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lgunos estudios recientes sobre la convergencia (Coleman, 1994)

y la difusién de politicas (Bennett, 1991a y 1991b; Majone, 1991
y 1994; Stone, 1996), el aprendizaje de politicas (E. Haas, 1990; P.
Haas, 1992; Bennett y Howlett, 1992) o la obtencién de ensefianzas
(Rose, 1991 y 1993), han evaluado rigurosamente la naturaleza de la
elaboracién de politicas a partir de la perspectiva de numerosas dis-
ciplinas que abarcan desde la ciencia politica en el plano nacional e
internacional hasta la politica comparativa. Este mundo multidisci-
plinario de los estudios de la elaboracién de politicas ahora puede ser
analizado mediante un encabezado general mas amplio, la transfe-
rencia de politicas, que se refiere a “un proceso en el cual los conoci-
mientos acerca de politicas, disposiciones administrativas, instituciones,
etc., en un momento y/o lugar, se usan en el desarrollo de politicas,
disposiciones administrativas e instituciones en otro momento y/o
lugar” (Dolowitz y Marsh, 1996, p. 344). No cbstante, como consecuen-
cia de la naturaleza fragmentada de este campo de estudio, los analis-
tas de la transferencia de politicas no tienen el beneficio de un dis-
curso unificado sobre la discusién y el razonamiento tedricos o
metodolégicos, del cual se puedan sacar ensefianzas y formular
hipétesis. Por consiguiente, los propésitos de este articulo son identi-
ficar mejor el fendémeno de la transferencia de politicas y determinar
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la utilidad tedrica y metodolégica de un enfoque multidisciplinario y
de niveles miltiples para su analisis.

Por lo tanto, el contenido de este articulo es especulativo y se ofrece
como guia para nuevas investigaciones. Simplemente tratamos de de-
terminar cuales son las preguntas clave en la investigacion que debe
abordar el analisis de la transferencia de politicas si se desea avanzar
mas alld de una iniciativa puramente aislada de atribucién, descrip-
¢ién y prescripcidn, hacia un modelo que tenga lo que llamaremos adi-
cionalidad. De manera especifica, se puede preguntar acerca de la
transferencia de politicas: ;qué nos dice que no sabiamos antes? Max
Weber advirtié en una ocasion:

Consideremos las ciencias histéricas y culturales [...] no nos dan ninguna
respuesta a la pregunta de si la existencia de estos fenémenos culturales ha
valido y vale 1a pena. Y no responden a la otra pregunta, de si vale la pena
el esfuerzo requerido para conocerla (Gerth y Wright-Mills, 1948, p. 145).

Es preciso comentar en detalle el exceso en el cometido. El entorno
multiorganizacional en que tiende a producirse la transferencia de po-
liticas, unido a la naturaleza multidisciplinaria de su estudio (Evans
y Davies, 1998), inevitablemente ha implicado hacer juegos mala-
bares con una serie de conceptos para profundizar nuestra compren-
sién del fenémeno y afinar las preguntas que necesitamos plantear en
la investigacién. En consecuencia, podemos ser licitamente acusados
de estar demasiado recargados de conceptos. En defensa de este eclec-
ticismo, esperamos que, a partir de nuestra consideracién del proceso
de la transferencia de politicas a través de las lentes de lo “interna-
cional”, lo “trasnacional”, lo “interorganizacional” y lo “nacional”,
surja una importante agenda de investigacién que integre los proble-
mas comunes de los especialistas en politicas tanto nacionales como
internacionales. También se pretende que los conceptos que utili-
zamos sean formulados de tal modo que su significado sea preciso; su
ambito de utilidad, evidente; y sus implicaciones, claras.

Las principales preguntas vinculadas con la investigacién que se
formulan en este articulo son, entonces: jqué circunstancias nacio-
nales, internacionales y trasnacionales pueden provocar la transferen-
cia de politicas y cémo lo hacen?; jcuiles son el alcance y las dimen-
siones de la transferencia de politicas?; y ;cudles aspectos del marco
deben y cudles no, seguirse en la investigacién empirica?

El articulo esta dividido en tres secciones principales. En la pri-
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mera se examinan algunos requisitos indispensables para elaborar
modelos de transferencia de politicas. La segunda esboza nuestro pro-
pio enfoque de niveles multiples para el analisis, que representa un
intento de superar algunos de los problemas que implica. Esta seccién
estd organizada en tres subsecciones que corresponden a las dimen-
siones fundamentales del modelo: preguntas ubicadas en los niveles
global, internacional, trasnacional, macro y medio. Aqui nos basamos
en cinco métodos que se han desarrollado de manera independiente y
que nunca han sido reunidos como conjunto analitico: el enfoque de la
estructura y la agencia internacionales y la comunidad epistémica, la es-
tructura y la agencia nacionales, el analisis de las redes de politicas,
y el analisis formal de la transferencia de politicas. Todos ellos abor-
dan las estructuras de gobierno y las formas de agencia, han genera-
do fructiferas investigaciones empiricas y, por lo tanto, combinados
pueden esclarecer el Ambito de nuestra indagacién. En la tercera sec-
¢ién se consideran algunos interrogantes esenciales de la validacién y
evaluacidn.

Los problemas y el camino hacia su solucién

Comenzaremos examinando las exigencias de conocimientos que plan-
tea el analisis de transferencia de politicas. Como minimo, una teoria
es “un conjunto sistematicamente relacionado de afirmaciones, inclui-
das algunas que semejan preceptos, que pueden ser puestas a prueba
de modo empirico” (Rudner, 1966, p. 10). Dada esta definicién, el ana-
lisis de la transferencia de politicas no constituye una teoria explica-
tiva, sino que puede ser considerado como un modelo analégico en el
sentido de que se refiere a la sugerencia de similitudes sustantivas
entre dos entidades, por ejemplo, comparar una organizacién con una
maquina o un organismo. También puede ser considerado como un
concepto de nivel medio que proporciona un vinculo entre el nivel
micro de analisis —que aborda la funcién de los intereses y territorios
de gobierno en relacién con decisiones politicas particulares— y el
nivel macro, que se ocupa de asuntos mas amplios concernientes a la
distribucién del poder, definido de diversas maneras, en la sociedad
contemporanea.

El decenio de los noventa ha presenciado un repunte del interés en
el analisis de nivel medio en la ciencia politica britédnica (véanse
Dowding, 1995; Marsh y Rhodes, 1992a y 1992b; Sabatier y Jenkins

203



Mark Evans y Jonathan Davies

Smith, 1993). Las razones son tanto politicas como académicas. Desde
el punto de vista politico, ha sido una respuesta a lo que Rhodes
(1996, p. 652) ha llamado “nueva forma de gobierno: gobernar sin un
gobierno”, que se refiere a la elaboracién de politicas mediante redes
interorganizacionales, de niveles miltiples y con organizacién propia.
Desde el punto de vista académico, refleja el reto de estudiar las
nuevas formas de gobierno. Como observa Parsons (1995, p. 77):

Las nuevas metéaforas de redes y el redescubrimiento de las instituciones
transmiten en gran medida la naturaleza del cambio en las politicas
publicas del decenio pasado, ademas: es un campo infinitamente mas
diverso y con miltiples marcos, en comparacién con lo que fue en el perio-
do comprendido desde Lasswell [...] hasta fines de los afios setenta.

El nivel medio es recomendado como el méas fértil para analizar la
elaboracién de politicas en Gran Bretafa por dos razones principales.
Con frecuencia las teorias de nivel macro son abstractas y se aplican a
situaciones concretas sin prestar atencién a los procesos mediadores,
mientras que las teorias de nivel micro suelen pasar por alto el efecto
de factores estructurales mas amplios en los contextos micro de toma
de decisiones. Operar en el nivel medio sirve como medida correctiva
para garantizar que los especialistas en politicas no pierdan de vista
las cuestiones tanto del nivel macro como del micro, y simultinea-
mente para observar gue gran parte de la elaboracién de politicas se
lleva a cabo en redes interorganizacionales de miiltiples niveles y con
organizacién propia. El nivel medio es el instrumento analitico funda-
mental para un analisis integrador y de niveles multiples.

Dolowitz y Marsh (1996) encabezan los esfuerzos de la ciencia
politica britanica por desarrollar un modelo de transferencia de politi-
cas basado en la obra de Rose (1991 y 1993), Bennett (1991ay 1991b),
Robertson (1991) y Wolman (1992). En esencia, han reunido un marco
general de conceptos heterogéneos que comprenden la difusién, la
convergencia, el aprendizaje de politicas, asi como la obtencién de en-
senanzas, con el encabezado de transferencia de politicas. Por con-
siguiente, transferencia de politicas se usa como concepto genérico
que abarca afirmaciones muy distintas acerca de la naturaleza de la
elaboracién de politicas. Rose, por ejemplo, caracteriza la obtencién de
ensefianzas como “voluntarista” (1991, p. 9), mientras que la difusién
de politicas y su convergencia tienden a asociarse a una dinamica
“estructural” que Rose vincula con el “determinismo tecnocratico’
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(1991, p. 9). Por su parte, Wolman sefiala que pueden surgir politicas
similares en distintos paises ya sea mediante un proceso similar o por
la imitacién consciente (de la estructura y la agencia). Como dice
Eyestone (1977, p. 441), los patrones de difusiéon pueden reflejar la
“propagacidn de la necesidad” o la “emulacién de la virtud”.

Dolowitz y Marsh (1996) indican que se producen todos estos fend-
menos y que pueden organizarse en un solo marco como “dimensiones
de la transferencia de politicas”. Por consiguiente, la obtencién de en-
sefianzas se clasifica con el subtitulo de “transferencia voluntaria” y
el cambio estructurado se incluye dentro de la transferencia “volun-
taria”, “perceptual” y coercitiva “directa” o “indirecta” de politicas.
Dolowitz y Marsh (1996, p. 357) han presentado un marco muy util
que invita a otros investigadores a criticarlo y desarrollarlo; es un
esquema del proceso de la transferencia de politicas que s6lo sera una
representacién de la realidad que debe ser comprobada o refutada en
un sentido objetivo.

Un modelo analdgico es un recurso didactico y heuristico empleado
en este caso para prop6sitos cognoscitivos, a fin de sugerir algo acer-
ca de las propiedades y relaciones que deben existir en el proceso de
transferencia. Por lo general se invocan esas analogias para sugerir
algo acerca de fenémenos diferentes, a menudo complejos, al carac-
terizar las relaciones entre los grupos y el gobierno, como redes,
remolinos, tridngulos o triangulos de hierro. Sin embargo, esto indica
la incapacidad del enfoque para determinar con precisién el fenémeno
que trata de explicar (Gregor, 1971, p. 179).

Como sucede con otros modelos analdgicos, el andlisis de la transfe-
rencia de politicas también se caracteriza por una serie de taxono-
mias, casillas conceptuales para identificar, almacenar y recordar as-
pectos definidos del proceso de transferencia (véase Dolowitz y
Marsh, 1996). De nueva cuenta, sus usos son didécticos, heuristicos
y, cuando mas, descriptivos. Algunos modelos de nivel medio también
aparecen en forma de diagramas que indican, por ejemplo, una dis-
tribucién del poder (véase Sabatier y Jenkins Smith, 1993). Se con-
sidera que permiten cierto tipo de comprensién de fenémenos comple-
jos, pero en realidad sélo proporcionan una interpretacién analégica.
Como dice James Gregor (1977, pp. 193-194), los modelos analégicos son
“metéaforas sostenidas”, “notas promisorias” sobre teorias que emer-
gen del proceso analitico. En sintesis, el analisis de la transferencia
de politicas no ha alcanzado por completo la categoria de explicacién
y teoria. Esto exigiria el desarrollo de un modelo causal basado en
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una serie de proposiciones que pueden ser validadas o refutadas por
las pruebas.

Este argumento no niega la importancia del método de transferen-
cia de politicas. Un modelo s6lido no es necesariamente aquel que sélo
explica o predice con precisién. Es un modelo rico en implicaciones.
Brian Barry (1975, p. 86) sefiala:

Nuestra comprensién de un tema puede aumentar si los conceptos y pro-
cesos pueden traducirse en otros términos captados con mas facilidad, y
s1 una analogia fructifera nos puede proponer nuevas lineas de inda-
gacién al provocar la especulacién de que las relaciones encontradas en
un campo tal vez también sean validas, mutatis mutandis, en el otro.

Como indicaron antes Dolowitz y Marsh, se pueden extraer hipéte-
sis novedosas a partir del enfoque de la transferencia de politicas, que
a su vez deben ser formuladas de manera sistemética y sometidas a
pruebas empiricas. No obstante, a fin de que sean més fuertes las de-
claraciones sobre conocimientos, el andlisis debe comprometerse con
el pluralismo y la integracién tedricos y metodolégicos.

De hecho, la seccién final del trabajo de Dolowitz y Marsh propor-
ciona tres claves acerca de las dimensiones fundamentales de la ela-
boracién de modelos. En primer término, se destaca que la transferen-
cia de politicas no tiene que ser asociada con perspectivas pluralistas
del poder y ofrece como opciones el nuevo institucionalismo, la teoria
de la eleccidn racional y el neomarxismo. Esto sin duda concuerda con
gran parte de las investigaciones empiricas que llaman la atencién
acerca de la tendencia del proceso de transferencia a limitar, mas que
extender, la participacién mediante la toma de decisiones en comu-
nidades de politicas. En segundo lugar, se argumenta que se toman
decisiones estratégicas dentro de un contexto estructural, y como con-
secuencia, el anilisis de la transferencia de politicas debe reconocer la
importancia de las instituciones politicas (el nuevo institucionalisma)
y las restricciones internacionales. Por Gltimo, se critica gran parte de
los documentos existentes por poner un exagerado énfasis en la expli-
cacién intencional y politica y por el excesivo positivismo, o lo que lla-
man conceptualizacién inadecuada de la funcién que desempeiian las
percepciones y los juicios subjetivos en la definicién de los problemas
y las soluciones,

El marco desarrollado por Dolowitz y Marsh esti claramente dise-
flado para incorporar un vasto Ambito de la actividad de elaboracién
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de politicas mediante la clasificacién de todos los posibles casos de
transferencia, voluntaria y coercitiva, temporal y espacial. La trans-
ferencia de politicas es frecuente en este esquema, y procesos tales
como el “rapido crecimiento de las comunicaciones de todo tipo desde
la Segunda Guerra Mundial” la han acelerado (1996, p. 343). Sin
embargo, esto no significa afirmar que la transferencia de politicas lo
invade todo, y Dolowitz y Marsh no hacen ningin comentario acerca
de las oportunidades de innovacién de las politicas, ni indican st su
transferencia se incluye por completo dentro de los parametros de la
sucesion de politicas (Hogwood y Peters, 1983). Mas adelante exami-
namos el tema de los limites del estudio de la transferencia de politicas.

Dolowitz y Marsh han prestado un gran servicio al organizar en un
todo coherente una literatura fragmentada y exponer su propia inter-
pretacion. No obstante, subsiste una serie de problemas.

En el ambito de las estructuras globales,
internacionales y trasnacionales

En primer término, la investigacién es mas débil cuando considera en
qué medida y por qué la transferencia de politicas se ha difundido
entre las democracias occidentales en el curso de los dos Gltimos dece-
nios. Ks preciso que examinemos empiricamente si sus manifesta-
ciones recientes son distintas porque han surgido de condiciones insti-
tucionales y socioeconémicas globales y nacionales extraordinarias.
Las dos preguntas que debemos formular aqui son: ;ha habido un
aumento en la transferencia de politicas?; si es asi, jobedece a proce-
sos de globalizacién o se trata de la manifestacién maés reciente de un
proceso de modernizacién a largo plazo en Occidente? (véanse Lipset,
1981; Biirklin, 1984; Nemenwirth y Weber, 1987, y Tarrow, 1983).

En el ambito de las estructuras nacionales

No han sido suficientemente investigadas las relaciones entre las es-
tructuras y la agencia del Estado. Hay una tendencia a contextualizar
los factores de nivel macro que afectan la transferencia (es decir, no
se establece un vinculo entre las variables). Es preciso combatir esto
y sustituirlo por una integracién apropiada de los niveles de analisis.
Marsh y Stoker (1995), en otro trabajo, han apoyado el “economismo
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de resultado final” de Ward (1993) o el “enfoque relacional estratégico” de
Jessop (1990). Sin embargo, no se establece ningtn vinculo entre las
dimensiones econdémica, ideolégica y politica de la transferencia.

En el ambito interorganizacional

Es preciso contar con una explicacién de como se desarrollan las rela-
ciones interorganizacionales y contribuyen a precipitar los procesos
de transferencia. Esto nos lleva inexorablemente al analisis de redes,
que representa un instrumento para estudiar el proceso interactivo de
transferencia de politicas, junto con una caracterizacién bien formu-
lada de las relaciones dentro de las redes que puede ayudarnos a ana-
lizar los efectos de la estructura y la agencia en cualquier nivel de
territorialidad (Marsh y Rhodes, 1992b). Ademaés, el enfoque de la
comunidad epistémica nos ofrece una rica fuente para evaluar la fun-
cidn de las elites del conocimiento como agentes de la transferencia de
politicas, que promueven préacticas e instituciones internacionales
nuevas o modificadas en los Ambitos nacional, trasnacional e interna-
cional (E. Haas, 1990; P. Haas, 1992).

En el ambito de la elaboracion de politicas:
la cuestion de los limites

No se pueden deducir de la literatura declaraciones concernientes al
caracter inclusivo de la transferencia de politicas como una teoria de
la elaboracién de politicas. Para ser justos, Dolowitz y Marsh no se
preocupan por esto sino, mas bien, por los procesos que dan como
resultado la transferencia de politicas especificas (1996, pp. 343-344).
No obstante, como se sefiald antes, es necesario clasificar el fenémeno
segQn su alcance. Gran parte de la literatura sobre la elaboracién de po-
liticas asegura, ya sea directa o indirectamente, que las formas de
transferencia son frecuentes y estan aumentando. Hogwood y Peters
(1983), por ejemplo, sefialan que la sucesién de politicas se extiende
cada vez mas en el sentido de que hay innovacién cuando una idea o
un programa son totalmente nuevos. Existen, dicen, pocas areas de
politicas en las cuales no actien los gobiernos (1983, p. 2). Hogwood y
Gunn distinguen la sucesién de politicas de la innovacién de politicas
por el “grado en que los actores de la politica, el proceso y los resulta-
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dos sustantivos del proceso de la politica estan moldeados por las poli-
ticas existentes que se pretende reemplazar con la sucesién” (1984,
p. 245). Estos argumentos ciertamente implican que la “transferencia
de politicas”, al menos desde el pasado de una organizacién, es muy
frecuente. Hogwood y Peters (1983, pp. 112-114) reconocen la existen-
cia de una “fecundacion cruzada” voluntaria y coercitiva entre las
organizaciones y los sistemas politicos, pero no analizan el alcance de
este proceso ni el proceso mediante el cual se produce.

El enfoque voluntarista de Rose acerca de la obtencién de ensenan-
zas (1991, p. 9) también afirma que las politicas y los programas tnicos
son raros, si bien no deja de lado un cambio importante, en particular
cuando se obtienen las lecciones en el plano trasnacional (1993,
pp- 120-136). Rose no establece si la “obtencién de ensefianzas” se ha
difundido como Hogwood y Peters indican acerca de la sucesién de
politicas, pero si argumenta que la primera respuesta légica de quien
elabora una politica para resolver un problema es buscar ejemplos
similares en otras partes. La obtencién de ensefianzas es entonces un
atajo mediante el cual quienes elaboran las politicas buscan la seguri-
dad de hacer lo que ha funcionado antes (1993, p. 10). Segilin este
enfoque, generalmente se buscan ensefianzas, pero no se garantiza que
se encuentren. Quienes elaboran las politicas tal vez no sean eficientes
para encontrar ensefianzas, sean positivas o negativas, en el pasado, o
en otra parte. En consecuencia, no se puede juzgar la capacidad de
difusién de la “obtencién de ensefianzas” en el esquema de Rose.

La transferencia de politicas y las maneras normales
de elaborarlas

Estos enfoques inducen a preguntar: si la transferencia se ha conver-
tido en un elemento tan cotidiano de la elaboracién de politicas,
icuando su andlisis deja de ser sensato? Existe una diferencia sutil
pero importante entre los enfoques de Rose y de Dolowitz y Marsh en
este aspecto:

Se define aqui a una ensefianza como una conclusién orientada a la accién
acerca de programas que se estan aplicando en otra parte; el entorno
puede ser otra ciudad, otro estado, otra nacién o el propio pasado de una
organizacién... Una ensefianza es, entonces, una moraleja politica deduci-
da al analizar las acciones de otros gobiernos [Rose, 1991, p. 7].
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Rose es claro en cuanto a que la obtencién de ensefianzas es un
ejercicio intencional que implica una investigacién, y declara que la
experiencia personal no cuenta. Kn este aspecto, su definicién es mas
restringida que la de Dolowitz y Marsh:

La transferencia de politicas, la emulacién y la obtencién de ensehanzas se
refieren a un proceso en el cual los conocimientos acerca de politicas, dis-
posiciones administrativas, instituciones, etc., en un momento y/o lugar, se
usan en la elaboracién de politicas, disposiciones administrativas e insti-
tuciones en otro momento y/o lugar [Dolowitz y Marsh, 1996, p. 344).

Por consiguiente, no se puede decir que haya deducido una ense-
fianza el encargado de elaborar politicas que pasa de la organizacién
A a la organizacién B y luego, instintiva o deliberadamente, se basa
en algun fragmento de su experiencia en la organizacién A. Dolowitz
y Marsh no excluyen de inmediato esto, ya que parecen referirse a un
proceso general en el cual se usan los conocimientos en la elaboracién
de politicas en cualquier momento o espacio. Por lo tanto, con la cate-
goria de transferencia voluntaria, su definicién podria dar cabida al
aprendizaje consciente e inconsciente: la simple difusién de conoci-
mientos.

La advertencia de Rose es importante, ya que de otro modo no existe
ningan limite a lo que se considera obtenciéon de enseflanzas o transfe-
rencia de politicas. Aun las innovaciones de politicas tienen que basarse,
hasta cierto punto, en conocimientos previos. De todos modos, seria
imposible identificar ensefianzas en este nivel de detalle. No se puede
pedir razonablemente a ningtn grupo o individuo que identifique todas
las influencias que lo llevaron a tomar una decision compleja.

En consecuencia, para los propbsitos de este articulo se define la
transferencia de politicas en los términos de Rose, como una actividad
intencional orientada a la acciéon. Las implicaciones de esta postura se
examinan mas adelante, pero esta definicién podria aplicarse por
igual a las dimensiones voluntarias y coercitivas de la transferencia
de politicas, ya que puede atribuirse tanto a quienes buscan tomar
algo prestado como a quienes buscan imponerlo. Esta advertencia
indica que la transferencia de politicas debe ser mas diferenciada y
decidida si no se desea que simplemente vuelva a expresar otras
ideas. Debe justificarse a si misma en el ambito tedrico.

L.a supervivencia de la transferencia de politicas como modelo
depende de su capacidad para ser adaptada a una perspectiva multi-

210

Interpretacidn de la transferencia de politicas

disciplinaria de innumerables niveles. Actualmente, la variada litera-
tura sobre el analisis de la transferencia de politicas nos ofrece una
serie de variables dependientes que constituyen un criterio de defini-
cién v una lista de verificacién de categorias (véase Dolowitz y Marsh,
1996). Debemos ir més alla y elaborar una concepcién del analisis de
la transferencia de politicas que reconozca la importancia de las es-
tructuras globales, internacionales, trasnacionales y nacionales, y su
capacidad de restringir y/o facilitar la elaboracién de politicas, asi
como que también comprenda que la transferencia de politicas puede
ser meramente un producto de la politica interorganizacional. Por lo
tanto, el analisis de la transferencia de politicas puede volverse util
desde el punto de vista heuristico en cada uno de estos niveles de ana-
lisis si proporciona un enfoque que aborde la compleja interaccidon
entre estructura y agencia.

Requisitos para elaborar modelos de transferencia
de politicas

Concentracion en el dmbito espacial

El anélisis del alcance del marco de la transferencia de politicas de-
pende de los supuestos acerca de su prop6sito, el cual puede no ser
compartido por los autores del marco. No obstante, formulamos una
serie de supuestos concernientes a los limites de la transferencia de
politicas como un instrumento de investigacién y analisis. No se trata
de un modelo incluyente de la elaboracién de politicas ni se preocupa
por la difusién general de los conocimientos en la humanidad. Se
preocupa mas por las caracteristicas perceptibles y notables del cam-
bio contemporaneo de las politicas. Somos escépticos en lo que respec-
ta la utilidad de la transferencia intraorganizacional de politicas, en
particular de su dimensién temporal. Esta opinién se funda en cuatro
supuestos basicos.

En primer lugar, argtitmos que la transferencia de politicas es un
modelo de cambio de politicas. En consecuencia, se concentra mds en
identificar los procesos de cambio que en la medicién de la con-
tinuidad y del cambio hacia los que apuntan las transferencias intra-
organizacionales.

En segundo término, se supone que la transferencia de politicas, como
marco de nivel medio propuesto por Dolowitz y Marsh (1996, p. 357),
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debe tratar de identificar y clasificar fendmenos excepcionales no
explicados en otra manera.

Aqui se sefiala que la difusién cotidiana de conocimientos, inten-
cional o no, en el nivel micro dentro de las organizaciones, no es algo
excepcional en el contexto de la transferencia de politicas, ya sea como
proceso o como hecho. Esas transferencias deben ser el tema de anali-
sis organizacionales o de estudios de la gestion.

En tercer lugar, cuando se producen transferencias intraorgantza-
cionales de excepcién es probable que lo excepcional sean los factores
extraorganizacionales y no el proceso intraorganizacional de transfe-
rencia.

En cuarto lugar, se supone que la transferencia de politicas en las
dimensiones internacionales probablemente sea excepcional al no estar
incluida en otros marcos explicativos.

Aqui el argumento es apoyado por gran parte de la literatura ante-
rior y contemporinea que se centra en las transferencias internacio-
nales y trasnacionales (véase Wolman, 1992; Bennett, 1991a y 1991D).

Este esbozo postula que la dimensién temporal de la transferencia
de politicas probablemente sea excepcional sélo en el contexto de una
variable espacial, lo cual tendera a excluir de la consideracién a la
mayoria de las transferencias intraorganizacionales. Una restriccién
de esta propuesta es el potencial de un anélisis de la transferencia
intraorganizacional en distintas dimensiones espaciales, si bien esto
no parece apropiado para las actuales instituciones de gobierno su-
pranacional o intranacional. Mediante un proceso de eliminacion, se
puede concluir que la gran mayoria de las transferencias excep-
cionales de politicas se produciran entre organizaciones distintas,
internacionales o trasnacionales.

En la ciencia politica, cominmente se hace referencia a cinco nive-
les de territorialidad politica: trasnacional, internacional, nacional,
regional y local. Se supone que la transferencia de politicas interna-
cionales se producira en cualquiera de esos niveles y entre ellos. En
consecuencia, como se ilustra en el cuadro 1, dentro de este marco
espacial existen 25 trayectorias tebricas que pueden seguir las trans-
ferencias. La frecuencia con la cual las transferencias siguen cada
una de esas trayectorias es un tema para el analisis empirico. Sin
embargo, el estudio del contexto general podria revelar si es probable
una transferencia que siga una determinada trayectoria. Por ejemplo,
no es probable una transferencia entre estados federales alemanes y
regiones britanicas ya que el gobierno regional no esta suficiente-
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Cuadro 1. Trayectorias de la transferencia de politicas

Nacional — Internacional
Nacional = Trasnacional

Internacional — Internacional
Internacional — Trasnacional
Internacional = Nacional Nacional — Nacional
Internacional — Regional Nacional = Regional
Internacional — Local Nacional — Local

Trasnacional — Trasnacional
Trasnacional = Internacional
Trasnacional = Nacional
Trasnacional = Regional
Trasnacional =+ Local

Regional = Internacional
Regional — Trasnacional

Local = Internacional
Local = Trasnacional

Regional — Nacional Local = Nacional
Regional — Regional Local = Regional
Regional — Local Local — Local

mente desarrollado en Gran Bretafia y no tiene categoria oficial, ni
mucho menos constitucional. Ademés, también se puede observar que
las dimensiones de la trayectoria de transferencia pueden variar como
consecuencia de los problemas que se agreguen.

La funcién de los agentes de la transferencia

Se ha sefialado antes que el analisis de la transferencia de politicas
debe restringirse al aprendizaje intencional orientado a la accién, el
que se produce de manera consciente y da como resultado la accién
politica. Esta definicién considera la transferencia como un posible
fenémeno causal, un factor que da como resultado la convergencia de
politicas. Sin embargo, distinguimos la transferencia de la conver-
gencia porque esta ultima puede producirse de manera no inten-
cional, por ejemplo, debido a la armonizacién de fuerzas macroeco-
némicas o a procesos comunes. El elemento de intencionalidad en
nuestra definicion de la transferencia de politicas vuelve esencial un
agente de los procesos tanto voluntarios como coercitivos. La inten-
cionalidad puede ser atribuida al Estado/institucién/actor de origen,
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al Estado/institucién/actor receptor de la transferencia, a ambos o a
un Estado/institucién/actor que actiia como tercero. Por ejemplo, si el
agente de una transferencia particular es el Estado que primero
elaboré la politica o uno gue actiia como tercero (pais C) y que busca
hacer que el pais B adopte un criterio elaborado por el pais A, tal vez
estén funcionando procesos coercitivos. Otra alternativa es que exista
una serie de agentes que actien simultdneamente o en diferentes
momentos del proceso.

Un criterio necesario aunque insuficiente para reconocer la trans-
ferencia de politicas consiste en identificar a los agentes de la transfe-
rencia y especificar la funcién desempenada por ellos, y 1a naturaleza
de la transferencia que tratan de hacer.

Modelos de transferencia de politicas

Nuestro modelo tiene tres dimensiones: los niveles global, trasna-
cional e internacional, el macro del Estado, y el interorganizacional.

Los niveles global, trasnacional e internacional

Es importante, para la claridad de nuestro argumento, afirmar que no
estamos usando los términos trasnacional e internacional de manera
equivalente. Reconocemos como internacionales aquellas estructuras
¥ procesos en que se basan las relaciones entre estados, y, si bien se
ha exagerado el grado de su influencia (véase Pauly y Reich, 1997),
aceptamos la creciente importancia de actores trasnacionales que no
son estados (véanse Risse-Kappen, 1995; Stone, 1996, y Portnoy,
1997) en la elaboracién de politicas en todos los &mbitos de gobierno.
E} término globalizacién es més problematico.

Quiza la aseveracién mas frecuente en la ciencia politica moderna
es que no existe un significado aceptado del término (véanse Amin y
Thrift, 1994, p. 1; Cerny, 1996, pp. 617-618; Hirst y Thompson, 1996,
pp. 1-17). Aun asi, la creciente pléyade de criticos de la globalizacién
sitda el estudio de ese término en el centro de sus analisis (véanse
Berger y Dore, 1996; Boyer y Drache, 1996; Callinicos, 1985, y Hirst
y Thompson, 1996), pero no se debe considerar errénea esta paradoja.
Como dicen Hirst y Thompson (1996, pp. 3-4) en su critica empirica
de la tesis de la globalizacién econémica:
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Figura 1. Afirmaciones “débiles” y “fuertes” acerca de la
globalizacién, la internacionalizacién y la trasnacionalizacion:
un continuum

Afirmaciones fuertes - Afirmaciones débiles
Internacionalizacion, por ejemplo,
Globalizacion, por ejemplo, Hirst y Thompson (1996)
Dunning (1993) '
y Kennedy (1993) Trasnacionalizacion, por ejemplo,
- Risse Kappen (1995)

[...] al criticar esas posiciones podrian acusarnos de demoler algo de poca
monta. Por el contrario, consideramos que estas ideas extremas son
fuertes, relativamente coherentes y susceptibles de ser convertidas en
una clara concepcidn tipica ideal de un sistema econdémico globalizado.
Esas ideas también son importantes porque han adquirido una gran
trascendencia politica.

Implicita en el anélisis de Hirst y Thompson hay una solucién
practica a la ausencia de una teoria delimitada de la globalizacién.
Como ilustra la figura 1, esos autores evalGan de manera critica las
afirmaciones de diversos enfoques de la globalizacién econdémica que
hemos situado en un continuum que abarca desde las versiones
fuertes de la tesis de globalizacién econémica hasta las tendencias
que se refierer} a un aumento de la internacionalizacién y la trasna-
cionalizacién. Este es un modo 0til de analizar afirmaciones opuestas
acerca del grado de globalizacion econémica, ya que ningin estudioso
serio negara que se han producido aumentos de la internaciona-
lizacién, los cuales han planteado considerables restricciones a la
capacidad de los estados nacionales de promover estrategias econémicas
nacionales. En particular, ha habido cambios significativos en la organi-
zacion de la produccién y en los patrones del poder econémico. Del
mismo modo, los actores trasnacionales son cada vez mAs promi-
nentes. Por supuesto, este patrén de un aumento de la internaciona-
lizacién y la trasnacionalizacién no se ha limitado al campo econdmi-
co: también se pueden encontrar versiones fuertes y débiles de la tesis
de globalizacidén en relacién con los estudios de las tendencias en la
cultura (Smith, 1990), la integracion politica (Camilleri y Falk, 1992),
la geopolitica (Rosenau y Czempiel, 1992), la tecnologia (Dosi, Pavitt
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y Soete, 1990), los conocimientos (Strange, 1988; Giddens, 1990), el arte
y el ejercicio del gobierno en el Ambito nacional (Stoker, 1990; Rhodes,
1997), asi como la gestién publica (Osborne y Gaebler, 1992; Dunleavy,
1994). Sin embargo, se debe sefialar que, cuando esas demandas se
vuelven mas radicales, es mayor la necesidad de un analisis empirico
riguroso.

Puesto que aceptamos a regafadientes el término globalizacién
como un posible resultado de una mayor internacionalizacién y tras-
nacionalizacién, necesitamos ahora una definicién de sus propiedades
para la investigacion empirica posterior. McGrew y Cerny dan las de-
finiciones tal vez mas moderadas para estos prop6sitos. Para McGrew
(1992, p. 23):

Globalizacién se refiere a la multiplicidad de vinculos e interconexiones
entre los estados y las sociedades que constituyen el sistema moderno de
estados [..] La globalizacién tiene dos dimensiones bien definidas: el
alcance (o extensién) y la intensidad (o profundizacién). Por un lado, de-
fine un conjunto de procesos que abarcan la mayor parte del orbe o que
operan en todo el mundo; por consiguiente, el concepto tiene una conno-
tacién espacial. La politica y otras actividades sociales se estan exten-
diendo por el orbe. Por otro lado, también implica una intensificacién de
los grados de interaccién, interconexién o interdependencia entre los esta-
dos y las sociedades que constituyen la comunidad global.

Esta definicién es moderada, ya que deja espacio para la inter-
pretacién histérica. Como dice Smith (1992, p. 254), “una de las carac-
teristicas mas obvias de la globalizacién es que refleja un proceso pro-
longado de desarrollo histérico”. Ademas, McGrew también deja espacio
para la resistencia de los estados y las sociedades civiles; la relaciéon
entre los cambios en la naturaleza de la estructura y la agencia inter-
nacionales y la estructura y la agencia nacionales es de caracter
dialéctico y pueden surgir contradicciones. Como argumenta Smith
(1992, p. 255), histéricamente “el proceso de globalizacién tampoco
carece de sus paradojas amplias. En particular, si bien puede haber
unificado al orbe desde el punto de vista politico, también creé inten-
sas divisiones y tensiones”. Por supuesto, los marxistas nos han esta-
do diciendo esto desde hace tiempo y es aqui donde se vuelve espe-
cialmente importante una pregunta: si la globalizacién representa
algo nuevo, /indica o no el surgimiento de una nueva etapa del desa-
rrollo capitalista? (véase Harmon, 1991 y 1997).
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La globalizacién ha tenido un efecto desigual y ambiguo en el sis-
tema politico internacional, y, en realidad, la contribucién més reve-
ladora de esta exhaustiva y agotadora literatura es que ha identificado
una serie de variables dependientes e independientes que requieren
un mejor analisis empirico. Por razones analiticas, nos referimos a las
estructuras como variables independientes y a los procesos como va-
riables dependientes. En consecuencia, si tomamos la definicién de
Cerny (1998, p. 2) de globalizacién como “... la suma de la amplia ga-
ma de procesos politicos, econdmicos y sociales de trasnacionalizacién
e internacionalizacién que se estan produciendo en el mundo”, nues-
tra preocupacién bésica es analizar aquellas estructuras y procesos
que puedan moldear el comportamiento de los actores interna-
cionales, sean estados o no, y limitar o facilitar los procesos de trans-
ferencia de politicas. Para nosotros, como para Cerny, la clave para
comprender esta dimensién de la transferencia de politicas es en gran
medida una cuestioén de estructura y agencia.

La globalizacién como cuestién de estructura y agencia

Para comprender la naturaleza de la transferencia de politicas es
esencial que ubiquemos la accidn social y politica dentro del contexto es-
tructurado en que se produce. Debemos determinar si los procesos
estructurales externos al proceso de transferencia que estamos exami-
nando tienen alguna repercusion (directa o indirecta) en el contexto,
en las estrategias, en las intenciones y en las acciones de los agentes
involucrados. A la inversa, debemos también poner a prueba la
premisa opuesta y determinar si las estrategias, las intenciones y las
acciones de los agentes pueden obstaculizar o habilitar las estruc-
turas. Nuestra decision de describir las estructuras que identificamos
como recursos que facilitan la accién o que la limitan depende de
cdmo reconciliemos las nociones de estructura y agencia, lo cual, para
estos propdsitos, es en gran medida una cuestién empirica (véase un
analisis mas amplio en Hay, 1995). Sin embargo, se evitara una inter-
pretacién determinista del proceso de estructura y agencia y se for-
mulara la concepcién de Wendt de una teoria de la estructuracion, que
se basa mucho en Giddens, como un nexo convincente de articulacion
entre las fuerzas estructurales y las formas de agencia. En este punto,
es importante establecer por qué este enfoque es importante para
nuestro analisis. No usamos la teoria de la estructuracién a fin de
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defender una concepcién ontolégica del mundo, sino para proponer
algunas cuestiones importantes relacionadas con el antirreduccionis-
mo en el analisis de las politicas (para una exposicién empirica, véase
Pred, 1986). La estimulante obra de Wendt (1987, 1992 y 1994) nos
explica de la manera méas ldcida por qué, en el lenguaje de las rela-
ciones internacionales, el neorrealismo y la teoria de un sistema glo-
bal no reconocen “la naturaleza mutuamente constitutiva de los agen-
tes humanos y las estructuras del sistema”, y por qué se debe ofrecer
como alternativa la teoria de la estructuracién (para otras perspecti-
vas, véanse Waltz, 1979, y Keohane, 1983):

Si bien el neorrealismo y la teoria de un sistema global afirman ser
teorias “estructurales” de las relaciones internacionales, encarnan inter-
pretaciones muy diferentes de la estructura de los sistemas y la expli-
cacién estructural. Los neorrealistas conceptian las estructuras del sis-
tema en términos individualistas como elementos que restringen las elec-
ciones de los estados agentes preexistentes, mientras que los teéricos del
sistema global conceptuan las estructuras del sistema en términos estruc-
turalistas como generadores de los estados agentes mismos (Wendt, 1987,
Abstract). :

En sintesis, el neorrealismo ofrece un estructuralismo débil; la
teoria del sistema global, uno fuerte. Ambos ofrecen interpretaciones
diferentes de lo que Wendt denomina problema de “agente-estruc-
tura” o “micro-macro”, que reflejan deficiencias muy arraigadas en
sus respectivas explicaciones de la accién de los estados. A la inversa,
la teoria de la estructuracién puede superar esas deficiencias evitan-
do tanto la reduccidén de las estructuras del sistema a estados actores
en el neorrealismo como su materializacién en la teoria de un sistema
mundial. La teoria de la estructuracién genera una agenda para la
investigacién “estructural-histérica” de las propiedades e inclinacio-
nes de los estados actores y las estructuras del sistema en la cual
operan. El punto esencial de nuestro argumento aqui es que la teoria
de la estructuracién tiene en cuenta los aspectos generativos y rela-
cionales del estructuralismo y, simultdneamente, rechaza la sepa-
racién analitica de esas estructuras generativas de la praxis de los
agentes humanos. Como sefiala Wendt (1987, p. 355): “Proporciona
una metateoria para reflexionar sobre los verdaderos sistemas
sociales del mundo, pero no nos dice qué tipo de agentes o qué clases
de estructuras podemos esperar en un determinado sistema social”.
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La teoria de la estructuracién tiene cinco caracteristicas funda-
mentales. En primer término, acepta la realidad y la importancia
explicativa de estructuras sociales irreductibles y a menudo no obser-
vables que generan agentes, y se opone estrictamente al funcionalismo.
En segundo término, se definen las estructuras en términos genera-
tivos como un conjunto de elementos internamente relacionados que
ocupan una posicién dentro de una organizacién social (por ejemplo,
agentes, practicas, tecnologias, ideologias, territorios, etc.). En tercer
lugar, los agentes y las estructuras se reconcilian en una “sintesis
dialéctica” que supera la subordinacién de unos a otros. En cuarto
lugar, se perciben las estructuras sociales como inseparables de las
espaciales y las temporales, y se sefiala que el tiempo y el espacio
deben ser incorporados directa y explicitamente en la investigacién
teérica y empirica. Por Gltimo, los tedricos de la estructuracién arguyen
que las estructuras sociales no pueden existir independientemente de
las actividades que ellas gobiernan, ya que adquieren su esencia me-
diante las practicas de los agentes (Wendt, 1987, pp. 335-370).

De este modo, la teoria de la estructuracién conceptia los agentes
y las estructuras como entidades mutuamente constitutivas pero
ontolégicamente distintas. Cada una es un efecto de la otra. Estan
“codeterminadas” por lo que Giddens (1979, p. 69) llama “dualidad de
estructura”. En consecuencia, jcomo podemos hacer que funcione la
formulacién de Wendt de la teoria de la estructuracién en este nivel
de andlisis? La figura 2 indica las estructuras externas que son fun-
damentales para nuestra discusién. Se postula que las literaturas
sobre la globalizacion, la internacionalizacidn, la trasnacionalizacién
y la transferencia de politicas pueden vincularse de tres modos prin-
cipales. En primer lugar sefialamos que estos procesos pueden actuar
como facilitadores de la transferencia de politicas en el sentido de que
aumentan las estructuras de oportunidad para la transferencia de
politicas (por ejemplo, las comunicaciones mundiales), y en segundo
lugar, simultaneamente la transferencia de politicas facilita los pro-
cesos de globalizacidn (por ejemplo, la integracién y la convergencia
de politicas en las formaciones de gobierno) mediante la creacién de
otras estructuras de oportunidad, como los programas de desarrollo
econémico de la UE. Seria facil simplemente contextuar estos factores.
Necesitamos entonces un concepto que nos permita medir las reper-
cusiones de fuerzas globales, internacionales y trasnacionales en el
comportamiento de los estados. Se considera, por consiguiente, que
los regimenes internacionales desempenan una funcién clave al pro-
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Figura 2. Conceptuacién de la estructura y la agencia
en el analisis de la transferencia de politicas*
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cesar ideas sobre politicas por conducto de comunidades epistémicas
que Intentan usar sus conocimientos para promover la conciencia
mundial acerca de ciertos problemas y opciones de las politicas
(obsérvese la convergencia de politicas en areas tales como el GATT, la
ayuda alimentaria, la regulacién financiera y los problemas ambien-
tales mediante la politica de los regimenes). Los regimenes son, como
observa Higgott (1996, p. 21), la aplicacién funcional practica del ejer-
cicio del gobierno en las relaciones internacionales, ya que formulan
las interpretaciones compartidas de principios acerca de las formas
aceptables y convenientes de comportamiento del Estado.

La pregunta fundamental para la investigacién en este nivel es,
entonces, jen qué sentido estas estructuras externas facilitan o afec-
tan al comportamiento del Estado, en particular en lo concerniente a
procesos de transferencia de politicas, y cémo lo hacen? Cerny (1996,
p. 241) presenta una caracterizacién razonable y dice que los cambios
en la naturaleza de estos procesos estructurales han contribuido a
condicionar el surgimiento de un Estado de competencia “...donde el
Estado usa cada vez mas formas nuevas de intervencidn econdmica
orientadas a ‘comercializar’ al Estado mismo y a promover la ventaja
competitiva de las actividades financieras e industriales nacionales
dentro de una economia global relativamente abierta”. La difusion
internacional de las nuevas estrategias de gestién publica constituyen
un ejemplo revelador de esta tendencia (véase Dunleavy, 1994).

El Estado de competencia nos proporciona un recurse heuristico, una
metéfora Gtil para describir ciertos cambios fundamentales en la natu-
raleza del Estado capitalista. Tiene cuatro dimensiones clave: la
econémica, el arte de gobernar, el estilo y la ideologia. Econémicamente,
se aparta del Estado industrial benefactor mediante la introduccién de
un proyecto econémico distintivo. Ha perseguido una comercializacién
mayor para hacer mds competitivas las actividades econémicas na-
cionales en términos tanto nacionales como internacionales. Esta
estrategia se ha manifestado en la reduccién del gasto puablico, el control
de la inflacion y el monetarismo neoliberal general, combinados con la
desregulacién de las actividades econdmicas {(en especial los mercados
financieros). A fin de realizar ese proyecto econémico tan ambicioso, han
surgido nuevas formas del arte de gobernar, y las estructuras institu-
cionales y las practicas politicas han sido remodeladas con el propdsito
de aumentar la capacidad rectora del Estado. Por consiguiente, “El
Estado ha desarrollado nuevas y mas complejas formas y caracteristicas
estructurales en un mundo de atajos, mas abierto” (Cerny, 1998, p. 3).
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El estilo de gobierno también se ha modificado: se ha pasado del
intervencionismo macroeconémico al microeconémico, como reflejan
la politica de desregulacién y el desplazamiento del foco de la politica
gubernamental y partidaria desde la maximizacién general del bien-
estar dentro de un pais (empleo total, pagos de transferencia redis-
tributivos y suministro de servicios sociales) hacia la promocién de la
iniciativa, la innovacién y la rentabilidad en los sectores publico y pri-
vado. Ideoldgicamente, el Estado de competencia constituye un dis-
curso politico que da preferencia a la elaboracién de politicas micro-
econdémicas sobre la formulacién de politicas macroeconémicas y que
combina iniciativas politicas nuevas (por ejemplo, el impacto de la
especializacion flexible y las tecnologias nuevas en la politica indus-
trial, la desregulacién y la comercializacién de los servicios publicos)
y viejas (la liberalizacién y la politica monetaria y fiscal). Para-
déjicamente, la liberalizacién, la desregulacién y la privatizacién no
han reducido la funcién de la intervencién estatal pero la han tras-
ladado de burocracias reguladoras de la produccién primaria a otras
comercializadoras (véase Osborne y Gaebler, 1992). Para Cerny (1998,
p. 13), “el Estado de competencia se convierte cada vez més en la sala
de maquinas y el mecanismo de conduccién de un proceso de globa-
lizacién politica impulsado por agentes”. Si bien tenemos ciertas
dudas acerca de la preferencia por lo politico que se infiere en esta
declaracién, compartimos un compromiso similar con el argumento de
que la agenda de politicas del Estado de competencia es el lugar
donde tenemos mas probabilidades de encontrar casos de transferen-
cia de politicas, como las de la nueva gestién publica (Stevens, 1995;
Ridley, 1996), econémicas (Ikenberry, 1990; Biersteker, 1992),
urbanas (Wolman, 1992), de relaciones exteriores (Levy, 1994) y de
asistencia social (Dolowitz, 1997). El concepto de Estado de compe-
tencia nos vincula con el nivel macro de indagacién.

Interrogantes en el nivel macro

Como ya hemos sefialado, la transferencia de politicas debe ser inter-
pretada en el contexto de las relaciones entre estructura y agencia.
Debemos evaluar las repercusiones que tienen los cambios en las
estructuras econdémicas, tecnoldgicas, ideolégicas o institucionales en
cuanto a facilitar el espacio para la transferencia de politicas y afec-
tar la naturaleza del proceso mismo de transferencia. Por ejemplo, en

222

Interpretacién de la transferencia de politicas

el contexto britanico la elaboracion de politicas debe ser analizada
dentro del contexto de la declinacidon econémica relativa y los intentos
del Estado de timonear el capitalismo para eludir las crisis econdmi-
cas peritédicas. Ademaés, no es probable que se escoja una idea sobre
politicas a menos que se ajuste a las preocupaciones estratégicas del
Estado de competencia. En este sentido, 1a introduccién de nuevos sis-
temas de suministro de servicios en la administracién publica britani-
ca corresponde directamente a las preocupaciones estratégicas del
Estado de competencia.

También es evidente que las fuerzas globales, internacionales y
trasnacionales tienen un efecto sobre las instituciones y los procesos
internos del Estado-nacién. Este proceso endégeno a veces es llamado
“ahuecamiento” del Estado (se pueden ver cuatro tesis muy diferentes
del “ahuecamiento” en Held, 1991; Jessop, 1992; Rhodes, 1994, y
Peters, 1993. Hay una critica en Saward, 1997). Rhodes (1994) ha ar-
gumentado que existen cuatro tendencias fundamentales interrela-
cionadas que ilustran el Ambito de este proceso: la privatizacién y los
limites del alcance y de las formas de intervencién puablica; la pérdida
de funciones de departamentos del gobierno central, que pasan a otros
sistemas de suministro de servicios como las instituciones del “proxi-
mo escalén” mediante un sondeo del mercado; la pérdida de funciones
del gobierno britanico cedidas a instituciones de la Comunidad Euro-
pea; y el surgimiento de limites al arbitrio de los servidores publicos
mediante 1a nueva gestién pablica. Para Rhodes, las redes de politi-
cas son esenciales en la comprensién del “ahuecamiento” interno,
mientras que la globalizacién es fundamental para interpretar un
proceso concomitante de “ahuecamiento” externo. Como senala
Rhodes (1997, p. 18), “... l1a globalizacién crea un mundo de interde-
pendencias complejas que se caracterizan por gobernar sin un gobier-
no”. A diferencia de Rhodes, mantenemos la importancia de las redes
de politicas como elementos que proporcionan un conocimiento esen-
cial de los procesos externos e internos de “ahuecamiento”. La justifi-
cacién de este argumento se presenta méas adelante. Por consiguiente,
en este nivel se postula que, en un periodo de grandes cambios insti-
tucionales y en condiciones de incertidumbre, es probable que surjan
nuevas estructuras de oportunidad para la transferencia de politicas.
Estas estructuras de oportunidad pueden ser externas o internas en
relacién con el sistema gubernamental.
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E! nivel interorganizacional

Hemos establecido que la transferencia de politicas se produce dentro
de un entorno multiorganizacional. En consecuencia, su anélisis re-
quiere un método que nos proporcione los instrumentos para com-
prender la naturaleza de la politica interorganizacional. También
debe darnos los recursos apropiados para analizar como adquieren y
utilizan los conocimientos quienes toman las decisiones.

El enfoque de la red de politicas y el de la comunidad epistémica nos
ofrecen un método de ese tipo. En particular, sefialaremos que las rela-
ciones entre las literaturas sobre la transferencia de politicas, las redes
de politicas y las comunidades epistémicas, se pueden establecer me-
diante la concepcién de una red de transferencia de politicas que pueda
operar en distintos niveles de territorialidad. Se indica ademaés que la
mayoria de los casos empiricos de transferencia de politicas suelen
hacer hincapié en comunidades de politicas estrechamente entre-
lazadas (una forma de red de politicas) que pueden estar constituidas
por una constelacién de representantes de comunidades epistémicas,
otros tipos de empresarios de las politicas, burdcratas clave, politicos o
grupos privilegiados (véase Evans y Davies, 1998). El cuadro 2 ilustra
las relaciones entre la concepcién de Marsh y Rhodes (1992b) de una
comunidad de politicas, la de Adler y Haas (1992) de una comunidad
epistémica, y la nuestra-de una red de transferencia de politicas. Hay
similitudes esenciales entre las primeras dos caracterizaciones en tér-
minos de la membresia, la naturaleza de la integracién y los recursos.
Ademas, la membresia y los valores de una comunidad de politicas y de
una comunidad epistémica tienden a persistir en el transcurso del tiem-
po. A la inversa, las redes de transferencia de politicas son un fenémeno
ad hoc establecido con la intencién especifica de impulsar un cambio de
politicas, y por lo tanto, en general no se requiere ningin proceso exten-
sivo de negociacién o de formacion de una coalicién externa a la red de
transferencia. No obstante, el enfoque de la comunidad epistémica se
refiere directamente a muchos de los mismos agentes de transferencia
que desempeiian una funcién central en la evolucién de las politicas
dentro de las redes de transferencia. Las comunidades epistémicas
estan constituidas por profesionales de las ciencias naturales y sociales,
o por individuos de alguna disciplina o profesién con capacidad recono-
cida en cuanto a conocimientos pertinentes para las politicas, que for-
man parte de organismos nacionales, trasnacionales e internacionales.

La aplicaciéon de una versién del anilisis de las redes de politicas
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que subraye los aspectos positivos del enfoque de la comunidad epis-
témica es, entonces, importante porque nos permite, entre otras
cosas, concentrarnos en la naturaleza de una explicacién intencional
con referencia particular a la funcién de los individuos en el proceso
de transferencia de politicas. La nocién de red de transferencia de
politicas también puede ayudarnos a evaluar la dimensién cognosciti-
va de la toma de decisiones, es decir, de cémo adquieren los conoci-
mientos quienes toman las decisiones. En consecuencia, gracias al
énfasis en las relaciones estructurales (normas e imperativos organi-
zacionales) e interpersonales (intercambio de informacién y comuni-
cacién) dentro de las redes, junto con la aceptacién de la necesidad de
tener en cuenta factores estructurales exégenos con respecto a la red
(por ejemplo, la ideologia, la economia, la tecnologia y el intercambio
de recursos), se dispone de un método para comprender los modos de
elaboracién de politicas en un entorno multiorganizacional. En este
sentido, las redes de transferencia de politicas ofrecen un contexto
para evaluar la compleja interaccién de agendas de politicas estatales
e internacionales forjadas mediante la interaccién de actores esta-
tales, no estatales, trasnacionales e internacionales.

Las redes de transferencia de politicas son fenémenos ad hoc orien-
tados a la accibén y establecidos con la intencién especifica de impul-
sar un cambio de politicas. Existen Ginicamente para el momento en
que se esta produciendo una transferencia; por lo tanto, son impor-
tantes porque sin ellas se podrian adoptar otras politicas. (Por qué los
ambitos territoriales del gobierno participan en las redes de transfe-
rencia? Su participacién refleja una serie de factores que operan en los
distintos niveles. La participacién de los gobiernos (locales, regionales,
nacionales o supranacionales) en estas redes, refleja una interaccién
entre: 1) la necesidad de satisfacer problemas de politicas objetivas,
2) la necesidad de obtener acceso a otras redes organizacionales,
3) otros valores motivantes pertinentes (influencia del régimen, in-
fluencia del discurso, factores ideolégicos), y 4) el suministro de ciertos
recursos de conocimientos y habilidades esenciales.

La figura 3 ilustra cémo el proceso de transferencia voluntaria de
politicas puede desglosarse en una secuencia de etapas. Dividimos el
proceso en 12 supuestas etapas: reconocimiento, bisqueda, contacto,
surgimiento de una red alimentadora de informacidn, cognicidén y
recepcién, surgimiento de una red de transferencia, movilizacién
cognoscitiva y de la elite, interaccién, propuestas, decisién de entrar
en la corriente de politicas, implementacién del proceso y resultado.
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Cuadro 2. Caracteristicas de las comunidades de politicas, las

Interpretacién de la transferencia de politicas

comunidades epistémicas y las redes de transferencia de politicas

Dimension

Concepcién de Marsh y Rhodes
de una comunidad de politicas

Concepcién de Adler y Haas
de una comunidad epistémica

Concepcicn de Evans y Davies de una
red de transferencia de politicas

Membresia
Niimero de participantes

Tipo de interés

Integracion
Frecuencia de la interaccién

Continuidad

Consenso

Recursos
Distribucidén de los recursos
(dentro de la red)

Distribucién de los recursos
(dentro de las organizaciones
participantes)

Poder

Ntmero muy limitado, algunos grupos
excluidos de manera consciente

Predominan los intereses econémicos y/o
profesionales

Interaccién frecuente y de alta calidad
de todos los grupos en todos los asuntos
relacionados con la politica

La membresia, los valores y los resulta-
dos persisten en el tiempo

Todos los participantes comparten valo-
res basicos y aceptan la legitimidad del
resultado

Todos los participantes tienen recursos;
la relacién bésica es de intercambio

Jerarquica; los lideres pueden nombrar
miembros

Existe un equilibrio de poder entre los
miembros; si bien un grupo puede domi-
nar, debe ser un juego de suma positiva
para que persista la comunidad
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Namero limitado, un conjunto compar-
tido de creencias de principios y causales
(analiticas y normativas) actia como un
mecanismo de filtro que excluye ciertos
aportes

Profesionales de las ciencias naturales o
sociales o individuos de cualquier disci-
plina o profesién con conocimientos reco-
nocidos acerca de las politicas, que estan
en organismos nacionales e internacio-
nales

Se produce un proceso continuo de rega-
teo y negociacién dentro de las comuni-
dades epistémicas y entre ellas

La membresia y los valores persisten en
el tiempo siempre que sobreviva la repu-
tacién

iodos los participantes comparten una ba-
se de conocimiento consensual y una em-
presa comun de politicas

Todos los participantes tienen recursos
de conocimientos; la relacién basica es de
intercambio

Quienes elaboran las politicas dependen
de las habilidades para reunir informa-
cién y los recursos de conocimientos de
la comunidad epistémica

La opinién de quienes elaboran las po-
liticas en Ultima instancia determina la
influencia de una comunidad epistémica
y su estado de aceptacion

Nidmero muy limitado, el sistema tiene
un sesgo contra ciertos aportes, énfasis
en las elites burocraticas y tecnocraticas

Agentes de la transferencia de politicas,
politicos y burdcratas afectados

Dentro de una escala temporal estableci-
da, interaccién frecuente y de alta cali-
dad de todos los grupos en todas las
cuestiones relacionadas con la transfe-
rencia de politicas

Redes ad hoc orientadas a la accidn, es-
tablecidas con la intencion especifica de
impulsar el cambio de politicas

Todos los participantes comparten valo-
res basicos

Todos los participantes tienen recursos;
la relacidén basica es de intercambio

Quienes elaboran las politicas dependen
de las habilidades para reunir informa-
cién y los recursos de conocimientos del
agente de la transferencia y la organi-
zacién donadora

El éxito de una red de transferencia de
politicas reside en la capacidad del agente
de satisfacer el problema objetivo de poli-
ticas del cliente; debe ser un juego de su-
ma positiva para que persista la red
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Figura 3. Surgimiento y desarrollo de redes de transferencia coercitiva de politicas
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Interpretacién de la transferencia de politicas

Hay que sefalar que no afirmamos aqui la racionalidad o no racio-
nalidad del proceso de transferencia de politicas. La capacidad de
pasar a través de estas etapas depende a menudo de factores del en-
torno (por ejemplo, condiciones econdémicas, cambios en el gobierno) y
del tipo de agente de la transferencia. Ademas, el proceso de transfe-
rencia voluntaria puede interrumpirse en cualquier punto posterior a
la busqueda y, aun asi, dar como resultado una forma de transferencia
(por ejemplo, la obtencién de una ensefanza, la transferencia simbdli-
ca o perceptual). El esquema que presentamos es, entonces, totalmente
ilustrativo y proporciona una base para la investigacién empirica.
Revisaremos cada una de esas etapas.

Reconocimiento

El potencial para la transferencia voluntaria de politicas existe en
cualquiera de los niveles del gobierno siempre que haya una insatis-
faccién o necesidad suficientes y siempre que una elite con Iniciativa
esté lista para manipular esos motivos de queja y establecer un marco
para la transferencia. No obstante, la red de transferencia de politi-
cas surge cuando una elite que toma las decisiones, politicos o
burécratas, reconoce la existencia de un problema de decisién que
requiere, a causa de factores del contexto, una atencién urgente. La
motivacién politica para que quienes elaboran las politicas participen
en su transferencia ha sido bien documentada en otros trabajos
(véanse Bennett, 1991a; Wolman, 1992; Dolowitz y Marsh, 1996).

Biisqueda

La ausencia de respuestas o soluciones alternativas aceptables puede
llevar a un agente a participar en una bisqueda internacional, na-
cional, regional o local de ideas sobre politicas. Como observa Rose
(1993, p. 103), éste es a menudo un proceso ad hoc caracterizado por
ensayo y error. Definiriamos la blisqueda en el pasado de una organi-
zacién como una actividad normal de elaboracién de politicas. Es pre-
ciso destacar la funcién de la actividad de bsqueda como una carac-
teristica esencial del proceso de transferencia de politicas, ya que es
dentro de este proceso donde la naturaleza de la reunién de informa-
cién entra en campos nuevos.
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Contacto

Durante el proceso de bisqueda, una organizacién puede encontrar
un posible agente de transferencia con habilidades especializadas de
movilizacién “cognoscitiva” y de “elites” (por ejemplo, una comunidad
epistémica situada dentro de un organismo internacional). En este
contexto, la movilizacién cognoscitiva es la capacidad del agente de la
transferencia para obtener los recursos politicos y de conocimiento
necesarios para satisfacer la elaboracién de las politicas. La movili-
zacion de “elites” es la capacidad del agente de la transferencia para
tener acceso a elites del conocimiento y para traer la experiencia de
éstas a la red de transferencia. En esta coyuntura, el potencial agente
de la transferencia sélo estard interesado en difundir informacién
basica a los posibles clientes con el propésito de seducirlos para que
entren en una relacién de dependencia. Para algunos agentes, la
transferencia de politicas es una actividad lucrativa; por consiguien-
te, habrad una cantidad considerable de calculos estratégicos para
cerrar un trato. La naturaleza del contacto que se produce depende
en Gltima instancia de que el agente sea independiente tanto del
cliente como de la organizacién donadora. Por ejemplo, puede suceder
que el agente forme parte de la misma organizacién de biisqueda.

El surgimiento de una red alimentadora de informacién

Si se despierta la curiosidad del cliente mediante el contacto prelimi-
nar, el agente actuara como una red alimentadora de informacién que
aumente tanto la cantidad como los detalles de la informacién. En esta
etapa, el agente se esforzard por demostrar la calidad de su acceso a
redes de comunicacién y conocimientos y a otras estructuras de opor-
tunidad para la transferencia.

Cognicion, recepcion y surgimiento de una red de transferencia

El cliente evaluari la informacién que se le ha proporcionado por medio
de la red alimentadora de informacién. La cognicién y la recepcién
dependeran por lo general de que ambos agentes compartan un com-
promiso con un sistema comun de valores. En este sentido, la politica
de las redes de transferencia de politicas infiere que esta manera de
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elaboracién de politicas es el coto exclusivo de actividad de una elite
y que la participacién en el juego depende totalmente del grado de
aceptacién de los agentes segin lo definan los recursos cognoscitivos.
Es aqui donde surgen algunas preguntas normativas esenciales acerca
de la legitimidad de esta manera de elaboracién de politicas; por ejem-
plo, jcuén responsables son las redes de transferencia de politicas?

Mouilizacién cognoscitiva y de elites

El proceso de la movilizacién cognoscitiva y de elites es fundamental
para el éxito de la red de transferencia. Es aqui donde se pone a prue-
ba la calidad de los recursos del agente, de quien se espera que pro-
porcione informacién detallada acerca de programas realizados en
otra parte que han abordado un problema similar. Al fundamentar la
teoria de sistemas, Easton (1965) arguyd que, a fin de mantener el
statu quo en una estructura de toma de decisiones, existen mecanis-
mos para filtrar o excluir aportes que serian disfuncionales o sobre-
cargarian el sistema. Se refirid a estos reguladores como porteros que
excluyen del sistema las demandas excesivas o inaceptables. El mis-
mo argumento se puede aplicar a esta etapa del proceso de transfe-
rencia de politicas. Por consiguiente, el sistema tiene un sesgo en con-
tra de ciertos aportes. Es en esta etapa del proceso de transferencia
cuando sus redes pueden actuar como porteros. Por supuesto, tam-
bién se puede producir el control del ingreso de una manera mas in-
formal en la tercera dimensién oculta del poder postulada por Lukes,
antes del filtrado formal, cuando no se consideran en absoluto ciertos
posibles aportes (Lukes, 1974).

Interaccién

Con frecuencia se espera que el agente de la transferencia organice
foros para el intercambio de ideas entre el cliente y las elites con cono-
cimientos pertinentes sobre politicas. Estas elites pueden ser repre-
sentantes de una comunidad epistémica que tienen creencias y crite-
rios de juicio profesionales similares y comparten problemas comunes
en relacidén con las politicas. Por lo tanto, se puede presentar un con-
texto de interaccién por medio de la organizacién de seminarios,
misiones investigadoras, conferencias, y el intercambio de documen-
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tos de asesoramiento especializado sobre politicas (por ejemplo, la re-
daccién de legislacién). Con estas formas de actividad de difusién, los
agentes de la transferencia pueden actuar como un cauce para la
obtenciéon de conocimientos consensuales. Por supuesto, esta carac-
terizacién depende también del tipo de agente de transferencia que se
considere.

FEvaluacién

Una vez que el cliente esté satisfecho con el grado y cantidad de cono-
cimientos que se ha logrado, comienza un proceso de evaluacién, que es
esencial para determinar: los objetos de la transferencia (por ejemplo,
las metas, la estructura y el contenido de las politicas; los instrumentos
o las técnicas administrativas de las politicas; las instituciones; la ideo-
logia; las ideas, actitudes y conceptos; el estilo o las ensefianzas negati-
vas de las politicas); el grado de transferencia (por ejemplo, de copia,
adaptacidn, hibridacién, sintesis, inspiracién o simbélica), y los requisi-
tos de la transferencia (por ejemplo, la viabilidad de la politica y las
condiciones politicas, culturales e institucionales) que condicionaran el
surgimiento de una idea acerca de la politica.

Decisién

El proceso de transferencia de politicas no es una actividad aislada,
sino que forma parte integral del proceso de las politicas. En conse-
cuencia, se interpreta mejor, en los términos de John Kingdon, como
una de las diversas opciones de politicas que compiten en la corriente
“politica” del proceso. En este sentido, las ideas para la transferencia
de politicas compiten con otras opciones en lo que Kingdon (1984)
llama “caldo primigenio de politicas”. Como ha sefialado Wolman
(1992) en otro trabajo, el éxito de un proceso de transferencia de politi-
cas puede conceptuarse dentro del marco de Kingdon, y su éxito
depende en ultima instancia de que se satisfagan los mismos criterios.
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Implementacién

El estudio de la transferencia de politicas estd incompleto sin una
perspectiva de la implementaciéon. Como han expresado Atkinson y
Moon (1994, p. 17), la separacién artificial de la formulacién y la
implementacién de las politicas debe ser rechazada “en reconocimien-
to de que la politica es un fenémeno complejo y ambiguo”. Entonces,
un enfoque de “arriba hacia abajo” de la politica es inadecuado. Aun
cuando una politica sea una fiel copia programatica de la original, en
Gltima instancia sélo se puede decir que ha sido transferida al ser
implementada. De ningln modo es seguro que quienes implementan
un programa haran lo que pretendieron o especificaron quienes lo for-
mularon. En realidad, tal vez sea imposible que lo hagan por razones
de incompatibilidad estructural. En un analisis de la politica de pri-
vatizacién de los ferrocarriles, Grantham (1996) sefiala que la trans-
ferencia de politicas es evidente en los Ambitos nacional e interdepar-
tamental; pero, una vez traducidos en una legislacion, los programas
estan expuestos a una redefinicién fundamental a medida que pro-
gresa y madura la implementacién: “El gobierno, en el Regulador, cre6
un monstruo que iba a alterar los objetivos primarios de la politica.
Por consiguiente, el cuadro de la transferencia de politicas esta in-
completo sin un analisis de los aportes posteriores a la decision”.

Transferencia coercitiva de politicas

.Cémo podria diferir este esquema en un proceso de transferencia
coercitiva de politicas? La figura 4 muestra ciertas diferencias en el
proceso. En una visién general, una red de transferencia coercitiva de
politicas esta incluso méas orientada a la accién que una de transfe-
rencia normal. La transferencia coercitiva de politicas “involucra a un
gobierno o institucién supranacional que impulsa, o incluso fuerza, a
otro gobierno a adoptar un programa particular” (Dolowitz y Marsh,
1996, p. 344). Como tal, es probable que el agente coercitivo interven-
ga en el proceso de transferencia desde el principio. Esto limitara al
régimen inmediato las actividades de biisqueda del agente, y es pro-
bable que en representacion de él actie un representante de una
comunidad epistémica (la OCDE, por ejemplo). También es importante
observar que este proceso no puede interrumpirse antes de un punto
anterior a la “accién” ya que, de otro modo, habria fracasado el proce-
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Figura 4. Surgimiento y desarrollo de redes de transferencia
coercitiva de politicas
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so de coerci6n. Sefialamos ademas que los aportes seran vigilados y con-
trolados estrechamente en todas las etapas del proceso. Dicho esto,
también es claro que los efectos culturales pueden repercutir en las eta-
pas de evaluacién e implementacién del proceso de transferencia.

Resumen del argumento

Como ilustra la figura 5, de la caracterizacién anterior del proceso de
transferencia de politicas se puede deducir una serie de hipétesis
empiricamente comprobables. Con base en Marsh y Rhodes (1992b),
se pueden organizar esas hip6tesis en un conjunto de variables inde-
pendientes y dependientes en el cual se deben considerar las estruc-
turas como variables independientes (véanse 1-4 en la figura 5) y las
funciones como variables dependientes. Todo cambio en la variable
dependiente (funcién) puede ser el resultado de una variacién en la
estructura (variable independiente) o en la variable que interviene
(proceso o mecanismo). Por ejemplo, los cambios exégenos o del entor-
no de la red pueden llevar a la creacién de una red de transferencia
de politicas que promueva el cambio de politicas. Estos pueden ser
efectos econémicos/de mercado, ideolégicos, de conocimientos/técnicos
o institucionales. Si los factores econdémicos constituyen el catalizador
del cambio, la forma de la respuesta puede ser influida por la ideo-
logia del Estado de competencia. También se puede deducir que el
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Figura 5. Anéalisis de multiples niveles de la transferencia
de politicas

Los acontecimientos en 1 Cierto grado de
los niveles 1y 2 pueden Nive! interorganizacional de fared | autonomia de [as fuerzas
explicarse en parte de transferencia de politicas estructurales en el nivel
haciendo referencia a los Una red de agentes en relaciones de analisis de las

niveles 3y 4 dependientes de los recursos opciones y de
y estructura de interés débil implementacion
2 Cierto grado de

autonomia de las fuerzas
estructurales en el nivel
de selectividad
estratégica, por €., la
tendencia de los estados
a intentar eludir las crisis

El estado de competencia

3
Macroestructuras
Econémicas, tecnolégicas, ideoldgicas
e institucionales

4 Los acontecimientos en

Estructuras globales, internacionales | fos niveles 3 y 4 pueden
y trasnacionales en parte explicarse
Econdmicas, tecnolégicas, ideoldgicas | haciendo referencia a los
e institucionales niveles 1y 2

cambio politico que surge de una red de transferencia podria ser pro-
ducto de factores endégenos tales como la influencia del agente de la
transferencia o de la organizacién donadora. Sin embargo, como dicta
un enfoque estructuracionista, las redes de transferencia son sélo un
componente de la explicacién del cambio de politicas. De hecho, como
dicen Marsh y Rhodes, “toda caracterizacidn adecuada del proceso de las
politicas debe reconocer la variedad” (Marsh y Rhodes, 1992b, p. 250).
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La demostracion de la transferencia de politicas:
algunas cuestiones metodologicas y practicas

David Dolowitz (1996) aboga, con razdn, por un esquema claro para
determinar la existencia de la transferencia de politicas. Con este
propdésito, identifica cinco instrumentos que permitirian detectar la
existencia de una transferencia de politicas: los medios de difusién,
los informes, las conferencias, las visitas y las declaraciones guberna-
mentales. No obstante, se presentan estas categorias mas como ins-
trumentos para enterarse de una transferencia de politicas que como
fuentes de pruebas de que ésta se ha producido. En esta seccién se
sefiala que la literatura actualmente no proporciona técnicas ade-
cuadas para demostrar que existe una transferencia de politicas y se
proponen criterios para este fin. Dados los criterios adecuados de vali-
dacidn, la comprobacion de la transferencia puede ser mas dificil de lo
que comlinmente suponen quienes argumentan que estd aumentando
ese fenémeno (Dolowitz y Marsh, 1996, p. 343). Gran parte de la lite-
ratura existente se basa mas que nada en abstraer supuestos casos
totalmente apropiados de la transferencia de politicas; hay que prestar
atencidn a las cuestiones relacionadas con los limites, lo cual implica en
un sentido empirico establecer casos que no sean ejemplos. Demos-
tramos aqui la necesidad de ser cautelosos al afirmar que existe una
transferencia de politicas y proponemos entonces una lista de verifi-
cacién de los factores necesarios para comprobar que se ha producido.

La validacion en el analisis de la transferencia de politicas

Proponemos la siguiente secuencia de pasos como una salvaguarda
contra declaraciones exageradas acerca de la naturaleza y la exten-
sién de ejemplos particulares de transferencia de politicas.

El sujeto de andlisis

Al comienzo, es importante ser claros acerca del fenémeno que se
estudia. En el trabajo empirico primario existe una gama de posibili-
dades. Se podrian considerar los intentos de facilitar/imponer la
transferencia de politicas, el proceso de transferencia cuando se esta
produciendo, o una afirmacién de que se ha producido en el pasado.
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;Quién o qué es identificado como el agente o los agentes
de la transferencia: quién la desea, qué quieren obtener con ella,
cémo la estdn llevando a cabo, en beneficio de quién y por qué?

Se examind antes el concepto de agencia. Para reiterar, un agente es
esencial para las dimensiones voluntaria y coercitiva de la transferen-
cia de politicas dada nuestra definicién: aprendizaje intencional orien-
tado a la accién. En consecuencia, la transferencia debe ser un proce-
so0 consciente, ya sea que se lleve a cabo voluntariamente o esté sujeto
a coercién.

sHay pruebas de no transferencia?

Hay dos posibles dimensiones de no transferencia que se deben tener
en cuenta en todo ejercicio de validacién. Los elementos de una idea o
programa, si se descubre que han sido tomados prestados de antece-
dentes nacionales o son innovadores, pueden ser descritos como no
transferencias. También son no transferencias las partes de una idea
o programa originales descartadas o filtradas por el sujeto/agente. En
consecuencia, es esencial una comparacion detallada de la politica en
cuestidén con entornos nacionales y originales si se desea determinar
el grado real de transferencia en un caso particular.

¢Cudles son las pruebas presentadas para apoyar la afirmacion?
;Qué tan conuvincentes son?

Dolowitz y Marsh (1996) argumentan, correctamente, que los investi-
gadores deben buscar una preponderancia de pruebas, y sefialan que
incluso las entrevistas, no demuestran de manera concluyente que la
informacién proveniente de un sistema extranjero influyé en la legis-
lacién nacional. Evidentemente, las pruebas diferiran segtin la natu-
raleza del tema. Por ejemplo, al buscar comprobar si se ha transferido
una idea o una actitud, se tratara de examinar las ideas e interpreta-
ciones del sujeto receptor. Por otra parte, si se argumenta que se ha
copiado un programa, se espera que se presenten prucbas “fisicas”
mds concretas que apoyen esa declaracién. Sélo se puede decir que un
programa ha sido copiado por otro si se han comparado ambos. La
cuestién de si el programa se ha realizado podria ser entonces someti-
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da al analisis de la implementacién para determinar qué tan lejos ha
llegado la transferencia. Sefialamos que se puede establecer una dis-
tincidn entre transferencias de componentes no fisicos (ideas, conceptos,
actitudes) y transferencias de componentes fisicos (programas e imple-
mentacién).

Sigue entonces la pregunta de qué tan convincentes son las pruebas
presentadas. Por supuesto, éste es un problema de analisis empirico en
general, pero tiene particular importancia aqui dados los distintos
tipos de transferencia y las diferentes pruebas que pueden confirmar-
la. Simplemente advertimos que no se debe entender que la prueba de
una cosa es prueba de otra.

sQué conclusiones se pueden sacar de lo expresado antes acerca
de la naturaleza y el grado de la transferencia que se ha producido?

Aqui se dan las respuestas a interrogantes acerca del tema de analisis:
;son ideas, programas o programas implementados los que han o no
han sido, o son o no son transferidos? Si se encuentra que se ha pro-
ducido la transferencia, se podria determinar entonces el grado de
ésta: copia, emulacién, hibridacién, sintesis o inspiracién (Dolowitz y
Marsh, 1996).

Conclusiones

Como en todos los ejercicios de esquematizacién, hemos simplificado
un complejo proceso a fin de proporcionar un modelo heuristico que
trate de abarcar la multiplicidad de factores que moldean el proceso
de transferencia de politicas. Nuestro marco, que establece el Ambito
1til y las dimensiones de la transferencias de politicas, define el concep-
to en los términos de Rose como una actividad intencional orientada a la
accién que se lleva a cabo dentro de un entorno multiorganizacional.
Este modelo heuristico puede ser empleado provechosamente medi-
ante el trazado cartografico hacia adelante o hacia atras (este Gltimo
siempre que se haya producido la transferencia de politicas).
Sefialamos entonces que el proceso de transferencia debe ser analiza-
do en un marco tridimensional que abarque: los niveles global, inter-
nacional y trasnacional; el nivel estatal macro y el nivel interorgani-
zacional. Se sugiere también una secuencia de validacién que ayudara
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a los analistas de la transferencia de politicas a comprobar que ésta se
ha producido. En sintesis, afirmamos que este modelo heuristico tiene
adicionalidad porque el analisis de la transferencia de politicas puede
ahora decirnos algo que no sabiamos antes. Tenemos ahora una idea
clara de las circunstancias nacionales e internacionales que probable-
mente provoquen una transferencia de politicas, del alcance y las dimen-
siones de la transferencia, y de cuales aspectos del marco deben o no
aplicarse en la investigacion empirica.
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