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El andlisis de los policy
networks y su desarrollo
conceptual

El estudio de la relacion entre organizaciones de intereses y go-
bierno ha sufrido en los Gltimos afios un conjunto de reformula-
ciones importante. Por una parte, el aumento de las investigacio-
nes empiricas ha puesto en evidencia la incapacidad de los modelos
tradicionales sobre la intermediacién de intereses para interpretar
la diversidad de formas de relacion existentes'. Asi, del énfasis tra-
dicional en las caracteristicas de las organizaciones de intereses,
las nuevas investigaciones han dedicado mayor atencion a las pe-
culiaridades de las estructuras administrativas, como factor nece-
sario para entender la naturaleza de las relaciones entre actores
publicos y privados. Por otra parte, en los dltimos afios ha sido
frecuente en muchos estudios sobre las politicas pablicas, integrar
de forma destacada el papel de las organizaciones de intereses, asi
como el de otros agentes externos a la Administracion. Un resul-
tado recurrente ha sido la constatacién de que tales relaciones son
muy distintas segln los paises y que, ademds, también difieren mu-
cho segiin cada sector’. La nocion de policy networks —o "redes de
politicas publicas"- ha sido propuesta para afrontar las dificulta-
des que experimentaban los anlisis tradicionales, basados en la
accion primordial de la burocracia, para explicar las politicas de
distintos 4mbitos sectoriales. En estas paginas se analizan algunos
problemas que presentan las principales conceptualizaciones agru-
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padas bajo la nocion de policy networks. Una vez esclarecidos, se
repasa la relacion entre la perspectiva analitica de los policy net-
works y algunos dmbitos destacados de la investigacion reciente
sobre los procesos politico-administrativos de las sociedades in-
dustriales avanzadas, que replantean las interpretaciones tedricas
tradicionales sobre el fendmeno estatal’. Esta revision nos permite
plantear si el anlisis de los policy networks cuando se introduce
el Estado como categoria tedrica es clarificador, o bien es incom-
patible conceptualmente.

Desde la perspectiva del anilisis de politicas pablicas, la in-
troduccion del término policy network es una forma de reconocer
que éstas emergen de la interaccion entre actores publicos y pri-
vados, aceptando que la Administracion ya no es el actor jerér-
quico y dominante en su elaboracién e implementacion, a pesar
de que 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 pablico, que afectan tanto a la dina-
mica interna de las organizaciones, como a sus mecanismos de ac-
tuacion. Asimismo, desde ambas perspectivas, se coincide en en-
tender que las decisiones politicas surgen en redes de actores,
publicos y privados, que interactian en ambitos sectoriales o pluri-
sectoriales; y en niveles regionales, nacionales o internacionales.
Sin embargo, ;qué son realmente los policy networks? ;Se trata sélo
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?, ¢o tal vez pueden identifi-
carse unos contenidos mas precisos bajo esta nocién? Podemos
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avanzar ya que no se encontrard 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 més
destacada consista en la concepcion de los networks como es-
tructuras, a medio camino entre las estructuras de mercado y las
estructuras jerarquicas (PoweiL, 1990), donde las relaciones entre
los participantes presentan un bajo nivel de formalizacion, inter-
cambiando informacion y recursos.

Para situar el debate, es necesario empezar sefialando que du-
rante los anos ochenta se produjeron numerosas interpretaciones
que establecian distintas formas de relacién entre Administracion e
intereses organizados en diversos ambitos sectoriales. Poniendo su
énfasis en uno u otro factor, tales propuestas tomaron nombres di-
versos: policy sector, policy arena, policy community, policy game,
policy domain, etc. (KENIS/SCHNEIDER, 1991), recuperando en algu-
nos casos conceptualizaciones elaboradas en las décadas anterio-
res. 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 con-
creto, ni partir de una idea preconcebida sobre como deben ser las
relaciones Administracion-sociedad (MARIN/MaYNTZ, 1991; MARIN,
1990; JoRDAN / 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 conside-
ran 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 cualitati-
vas, las caracteristicas concretas de cada policy network.

Una vez analizadas las diversas dimensiones que identifican un
policy network, es frecuente que se intente relacionarlo con algiin
modelo sobre intermediacién de intereses, o bien que se establezca
alguna propuesta de caricter ms tedrico sobre la logica de su fun-
cionamiento. La combinacion de este tipo de propuestas ha dado

= Namero de:actores.~ =
-~ — Ambito de actuacion - .
- Funciones bisicas
— Estructura de las relaciones entre actores
~ Estabilidad de las relaciones entre actores
- Grado de institucionalizacion de la red
~ Reglas de conducta }
.- Distribucién del poder . . o
-~ =Estrategias de los.actores. .- . - el

Fuente: Elaboracion propia
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lugar, en los Gltimos aios, a la formacion de tipologias de policy
networks, que suelen relacionar los diferentes rasgos existentes en
las dimensiones consideradas con distintos modelos tedricos”. Dado
el estado tentativo en que se formulan estas interpretaciones, no
es de extranar que en las tipologias se encuentre en ocasiones una
cierta superposicion de términos, porque frecuentemente se in-
tenta integrar en un mismo esquema conceptual, junto a nuevas
propuestas analiticas, los modelos mas tradicionales de interme-
diacién de intereses. Sin embargo, el elemento que une a estas ti-
pologias es, como sefiala HERITER, la descripcion de nicleos de

"Actores publicos y privados (instituciones, organizacio-
nes, grupos, individuos) y de sus interacciones. (...) Los
miembros (...) dirigen, coordinan o controlan los recursos
materiales o inmateriales en un dmbito de politicas publi-
cas 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 ex-
clusivamente por agencias estatales, hasta el que integra un gran
ndmero de actores sociales, pasando por los networks con muy
pocas organizaciones de intereses y los que también integran par-
tidos 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 la implementa-
cion de las politicas, y cuando se produce exclusivamente el ac-
ceso -y la posibilidad de influencia- sobre la definicion y formu-
lacion de las politicas. Ademds, también matiza en cada una de las
dos situaciones si son las organizaciones de intereses o bien los
departamentos estatales especializados los que 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 in-
termediacion de intereses en casillas distintas, definiendo cada mo-
delo por la combinacién especifica de caracteristicas que repre-
senta (cuadro 2).

Otra dimension destacada para clasificar los policy networks es
su dmbito de referencia. Por ejemplo, como muestra el cuadro 3,
Wiks y WRiGHT (1987) distinguen cuatro niveles posibles, segin
el grado de generalidad de los temas que abarca el network. Estos
autores, asi como MARSH y RHODES (1992), defienden que el tér-
mino Policy networks s6lo debe referirse a ambitos sectoriales, y
que no puede ser aplicado directamente a niveles macro. Sin em-
bargo, también necesitan incorporar otras dimensiones —como el
estilo de interaccion dominante- para poder especificar los distin-
tos casos que pretenden integrar con su tipologia. La propuesta de
RHODES (MARSH / 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
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Cuadro 2
Tipologia de policy networks
Principalmente Dos grandes También partidos Gran nimero de
aggch'nns U"%m grupos sociales y elnzm representantes
estatales P en conflicto parlameniarias sociales
Funcion y relacion de poder
Solo acceso
* Agencia estatal dominante Estatismo Estatismo Pluralismo de Partido Networks
excluyente presion dominante tematicos
y Dominio de los intereses Estatismo Clientelismo/ Pluralismo de Tridngulos Networks
capturado Captura presion de Hierro tematicos
Tambzen delegacion de ‘
‘a1 ondad publica _ 4 : .
ia estatal dominante.. . Corporatlsmo : .Corporansmo . _Parﬁd_o y | Fomento del
‘(sectonal) - |:dominante .- |:pluralismo. -+
Fuente: Van WarDEeen (1992-: 50).

los networks mas estables y consistentes, mientras que sita los Is-
sue nelworks como situaciones inestables, sujetas a continuos cam-
bios (cuadro 4). Entre ambos extremos, sefiala otras configuracio-
nes posibles, como los professional networks, los intergovernmental
networks, o los producer networks.

En términos generales, los analistas de los policy networks coin-
ciden 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 nefwork, in-
cluso en los casos mis estables, con el objetivo de mejorar sus po-
siciones relativas e influir mas intensamente en las decisiones so-
bre las politicas publicas de su interés. Un aspecto sobre el que se
dedica mucha atencion es sobre como se produce el intercambio
de recursos y de informacion entre los actores situados dentro de
los networks. Con planteamientos tedricos divergentes, se investi-
gan los mecanismos que guian estos intercambios, sefialandose que
pueden consistir en reglas, rutinas informales, vinculos organiza-
cionales, etc., que en cada caso limitan y estructuran los procesos
y el estilo de interaccion que se produce en el interior del network
(ScHarPF, 1989; CRAWFORD / OsTROM, 1992; KNOKE, 1990). Otro as-
pecto que también despierta gran atencion es como estas reglas o
rutinas contribuyen a definir los instrumentos especificos de ges-
tién y direccion de politicas que son utilizados en el dmbito de re-
ferencia del network. En otras palabras, se trata de analizar como
se generan las "ordenes" que fluyen en el interior de los networks
y que acaban produciendo outputs especificos. Finalmente, los as-
pectos de desigualdad presentes en los nefworks concentran tam-
bién una atencion relevante. La capacidad de control sobre las po-
liticas por parte de los diversos agentes es desigual, ya que depende
del tipo y la cantidad de recursos y "habilidades" que cada uno de
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éstos dispone (SuBIraTs, 1989: 121). Por ello, se analiza en qué me-
dida esta desigualdad (cuya valoracién ya puede constituir en si
misma un elemento de discusién) influye en las formas de nego-
ciacion y de compromiso que se producen, asi como en el mayor
o menor dominio en las decisiones del nefwork por parte de las or-
ganizaciones de intereses, de la Administracién 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 anilisis, es necesario introducir mis di-
mensiones 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 andlisis de la dimension territorial de los policy networks,
el enfoque de las relaciones intergubernamentales ofrece un buen

i ‘Eievmpl'o‘s_z_.v e

_ f}li\'gl de b(_)_liticzs piblicas |

" Denominacibn -

Area de politicas | Grandes mbjtos secto- | Sanidad, trabajo; industria.

- - |riales 1 T o
Sector de pohucas * | Sectores delimitados | Salud, industria quimica, -

- +| telecomunicaciones. .

SUbse'clores especificos Prevencion, regulacion la-
boral, industria farmacéu--
tica. N
Prevencion sida, flexibili- -
| zacion de contratos, pre--.

‘ cnos farmaceuucos

Subsector de polmcas

Tema-de politicas - .- | Problemas concretos

Fuente: Adaptado de WiLks/WRIGHT (1987-: 300).
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Frecuencia de intéraccion; * .

Continuidad:

Consenso.-

Dlstrlbucxon de recursos (en el
netuork).

Distribucion interna.:

Poder.

temem’e.. L .
Dormmo de mtereses economlcos 0 profesxonales
" : lntegraczon

Frecueme de alta cahdad ‘interaccion de todos

Muy lumtado algunos grupos exdundos conscnen-'

los grupos sobre todas las malerias- vmculadas con|- IR

las polmcas de referencia.

oy La pertenenaa los. valores y los resultados persns—

ten en el uempo

Todos los pamc1pantes cémparten los va]ores ba-
sicos y aceptan la legmmndad de los resultados

Recursos ‘

Todos los pamc;pantes disponen de recursos. la
relacnon basma es una relacnon de mtercamblo

Jerarquica; los hderes pueden dehberar con los
miembros. X

- |Existe un equilibrio de poder entre los mxembros.

Aunque un grupo pueda dominar, debe tratarse

de un juego de suma positiva para que la comu- | .

E] acceso vana de forma sxgmﬁcauva
Exxsten algunos acuerdos pero el conﬂlcto estd
snempre presente .

Algunos pamCipantés pueden disponer de recur-
508 pero son limitados. La relacnon basxca es la
- consulta.

Variada, distribucion vanable y capacidad pam Tegu-
gular a los miembros

Poderes desiguales, que reﬂe;an TeCcursos deagual@s
y acceso desigual —yuego de suma nula.

nidad persista.

Fuente: Marst/RHopes (1992-: 251).

punto de partida, ya que afronta las relaciones entre distintos nive-
les de gobierno analizando los procesos de decision e implementa-
cion de politicas (MoraTa, 1991). Las dificultades de coordinacién
entre los diferentes niveles de la Administracion (formas de deci-
sion, mecanismos de control, objetivos divergentes, etc.) pueden ser
mas faciles de comprender, cuando se refieren a un mismo dmbito
sectorial, si se considera que cada nive] administrativo esta integrado
dentro de su propio segmento territorial del policy network corres-
pondiente (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 dmbito
territorial mantenga posiblemente unas peculiaridades propias
(Marntz, 1990). En este sentido, considerar que cada nivel guber-
namental tiene asociado su red de politicas es sélo un punto de par-
tida, ya que hipotéticamente, pueden aparecer configuraciones bas-
tante 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 comunicacién descen-
tralizados que se producen (HANF / SCHARPF, 1978; Benz, 1992).

80

El ejemplo de las investigaciones sobre politicas pablicas y re-
laciones intergubernamentales en Alemania muestra algunas de las
posibilidades de esta perspectiva de andlisis. El federalismo coo-
perativo en Alemania ha sido criticado como un mecanismo de de-
cision demasiado inflexible, a causa de las ineficiencias que pro-
vocaban los procedimientos de decision conjunta (Scxarer, 1988),
y también por la misma imposibilidad de transformar estas es-
tructuras de decision ineficientes. A pesar de ello, diversas inves-
tigaciones han mostrado que, manteniendo las mismas estructu-
ras, se han producido importantes procesos de adaptacion entre
los agentes de los distintos niveles gubernamentales. Estas adap-
taciones se han producido en los distintos mbitos sectoriales —no
de forma agregada~, y han facilitado la estabilidad de la estructura
federal, evitando el colapso que podian producir los mecanismos
de decision establecidos (Benz, 1989). Para explicar estos proce-
s0s, se ha destacado la especial configuracion de los policy net-
works sectoriales, fuertemente orientados hacia garantizar la ho-
mogeneizacion 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 nicleos
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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 mecanis-
mos de coordinacion entre los Linder y el Bund, han predomi-
nado las formas de coordinacién informal —entre Administracién,
organizaciones de intereses y partidos-, especialmente por lo que
se refiere a los aspectos de la regulacién econdmica del pais (Benz,
1989: 217-220).

El andlisis de los policy
networks y los modelos

de intermediacion de intereses,
;una convergencia

de objetivos?

La relativa convergencia en la utilizacién de la nocion de policy
network se ha producido mediante diversas vias, entre las que se
cuenta la reformulacién de las teorias tradicionales sobre los pro-
cesos de intermediacion de intereses. Ello es debido a que las apro-
ximaciones que defendian la preeminencia de un modelo especi-
fico para explicar las relaciones entre el Estado y las organizaciones
de intereses —el pluralismo desde los afios sesenta, el neocorpora-
tivismo durante los setenta y ochenta- han mostrado su agotamiento
al acumularse importantes limitaciones para su aplicacion como ti-
pos ideales de los procesos sectoriales de intermediacion de inte-
reses, mas alla de su adecuacion a casos especificos.

En los inicios de la difusion del pluralismo, durante los afios
cincuenta, en la literatura politoldgica norteamericana se desarro-
llaron diversos modelos de policy-making que integraban les re-
laciones entre burocracia, politicos y organizaciones de intereses’.
Con las denominaciones de iron triangle, elastic nets, etc., se ela-
boraron 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 consti-
tuian estas redes (Low1, 1964, Jorban, 1981). No obstante, estos
modelos no se desarrollaron con mayor profundidad a causa del
predominio de una interpretacion estandarizada sobre la accién
de los grupos de interés en el paradigma pluralista de la ciencia
politica norteamericana, que presuponia una estructura mas des-
centralizada de las relaciones entre organizaciones de intereses y
Administracion, con la competencia abierta entre una multiplici-
dad de 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 dmbitos sectoria-
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les. Asi, entre otras, aparecieron conceptualizaciones como policy
community 0 issue network , que se presentaron como formas con-
cretas de entender las especificidades que aparecian en las politi-
cas piblicas sectoriales. Evidentemente, segtin los temas y los 4m-
bitos sectoriales, uno u otro modelo se ajustaba mejor para explicar
la realidad, pero no existia la pretension de desarrollar generali-
zaciones o tipologias, identificando las dimensiones mds signifi-
cativas.

Por otra parte, la difusion de los modelos neocorporatistas du-
rante los afos setenta (SCHMITTER/ LEHMBRUCH, 1979), en buena parte
como reaccion a la inadecuacion de la aproximacion pluralista a
los sistemas politicos europeos, sirvid para popularizar una con-
cepcion alternativa de la articulacion e intermediacion de intere-
ses en nuestras sociedades. Se postulaba la existencia de organi-
zaciones de intereses centralizadas, con monopolio de
representacion reconocido por el Estado, la existencia de vinculos
privilegiados -mas o menos institucionalizados- con el gobierno
y la Administracion, y un intenso intercambio de recursos gestio-
nado 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 desa-
rrolladas durante los anos ochenta a la luz de este enfoque mos-
traron que este modelo tampoco podia ser demasiado generali-
zado, ya que en los estudios de casos era necesario aplicar muchas
matizaciones en las formas de analizar la estructura y los procesos
de intermediacién de intereses (LEnMBRUCH, 1985; SOLE, 1987).

Las dificultades resenadas fueron las que en buena parte con-
dujeron —a lo largo de los anos ochenta- hacia la difusion de la
nocién de policy network. Los problemas de validacién empirica
observados en los anteriores modelos eran debidos en parte a su
cardcter 'macro’, que dificultaba una respuesta adecuada cuando
se procedia a su evaluacion en los niveles 'meso' y 'micro' (MARSH
/R1oDES, 1992). Ello no quiere decir que las perspectivas pluralista
y corporatista hayan sido completamente abandonadas por sus de-
fensores, y sustituidas por el analisis de los policy networks. Por el
contrario, lo que han planteado ha sido la necesidad de su refor-
mulacion en el anilisis sectorial, manteniendo algunos elementos
centrales de sus respectivas perspectivas ‘macro’. Una vez acep-
tada la idea que era necesario desarrollar otras conceptualizacio-
nes, para poder disponer de mayor capacidad explicativa y apli-
car a todos los dmbitos sectoriales, algunos de los continuadores
de los enfoques 'macro' defendieron la utilizacién de la nocion de
network como metifora. Como sefiala G. LEHMBRUCH, uno de los
iniciadores del enfoque corporatista,

"La metafora del network conlleva la idea de unas pau-
tas sistémicas de relaciones interorganizacionales, las cua-
les deben su cohesion, asi como su demarcacion en rela-
cioén con el entomno, a compartir significados vinculados con
la interaccién que se produce en el interior del network"
(1991: 126).
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Para los autores que habian intervenido en las discusiones so-
bre el corporatismo, esta utilizacion del concepto de network como
metafora se consideraba mas neutral y general, sin necesidad de
referirse a una tipologia de caracteristicas concretas, y podia inte-
grar —por ejemplo- el corporatismo como una forma concreta de
network presente en muchos sectores. Entre otras formas consi-
deradas también como policy networks, destacaban modelos cli-
sicos, como el clientelismo o el estatismo, cada uno de ellos con
sus propias caracteristicas de estabilidad, amplitud y formas espe-
cificas de inclusion”. Sin embargo, la aproximacion al concepto de
network como metafora ha sido criticada por algunos investiga-
dores 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 cualida-
des mas que a través de intentos de vincular éstos con al-
gunos 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 meta-
fora y los que sostienen la necesidad de desarrollar tipologias bien
definidas se encuentra en el peso relativo que se otorga a la pers-
pectiva '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 de-
talladas, se corre el riesgo de perder la perspectiva integradora so-
bre el conjunto, que los defensores de las aproximaciones 'macro'
necesitan mantener de manera ineludible, ya que para sus inter-
pretaciones tedricas tienen también en cuenta otras variables, dis-
tintas de las que se derivan de las relaciones entre la Administra-
cion 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 in-
compatibilidad antes mencionada. Los intentos de precisar conte-
nidos en el andlisis de los policy networks no dejan de favorecer
las posibilidades de integracion entre los niveles 'macro' y 'meso’,
dando paso a que la 'metifora’ del network pueda ser sustituida
por formulaciones més 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 (til para englobar diferentes modelos, han exa-
minado 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, pa-
sando por las formas de adopcion de decisiones o los mecanismos
de entrada y salida del network, etc. (HERITIER, 1993; ScHARPF, 1993,
KNOKE, 1990). Pero es precisamente cuando se profundiza respecto
a estas cuestiones cuando se hace necesario introducir en la dis-
cusion las posibilidades que ofrecen perspectivas teoricas distin-
tas, presentes en la ciencia politica, que puedan introducir un ma-

82

yor contenido explicativo en los modelos ya definidos, y desarro-
llar una logica més 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 dimension basicamente des-
criptiva y tipologizadora en que se encuentra actualmente situada.
Para afrontar este reto, se pueden encontrar tres grandes corrien-
tes que ofrecen posibilidades de profundizar en el estudio de la
dindmica 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 inte-
raccion compleja, articulada a través de juegos conectados (TSE-
BELIS, 1990; SCHARPF, 1993b); b) la aproximacion politologica desa-
rrollada a través del nuevo institucionalismo, que combina el estudio
de las instituciones politicas con las teorias de la organizacion; y
¢) la corriente sociologica, que aprovecha los desarrollos formales
del anilisis de redes sociales (Scot, 1991) aplicando este instru-
mental analitico a los actores politicos (LAUMANN / KNOKE, 1987,
Pappi, 1993). Las dimensiones de este articulo no permiten anali-
zar de forma detallada los principios y las diversas teorias de las
tres grandes corrientes mencionadas en relacion al andlisis de los
policy networks. Por este motivo, nos centramos en analizar un
problema concreto presente en el analisis empirico de los policy
networks, que plantea retos importantes para el desarrollo tedrico
de esta perspectiva. Se trata de la vinculacion e influencia reci-
proca 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 men-
cionadas anteriormente, si se pueden constatar unas afinidades es-
peciales con ellas. Asi, la reflexién sobre la integracion tedrica de
los policy networks se produce especialmente dentro de la corriente
de origen politolégico, 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 relacio-
nes entre la Administracion y su entorno.

La concepcion del Estado
y los policy networks

Después de muchos anos de escasa atencion desde las co-
rrientes 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 politologicas (AimonD, 1988), al mismo
tiempo que se han multiplicado las investigaciones empiricas so-
bre aspectos especificos de los aparatos estatales (por ejemplo,
KrasnEr, 1984). Actualmente, orientaciones bastante distintas, que
van desde el marxismo a la teoria de sistemas, pasando por la ma-
crosociologia y las revisiones de los enfoques clasicos de la cien-
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cia politica, como puede ser el elitismo, compiten para dar una de-
finicion de su naturaleza y de sus contenidos (ALFORD / FRIEDLAND,
1985; Dunteavy / 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 cémo puede
afectar la investigacion reciente sobre los policy networks a la for-
mulacion de algunos enfoques tedricos sobre el Estado, se discu-
ten —tomando como punto de partida el enfoque neoinstituciona-
lista— algunos ejes sobre los que reformular una nocion 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 di-
versidad sectorial de formas de organizacion y funcionamiento para
la provisién de politicas publicas, ha alejado el andlisis de los pro-
cesos de decision publica de la descripcion de las estructuras ins-
titucionales formales, y ha comportado en los ultimos afios, tal
como destacan KENIS y SCHNEIDER,

"Un concepto descentralizado de organizacion social y
de gobernabilidad: la sociedad ya no estd controlada por
una inteligencia central (p.e., el Estado); més bien los me-
canismos de control estdn dispersos y la inteligencia se dis-
tribuye entre una multiplicidad de actores (o unidades de
‘procesamiento”)" (1991: 26).

Cabe recordar, no obstante, que hace ya algunos afios Stein
Rokxan (1970) puso de relieve el papel de los networks y de las
unidades de gobierno subnacional en los procesos de construc-
cion de los Estados modernos, y destac la necesidad de investi-
gar las dimensiones sectoriales de agregacion de intereses en co-
nexién con el proceso de desarrollo administrativo de los Estados.
En todo caso, cuando las sugerencias de Rokkan han sido consta-
tadas -bastante tiempo después- la respuesta ha sido el cuestio-
namiento de la misma figura del Estado como objeto tedrico util
para el estudio de las politicas pablicas. Cada vez es mas dificil de-
fender 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 organis-
mos. La definicion de los aparatos estatales como conjunto de ins-
tituciones y organizaciones con capacidad para definir y hacer cum-
plir decisiones sobre la sociedad en nombre de los intereses
generales, a pesar de no presuponer una direccién unificada (Jes-
sop, 1990b: 45), se aleja demasiado de algunas situaciones contra-
dictorias, como la ausencia de direccion o el dominio de los inte-
reses organizados sobre la Administracion, para poder tener una
capacidad de aplicacion general. Estos problemas son mostrados
con claridad en los estudios sobre los policy networks, al analizar
las interacciones que se producen entre estructuras politico-admi-
nistrativas publicas o semi-piblicas y la diversidad de intereses sec-
toriales existente entre la poblacién —expresados generalmente por
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medio de formas de representacion organizada. No obstante, a pe-
sar de las perspectivas de anlisis que deja abiertas, el concepto
de policy network dificilmente puede constituir un punto de par-
tida para elaborar autbnomamente una concepcion propia sobre
el Estado”. Esta nocion ayuda a clasificar las formas de relacién en-
tre la Administracion y las asociaciones de intereses, y muestra la
diversidad de actuaciones piblicas, pero para ofrecer una expli-
cacién completa del proceso politico y de sus resultados, el anili-
sis de los policy networks se habria de vincular a una perspectiva
'macro' sobre la figura del Estado (MarsH / RHODES, 1992: 268), que
aportara una logica global sobre su funcionamiento.

A pesar de que las teorizaciones sobre el Estado son muy di-
versas, la relacion entre el Estado y los intereses organizados ha
sido caracterizada principalmente en la literatura politologica de
los Gltimos decenios por medio de dos grandes orientaciones, que
representaban dos principios opuestos: la competicion y la coo-
peracion. El primero era defendido por las aproximaciones plura-
listas, mientras que el segundo tenia su modelo mas representa-
tivo en la perspectiva corporatista. La tradicion pluralista
—precisamente por su escaso énfasis en el concepto de Estado- es
la que mds cercana se sitia a la perspectiva que ofrece el andlisis
de los policy networks, al destacar la fragmentacién de la autori-
dad estatal. Pero la investigacion empirica sobre los modelos de
intermediacion de intereses mostré que las teorias pluralistas pre-
sentaban problemas importantes, tanto para integrar conceptual-
mente la diversidad de formas adoptadas por los networks' como
por sus dificultades para articular el analisis de los diferentes sec-
tores en una perspectiva conjunta o comparar un dmbito sectorial
de politicas a través de diversos paises (ATKINSON / COLEMAN, 1992:
163-167). Por otra parte, las aproximaciones corporatistas encon-
traron problemas similares —aunque en relacion con casos inver-
sos- 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 corpora-
tista: "El Estado o la Administracién no deben continuar siendo tra-
tados simplemente como ‘cajas negras™ (1987:1). En los Gltimos
afos, como resultado de tales dificultades, desde ambas perspec-
tivas se dedicé una mayor atencion al papel de la Administracion.
Sin embargo, tanto el corporatismo como el pluralismo no liega-
ron a desarrollar amplias teorizaciones sobre el Estado y la Admi-
nistracion, aparte de algunas aproximaciones y discusiones pro-
ducidas 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 andlisis de los policy networks, tampoco han sido
utilizadas a fondo para integrar tedricamente las relaciones entre
Estado y asociaciones de intereses.

Las teorias marxistas del Estado, que constituyen un amplio aba-
nico de perspectivas (véase una revision en Jessop, 1990), consi-
deran —en general- que el Estado estd dominado de forma indi-
recta por la clase capitalista. En este sentido, una de las tesis
importantes en que a menudo se concreta esta hipotesis en las
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teorias marxistas del Estado —compartida también por algunos au-
tores no marxistas— es el supuesto de la autonomia relativa del Es-
tado en relacion a los sectores dominantes de la sociedad. Las con-
creciones de esta tesis son muy variadas, y dan lugar a diversas
escuelas y corrientes que divergen en su enfoque y en el andlisis
de los elementos clave de la relacion entre el Estado y la sociedad
(HeLD / KRIEGER, 1984; DuNLEAVY / O'LEARY, 1987: 236-258). En los
anos setenta, el debate Poutanzas-MiuiBaND enfrentd una vision de-
terminista a una instrumentalista sobre la forma como la clase ca-
pitalista dominaba el Estado. En los anos ochenta, otros enfoques
tomaron el relevo, reconociendo que el Estado constituia un con-
junto de instituciones, sin unidad propia, pero cuya "estructura y
modus operandi estaban més abiertas a algunos tipos de estrate-
gias que otras" (Jssop, 1990: 260) en las confrontaciones entre fuer-
zas sociales para obtener poder estatal. Aunque existen diversas
concreciones, puede ser Gtil plantear el nicleo central de esta te-
sis para confrontarla con los fenémenos expuestos anteriormente
sobre la diversidad de los policy networks. Este nicleo se puede
encontrar en el supuesto de dependencia de los recursos de Es-
tado a una parte de la sociedad, tanto si este supuesto es defen-
dido bajo unas hipotéticas necesidades funcionales, como deri-
vado de la propia estructura organizacional del Estado (PRZEWORSKI
/ 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 institu-
ciones estatales y las organizaciones de intereses. A partir de este
supuesto, y considerando que las instituciones estatales estan in-
sertas en cada dmbito sectorial mediante sus correspondientes po-
licy networks —con organizaciones y estructuras administrativas sin-
gulares—, en las cuales se reproducen diversos conflictos sociales,
deberia ser posible analizar como los intereses de clase se con-
vierten en politicas publicas. Sin embargo, el problema reside en
que las teorias marxistas han desarrollado escasas teorizaciones so-
bre los mecanismos estatales de seleccion estructural en los dm-
bitos sectoriales. La diversidad de formas de intervencion pablica
existentes plantea bastantes interrogantes, ya que habria que de-
fender —aunque solo fuera en el caso de las coyunturas criticas—,
que en las formas de representacion e intervencion propias de dis-
tintas caracterizaciones sectoriales se reproducen comportamien-
tos encaminados a facilitar el funcionamiento a largo plazo del sis-
tema econdmico capitalista. En todo caso, no se trata de resolver
aqui este problema, sino de mostrar tan sdlo que la perspectiva
‘meso’ que implica el andlisis de los policy networks es también un
reto importante para la evolucién de las perspectivas tedricas marxis-
tas .

En lo que se refiere a las teorias sobre el Estado influidas por
el enfoque elitista, es necesario destacar que el anilisis de los po-
licy networks también aporta elementos para replantear el supuesto
de que las élites politicas y sociales son las que dominan los pro-
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cesos de decision en todos los dmbitos de las politicas piblicas
(Dunieavy / O'Leary, 1987). Las aproximaciones pluralistas sobre
la dindmica de las asociaciones de intereses se encuentran bas-
tante conectadas con el enfoque elitista, en el sentido de que apor-
tan los elementos interpretativos sobre el proceso politico que sus-
tentan buena parte de las tesis elitistas. No obstante, la hipéresis
de que el Estado no es otra cosa que un espacio de concentracion
(y confrontacion) de élites politicas y sociales, debe ser reconsi-
derada, ya que aunque con frecuencia la toma de decisiones se
produce en dmbitos dominados por élites politicas y sociales, apa-
recen dudas sobre el control continuo del proceso politico por
parte de las élites. Por un lado, se ha observado la existencia de
ambitos de politicas poco definidos, como en algunos temas de
las politicas del medio ambiente, o también, networks que pre-
sentan una intensa fluctuacion de actores y organizaciones. Por
otra parte, la coherencia y el consenso entre las élites ~un argu-
mento de la teoria elitista para la estabilidad de la democracia li-
beral- también es puesta en duda por los analistas de los nefworks,
al encontrar muy pocas conexiones entre las élites de los distintos
ambitos sectoriales (HEINZ et al., 1990). Por estos motivos, la re-
formulacion de una perspectiva sobre el Estado basada en el pa-
pel 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 pre-
tenden integrar con detalle las aportaciones empiricas de los po-
licy networks. Ello es debido en buena parte a que, tanto desde
las perspectivas marxista como elitista-pluralista se considera al Es-
tado como una condensacion de fuerzas sociales (SmrrH, 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 atencion a los intereses y re-
cursos de los actores estatales, tanto en su capacidad de determi-
nar politicas pablicas como en su potencial de provocar reaccio-
nes 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 nocién de Es-
tado, apostando por una concepcién de éste desde "abajo" hacia
"arriba"; como destacan ATKINSON y CoLeman (1992: 163) la cues-
tion es que: "Habiendo desagregado el Estado, los investigadores
de esta tradicién se enfrentan ahora al problema de volver a rea-
gregarlo'. Asi, una estrategia de "reagregacion" tedrica deberia par-
tir 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 procedimien-
tos los networks sectoriales conforman los caricteres estatales den-
tro de nuestras sociedades contemporaneas. En este contexto, tam-
bién seria necesario empezar a considerar a los networks -y no a
sus elementos constituyentes—, como las unidades bisica de ani-
lisis (DowDING, 1995: 137), donde sus propiedades fueran expli-
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cadas por una teoria propia. A continuacion se discute esta suge-
rencia, incorporando algunos elementos de las aproximaciones ne-
oinstitucionalistas, que tienen en cuenta la figura del Estado sin
presuponer una estructuracion predeterminada de éste.

Hacia una redefinicion
de la relacion entre politicas
publicas y Estado

Tal vez para construir un punto de partida diferente, sea util
recurrir al andlisis de las instituciones politicas entendidas basica-
mente como conjuntos de reglas socialmente aceptadas y de con-
centraciones de recursos (MarcH / OLSEN, 1989). Se considera al
Estado como una "coleccion" de instituciones y reglas, que integra
una diversidad de actores pablicos, cada uno con sus roles, res-
tricciones y derechos especificos, cuya presencia puede ser facil-
mente contemplada en los distintos policy networks. Descartando
al Estado como actor unificado, para esta perspectiva no es nece-
saria una "funcién" o una "direccién" conjunta para concebir al
Estado, sino que en cada uno de sus 4mbitos de accion las insti-
tuciones politicas toman formas, comportamientos y objetivos di-
ferentes, definidos segln las caracteristicas que presenten sus res-
pectivos networks de politicas publicas. Como destaca OLSEN, ésta
es la interpretacion habitual de la perspectiva neoinstitucionalista:

"Las instituciones separan el mundo politico en una mul-
tiplicidad de esferas ms o menos independientes, basadas
en distintos y posiblemente conflictivos principios, valores
de apropiacion y dinimicas" (OLsen, 1992: 253).

Partiendo de esta concepcion, se podria destacar la ausencia
de algin tipo de ‘coordinacién' conjunta, o una forma unitaria de
accion, para continuar utilizando como concepto globalizador la
nocion de Estado: el Estado ya no es un actor unificado, sino una
multiplicidad de actores, en todo caso conectados débilmente en-
tre si por numerosas reglas que no evitan el predominio de direc-
ciones particulares y especificas por parte de cada uno de sus agen-
tes. Desde esta perspectiva, la discusion sobre una autonomia global
o relativa del Estado se desintegra, ya que en cada ambito de po-
liticas pablicas los agentes estatales podran actuar con dindmicas
distintas. En unos casos impondrin sus preferencias frente a los
actores sociales, mientras que en otros estardn dirigidos por inte-
reses sociales”.

Para dotar de carga tedrica la nocién de Estado, y no equipa-
rarla a sindnimo de organizacion publica, deberia ser posible en-
sayar otras formas de abordar la logica del impacto de lo pablico
en nuestras sociedades. En este sentido, una posibilidad consiste
en cambiar los ejes de observacién —sin abandonar el analisis ne-
oinstitucionalista- y pasar de considerar caricteres institucionales
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y comportamientos de actores a plantear dindmicas, relaciones y
formas de "ordenar y representar la prictica social® (MITCHELL, 1992:
1017), considerando los nefworks, y no los actores, como las uni-
dades bisicas de analisis. Esta perspectiva ‘relacional’, introducida
por T. MitcHELL (1991) en su articulo "The Limits of the State: be-
yond statist approaches and their critics”, niega que Estado y So-
ciedad sean unidades o espacios separables, argumentando que
ambos son representaciones complejas de "lo social”, donde se
construye discursivamente el Estado como una estructura o como
un agente intencional. Sin suscribir completamente los plantea-
mientos de MITCHELL, si cabe reconocer que algunas de sus argu-
mentaciones pueden ser fructiferas para realizar una aproximacion
diferente a la figura del Estado, que permita relacionar este con-
cepto global con los dmbitos sectoriales. Tomando como punto de
partida su logica de tipo "relacional’, seria posible mantener la no-
cion comprensiva del Estado, si se entendiera que su unidad —como
abstraccion- se deriva en buena parie de la propia percepcion so-
cial que un amplio conjunto de estructuras piblicas genera.

Al igual que no se identifica el conjunto de instituciones poli-
ticas existente en una sociedad con el Estado, al considerarse mas
amplio el primer concepto, no todas las formas, discursos y mé-
todos con los que se construye lo pablico como argumento han
de configurar una légica 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 dmbitos de la sociedad que analizan como se construye
la percepcion del Estado en distintos contextos sociales.

Un primer punto de vista que conecta la nocion de Estado con
los aspectos interpretativos de los actores colectivos lo podemos
encontrar en Claus OFrE. Este autor concreta una posible linea in-
terpretativa, derivada del enfoque marxista, sobre la relacion en-
tre el grado de auto-organizacién social en distintos dmbitos sec-
toriales y la capacidad de accion estatal. Intentando concretar su
conceptualizacion, OFFE senala 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 intervencién que le ha sido con-
cedido), depende de la capacidad relativa de organizacion,
movilizacion y conflicto, asi como de la politica de inter-
pretacion de los actores colectivos dentro de la civil society’
(OrrE, 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 dmbito correspondiente, mientras que, contrariamente, a ma-
yor capacidad de autorregulacion sectorial-social, el Estado se per-
cibiria como una red cohesionada de actores pablicos mas fuerte-
mente implicados en la construccion conjunta de instituciones de
direccion en el respectivo dmbito sectorial-social. Orre destaca el
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caso de las relaciones laborales en Suecia como un buen ejemplo
para mostrar un dmbito con un nivel extremo de organizacion y
de institucionalizacion de los sectores sociales implicados, que se
corresponde a una concepcion social exigente de una elevada in-
tervencion estatal y de capacidad de regulacion de la Administra-
cion. A pesar de ello, este mecanismo de creacion de efectos es-
tatales —en forma de poder de intervencion puablica- que sugiere
OFFE, como relacion lineal a la capacidad de organizacion social,
no puede ser tomado como regla general. También existen mu-
chos 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 dmbito correspondiente. Sin
entrar a discutir su efectividad, el ejemplo de la compleja organi-
zacion de las pensiones en los Estados Unidos muestra una situa-
cion inversa. Por este motivo, es necesario matizar la propuesta de
Of¥E, teniendo en cuenta el peso de las distintas tradiciones na-
cionales en la formacion de los aparatos estatales .

Una perspectiva a partir de la que se podria rescatar otro ca-
racter "relacional”, apuntando a una linea interpretativa contraria
a la de OFr, es la que deriva de los estudios historicos compara-
tivos sobre la figura del Estado, entre los cuales puede destacarse
el libro Bringing the State Back In (Evans et al, 1985). Las investi-
gaciones empiricas de esta linea del institucionalismo americano
de los arios ochenta han tenido cada vez mis presente la capaci-
dad de autonomia de las instituciones estatales. Han considerado
al Estado como un agente activo, capaz de dar forma a la socie-
dad y de servir los intereses de los funcionarios —tanto o mas 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 tedrica sobre la figura
del Estado. Sin embargo, desde esta perspectiva se observa que es
la capacidad de autonomia la que permite dirigir, regular o incen-
tivar en diferentes dmbitos sectoriales formas organizativas y mo-
vilizaciones de recursos (SkocpoL, 1985). Asi, por ejemplo, se en-
tiende que la forma como se configur6 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 dm-
bito. Independientemente de las formas organizativas que pre-
sentan los participantes en el policy network, y de las propias pau-
tas de funcionamiento de cada dmbito o sector, se considera que
los aparatos administrativos tienen una cierta capacidad, de di-
mension variable en cada caso, para alterar las reglas del juego de
sus respectivos networks . A partir de estas ideas sobre los agen-
tes estatales, el caricter de representacion social inscrito en la vi-
sion "relacional" surgiria precisamente de las percepciones y ex-
pectativas 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 marge-
nes que establece la relacion de adaptacion de los aparatos admi-
nistrativos a las condiciones y el nivel de organizacion social.
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Estas dos interpretaciones sobre la creacion de efectos y re-
presentaciones del fenémeno estatal a partir de casos sectoriales
se inscriben dentro de lo que podria ser entendido como un am-
plio panorama de propuestas tedricas sobre los mecanismos y mé-
todos con los que se construye continuamente la representacion
sobre la que se asienta nuestra idea de Estado: la relacién —cada
vez mds compleja— entre conjuntos de instituciones politicas y dm-
bitos sociales con distintos grados de especificidad. Por un lado,
desde recomposiciones de la tradicion marxista, como la propuesta
por C. OFrE, se afirma que un nivel elevado de movilizacion y de
organizacién de la sociedad civil impulsa un desarrollo creciente
de las instituciones publicas. Por otra parte, desde las nuevas in-
terpretaciones asentadas en la tradicion pluralista, se argumenta
que las Administraciones puablicas tienen una capacidad impor-
tante para modificar las estructuras de relacién con los agentes so-
ciales, 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 lle-
gar a redefinir elementos de ambas perspectivas que cumplen una
funcién andloga. 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 diver-
sos ambitos sociales, sino que pueden ser comprendidas como ini-
ciativas, presiones o respuestas —en cada caso de reaccion o de
anticipacién- a las condiciones de policy networks especificos de
cada dmbito sectorial de produccion de politicas.

Para desarrollar el contenido de la perspectiva "relacional" so-
bre 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 distin-
ciones entre el mundo del Estado y el mundo social como pro-
piedades de los networks. Sin embargo, la tarea desborda los pro-
positos de este trabajo, por lo que sélo se apuntan algunas
propuestas tedricas que analizan formas de generar percepciones
sociales. Por un lado, el anlisis de los elementos simbdlicos y cul-
turales que actian como reflejos sociales y son ficilmente utiliza-
dos como movilizadores o como cohesionadores; y, por otro lado,
los estudios sobre la logica de la accién colectiva y sus mecanis-
mos de activacion e incentivacion.

La consideracion de los elementos simbdlicos en la concep-
tualizaciones sobre el Estado ha devenido un tema recurrente den-
tro de la historia de la teoria politica.” Desde el nuevo institucio-
nalismo se ha recuperado esta dimension, a pesar de que no se
han producido desarrollos tedricos importantes. En este sentido,
la interpretacién que realizan FRIEDLAND y ALFORD es una buena
muestra de esta nueva sensibilidad: "las instituciones son sistemas
simbolicos con referentes no observables, absolutos y transnacio-
nales y con relaciones sociales que concretan esos referentes. A

GAPP n° 3. Mayo-agosto 1995



El andlisis de los policy networks ;Una nueva perspectiva sobre la relacion entre politicas pablicas y Estado?

través de estas relaciones sociales concretas, los individuos y las
organizaciones se aplican al logro de sus fines, pero también con-
fieren 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 referencia sobre el orden social, en contextos di-
ferenciados 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 logica de la accion colectiva (Ou-
VER, 1993) puede constituir una fuente importante de nuevas apor-
taciones para el estudio de los policy networks, permitiendo ela-
borar modelos mas precisos sobre el comportamiento de las
organizaciones de intereses y las logicas de actuacion en dmbitos
sectoriales. El anlisis de los incentivos organizacionales, la com-
binacién 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 com-
prender mejor cuiles 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 concepcion monopolista del modelo cor-
poratista, pueden ser entendidas como dos casos entre las muchas
formas posibles en que se puede concretar la accion colectiva. En
cierto modo, la accion colectiva se construye a partir de percep-
ciones sobre caracteristicas especificas de los bienes puablicos, que
son las que finalmente facilitan que se desencadenen acciones de
participacion individual, provisiones de recursos, etc. Por tanto, la
pugna por la construccién de percepciones sobre lo pablico 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 institu-
ciones encargadas de asignar recursos o fijar reglas, como en lo
que se refiere a dinamizar la accion colectiva que sustenta a la or-
ganizacion.

A pesar de los intentos realizados por algunos autores para re-
lacionar el andlisis de los policy networks con la figura del Estado,
explorando incluso algunas posibles lineas de trabajo, o de posi-
bles "reconceptualizaciones®, como la apuntada en estas paginas,
la ausencia de un mayor nivel de teorizacion propia sobre los net-
works se hace notar, limitando bastante las posibilidades de cual-
quier desarrollo analitico. Cabe recordar que la misma definicion
del concepto estd sometida a fuertes controversias, y que su utili-
zacion en uno u otro sentido —-mas alla de la aplicacién metaf6-
rica- parece demasiado general, basado principalmente en carac-
terizaciones, 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 sectoria-
les supone un importante reto para algunas de las teorias tradi-
cionales sobre el Estado, al confrontarse sus aproximaciones de
caricter 'macro' con unas investigaciones de dmbito 'meso’ y 'mi-
cro' que no responden a los planteamientos establecidos. Por ello,
las investigaciones empiricas sectoriales enmarcadas por elabora-
das tipologias no dejan de constituir un foco que reclama la aten-
cion de los analistas de procesos macropoliticos.

Finalmente, slo resta senalar que junto a las reflexiones te6ri-
cas sobre la naturaleza y los problemas de las conceptualizaciones
sobre el Estado, para responder a las confrontaciones tedricas exis-
tentes, son siempre necesarias nuevas investigaciones empiricas,
que usualmente toman cuerpo en dmbitos sectoriales. A la vez, es
deseable que estas investigaciones sean sensibles a determinadas
hipdtesis tedricas sobre la naturaleza del Estado y las transforma-
ciones de los procesos politico-administrativos contemporaneos.
En la medida que se desarrollen programas de investigacion den-
tro de aproximaciones tedricas bien establecidas, posiblemente las
conexiones entre las perspectivas 'macro' y 'micro’ podran defi-
nirse con mayor detalle. Asi, si progresa el andlisis tedrico de los
policy networks —posiblemente haciendo uso de teorias mas basi-
cas (redes sociales, teoria de juegos, etc.)- su posible contribucién
a la comprension de los grandes procesos e instituciones politicas
(incluyendo la figura del Estado) pasar de ser solo una sefial de
atencion empirica a constituir un campo de elaboracion teérica
prometedor.

Notas

* Profesor Titular de Ciencia Politica. Universidad Pompeu Fabra. Barcelona.

! 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 gobiemo.

2 Dos coincidencias pueden haber favorecido este praceso de "reconocimiento":
la primera, la expansion durante los anos setenta de las ensenanzas articuladas
en tomo al estudio de les politicas pablicas, 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 desjerar-
quizacion del Estado (Scrarer, 1991) pueden haber hecho mis evidente durante
los afios ochenta -a pesar de la habitual lentitud de las transformaciones estata-
les- 1a diversidad de formas de regulacion y direccion de las politicas publicas.
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3 Entre otros, véanse, por ejemplo, los trabajos de Meny y THoemG, 1991; OFFE,
1987, 1990; Jessop, 1990b o GRANDE, 1993.

4 Para una revision de las distintas tradiciones tedricas que confluyen en el and-
lisis de los Networks, véase RHODES (1990).

5 Las propuesias sobre dimensiones relevantes a analizar son diversas, y no existe
un acuerdo general, aunque algunos elementos sobre la estructura de la interac-
cion y la identificacion de los intereses estan siempre presentes (RHODES, 1990:
308-313).

¢ Entre las tipologias més difundidas, destacan las de RHoDES (MaRsH / RHODES,
1992) y van WaarDEN (1992). Para un andlisis critico de estas propuestas tipologi-
zadoras, véase la revision de DowDING (1995).

87



Repensar el Estado

Notas

7 Véanse por ejemplo las revisiones de DowbinG (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 ar-
ticulacion 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 discusion politica se
constituia ad hoc. En los casos intermedios, se considera que se va reduciendo la
interdependencia vertical y aumenta la articulacion horizontal, al mismo tiempo
se reduce la estabilidad de la panticipacion, conforme se aproxima al tipo de is-
sue network (RHODES / MARSH, 1992: 14).

9 Véase Jornan (1990) para una revision historica de estas concepciones.

10 Véanse, por ejemplo, los trabajos de R. Daxt (1971, 1976). Ya en los aios se-
tenta, se produjeron reformulaciones de este enfoque —conocidas bajo el nombre
de ‘neopluralismo'-, que reconocian las deformaciones del modelo pluralista,
como por ejemplo, la situacion privilegiada de las organizaciones empresariales
frente otros grupos (LINDBLOM, 1977; DuNLEAVY /O’LEARY, 1987).

" Definido por Hecto (1978), y elaborado con mayor detalle posteriormente por
RHODES (MARSH / RHODES, 1992).

12 13 tipologia de van WaarDEN (1992) se inscribe precisamente dentro de esta }i-
nea.

13 Como senala Dowping (1995: 140-141), desde la perspectiva de los networks
sdlo se han realizado sistemas de clasificacion, pero no explicaciones sobre como
se comportan actores diferentes (instituciones, grupos, ...) -o los propios net-
works- bajo diferentes condiciones institucionales.

“ Por un lado, se ha observado que los Estados no muestran las mismas formas
de intervencion en todos los dmbitos de politicas sectoriales (ATKINSON / COLEMAN,
1989); por otra parte, se ha constatado frecuentmente la coexistencia de situacio-
nes de cooperacion y conflicto en un mismo entorno de formacién y aplicacion
de politicas {Scrarer, 1993b).

15 Uno de los pocos ensayos de desarrollar un contexto macrotedrico para los
networks desde estas perspectiva lo constituye el trabajo de Benson (1982), que

considera que "la estructura y las contradicciones de cada sector de politicas
piblicas estan vincula-das a la logica de desarrollo del Estado capitalista”, y
que por tanto, las dependencias interorganizacionales de recursos constituyen
la estructura de la dominacion de clase (1982: 176).

16 NorounGer (1981) destaca tres tipos de autonomia estatal: la primera, cuando
las preferencias entre Estado y sociedad divergen y los actores estatales actian
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.

17 Desde esta perspectiva, la existencia de estilos de gobierno y de las tradicio-
nes politicas nacionales, que afectan y condicionan el conjunto de los policy net-
works sectoriales de cada pais (vAN WaARDEN, 1992b), podrian ser entendidos como
consecuencia de las diversas cristalizaciones politico-sociales existentes en cada
pais.

18 Cabe destacar, sin embargo, que la capacidad de regulacion de los policy net-
works es limitada -y desigual. Asi lo destacan per ejemplo LINDBERG y CAMPBELL
(1991: 360-361), en su estudio sobre las formas de gobiemno de la economia ame-
ricana, sefialando que "El Estado constituye la economia instrumentalmente como
un conjunto de actores, y estructuralmente proveyendo ‘arenas” politicas y confi-
guraciones organizacionales a través de las cuales se elabora y aplica la politica
econdmica, al mismo tiempo que se definen espacios en los que se produce la
actividad econdmica".

19 Desde tradiciones muy distintas, véanse, por ejemplo, los trabajos de Geertz
(1980) o bien de Garcla Petavo (1968).

® Un trabajo clasico de los anos cincuenta (Long, 1958) ya apuntaba estas ideas
al destacar la existencia en una misma comunidad de relaciones "ecolégicas" en-
tre distintos subsistemas (que también podriamos llamar juegos, o networks):
"semi-auténomos pero regularmente reciprocos, internamente racionales pero sin
compartir necesariamente una racionalidad comdn, hasta cierto punto competiti-
vos pero manteniendo algunas interdependencias mutuas” (1958: 251).
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