjunto de instituciones politicas existente en una sociedad con el
Estado, al considerarse mas amplio el primer concepto, no todas las formas, discursos y métodos con los que
se construye lo publico como argumento han de configurar una logica para reconstruir la nocion de Estado.
En este sentido, estas paginas finales se dedican a examinar algunas interpretaciones sobre la relacion entre
instituciones e intereses en diversos ambitos de la sociedad que analizan como se construye la percepcion del
Estado en distintos contextos sociales.

Un primer punto de vista que conecta la nocién de Estado con los aspectos interpretativos de los
actores colectivos lo podemos encontrar en Claus Offe. Este autor concreta una posible linea interpretativa,
derivada del enfoque marxista, sobre la relacion entre el grado de autoorganizacion social en distintos
ambitos sectoriales y la capacidad de accién estatal. Intentando concretar su conceptualizacion, Offe sefiala
que

“El nivel de exigencia y la amplitud con que se llena de contenido el concepto de Estado
(entendido como la suma de las tareas y del poder de intervencion que le ha sido concedido),
depende de la capacidad relativa de organizacidn, movilizacion y conflicto, asi como de la politica de
interpretacion de los actores colectivos dentro de la civil society” (Offe, 1990: 181).

Siguiendo con el punto de vista de C. Offe, encontrariamos que en las situaciones que presentasen
una menor articulacion social, la representacion del Estado corresponderia a una escasa cohesion de sus
actores y a una limitada capacidad de intervencion publica en el &mbito correspondiente, mientras que,
contrariamente, a mayor capacidad de autorregulacion sectorial-social, el Estado se percibiria como una red
cohesionada de actores publicos mas fuertemente implicados en la construccion conjunta de instituciones de
direccion en el respectivo &mbito sectorial-social. Offe destaca el caso de las relaciones laborales en Suecia
como un buen ejemplo para mostrar un ambito con un nivel extremo de organizacién y de
institucionalizacion de los sectores sociales implicados, que se corresponde a una concepcion social exigente
de una elevada intervencion estatal y de capacidad de regulacion de la Administracion. A pesar de ello, este
mecanismo de creacion de efectos estatales —en forma de poder de intervencion publica que sugiere Offe,
como relacion lineal a la capacidad de organizacion social, no puede ser tomado como regla general.
También existen muchos casos, aunque posiblemente en otras latitudes, en los que la autorregulacion
sectorial-social ha crecido sin impulsar la imagen de un fuerte desarrollo estatal en su &mbito
correspondiente. Sin entrar a discutir su efectividad, el ejemplo de la compleja organizacion de las pensiones
en los Estados Unidos muestra una situacion inversa. Por este motivo, es necesario matizar la propuesta de
Offe, teniendo en cuenta el peso de las distintas tradiciones nacionales en la formacion de los aparatos
estatales®.

Una perspectiva a partir de la que se podria rescatar otro caracter “relacional”, apuntando a una linea
interpretativa contraria a la de Offe, es la que deriva de los estudios historicos comparativos sobre la figura
del Estado, entre los cuales puede destacarse el libro Bringing the State Back In. (Evans et al, 1985). Las
investigaciones empiricas de esta linea del institucionalismo americano de los afios ochenta han tenido cada
vez mas presente la capacidad de autonomia de las instituciones estatales. Han considerado al Estado como
un agente activo, capaz de dar forma a la sociedad y de servir los intereses de los funcionarios —tanto 0 méas

7 Desde esta perspectiva, la existencia de estilos de gobierno y de las tradiciones politicas nacionales, que afectan y
condicionan el conjunto de los policy networks sectoriales de cada pais (van Waarden, 1992b), podrian ser entendidos
como consecuencia de las diversas cristalizaciones politico-sociales existentes en cada pais.
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que a los ciudadanos. Generalmente, esta capacidad de autonomia se ha entendido inserta dentro de cada
policy network, y no como una capacidad de accion conjunta de las instituciones estatales, lo que ha limitado
su capacidad de discusion teorica sobre la figura del Estado. Sin embargo, desde esta perspectiva se observa
que es la capacidad de autonomia la que permite dirigir, regular o incentivar en diferentes &mbitos sectoriales
formas organizativas y movilizaciones de recursos (Skocpol, 1985). Asi, por ejemplo, se entiende que la
forma como se configurd la estructura de los seguros y las pensiones en los Estados Unidos es la
consecuencia de las concepciones impuestas por las instituciones estatales en este ambito.
Independientemente de las formas organizativas que presentan los participantes en el policy network y de las
propias pautas de funcionamiento de cada ambito o sector, se considera que los aparatos administrativos
tienen una cierta capacidad, de dimension variable en cada caso, para alterar las reglas del juego de sus
respectivos networks'. A partir de estas ideas sobre los agentes estatales, el caracter de representacion social
inscrito en la vision “relacional” surgiria precisamente de las percepciones y expectativas que generan un
conjunto de exigencias sociales sobre lo publico, en networks de escasa diferenciacion entre gobierno y
sociedad. Asi, estas exigencias vendrian limitadas por los margenes que establece la relacion de adaptacion
de los aparatos administrativos a las condiciones y el nivel de organizacién social.

Estas dos interpretaciones sobre la creacion de efectos y representaciones del fenémeno estatal a
partir de casos sectoriales se inscriben dentro de lo que podria ser entendido como un amplio panorama de
propuestas teéricas sobre los mecanismos y métodos con los que se construye continuamente la
representacion sobre la que se asienta nuestra idea de Estado: la relacion —cada vez méas compleja— entre
conjuntos de instituciones politicas y &mbitos sociales con distintos grados de especificidad. Por un lado,
desde recomposiciones de la tradicion marxista, como la propuesta por C. Offe, se afirma que un nivel
elevado de movilizacién y de organizacion de la sociedad civil impulsa un desarrollo creciente de las
instituciones publicas. Por otra parte, desde las nuevas interpretaciones asentadas en la tradicion pluralista, se
argumenta que las Administraciones pablicas tienen una capacidad importante para modificar las estructuras
de relacion con los agentes sociales, y de afectar incluso la misma configuracion de éstos, y que —por tanto—
no reaccionan siempre miméticamente a las presiones sociales y a los grupos organizados. No obstante, tal
como se ha mostrado, adoptando una perspectiva “relacional” se pueden llegar a redefinir elementos de
ambas perspectivas que cumplen una funcion analoga. En ambos casos, las percepciones sociales que
conforman la representacion del Estado no se producen de forma coordinada por medio de las estructuras
estatales o de los diversos ambitos sociales, sino que pueden ser comprendidas como iniciativas, presiones o
respuestas —en cada caso de reaccién o de anticipacion— a las condiciones de policy networks especificos de
cada ambito sectorial de produccién de politicas.

Para desarrollar el contenido de la perspectiva “relacional” sobre el Estado, aprovechando las
distintas aportaciones del nuevo institucionalismo (incluyendo las que toman una mayor influencia marxista),
podria ser de interés profundizar sobre las relaciones de causalidad entre sociedad civil e instituciones
politicas, como forma de hacer aflorar los mecanismos y métodos de creacion de distinciones entre el mundo
del Estado y el mundo social —como propiedades de los networks. Sin embargo, la tarea desborda los
propdsitos de este trabajo, por lo que sélo se apuntan algunas propuestas tedricas que analizan formas de
generar percepciones sociales. Por un lado, el andlisis de los elementos simbdlicos y culturales que actdan
como reflejos sociales y son facilmente utilizados como movilizadores o como cohesionadores; y, por otro
lado, los estudios sobre la I6gica de la accion colectiva y sus mecanismos de activacion e incentivacion.

La consideracién de los elementos simbodlicos en las conceptualizaciones sobre el Estado ha
devenido un tema recurrente dentro de la historia de la teoria politica."® Desde el nuevo institucionalismo se
ha recuperado esta dimension, a pesar de que no se han producido desarrollos tedricos importantes. En este
sentido, la interpretacion que realizan Friedland y Alford es una buena muestra de esta nueva sensibilidad:
“las instituciones son sistemas simbolicos con referentes no observables, absolutos y transnacionales y con
relaciones sociales que concretan esos referentes. A través de estas relaciones sociales concretas, los
individuos y las organizaciones se aplican al logro de sus fines, pero también confieren significado a la vida
y reproducen esos sistemas simbolicos” (1993: 184). Asi, parafraseando un conocido articulo de C. Geertz
(1973), “La ideologia como sistema cultural”, se podria entender que la percepcion unificada del Estado es
posible gracias a que éste constituye un sistema cultural, en el cual su memoria social activa puntos de

18 Cabe destacar, sin embargo, que la capacidad de regulacion de los policy networks es limitada —y desigual. Asi lo
destacan por ejemplo Lindberg y Campbell (1991: 360-361), en su estudio sobre las formas de gobierno de la economia
americana, sefialando que “El Estado constituye la economia instrumentalmente como un conjunto de actores, y
estructuralmente proveyendo ‘arenas’ politicas y configuraciones organizacionales a través de las cuales se elabora y
aplica la politica econémica, al mismo tiempo que se definen espacios en los que se produce la actividad econémica”.
19 Desde tradiciones muy distintas, véanse, por ejemplo, los trabajos de Geertz (1980) o bien de Garcia Pelayo (1968).
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referencia sobre el orden social, en contextos diferenciados y altamente cambiantes de formas institucionales
(Grande, 1993), que entre otras cosas, permiten también generar elementos simbolicos que faciliten la
aparicion de mecanismos de articulacion de identidades diferenciadas®.

El desarrollo tedrico sobre la I6gica de la accion colectiva (Oliver, 1993) puede constituir una fuente
importante de nuevas aportaciones para el estudio de los policy networks, permitiendo elaborar modelos mas
precisos sobre el comportamiento de las organizaciones de intereses y las I6gicas de actuacion en ambitos
sectoriales. El analisis de los incentivos organizacionales, la combinacién de diversos intereses para
organizar y mantener formas de accion colectiva, los mecanismos que sustentan el liderazgo, etc., son
algunos de los aspectos analizados, que permiten comprender mejor cuales son las posibilidades
organizativas para la articulacion de intereses sociales. Asi por ejemplo, la concepcion atomista de las
organizaciones de intereses que representaba el modelo pluralista o la concepcién monopolista del modelo
corporatista, pueden ser entendidas como dos casos entre las muchas formas posibles en que se puede
concretar la accion colectiva. En cierto modo, la accidn colectiva se construye a partir de percepciones sobre
caracteristicas especificas de los bienes publicos, que son las que finalmente facilitan que se desencadenen
acciones de participacion individual, provisiones de recursos, etc. Por tanto, la pugna por la construccion de
percepciones sobre lo publico es una tarea constante para cualquier organizacion de intereses —en
beligerancia con otras organizaciones, segun el tipo de network en que esté inserta—, tanto para conseguir sus
fines frente a instituciones encargadas de asignar recursos o fijar reglas, como en lo que se refiere a
dinamizar la accion colectiva que sustenta a la organizacion.

A pesar de los intentos realizados por algunos autores para relacionar el analisis de los policy
networks con la figura del Estado, explorando incluso algunas posibles lineas de trabajo, o de posibles
“reconceptualizaciones”, como la apuntada en estas paginas, la ausencia de un mayor nivel de teorizacién
propia sobre los networks se hace notar, limitando bastante las posibilidades de cualquier desarrollo
analitico. Cabe recordar que la misma definicion del concepto esta sometida a fuertes controversias, y que su
utilizacién en uno u otro sentido —mas alla de la aplicacién metaférica— parece demasiado general, basado
principalmente en caracterizaciones, y demuestra una escasa precision de los contenidos que proclama. Sin
embargo, también es necesario recordar que el estudio —basicamente descriptivo— de los policy networks
sectoriales supone un importante reto para algunas de las teorias tradicionales sobre el Estado, al
confrontarse sus aproximaciones de caracter ‘macro’ con unas investigaciones de ambito ‘meso’ y ‘micro’
que no responden a los planteamientos establecidos. Por ello, las investigaciones empiricas sectoriales
enmarcadas por elaboradas tipologias no dejan de constituir un foco que reclama la atencién de los analistas
de procesos macropoliticos.

Finalmente, sélo resta sefialar que junto a las reflexiones tedricas sobre la naturaleza y los problemas
de las conceptualizaciones sobre el Estado, para responder a las confrontaciones tedricas existentes, son
siempre necesarias nuevas investigaciones empiricas, que usualmente toman cuerpo en ambitos sectoriales.
A la vez, es deseable que estas investigaciones sean sensibles a determinadas hipétesis tedricas sobre la
naturaleza del Estado y las transformaciones de los procesos politico-administrativos contemporaneos. En la
medida que se desarrollen programas de investigacién dentro de aproximaciones teoricas bien establecidas,
posiblemente las conexiones entre las perspectivas ‘macro’ y ‘micro’ podran definirse con mayor detalle.
Asi, si progresa el analisis tedrico de los policy networks —posiblemente haciendo uso de teorias méas bésicas
(redes sociales, teoria de juegos, etc.— su posible contribucion a la comprensién de los grandes procesos e
instituciones politicas (incluyendo la figura del Estado) pasara de ser sélo una sefial de atencion empirica a
constituir un campo de elaboracion tedrica prometedor.

2 Un trabajo clésico de los afios cincuenta (Long, 1958) ya apuntaba estas ideas al destacar la existencia en una misma
comunidad de relaciones “ecoldgicas” entre distintos subsistemas (que también podriamos llamar juegos, o networks):
“semi-autdnomos pero regularmente reciprocos, internamente racionales pero sin compartir necesariamente una
racionalidad comun, hasta cierto punto competitivos pero manteniendo algunas interdependencias mutuas” (1958: 251).
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