Nuevas herramientas conceptuales
para el andlisis de politicas publicas:
la literatura sobre difusion y
transterencia de politicas

Eulalia Rubio Barcel6*

1. Introduccion

Este articulo pretende ofrecer al lector una visién general de
la literatura sobre difusion y transferencia de politicas, asi como
explorar las potencialidades que ésta ofrece para el andlisis de las
dindmicas de gobernacién en sociedades contempordneas.

El estudio de procesos de difusion y/o transferencia politica
es un campo de investigacion relativamente reciente, que ha
experimentado un auge significativo en los dltimos afios. Los
avances técnicos en el campo de las comunicaciones, la profun-
dizacién de los procesos de integracion regional y el proceso de
globalizacion econdémica han conllevado una mayor intensifi-
cacién de este tipo de fendmenos, y con ello un interés creciente
en explicar las causas y efectos de la interdependencia entre pro-
cesos politicos. El articulo empieza introduciendo al lector al
fendmeno de la transferencia politica y clarificando los princi-
pales conceptos que se manejan en este campo de andlisis. Sigue
con un breve repaso de la literatura existente, distinguiendo entre
dos campos de andlisis: los estudios sobre modelos de difusion y
los estudios sobre transferencia de politicas. Finalmente, el tercer
apartado discute las limitaciones y potencialidades que ofrece el
andlisis de la difusion y de la transferencia politica para el estu-
dio de las dindmicas de gobernacién en sociedades contem-
pordneas.
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2. La transferencia de politicas:
un fendmeno en expansion

La transferencia de politicas se define, en términos generales,
como el proceso mediante el cual el conocimiento sobre politicas,
programas o instituciones de un sistema politico influye, de una
forma mds o menos significativa, en la adopcion de politicas, pro-
gramas o instituciones similares en otro sistema politico. En térmi-
nos mds politoldgicos, podrfamos decir que los estudios sobre
difusion y/o transferencia politica se ocupan del andlisis de la inter-
dependencia entre procesos politicos; esto es, situaciones en las que
la decisién tomada por un gobierno (e.g. la adopcién de una nueva
politica) influye, de un modo u otro, en la toma de decisiones pos-
terior de otro gobierno formalmente independiente.

La interdependencia entre procesos politicos no es un fend-
meno estrictamente contempordneo; desde la antigiiedad, la
toma de decisiones politicas se ha sustentado en parte en el
conocimiento sobre las estructuras politicas y las acciones de-
sarrolladas en otros paises, imperios o reinados, y la imitacién o
emulacién ha sido un recurso frecuente. En las dltimas décadas,
sin embargo, una serie de factores mds o menos relacionados
con los procesos de globalizacion econdmica, politica y social
han intensificado la interdependencia entre territorios
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nacionales y han favorecido las dindmicas de transferencia
(EvANs y Davis, 1999, STONE, 1999, DOLOWITZ y MARSH,
2000).

En primer lugar, los procesos de globalizacién econémica y
social han intensificado la interdependencia funcional entre
paises. Cada vez mds, las decisiones tomadas en un territorio
producen efectos importantes econémicos y sociales en otros
territorios. Ello incentiva las prdcticas de imitacién o emu-
lacidén entre paises, sea para evitar externalidades negativas
(movilidad del capital) o para aprovechar externalidades positi-
vas derivadas de la coordinacién (e.g., introduccién de las mis-
mas regulaciones sobre estdndares de produccion, niveles de
contaminacién, etc.) (HOBERG, 1991)!. Por otro lado, las
dindmicas de cambio social son cada vez ms de alcance global,
los gobiernos se enfrentan al mismo tipo de problemas (e.g.,
inmigracién, desempleo) y ello incentiva la transferibilidad de
programas y politicas.

En segundo lugar, los avances técnicos en el campo de las
comunicaciones y la profundizacion de los procesos de inte-
gracion regional han facilitado el intercambio de ideas e informa-
cién a nivel transnacional (KOHLER-KOCH, 2002). Cada vez es
mis fdcil disponer de informacién sobre lo que hacen otros pais-
es en diferentes campos de intervencién, y cada vez mds técnicos
y élites politicas de diferentes gobiernos establecen contactos,
participan en conferencias internacionales y realizan visitas ofi-
ciales a otros paises para conocer sobre la implantacion de pro-
gramas especificos.

Finalmente, los procesos de difusién y transferencia politica
han sido promovidos por organizaciones de alcance internacional
(e.g., Unién Europea, OMC, NAFTA). Con la voluntad de evi-
tar efectos posiivos o negativos de la interdependencia, estas
orgamzacmnes han institucionalizado mecanismos de comuni-
cacion tendentes a facilitar la difusion horizontal o entre paises,
y han promovido la armonizacidn de politicas a través de practi-
cas de persuasion (e.g., actuando como ideational entrepreneurs,
generando nuevos conceptos o politicas y favoreciendo su dise-
minacién de diferentes formas) o de semi-coercién (e.g., estable-
ciendo la adopcién de cambio institucional o una determinada
medida politica como prerrequisito para la obtencién de ayudas
financieras).
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3. Clarificando conceptos:
difusion (policy diffusion),
transterencia (policy
transfer), convergencia
(policy convergence) y
aprendizaje politico (policy

learning)

Hasta aqui se han utilizado los conceptos ‘difusién’ y ‘trans-
ferencia’ como sindnimos. Sin embargo, la mayor parte de la li-
teratura distingue en el uso de los términos ‘difusién’ (policy dif
fusion) y ‘wransterencia’ (policy transfer). El término difusién suele
utilizarse para definir un fenémeno macro, el proceso general de
diseminacién de una innovacién politica (e.g., un nuevo
enfoque, un nuevo programa, una reforma institucional) en
varias jurisdicciones que forman parte de un mismo contexto
nacional o internacional. El termino transferencia, en cambio, se
utiliza para denotar un fenémeno de naturaleza ‘meso’, el proce-
so (o los procesos) de decisién politica que conlleva la
exportacion de una politica, programa o enfoque de un sistema
politico a otro2. Aparte de la diferencia en la dimensién de andli-
sis (macro o meso), difusion y transferencia se distinguen por las
diferentes presunciones que conllevan con respecto a la relevan-
cia de los factores estructurales y agenciales en los procesos de
1nterdependenc1a entre procesos politicos. Asf, transferencia es
un término que se asocia con la existencia de una actividad inten-
cional (e.g., un algulen que actiia como agente transferidor),
mientras que el término difusion evoca la idea de contagio, y
asume un rol mds pasivo de los actores politicos en los procesos
de exportacién de politicas (STONE, 1999, 2003).

Otro término que se encuentra con frecuencia en la literatura
sobre transferencia y difusién de politicas es el de convergencia en
politicas (polscy convergence) El término convergencia denota la
existencia de un patrén general de creciente similitud en la orgam-
zacién econémica, social o politica de distintas sociedades, mds o
menos asociado con procesos de industrializacion, regionalizacién
o globalizacion (STONE, 2003, p.5). Més especificamente, ‘conver-
gencia en politicas’ suele utilizarse para referirse a la idea que las
sociedades industriales avanzadas tienden cada vez mds a
enfrentarse a problemas similares y a resolver éstos de forma pare-
cida (BENETT, 1991). Difusién y convergencia son fenémenos
conectados entre sf, pero no significan exactamente lo mismo. La
difusién de politicas conlleva una dindmica de convergencia; sin
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embargo, la convergencia en politicas no siempre es debida a un
proceso de difusion. Los procesos de difusion se producen cuando
existe una interdependencia en los procesos de decisién politica;
cuando la decisién tomada por un gobierno (e.g., la adopcion de
una nueva politica) influye, de un modo u otro, en la toma de
decisiones posterior de otro gobierno (SIMMONS y ELKINS, 2003).
La convergencia en politicas, en cambio, es un fenémeno mds
amplio: otros factores pueden explicar el proceso de convergencia
en las politicas (e.g,, procesos de armonizacién o coordinacién
negociada, existencia de cambios estructurales similares que dan
lugar al desarrollo de politicas parecidas en distintos paises).

Finalmente, el concepto de policy learning o aprendizaje politi-
co también aparece con frecuencia en la literatura sobre transferen-
cla de politicas. Policy learning se refiere al proceso de cognicion y
de redefinicion de intereses en base a nuevo conocimiento adquiri-
do que afecta las creencias fundamentales y las ideas que funda-
mentan una determinada politica (HALL, 1993, citado en STONE,
2003). Es, por lo tanto, un concepto relacionado con el modo en
que los actores politicos utilizan la informacion en la toma de deci-
siones. Tradicionalmente, ha habido una tendencia en la literatura
a conceptualizar la transferencia de politicas como un proceso de
aprendizaje politico. Mds concretamente, se suele definir la trans-
ferencia como un proceso de lesson-drawing (ROSE, 1991), esto es,
un proceso de recogida de informacion, evaluacién y adaptacién
de las experiencias desarrolladas en otros paises con el objetivo de
mejorar la eficacia de las propias politicas. Sin embargo, no todos
los procesos de transferencia son el resultado de un aprendizaje
politico. En primer lugar, la importacion de politicas o institu-
clones no siempre es el resultado de una eleccién voluntaria de los
actores domésticos; puede ser inducida por la presién directa de
otros actores (e.g, cuando las organizaciones internacionales
imponen la introduccién de una medida como condicién para
recibir una ayuda financiera) o por la presién indirecta del entorno
(e.g., la necesidad de conformar las propias politicas o instituciones
a las de los gobiernos colindantes, a fin de evitar externalidades
negativas derivadas de la falta de armonizacién). En segundo lugar,
la vision de la transferencia como un proceso de ‘lesson-drawing se
basa en la asuncién de que la accién politica es instrumental (e.g,,
orientada a la solucién de problemas). Sin embargo, la
importacién de una institucién, politica o programa puede tener
también una finalidad simbélica o legitimadora (GILARDI, 2003,
WEYLAND, 2003).

4. La literatura sobre difusion
y transferencia de politicas

Las diferencias conceptuales entre ‘difusion’ y ‘transferencia’
han dado lugar al desarrollo de dos perspectivas tedrico-
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metodoldgicas en el estudio de las dindmicas de
exportacién/importacién de politicas. Por un lado, el andlisis de
modelos de difusion, de tipo cuantitativo, inspirado en los mo-
delos y teorfas socioldgicas sobre difusion de innovaciones entre
individuos u organizaciones (e.g., ROGERS, 1995, PALLOLI,
1998). Por otro lado, los estudios sobre procesos de transferen-
cla, de tipo cualitativo, que emergen como un campo de investi-
gacién especifico dentro del andlisis del proceso politico. Como
veremos a continuacion, estas dos perspectivas de andlisis
difieren en cuanto al nivel de andlisis (macro o meso), las pregun-
tas de investigacién y las presunciones de partida en la expli-
cacién de los procesos de interdependencia politica (mds estruc-
turalistas en el primer caso, mds agenciales en el segundo).

4,1. Fl analisis de modelos de difusién

El andlisis de modelos de difusién tiene como objetivo
describir y explicar el patron temporal y espacial de difusién de
una innovacién politica en varias jurisdicciones que forman parte
de un mismo contexto (nacional o internacional). Este tipo de
estudios se empezaron a desarrollar en los afios 60 en los Estados
Unidos, inspirados por los modelos y teorfas existentes en socio-
logfa y en teoria de las organizaciones sobre difusion de innova-
ciones entre individuos u organizaciones (ROGERS, 1995,
PALLOLL, 1998). Los primeros estudios se centraron en el andlisis
de procesos de difusién intra-nacional, entre Estados federales
(e.g. WALKER, 1969, GRay, 1973) o municipios (BINGHAM et al.,
1978). A partir de los noventa, sin embargo, el andlisis de
difusién de politicas se ha interesado bdsicamente en procesos de
difusién inter-estatal (e.g., BENNET, 1997, KERN ez al., 2001,
WEYLAND, 2002, MESEGUER, 2003, GILARDI, 2003).

El andlisis de modelos de difusién es un andlisis de tipo
‘macro’; se interesa en explicar un fenémeno de alcance transna-
cional (la difusién de una innovacién politica en varios territo-
rios), sin prestar demasiada atencién a lo que ocurre a nivel
doméstico (e.g, como y quién decide introducir la innovacion
politica y el impacto que ello produce). Como resultado de ello,
tiende a enfatizar la importancia de los factores estructurales
(e.g., localizacion geogréfica, caracteristicas socio-econdmicas del
pais,..) en la explicacién de los procesos de difusion. La mayoria
de estudios analizan la difusion de programas especificos o de
clertas reformas institucionales, e.g.: la introduccién de una le-
gislacién sobre la libre eleccion de escuelas (e.g., MINTROM y
VERGARI, 1998), la creacién de una loterfa nacional (BERRY y
BERRY, 1990), la adopcién de un sistema de etiquetaje ecoldgico
(KERN er al., 2001), la creacién de una agencia de regulacién
independiente (GILARDI, 2003), la puesta en marcha de procesos
de privatizacion o liberalizacion (MESEGUER, 2003, SIMMONS y
ELKIN, 2003) o la introduccién de nuevos instrumentos de con-
trol burocrdtico (e.g., BENNET, 1997). En cuanto a las preguntas
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de investigacion, éstas han ido cambiando a lo largo del tiempo.
La introduccién de nuevas técnicas econométricas ha ido perml-
tiendo un mayor refinamiento de las preguntas de investigacién
y ¢l desarrollo de modelos explicativos ms complejos. En este
sentido, es posible distinguir entre tres generaciones de estudios
sobre difusién de politicas.

La primera generacién de estudios sobre difusion se orienta-
ba a averiguar el impacto relativo de la difusién en un proceso de
convergencia de politicas. Para ello, los estudios se encaminaban
a testar dos hipétesis alternativas; la hipdtesis de la difusion
(segtin la cual el proceso de convergencia se debfa a procesos de
imitacién entre paises) y la hipdtesis nula (segtin la cual la con-
vergencia era el resultado de procesos similares de cambio estruc-
tural experimentados de forma paralela, pero independiente, en
distintos territorios). Utilizando técnicas estadisticas tradi-
cionales (andlisis de regresion —~COLLIER y MESSICK, 1975-,
andlisis factorial ~WALKER, 1969-), las evidencias empiricas que
aportaban eran poco robustas: basados en datos agregados, la
prdctica habitual era inferir la existencia de un proceso de
difusién a partir de la evidencia residual o, mds en general, de la
inconsistencia entre el patron de difusién real y aquel predicho
por la hipdtesis nula.

A principios de los noventa, la introduccidn de una nueva
técnica estadistica en el andlisis de la difusién (el event history
analysis) permite desarrollar modelos explicativos ms complejos,
que incorporan a la vez el impacto de los factores domésticos y
de los factores de difusién en el estudio de procesos de conver-
gencia. Ello da lugar a una nueva generacién de estudios, cuyo
interés principal ya no es aislar el impacto relativo de la difusion
sino identificar los factores estructurales (e.g., localizacion
geografica, estructura socio-econdmica del pafs) que explican el
patrén temporal y espacial de difusion de una determinada inno-
vacién politica (e.g., BERRY y BERRY, 1990, 1998; MINTROM y
VERGARI, 1998).

Finalmente, en los dltimos afios ha aparecido una nueva
generacion de estudios que, utilizando técnicas econométricas
atn mds complejas, han permitido desarrollar modelos en los
que se incorpora por primera vez el factor agencial. A diferen-
cia de los estudios previos, en los que el factor agencial era sim-
plemente no tenido en cuenta o bien era modelizado como una
constante (e.g,. se presumia que la difusién era el resultado de
un proceso de aprendizaje p011t1co) esta nueva generacién de
estudios parte de la presuncion que existen diferentes motiva-
ciones o preferencias que pueden conducir a un proceso de imi-
tacién o copla %> a nivel macro, a un proceso de difusion.
Modelizando éstas en términos de ‘mecanismos de difusién’, el
objetivo de estos nuevos estudios es identificar qué mecanismos
explican mejor un determinado patrén espacial y temporal de
difusién3.
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4.2. La literatura sobre transferencia de politicas

La literatura sobre transferencia de politicas tiene como obje-
tivo describir y explicar el proceso de decisién interna que acom-
pafia un proceso de transferencia. En palabras de DoLowrrcH y
MARSH, se interesa en explicar cémo, cudndo y por qué “el
conocimiento sobre politicas, programas o instituciones en un
tiempo y/o espacio determinado son utilizados en el desarrollo
de politicas, programas o instituciones en otro tiempo o lugar”
(1996: 344). Si bien existen ciertos precedentes (e.g., HECLO,
1974, HaLL, 1989), el andlisis de la transferencia politica se
desarrolla sobretodo en los afios noventa, como una subcorriente
de investigacion en el dmbito de la politica comparada y de las
relaciones internacionales. Ejemplos de este tipo de estudios son
los trabajos de RosE (1991), Dorowrtz (1997) y BENNETT
(1991, 1997).

La literatura sobre transferencia de politicas es mucho mds
cadtica y heterogénea que la literatura sobre difusién. Tal como
sefialan EVANS y Davis (1999), se caracteriza por su multidisci-
plinariedad y la ausencia de un marco tedrico y metodoldgico
comtin?. En los tltimos afios ha habido un esfuerzo en desarrol-
lar marcos heurfsticos comunes (DOLOWITZ y MARSH, 1996,
2000, EvaNS y Davis, 1999, STONE, 1999). A partir de estas
contribuciones, es posible identificar las principales caractersti-
cas de este campo de investigacion.

La principal caracteristica del andlisis de transferencia es su
enfoque ‘meso’. El objetivo del investigador es explicar el proce-
so de decisién politica interna que conlleva la exportacién de una
politica, programa o enfoque de un sistema politico a otro. El
objeto de investigacién puede ser muy diverso; desde programas
o instituciones especificas hasta aproximaciones o ideas, actitudes
y ‘lecciones negativas' (DOLOWITZ y MARSH, 2000). En cuanto a
la metodologfa, la mayorfa son estudios de un caso singular, de
tipo cualitativo. La evidencia empirica que se usa para demostrar
la existencia de una transferencia proviene, bdsicamente, de
entrevistas con los actores participantes y de fuentes documen-
tales varias (e.g., prensa, intervenciones en debates parlamentar-
ios, informes oficiales, legislacion).

Los estudios sobre transferencia de politicas enfatizan la
importancia del factor agencial. Tal como sefalan EVANS y
Davis (1999), el elemento intencional se considera un elemen-
to definitorio del proceso de transferencia. Mds especifica-
mente, la mayor parte de estudios se sustentan en la presun-
cién implicita de que la transferencia es el resultado de un pro-
ceso de aprendizaje politico, y que la élite politica del pais
receptor es el actor principal en el proceso de importacion de
las politicas. El objetivo final de las investigaciones, en este sen-
tido, es identificar los factores contextuales que explican la
decision de la elite politica de importar un determinado progra-
ma o politica desarrollado en otro pais. La mayorfa de estudios
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adoptan un enfoque cldsico para el andlisis del proceso deci-
sional, basado en el modelo secuencial o por etapas del proceso
politico, y explican la decision de importar a partir de modelos
explicativos del cambio en la agenda politica, como el modelo
de las multiples corrientes de KINGDON?. En los tltimos afios,
ha habido un cierto interés en adoptar nuevos enfoques analiti-
cos para el estudio de procesos de transferencia. En este senti-
do, algunos autores (e.g., STONE, 1999, EVANS y Davis, 1999)
han sugerido la posibilidad de aplicar el andlisis de redes politi-
cas, y mis especificamente modelos explicativos de la trans-
misién de informacién a escala intergubernamental, como el
modelo de Advocacy Coalitions de SABATIERC o el modelo de las
Epistemic Communities de HAAS’. La adopcién de estos mode-
los, se argumenta, permitirfa concebir la transferencia como un
fenémeno intergubernamental en el que participan los
decisores politicos del pafs importador, pero también otros
actores publicos y privados que operan a escala transnacional.

5. Problemas tedricos y
metodoldgicos de los
estudios sobre difusién y
sobre transferencia de
politicas

A pesar del desarrollo significativo que han experimentado
tanto la literatura sobre difusién como la literatura sobre trans-
ferencia de politicas, ambas corrientes de investigacién siguen
adoleciendo de ciertas limitaciones tedrico-metodoldgicas para el
andlisis y la explicacién de los fenémenos de interdependencia
politica.

A nivel tedrico-conceptual, el principal problema que pre-
sentan ambas corrientes es su desconexién con los grandes
debates o cuestiones que orientan la investigacién en ciencia
politica. Esta es mds marcada en el andlisis de la transferencia
politica. La mayorfa de estudios sobre la transferencia son
empirico-descriptivos, se orientan principalmente a demostrar
si se ha producido o no un proceso de transferencia sin que el
proceso de busqueda y andlisis de informacién esté guiado por
un marco conceptual definido, con hipdtesis de investigacion
especificas sobre qué factores han motivado el proceso. En
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cuanto al andlisis de modelos de difusion, éste si se suele orga-
nizar a partir de un marco tedrico-conceptual definido. No
obstante, la formulacidn de preguntas e hipdtesis de investi-
gacién ha estado muy condicionada por las limitaciones
derivadas del uso de métodos cuantitativos. Mds concreta-
mente, dos limitaciones se derivan del hecho de utilizar la
estadistica como herramienta de andlisis. En primer lugar, el
uso de técnicas cuantitativas implica la adopcidn de una légi-
ca nomotética o de regularidades causales para la explicacion
de los fendmenos sociales (SMELSER, 1976). En el andlisis de
difusion, implica presumir que las unidades de andlisis que
componen el proceso general de difusién (e.g., los multiples
procesos de decisién internos que dan lugar a un proceso ge-
neral de difusién) son explicables a partir de un dnico modelo
explicativo. En segundo lugar, la propia naturaleza del andlisis
estadistico limita el conocimiento sobre el proceso de decisién
politica que subyace en un proceso general de difusién. Como
se ha mencionado, los avances econométricos han permitido
en los dltimos afios refinar la construccién de las variables
explicativas, con el objeto de esclarecer cémo el conocimiento
de las politicas desarrolladas en otros pafses influye en la toma
de decisiones interna. A pesar de ello, las nuevas variables
siguen siendo variables proxies para medir lo que ocurre a nivel
‘meso’. En otras palabras: no nos aportan informacién directa
sobre las dindmicas politicas que se producen a nivel domésti-
co (e.g., cémo se introduce la informacién en el proceso politi-
co, quién la utiliza y cémo se utiliza). Ademds, el andlisis de
difusion no permite analizar y comparar el contenido especifi-
co de la transferencia en diferentes territorios, o el impacto
que ésta produce en términos de cambio politico. La variable
dependiente de la investigacién, la accién de la transferencia,
se conceptualiza como un acto de ‘todo o nada’ y se opera-
cionaliza como una variable dicotémica, en términos de adop-
cién o no de una legislacién o de una determinada reforma
institucional® (DOLOWITZ y MARSH, 2000).

La otra gran limitacién que presenta el estudio de la inter-
dependencia politica es el hecho de haberse desarrollado de
forma separada, desde dos perspectivas analiticas distintas,
cada una de ellas basada en el uso exclusivo de un tipo de
metodologfa (cualitativa en el andlisis de la transferencia,
cuantitativa en el andlisis de difusién). Como hemos ya sefia-
lado, el uso exclusivo de la metodologfa cuantitativa impone
limitaciones importantes en el andlisis de difusién. De forma
similar, los estudios sobre transferencia de politicas presentan
importantes problemas de validacion empirica que se derivan
del hecho de basarse en el andlisis cualitativo de un dnico caso
de estudio.
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6. Potencialidades del analisis
de difusién y/o
transferencia de politicas:
una nueva herramienta para
el estudio del cambio en las
politicas

Las limitaciones que presentan ambas perspectivas de andlisis
no deben ofuscar las posibilidades que ofrece el andlisis de la
interdependencia politica para el estudio de las dindmicas de
gobernacién en sociedades contempordneas.

A nivel tedrico-conceptual, su principal contribucién es la de
resolver el problema de Galton; es decir, quebrantar la cldsica
presuncién de independencia entre los casos de andlisis que sus-
tenta tradicionalmente los estudios sobre politica comparada. Si
bien esta presuncién sigue siendo vdlida como punto de partida
para el investigador, el andlisis de difusion y/o transferencia de
politicas se vislumbra como una alternativa para la explicacion de
procesos de formacidn y/o procesos de cambio en las politicas en
dmbitos o sectores de intervencién en que existen indicios sufi-
clentes de interdependencia politica (e.g., regulacién de sectores
econdmicos altamente globalizados, politicas con alto grado de
europeizacién, problemas sociales que trascienden las fronteras
nacionales, etc..). En un contexto de globalizacién creciente, ello
parece ser cada vez mds la regla y no la excepcion.

A nivel mds analitico, el estudio de la interdependencia
politica puede contribuir a mejorar el conocimiento sobre el pro-
ceso politico. Mds especificamente, éste puede conectarse con
dos grandes preguntas o cuestiones que orientan la investigacién
en ciencia politica. Por un lado, el impacto de los factores
ex6genos (e.g., globalizacidn, europeizacién) en la toma de deci-
siones a nivel nacional. Por otro lado, el rol que juega la informa-
cion en la toma de decisiones politicas.

La primera cuestién ha suscitado importantes debates en los
dltimos afos. En el dmbito de la economia politica y del Estado
del Bienestar, el impacto de la globalizacién se ha convertido en
uno de los principales objetos de discusién. En general, los auto-
res se han posicionado en términos de ‘globalistas’ y no ‘globalis-
tas’, en una especie de continuum segln el mayor o menor grado
de autonomia o capacidad agencial reconocido a los actores poli-
ticos. Esta vision del debate, sin embargo, supone concebir la
globalizacién en términos simplistas, como un proceso que limi-
ta o constrifie la capacidad de maniobra politica. Los estudios
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sobre difusién y/o de transferencia de politicas permiten conce-
bir la globalizacién de una forma mds compleja, como un proce-
so politico, social y cultural que es susceptible de influir en las
dindmicas politicas internas de formas muy diversas: de forma
directa, limitando ciertas alternativas de accién politica, pero
también de forma indirecta, favoreciendo el intercambio de
informacién entre pafses y potenciando dindmicas de imitacién
o emulacién. De forma similar, los estudios sobre interdependen-
cia politica pueden contribuir a mejorar el conocimiento sobre
los procesos de europeizacién. En los tltimos afios, ha habido un
interés creciente en analizar y comparar cémo la dimensién euro-
pea ha penetrado en las instituciones, politicas y modos de go-
bernacién de los paises miembros. En general, el proceso de
europeizacion se ha conceptualizado en términos de adaptacion
0 ajuste a las regulaciones europeas (e.g., KNILL, 1998, BORZEL,
1999). Sin embargo, la europeizacién es un fendmeno mds
amplio, que tiene lugar no solamente a través de la imposicion de
regulaciones sino también a través de la difusién de ideas, con-
ceptos o nuevos enfoques de intervencién. (RADAELLI, 2000,
KNILL y LEHMKUHL: 2002). Segtn algunos autores, la Comision
Europea es el promotor directo de estos procesos de difusion;
actlia como ideational entrepreneur, generando nuevos conceptos
o politicas y favoreciendo su diseminacién de diferentes formas
(e.g. evaluacion, publicacién y difusion de resultados, financia-
cién de nuevos programas). Otros, en cambio, enfatizan la
importancia del intercambio de informacion y experiencias a tra-
vés de redes de actores o policy networks que se desarrollan en la
formulacién e implementacién de politicas europeas (HEINELT y
HooGUE, 1996, KoHLER-KOCH, 2002). El andlisis de difusién
ylo transferencia puede ayudar a esclarecer mediante qué meca-
nismos se produce la difusién de politicas a nivel europeo, e.g.,
si ésta se produce principalmente como resultado de una accién
intencionada de la Comision (e.g., difusién vertical) o es mds
bien el resultado del intercambio de informacion entre actores
gubernamentales que operan en redes transeuropeas (e.g., difu-
sién horizontal).

La segunda cuestién estd también cada vez mds presente en
los andlisis de politicas publicas. Preguntarse sobre el modo en
que se incorpora la informacion en la toma de decisiones no es
mds que preguntarse sobre la racionalidad de la accidn politica.
En este sentido, es posible distinguir dos debates o elementos de
discusién en el estudio del proceso politico; el debate sobre
racionalidad absoluta s. racionalidad limitada y el debate sobre
racionalidad técnica vs racionalidad politica (WEYLAND, 2002).

En relacién con el primero, los autores discrepan con res-
pecto a la cantidad y calidad de informacién técnica utilizada
en la toma de decisiones politicas. Segtin algunos, es ttil presu-
mir que los decisores publicos disponen de la informacién sufi-
ciente en la toma de decisiones; antes de decidir recogen la
informacion necesaria para dibujar las diferentes alternativas de
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accién existentes, evalian sus costes y beneficios y adoptan
aquella que parece mis eficiente (racionalidad absoluta). Para
otros, los presupuestos de racionalidad absoluta son irreales, y
por tanto poco explicativos de lo que ocurre en realidad. De
acuerdo con éstos, es necesario rebajar los presupuestos hacia
concepciones de ‘racionalidad limitada’ (LINDBLOM, 1991); es
decir, presumir que los decisores actdan en entornos caracteri-
zados por la falta de informacién y tiempo; que, en la mayorfa
de casos, no disponen de informacién sobre todas las alternati-
vas de accién disponibles y que suelen adoptar aquella que
parece mds satisfactoria.

El otro punto de discusion es relativo al modo en que la
informacién es utilizada. Tradicionalmente, el analista de politi-
cas publicas presumia que los actores politicos, si bien condi-
cionados por factores de tipo contextual (e.g., ciclo electoral),
cuando actuaban como formuladores de politicas adoptaban
una actitud ‘problem-solving’ u orientada a la solucién de pro-
blemas. En la actualidad, sin embargo, el presupuesto de la
racionalidad instrumental o técnica es raramente sostenido. El
andlisis de politicas publicas toma en consideracién la existencia
de otras l6gicas de actuacion que influyen en la toma de deci-
siones, y que pueden llegar a predominar sobre la [6gica técnica.
Ello es asi por dos razones. Primero, porque en un mundo com-
plejo y cambiante, raramente los actores politicos tienen unas
preferencias especificas formadas sobre el curso de accién a
seguir, y raramente disponen de tiempo e informacion para
desarrollarlas. Segundo, porque en el mundo politico real no
existe una distincion nitida entre la esfera de las politicas pabli-
cas (policies) y la esfera del comportamiento politico (politics).
Los actores politicos tienen en cuenta ambas logicas de
actuacién (técnica y politica) en todas las decisiones que toman,
sean 0 no sean propiamente en el 4mbito de la formulacién de
politicas.

Los andlisis de difusion y transferencia pueden contribuir a
esclarecer el tipo de racionalidad predominante (absoluta o rela-
tiva, técnica o politica) en la toma de decisiones politicas. El
andlisis de modelos de difusion ha aportado ya interesantes resul-
tados a este respecto, mediante su distincién entre diferentes
mecanismos de difusion (aprendizaje, emulacién, difusion sim-
bélica). Sin embargo, dada su naturaleza cuantitativa, la eviden-
cia empirica que aportan estos estudios es limitada y, en algunos
casos, no del todo fiable (la importancia relativa de una u otra
l6gica se mide en funcién de su impacto a nivel ‘macro’, predi-
cho a partir de una serie de presunciones). Para superar estas li-
mitaciones, el andlisis de transferencia podrfa ser de gran ayuda.
El estudio de caso podria servir para confirmar o rechazar la evi-
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dencias empiricas aportadas por el andlisis cuantitativo. Podria
también servir para refinar las hip6tesis sobre el modo en que la
informacion sobre experiencias ajenas se incorpora en el proceso
politico (BENNETT, 1991).

7. Conclusiones

Cualquier intento de estudiar y explicar un fendmeno politi-
co en el mundo contempordneo debe tener en cuenta la existen-
cia de situaciones de interdependencia politica; esto es, situa-
clones en las que la decision tomada por un gobierno (e.g., la
adopcidn de una nueva politica) influye, de un modo u otro, en
la toma de decisiones posterior de otro gobierno formalmente
independiente.

El andlisis de la interdependencia politica se ha desarrollado
significativamente en los ltimos afos, desde dos perspectivas
distintas. Por un lado, el andlisis de modelos de difusién, de tipo
cuantitativo, centrado en explicar la dimension ‘macro’ del fend-
meno (difusién o diseminacion de una politica). Por otro lado, el
estudio sobre procesos de transferencia politica, de tipo cualitati-
vo y centrado en explicar la dimension ‘meso’ del fenémeno (el
proceso de decisién politica interna que conlleva la exportacién
de una politica, programa o enfoque de un sistema politico a
otro). A pesar de estudiar un mismo fendmeno, estas dos apro-
ximaciones se han desarrollado de forma separada la una de la
otra, y sblo en contadas excepciones los autores han intentado
integrar los avances tedricos y metodoldgicos de ambas para el
estudio de un mismo proceso de difusion (e.g., BENNETT, 1997,
MINTROM y VERGAR, 1998).

Por otro lado, en ambos casos ha habido poco esfuerzo por
insertar el andlisis empirico con grandes cuestiones o debates
tedricos que orientan la investigacién en el émbito de las ciencias
politicas. En este sentido, el articulo sugiere dos grandes debates
0 lineas de investigacion, especialmente relevantes en el dmbito
de las politicas publicas, en las que insertar el andlisis de difusién
y transferencia de politicas. Por un lado, la investigacién sobre el
impacto de factores exdgenos (e.g., globalizacion, europeizacién)
en las dindmicas politicas domésticas. Por otro lado, la investi-
gacion sobre el rol que juega la informacién y el conocimiento en
la toma de decisiones politicas.
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Estudios varios

Notas

* Investigadora del Instituto Universitario Europeo (Florencia).

1 En el 4mbito estrictamente econdmico, algunos autores argumentan que el resulta-
do de ello ha sido una tendencia a la armonizacién ‘por debajo’ (‘race to the bottom):
dada la movilidad del capital, los Estados se han visto forzados a introducir las mismas
reformas politicas liberalizadoras (e.g., en el 4mbito de la politica fiscal, macro-
econdmica, laboral) introducidas por sus directos competidores, a fin de mantener o
atraer inversiones (e.g., DANIELS: 1991, PORTER: 1999, citados en SIMMONS y ELKINS:
2003). La mayorfa de autores, sin embargo, coinciden en observar que la interdepen-
dencia entre economias estatales es mayor, y que la imitacién se ha convertido en una
préctica habitual en el dmbito de la gobernacién de la economia, pero ponen en duda
que el resultado final sea inevitablemente la armonizacién de minimos.

Z Noétese que el primer termino (difusién) es més restrictivo en su alcance denotativo
que el segundo (transferencia). Mientras todo proceso de difusién conlleva varios pro-
cesos de transferencia, un proceso de transferencia no necesariamente debe producirse
en el marco de un proceso general de difusion de politicas.

3 Aunque existen diferencias, la mayorfa de autores suelen distinguir entre cinco tipo
de mecanismos de difusién: difusion por presion externa, difusién por aprendizaje,
difusion por emulacion o mimetismo, difusién por interdependencia funcional y
difusién por imitacion simbélica (GILARDL: 2003, WEYLAND: 2003).

4 Estos mismos autores identifican hasta cinco enfoques analiticos (international
structure and agency, the epistemic community approach, domestic structure and agency,
policy network analysis and formal policy transfer analysis) desde los que se ha desarro-
llado el andlisis de la transferencia politica.

5 El modelo de las multiples corrientes de KINGDON (1996) explica los cambios en la
agenda politica como el resultado de la interaccién de tres corrientes (e.g., combina-
clones de actores y procesos) que fluctuan de forma relativamente independiente; una
dominada por los debates sobre la naturaleza y definicién de los problemas (problem
stream), una dominada por las ideas sobre politicas y sobre el modo de resolver los
problemas (policy stream) y una tercera dominada por los cambios en el contexto
politico-electoral (politics stream). Segiin este modelo, los grandes cambios en la agen-
da politica se producen cuando estas tres corrientes se acoplan temporalmente, crean-
do ‘ventanas de oportunidad’ temporales que son aprovechadas por parte de los pro-
motores politicos para incorporar un nuevo tema en la agenda polftica.

6 El modelo de las Advocacy Coalitions, desarrollado por SABATIER y JENKINS-SMITH
(1993) pretende explicar procesos de cambio en las politicas en periodos temporales
de una década o més. Este enfoque se centra en la interaccidn entre diferentes coali-
ciones de intereses (advocacy coalitions’) que operan en el marco de un mismo subsis-
tema politico y que compiten para imponer una determinada visién del problema o
de la politica en cuestién. Una coalicidn de interés se define como un conjunto de
actores provenientes de diferentes instituciones (publica o privada, nacional o inerna-
cional) que comparten una serie de creencias e ideas sobre la politica en cuestion. Una
de las ventajas del modelo es que adopta como unidad de andlisis el subsistema polti-
co, y no una especifica estructura gubernamental o un programa especifico. Otra ven-
taja es que enfatiza la importancia de la informacién y las ideas como factores causales
del cambio en las politicas.

7 El modelo de las ‘comunidades epistémicas’, propuesto por ADLER y HAAS, es pare-
cido al modelo de SABATIER. Al igual que éste, asume la existencia muldples comu-
nidades politicas, compuestas por actores de diferente tipo y diferente adscripcion
(nacional o internacional) que compiten entre sf con el objetivo de imponer una
determinada visién del problema en un subsistema politico. El modelo de las comu-
nidades epistémicas se ha utilizado sobretodo en el dmbito de las relaciones interna-
cionales para explicar el predominio de un determinado paradigma cognitivo en un
drea de intervencién. A diferencia del modelo de SABATIER, no presta especial aten-
cién a las dindmicas de cambio, y enfatiza atn mds que el modelo de SABATIER la
importancia del conocimiento compartido como elemento definidor de la comu-
nidad politica (PETERS: 1998).

8 El estudio de DOLOWITZ sobre la importacién de las experiencias americanas de wel-
fare-to-work al Reino Unido (DOLOWITZ: 1997) es, en cierta medida, un ejemplo par-
adigmético. El estudio explica la decision del gobierno inglés de introducir las expe-
riencias de welfare-to-work americanas al Reino Unido. A partir de un andlisis docu-
mental y de entrevistas, el autor concluye que la decisién, tomada a mediados de los
noventa, fue el resultado de una combinacién de cuatro factores: la percepcién de
insatisfaccion con el funcionamiento de la politica preexistente, el crecimiento alar-
mante de la tasa de desempleo, el contexto electoral y la existencia de una ola gene-
ralizada de procesos de reforma y modernizacidn del mercado laboral en Europa

(1997: 24).
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