Sin titulo

De la serie Un viaje hacia el origen
Grafito sobre papel

25x32,9 cm

2019

Medellin



La movilizacion internacional de las ideas.
Enfoques, conceptos y actores en el estudio
de la transferencia y adaptacion de politicas publicas”

Carlos Wladimir Gémez Cardenas (Colombia)™™

Resumen

Este articulo desarrolla la discusién de la literatura en torno a los enfoques,
conceptos y actores en los procesos de transferencia de politicas publicas,
profundizando en el rol que desempenan actores expertos en la movilizacion
internacional de las ideas, quienes, a pesar de su centralidad en los procesos de
transferencia y adaptacion de politicas publicas, han sido poco estudiados en nuestro
contexto. Dadalarelevanciade latemaética, el articulo presenta los principales aportes
conceptuales y perspectivas de andlisis del fenomeno politico de la movilizacién
internacional de las ideas, entendido como procesos de transferencia y adaptacion
de politicas publicas. La revision de la literatura es pertinente para el desarrollo
de nuevas investigaciones en el campo del andlisis de las politicas publicas que
vinculen como perspectiva tedrica la transferencia de politicas puablicas.
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The International Mobilization of Ideas. Approaches,
Concepts and Actors in the Study of Transfer and
Adaptation of Public Policies

Abstract

This review article discusses the approaches, concepts, and actors in public
policy transfers. The discussion, however, focuses on the role played by experts
in the international mobilization of ideas, who, despite of their central role in
transferring policies, have been little studied in our context. Due to the importance
of this matter, the article presents the main conceptual contributions and analysis of
perspectives about the political phenomenon of international mobilization of ideas
understood as processes of public policy transfer. The literature review is relevant
for the development of a new field of research on public policy analysis that includes
public policy transfers as a theoretical perspective.
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Introduccion

|_a movilizacién internacional de las ideas es un fenémeno politico
que viene ganando relevancia dentro de las ciencias sociales. A partir de la
década de 1990, investigadores en ciencia politica, administracion publica
y politicas publicas han prestado mayor atencion al papel de las ideas y
de los actores participes en los procesos de diseno institucional. Dentro
de la literatura de las ciencias sociales, dicho movimiento se asemeja a
los procesos de transferencia y adaptacién de politicas publicas —policy
transfer—. Para la comprension de este fenomeno se han aportado una gran
pluralidad de conceptos y enfoques dentro de una discusién relacionada
con el rol central que desempenan las ideas en los disefos institucionales.
La literatura sobre la tematica es cada vez mas robusta en cuanto al papel de
las ideas. En la distincién conceptual se destaca la diferenciacion aportada
por diversos autores entre los términos transferencia, difusién, aprendizaje y
movilidad de ideas o politicas. Los enfoques o perspectivas para comprender
dicho fenémeno internacional de movilizacion de las ideas se ubican entre
«las comunidades de politica», «las comunidades epistémicas» las «redes de
transferencia» y la «transferencia acotada».

. . . - [ 43
Los diversos avances sobre la comprension de este fenémeno politico

de escalaglobal vinculan a los diversos procesos de transferencia y adaptacion
de ideas o politicas y actores de diversa naturaleza. La literatura destaca a
actores de cuya expertise o conocimiento técnico acumulado juega a favor
la movilizacion internacional de las ideas.

Dada la importancia de este fenomeno politico y la necesidad de su
comprension en nuestro contexto latinoamericano, este articulo revisa los
principales aportes teéricos y conceptuales sobre la materia. La distincion
conceptual que se propone y la presentacion de los enfoques de analisis,
con especial atencién al rol de los actores expertos, bien podrian inspirar
nuevas investigaciones sobre la materia, hoy escasas, en nuestro ambito
académico. La revision cobra importancia toda vez que esta serie de
conceptos y enfoques ayudan a describir, interpretar y explicar de mejor
manera los cambios politico-administrativos o institucionales que acontecen
en el contexto latinoamericano.
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Particularmente, en dicho contexto latinoamericano y colombiano, los
conceptos y enfoques vinculados a la transferencia de politicas publicas que
se presentan en este articulo nutren las perspectivas tedricas de andlisis para
la formulacién de las politicas puablicas. Esta particular area de desarrollo
académico viene ganando terreno en la comprension de la idea del «Estado
en accién». Los analistas de politicas publicas de la regién, especialmente en
Colombia, pueden complementar lecturas amparadas en modelos de toma
de decisiones racionalistas o institucionalistas de los distintos procesos de
formulacion de politicas publicas, incorporando la perspectiva tedrica de
la transferencia de politicas ptblicas, méaxime en un contexto donde buena
parte de las decisiones de politica son transferidas y adaptadas de contextos
foraneos.

1. ;Qué es la trasferencia y la adaptacion de politicas
publicas?

La transferencia de politicas —policy transfer— es el proceso por
el cual los conocimientos construidos —ideas— de politicas, disefnos
administrativos e instituciones de una comunidad politica son utilizados
en la adopcién y en el desarrollo de nuevas politicas en otra comunidad.
Estudiar la transferencia de politicas implica analizar la interdependencia
entre procesos y comunidades politicas (Dolowitz, Hulme, Nellis y O’Neal,
2000; Dolowitz y Marsh, 1996; 2002). El término transferencia de politicas
fue tempranamente utilizado en campos diferentes a la ciencia politica y las
politicas publicas. El derecho comparado fue la disciplina que pristinamente
empled tal concepto para dar cuenta del trasplante de normas de tipo legal
de un contexto a otro. Alan Watson (1974) fue el pionero en esta materia
(De Jong, Lalenis, y Mamadouh, 2002).

En el campo de la ciencia politica y especificamente en el terreno
del policy analisys, Richard Rose (1991; 1993), Colin Bennett y Michael
Howlett (1992), David Dolowitz y David Marsh (1996), Martin de Jong
(1999) y Mark Evans y Jonathan Davies (1999) fueron los iniciadores
de toda una empresa investigativa que consideraba la posibilidad de
transferir otro tipo de instituciones mas alla de leyes o normas de tipo
legal (véase cuadro 1). A partir de la década de 1990 se comenzaron
a considerar nuevas instituciones susceptibles de ser transferidas de un
contexto politico a otro.
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Cuadro 1. Preguntas centrales en los estudios
de transferencia de politicas publicas.

Interrogantes en los procesos

L e Nivel y aspectos relevantes en la indagacion
de transferencia de politicas y asp 8

;Por qué los actores participan en la Intereses y motivaciones.

transferencia de politicas?

;Quiénes son los actores clave Politicos, burdcratas, legislaturas, agencias
involucrados en el proceso de la supranacionales, gobiernos nacionales y
transferencia de politicas? subnacionales, cuerpos administrativos,

empresas privadas, partidos politicos, medios de
comunicacion, redes de expertos.

;Qué se transfiere? Instituciones, actitudes, ideas, politicas,
programas, proyectos, instrumentos.

;De donde se extraen las lecciones? Contextos internacionales, nacionales y locales.

;Cudles son los diferentes grados de Relacién entre el proceso de transferencia de las

transferencia? politicas con los éxitos o fracasos de la politica.

;Qué limita o facilita el proceso de la Recursos y apoyos politicos, economicos,

transferencia de politicas? sociales y culturales.

Fuente: elaboracion propia a partir de Dolowitz y Marsh (2000).

Adicionalmente, se consideré explicar el papel desempenado por [ 45

actores mas alla de las tradicionales legislaturas, politicos profesionales y
burocratas. Agencias supranacionales, gobiernos nacionales y subnacionales,
cuerpos administrativos, empresas privadas, partidos politicos, medios de
comunicacién, redes de expertos, entre otros, Ilamaron la atencion dentro
del proceso (Bozeman, 2000; Stone, 2000; 2001; 2004; Dolowitz y Marsh,
2002; Nickson, 2002; Rubio, 2002; Pollitt, 2003; Evans, 2004; Pal, 2006;
Reinholde, 2006; Levi-Faury Vigoda-Gadot, 2006; Culebro, 2008; Dussauge,
2009; 2010).

A pesar de las potencialidades de los procesos de transferencia de
politicas publicas, cuando llegan a su etapa de adaptacion en la sociedad de
destino son frecuentemente resistidos o rechazados. Esta situacion sugiere ver
este tipo particular de procesos como algo complejo, en lugar de una simple
imitacion u homologacién de instituciones, ideas, politicas, programas o
instrumentos (véase cuadro 2). Como en un trasplante quirurgico, el nuevo
organo trasplantado es rechazado por el nuevo cuerpo, las instituciones
pueden sufrir el mismo destino si no se atienden los objetivos del proceso y
las condiciones del nuevo contexto (De Jong et al., 2002).
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Cuadro 2. Factores intervinientes en los procesos de transferencia de politicas.

Factor Escenarios y trampas potenciales

Sistema Politico Autonomia de los importadores, complejo conjunto de
relaciones.

Cultura Idiomas involucrados —sentidos y significados—,
principios y valores —origen y destino—, desacople
cultural.

Estrategia de gestion Complejidad de la técnica o del enfoque.

Naturaleza de las tareas primarias | Calidad del analisis del (los) problema(s) a enfrentar.

Patrones institucionales Adaptacion y ajuste institucional.

Fuente: elaboracién propia a partir de De Jone et al. (2002) y Pollitt (2005).

Los procesos de transferencia de politicas estan lejos de ser
interpretados como algo simple, no se trata de la sencilla compra de un
producto estandar, generalmente implican una significativa adaptacion, en
tanto transformacién de la «cuestion» transferida; ademas, traen consigo
algo mas que solo el instrumento o herramienta que se importa. Supuestos,
normas, prerrequisitos y, por supuesto, consecuencias inesperadas estan en
juego dentro de la transferencia de politicas (Pollitt, 2005).

De esta manera, se hace necesario vincular todo proceso de
transferencia a un proceso de adaptacion. No es posible entender por
separado estas dos complejas instancias, ni mucho menos dejar de reconocer
su naturaleza multiactoral, multicultural y multirelacional, que por supuesto
involucra actores que tienen distinta autoridad, poder, experiencia y
expertise. Transferencia y adaptacién de politicas resultan siendo dos caras
de una misma moneda.

2. El estudio de los procesos de transferencia y adaptacion
de politicas publicas

El estudio de los procesos de transferencia y adaptacion de politicas
es un campo de investigacion relativamente reciente que ha experimentado
un auge significativo en los ultimos anos. En la ultima década ha habido
un creciente aumento de la literatura en ciencias sociales que directa o
indirectamente viene discutiendo y analizando los procesos de convergencia,
difusion, transferencia y adaptacién de politicas.
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La manera en la cual las ideas, normas e instituciones internacionales
que se desarrollan en un pafs o conjunto de paises viajan a otros contextos y
sistemas politicos ha atraido la atencién de diversos sectores, especialmente
de aquellos relacionados con laimplementacién de nuevas politicas publicas.
Este especial interés ha sido reforzado por un conjunto de presiones de orden
técnico que influyen cada vez mas en las decisiones de los Estados, asi como
por el ya mencionado avance de las nuevas tecnologias de informacion que
incrementanlosflujosdecomunicacionentrepersonasy paises(Culebro,2008).

Interrogantes como: ;por qué y cuando los actores participan en la
transferencia de politicas?, ;quién transfiere las politicas?, ;qué se transfiere?,
;de doénde son las lecciones aprendidas?, ;existen diferentes grados de
transferencia?, ;qué actores participan en la transferencia de politicas y
como afecta esto las decisiones y los procesos de transferencia de politicas?,
;qué limita la transferencia de politicas?, ;cémo pueden los investigadores
empezar a demostrar la ocurrencia de la transferencia de politicas? y ;cémo
puede la transferencia de politicas ayudarnos a comprender los fracasos de
la politica?, han proporcionado un verdadero marco para la investigacion
del movimiento de politicas en la comunidad internacional (Dolowitz et al.,
2000). En estos términos, la transferencia de politicas publicas es un fendmeno
central en el campo de la ciencia politica y en particular en la administracion
publica, donde existen muchos ejemplos de reformas e innovaciones de
politicas que han sido transferidos de un contexto internacional, regional o
nacional a otro (Conde, 2005).

[ 47

Los estudios sobre transferencia de politicas publicas han enfatizado en
el elemento intencional como aspecto definitorio del proceso, sustentandose
en la presuncion implicita de que la transferencia es el resultado de un
proceso de aprendizaje politico y que la élite politica del pais receptor es
el actor principal en el proceso de adaptacion endégena de las politicas.
Aparece, en este sentido, un sesgo que ha enfatizado en el estudio de
los actores tradicionales u oficiales de la transferencia —burdcratas y
politicos profesionales—, desatendiéndose otros posibles actores no
oficiales igualmente claves dentro del proceso —académicos, expertos y
organizaciones no oficiales— (Stone, 2004). A su vez, la mayoria de estudios
adoptan un enfoque clasico para el andlisis del proceso decisional basado
en el modelo secuencial o por etapas del proceso politico, y explican la
decision de importar a partir de modelos del cambio en la agenda politica
interna (Rubio, 2002).
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A pesar del desarrollo significativo que ha experimentado la
literatura sobre transferencia de politicas publicas, esta sigue adoleciendo
de ciertas limitaciones teéricas para el andlisis y la explicacion de los
fenébmenos de interdependencia politica. El principal problema que
presenta es su desconexién con los grandes debates o cuestiones que
orientan la investigacién en ciencia politica. La mayoria de estudios sobre
la transferencia son estudios empirico-descriptivos, en la medida en que 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 hipétesis de investigacion
especificas sobre qué factores han motivado los procesos de transferencia
(Rubio, 2002).

En consecuencia, la literatura podria beneficiarse de investigaciones
que, dejando a un lado la premisa de la transferencia, centren su atencién en
otras preguntas que ofrezcan una imagen mas completa de estos procesos.
Estudios que intenten determinar no solo el cémo, sino el porqué de los
factores que motivaron los diferentes procesos de transferencia y quizas, lo
mas importante, como y por qué influyen los diversos actores —diferentes a
los tradicionales burdcratas y politicos profesionales— a lo largo del proceso
(Dussauge, 2009; 2010).

El conocimiento que tenemos en lamateria se nutriria de investigaciones
que centren su atencion en la etapa del proceso que antecede la transferencia
de las politicas y en la etapa posterior, lo que implica la adaptacién de la
politica transferida, determinando el rol especifico y las motivaciones de los
actores en la movilizacion internacional de las ideas. Las investigaciones
podrian indagar sobre como y por qué actores tradicionales —burdcratas
y politicos profesionales— y no tradicionales —expertos, académicos,
mediadores sociales— influyen en la transferencia y adaptacion de las
politicas publicas. Indagar sobre el proceso, mas alla del momento de la
transferencia de politicas, avanzando no solo en mostrar su intencionalidad,
implica obtener una imagen mas completa de la transferencia, toda vez que
reconoce un antes, un durante y un después del proceso, si se considera la
idea de que toda transferencia implica adaptacion.

En el contexto latinoamericano, el enfoque de transferencia de
politicas publicas ha ayudado a comprender mejor los cambios politico-
administrativos o institucionales. Una de las tematicas mas abordada en
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la regién bajo el enfoque de la transferencia de politicas publicas son los
programas de transferencia monetaria condicionada (Valencia, 2008;
Fiszbein y Schady, 2009; Puello-Socarras y Gunturiz, 2013; Osorio, 2015;
Villatoro, 2005; Corbella y Calle, 2017).

Los trabajos de José Francisco Puello-Socarrds y Maria Angélica
Gunturiz (2013) y Cecilia Osorio (2015), destacan el rol de los organismos
internacionales en la transferencia de politicas publicas bajo los programas
de transferencia monetaria condicionada en América Latina. Para Puello-
Socarrds y Gunturiz (2013), organismos internacionales como el Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo han sido los actores mas
influyentes en el diseno, implementacion, evaluacion e institucionalizacién
de los programas de transferencia monetaria condicionada en la region.
Por su parte, Osorio (2015) muestra como se difundieron estos programas
a escala planetaria muy rapidamente en la primera década del siglo xxi
gracias al rol de los organismos internacionales. Para 2010, 29 paises —17
Latinoamericanos— habian implementado el programa de transferencia
monetaria condicionada como su principal estrategia para mitigar la
pobreza. En cuanto a los actores internacionales, es preciso identificar, mas
alla del Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo, organismos
internacionales dependientes de la Organizacion de Naciones Unidas —
Comision Econémica para América Latina y el Caribe— y regionales, como
la Organizacion de Estados Americanos.

[ 49

Estos aportes dejan ver los avances en la materia en América Latina
bajo el enfoque de transferencia de politicas publicas, con especial atencion
al rol que han desempenado en estos procesos los diferentes organismos
internacionales. La comprension del movimiento internacional de las ideas
en la region ha sido facilitada por el policy transfer.

3. Conceptos y enfoques alrededor de la transferencia
de politicas publicas

3.1 Movilizacion internacional de las ideas:
entre la transferencia, la difusion, el aprendizaje
y la movilidad

Los conceptos transferencia, difusion, aprendizaje y movilidad son
utilizados muchas veces de manera indistinta como sinénimos cuando nos
referimos al movimiento internacional de las ideas. Sin embargo, la mayor
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parte de la literatura distingue el uso de los términos transferencia —policy
transfer—, difusion —policy diffusion—, aprendizaje —policy learning— vy
movilidad —policy mobilities—.

En cuanto a la transferencia —policy transfer—, la referencia mas
utilizada en la literatura es la de Dolowitz y Marsh (2000), que definen
la transferencia como «el proceso por el cual el conocimiento acerca de
las politicas, arreglos administrativos, instituciones e ideas en un sistema
politico (pasado o presente) es usado en el desarrollo de politicas, arreglos
administrativos, instituciones e ideas en otro sistema politico» (Dolowitz y
Marsh, 2000, p. 5).

El término de difusiéon —policy diffusion— tiene similar importancia en
la literatura que el de —policy transfer—, incluso algunos investigadores los
han catalogado como conceptos complementarios (Marsh y Sharman, 2009).
Esta acepcion suele utilizarse para definir un fendémeno mas de orden general
y no de rango medio, tal como apela la transferencia —proceso de decision
politica que conlleva la exportacién de una politica, programa o enfoque
de un sistema politico a otro—, e implica la dispersién, la diseminacion,
la propagacion de una innovacién politica, como, por ejemplo, un nuevo
programa o una reforma institucional en varias jurisdicciones que forman
parte de un mismo contexto nacional o internacional (Rubio, 2002). La
difusion puede ser definida como «el proceso por el cual una innovacion
es comunicada a través de ciertos canales a través del tiempo entre los
miembros del sistema social. Es un tipo especial de comunicacion en que
los mensajes se refieren a nuevas ideas» (Rogers, 1995, p. 5).

Los estudios de difusion de las politicas tienden a resolver interrogantes
vinculados a los mecanismos y patrones de la difusion. ;Por qué algunas
medidas se difunden mas rapido que otras?, ;por qué varian tanto los patrones
regionales de difusién de politicas?, ;qué mecanismos de difusién tienen la
probabilidad de resultar influyentes en las fases de difusion de politicas? y
;como son afectados los patrones de difusion por variables politicas?, son
algunos interrogantes centrales dentro de la literatura de la policy diffusion
(Meseguer y Gilardi, 2008).

Los conceptos de transferencia —policy transfer— vy difusion —
policy diffusion—, al margen de su posible diferenciacion, también pueden
entenderse como complementarios. La comprension de cada sector o area
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de politica publica puede aumentar en la medida en que se combinen
los diversos mecanismos imbricados en la transferencia o en la difusion.
Combinar los niveles de analisis centrado en la estructura —privilegiado por
los estudios de difusion— y centrado en la agencia —privilegiado por los
estudios de transferencia— podria aportar igualmente mayores elementos
para la comprension de estos fenémenos; a su vez, armonizar los hallazgos
de patrones propios en la difusion con los rastreos de procesos propios de
los estudios de transferencia (Marsh y Sharman, 2009).

Entercerorden, el término aprendizaje —policy learning—, a diferencia
de la transferencia y la difusién, opera mas en el terreno de lo particular y se
refiere al proceso de cognicion y de redefinicion de intereses por parte de
actores locales, con base en el nuevo conocimiento adquirido que afecta las
creencias —principios y valores—, asi como en las ideas que fundamentan
una determinada politica (Hall, 1993).

Mas alla de esta diferenciacion, existe una tendencia en la literatura
que vincula el aprendizaje con la transferencia, entendiendo esta Gltima
como un proceso de aprendizaje politico en si mismo. Rose (1991) define
la transferencia como un proceso de lesson-drawing, en tanto proceso
de recogida de informacion, evaluacion y adaptacion de las experiencias [ 51
desarrolladas en otros paises, con el objetivo de mejorar la eficacia de las
propias politicas. El aprendizaje politico se extrae del analisis de las acciones
de otros gobiernos que puedan replicarse en contextos propios. Un punto en
comun en la literatura sobre el aprendizaje politico es que hace hincapié en
la cognicion y la redefinicion de los intereses de los actores sobre la base de
nuevos conocimientos, el cual afecta las creencias fundamentales y las ideas
detras de la politica (Hall, 1993; Levi-Faur y Vigoda-Gadot, 2006).

Por su parte, el concepto de movilidad —policy mobilities—
es desarrollado por autores como Magdaléna Hadjiisky, Leslie Pal y
Christopher Walker (2017), Jamie Peck y Nik Theodore (2015), quienes
resaltan su novedad. A pesar de lo incipiente de los hallazgos bajo esta
reciente arista del fenémeno, es una de las mas crecientes contribuciones
para el analisis de la transferencia de politicas publicas. El término policy
mobilities, contextualizado en la actual crisis del neoliberalismo, intenta
capturar analiticamente no solo el incremento, sino también la velocidad
de la transferencia de politicas publicas, en una era de cada vez mayor
interconectividad global.
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Sus desarrollos aportan al entendimiento del fenémeno internacional
de movilidad de las ideas y esta soportados en las contribuciones de los
estudios urbanos y la geografia urbana (McCann, 2017; McCann y Ward
2015; Crivello, 2015; Temenos y Baker, 2015). Elementos vinculados a la
produccién social de los territorios y las ciudades son discutidos por esta
linea de trabajo, con la bondad de introducir en los andlisis aspectos del
contexto, imbricados con una crisis del neoliberalismo, en la cual los lugares
de hechura de las politicas publicas y los propios hacedores, estan marcados
por fendémenos de interpenetracién relacional y mutua interdependencia
(Hadjiisky, Pal y Walker, 2017).

Estos cuatro fenomenos hacen parte de un proceso politico mas
complejo de movilizacién internacional de las ideas, donde transferencia,
difusion, aprendizaje y movilidad son vistos como sucesos colectivos
fundados en el intercambio de diversos grupos y actores. Para complementar
esta conceptualizacién se revisaran los enfoques desde los cuales se ha
explicado dicho movimiento internacional de las ideas.

3.2 Enfoques en la transferencia de politicas:
comunidades politicas, comunidades epistémicas,
redes de transferencia y transferencia acotada

Las perspectivas desde las cuales se ha estudiado el cada vez mas
creciente movimiento internacional de las ideas varian considerablemente
dentro de la literatura. Aparecen vinculados los enfoques de comunidades
politicas, comunidades epistémicas, redes de transferencia y el enfoque de
transferencia de politicas acotado —bounded policy transfer—.

El primero de los enfoques fue aportado por David Marsh y R. A.
W Rhodes (1992a; 1992b). Para estos autores el proceso de transferencia
responde a la idea de «comunidad de politicas». Una comunidad se
constituye por un ndmero muy limitado de participantes donde inclusive
algunos grupos pueden ser excluidos de manera consciente. En dicha
comunidad predominan los intereses econémicos o profesionales. La
interaccion es frecuente entre los grupos y se genera con relacién a todos los
asuntos vinculados con la politica publica. Todos los miembros comparten
un conjunto de principios y valores basicos y aceptan la legitimidad del
resultado, derivados de la concrecion de dichos principios y valores.
Todos poseen recursos —econdémicos, politicos, culturales, sociales e
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intelectuales— y la relacién basica es de intercambio. A pesar de que un
grupo puede dominar a otro, la relacién siempre es de suma positiva para

que persista la comunidad (Evans y Davies, 1999).

Cuadro 3. Enfoques en la transferencia de politicas.

Dimension | Comunidades politicas Cor!1u[l|d'ades Redes de transferencia
epistémicas

Membresia |Muy limitada. Intereses |Limitada. Intereses Muy limitada. Intereses
econdémicos y disciplinares burocréticos y
profesionales tecnocraticos

Interaccion |Frecuente y de alta Poco frecuente. Frecuente y de alta
calidad de todos los Negociacion y calidad de todos los
grupos en relacion a la |regateo dentro y entre |grupos en relaciéon con la
politica comunidades transferencia de politicas

Continuidad |Permanente y Acotada. Siempre y Ad hoc. Permanencia
persistente en el tiempo |cuando sobrevivala  |establecida con intencion

reputacion especifica

Poder Equilibrio de poder Elaboracion de Capacidad de los agentes
entre los miembros. politicas determina de satisfacer objetivos de
Influencia se da por la influencia de la politicas de sus clientes
la persistencia y comunidad y su estado
permanencia de la de aceptacion [53
comunidad

Fuente: elaboracién propia a partir de Evans y Davies (1999).

El segundo de los enfoques fue elaborado por Emanuel Alder y Peter
Haas (1992). Este par de autores interpretan la transferencia de politicas
como un proceso impulsado por la fuerza en la creencia de principios y
causalidades —analiticas y normativas— que acttian como mecanismos de
filtro que excluye ciertos aportes. De esta manera, la comunidad epistémica
se constituye con un nimero limitado de participantes que creen en tales
principios y causalidades. La membresia en la comunidad aparece vinculada
a las disciplinas o profesiones cuyos conocimientos reconocidos sobre
politicas les otorga su legitimidad y reputacion. Todos sus miembros poseen
recursos de conocimiento basados en una relacién de intercambio y su
participacion en la elaboracion de politicas determina su influencia y su
estado de aceptacion (Evans y Davies, 1999). El control sobre la produccion
de conocimiento e informacién permite a las comunidades epistémicas
exportar sus proyectos de politicas en el ambito global (Dunlop, 2009).
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En el tercero de los enfoques aportado por Evans y Davies (1999) se
entiende la transferencia de politicas bajo la l6gica de una «red», donde los
principales interesados son los agentes de la transferencia, los politicos y
burdcratas o funcionarios afectados. La red de transferencia de politicas se
teje ad hoc y se encuentra orientada a la accién, se establece en este sentido
con la intencion especifica de impulsar el cambio de politicas. Todos los
participantes comparten principios basicos, poseen recursos y responden a
una razon de intercambio. El éxito de la red se encuentra soportado en la
capacidad de sus miembros de satisfacer el objetivo de politica de su cliente
(Evans y Davies, 1999).

El cuarto de los enfoques para el estudio de la transferencia de
politicas publicas, es aportado por Mauricio Dussauge (2009; 2010) (véase
cuadro 4), para quien los enfoques de comunidad de politicas, comunidades
epistémicas y redes de transferencia se relacionan con dos generaciones
iniciales o precedentes de estudios sobre transferencia de politicas. Su
«acotado» enfoque lo vincula a una tercera generacién de estudios que
pretende complementar las variadas perspectivas precedentes de analisis
del movimiento internacional de las ideas. Este autor abre la posibilidad de
entender la transferencia de politicas en atencion a su particular contexto y
los limites que acotan el resultado.

Bajo esta nueva perspectiva, la transferencia de politicas, en lugar de
ser concebida como un proceso amplio, abierto y libre en tanto intencional,
es visto como un proceso a través del cual se utiliza el conocimiento acerca
de las politicas o programas existentes en una jurisdiccion a incorporar o
desarrollar politicas o programas similares en otra jurisdiccion, claramente
determinado y limitado por las caracteristicas y legados politicos,
administrativos e institucionales de la jurisdiccién importadora (Dussauge,
2009; 2010).

Las variables contextuales y organizacionales —estructuras
burocraticas, cultura organizacional, rutinas administrativas, compromisos
de politica, normas legales— son entendidas aqui como limites que no
solo determinan el proceso, sino que ayudan a explicarlo. El conocimiento
de las caracteristicas y valores particulares de una tradicién administrativa
nacional, la cultura organizacional y los legados politicos, podrian ayudar
a comprender, entre otros aspectos, cbmo y por qué avanzara el propio
proceso de transferencia, o cudles son los principales desafios que deberan
enfrentar en el futuro préximo los actores centrales de la transferencia.
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Cuadro 4. Enfoque amplio y acotado de transferencia de politicas.

Factores Policy Transfer Bounded Policy Transfer
Dimension Incierta Explicita
temporal Fundamentada en el corto | Basada en una perspectiva de largo plazo
plazo Consideraciones antes y después de la
transferencia
Limites de la Técnicos, legales, Tradicién administrativa: valores y
transferencia administrativos comportamientos
Preocupaciones por la Estructuras burocraticas
compatibilidad Instituciones politicas

Compromisos politicos
Oportunidades politicas

Despliegue de la |Incierto Niveles institucionales
transferencia Adaptacion de la innovacién | Cambio institucional
Politica transferida como Politica transferida como variable
variable independiente independiente o dependiente
Aprendizaje Evaluacion prospectiva Evaluacion prospectiva y aprendizaje
adaptativo
Origen de las Casos relevantes o exitosos |Precedentes poderes coloniales
ideas Casos y lideres de referencia | Paises con administracion, tradiciones y

vinculos culturales compartidos
Redes de colegaje

55
Fuente: elaborado a partir de Dussauge (2010). [

La estructura organizativa y los procedimientos del sistema de mérito
podran, de igual forma, ayudar a explicar por qué determinados grupos
politicos o actores participan en el proceso de transferencia, con qué
grados de influencia y a través de qué canales. Dentro de este enfoque,
el marco institucional, asi como los patrones histéricos de funcionamiento
del gobierno, son utiles también para explicar los resultados generales del
proceso de transferencia de politicas publicas (Dussauge, 2009; 2010).

Otras de las principales caracteristicas de este enfoque es la manera
como concibe la temporalidad del proceso de transferencia. Explicitamente
se concibe como un proceso situado en una linea de tiempo que vincula
herencias del pasado, aspectos del presente y situaciones a futuro. De
esta forma, los procesos de transferencia se llevaran a cabo dentro limites
institucionales heredados del pasado, los cuales existian antes de iniciar
el proceso de transferencia. El proceso de transferencia no concluira
inmediatamente después de la transferencia de la politica, sino que
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continuard desarrollandose en el futuro, también dentro de ciertos limites
(Dussauge, 2009; 2010).

El enfoque acotado de transferencia, en lugar de hacer énfasis
exclusivo en una evaluacién de la politica de tipo retrospectivo para
recopilar informacién relevante y aprender lecciones sobre las experiencias
transferidas, afiade la posibilidad de realizar un aprendizaje de tipo adaptativo.
La idea de aprendizaje adaptativo significa que los actores también tendran
que aprender para ajustar la nueva politica a su nuevo entorno institucional
(Dussauge, 2009; 2010).

Frente alos origenes de las ideas o politicas atransferir y diferenciarse de
las generaciones precedentes de los estudios de la movilizacion internacional
de las ideas, el enfoque acotado considera que los diferentes agentes de
la transferencia, en lugar de revisar buenas practicas indistintamente en
varios contextos internacionales, buscan similitudes con los contextos de
destino a fin de captar las ideas que mejor se adapten a sus necesidades.
Esto sugiere que la mayoria de las veces los agentes analizaran areas que han
sido tradicionalmente percibidos como similares y no experiencias exitosas
per se (Dussauge, 2009; 2010).

La importancia del enfoque propuesto por Dussauge es la de
vincular, mas alld de las tradicionales variables estructurales, variables
de orden contextual y organizacional. De alli la reivindicacion de este
enfoque que pone en juego aspectos politicos, institucionales y, sobre todo,
administrativos, para ayudar a comprender de una mejor forma los procesos
de transferencia y adaptacion de politicas publicas.

4. La politica de los expertos, rol e influencia en las esferas
de decision

El resultado politico del proceso de movilizacion internacional de
las ideas es su transferencia y adaptacién a contextos locales. Una idea es
una entidad que representa la manera particular como se ve y entiende el
mundo. A pesar de sus potencialidades, las ideas, en tanto representaciones
de la realidad, no cobran vida si no logran encarnarse o enraizarse en los
contextos propios de la accion gubernamental, donde las politicas publicas
enmarcan dichas representaciones. Sin embargo, las ideas, en tanto
entidades o representaciones de la realidad, no se trasmiten por si mismas,
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ni tampoco ejercen influencia abstracta en los diferentes debates politicos.
A diferencia de ello, las ideas son trasmitidas por actores —expertos— en
contextos institucionales especificos y sirven para formular politicas que
pueden resultar incomprensibles si no se consideran las creencias e intereses
de quienes las formulan (Sikkink, 2009).

Los actores, en tanto transmisores e intérpretes, desempefan un
importante papel de mediacién en los procesos de insercion institucional de
lasideas, en lamedidaen que las mismas ideas no cobran similarsignificado en
todos los contextos. Tales significados emergen de un proceso interpretativo
en el cual ciertos actores desempeian un papel mas privilegiado que otros
(Sikkink, 2009). Es claro que, a pesar de su importante rol, los expertos no
los Gnicos actores encargados de echar a andar las ideas. El resultado de
cualquiera actividad politica no depende exclusivamente de la voluntad de
los expertos, pero si de la interaccion entre estos y otros actores politicos y
sociales. De alli la relevancia de estudiar la interaccién entre los expertos
y otros actores politicos y sociales, tales como los politicos profesionales,
los académicos, los mediadores sociales y los organismos internacionales,
dentro de un contexto politico determinado (Gutiérrez, 2010).

La literatura cada vez mas le asigna a los expertos el rol principal en [ 57
el proceso de transferencia y adaptacion de las ideas o politicas (Dussauge,
2009; 2010; Morresi y Vommaro, 2011; Evetts, Mieg y Felt, 2006). Los
expertos son aquellas personas que transitan entre las esferas del saber —de
donde emergen— vy las esferas del poder —hacia donde se desplazan su
influencia—.

La expertise, en tanto conocimiento acumulado o capital intelectual,
es un fenémeno global y los expertos son actores cosmopolitas. La actividad
adelantada por los expertos, en atencién a sus recursos de conocimiento, se
trata, en la mayoria de los casos, de procesos de importacion o exportacion
de ideas, que no solo alimentan los procesos de toma de decisiones, sino
gue amalgaman el campo experto (Morresi y Vommaro, 2011).

La expertise, dentro de una relacién social, aparece como un
recurso diferenciador de los expertos de los no-expertos. En tanto recurso
diferenciador, la expertise es contextual, temporal y dindmica: contextual,
ya que un experto es tal en relacion con un lugar, una cultura, unas
circunstancias y un contexto en particular; temporal, dada la situacién en que
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un no-experto puede adquirir expertise y utilizarla en cualquier momento
presentandose con mas experiencia que otro ya experto; dindmica, ya que
la posicion relativa de un experto cambia continuamente de la mano de los
cambios propios de su campo y contexto (Nunn, 2008).

El estudio del campo experto y de los expertos en tanto actores
vinculados a los procesos de transferencia y adaptacién de ideas o politicas,
gana cada vez mas terreno en la literatura de las politicas publicas. Dentro
de esta literatura, recientemente han emergido tres estrategias particulares de
orden metodolégico para abordar el estudio de los expertos. En primer lugar,
es posible explicar el campo experto a través del analisis de las trayectorias
individuales de sus miembros, realizando un trabajo de reconstruccion
sociohistérica de las relaciones y alianzas conformadas por los expertos de
un campo en particular, asi como sus estrategias, recursos, capitales y apoyos
movilizados, para el logro o imposicién de un cierto modo de intervencién
técnica sobre el mundo social (Dezalay y Garth, 2005; Gutiérrez, 2010;
Morresi y Vommaro, 2011).

Una segunda posibilidad es poner el foco méas que en los expertos, en
sus dominios o campos de expertise. Bajo esta estrategia se sugiere abordar
el terreno en particular del campo experto para dar cuenta de las reglas y
jerarquias que establece cada tipo de actividad, las formas de deontologia
y de justificacion politica, moral y técnica de los instrumentos movilizados,
los espacios de socializacion de los nuevos participantes y, sobre todo, los
requisitos y criterios de ingreso al campo experto, en particular de nuevos
miembros novatos, aprendices o profesionales (Hoffman, 1998; Morresi y
Vommaro, 2011).

La tercera opcion metodologica, es poner atencién no en los expertos
ni en su campo, sino ver mas alla. Esta opcion metodologica implica
concentrarse en la produccion intelectual u outputs derivados del campo
y sus participes, ademas de las posibles actividades de relacionamiento
con otros espacios o esferas sociales, tales como la generacion de redes
y alianzas con distintos grupos sociales (Camou, 1997; 2006; Morresi y
Vommaro, 2011; Pinilla, 2012; Barbier et al., 2013).

Poner el foco en los outputs implicaria estudiar los principios y valores
ético-politicos de los expertos y su relaciéon con formatos de produccion
tales como discursos, narrativas, pronunciamientos e intervenciones que
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aparecen en oposicion a otros modos particulares de ordenamiento del
mundo social. Por su parte, focalizarse en las actividades implicaria develar
las estrategias de generacién de alianzas y apoyos con otros actores sociales
fundamentales para incorporar y procesar temas y problemas bajo la logica
de inclusién de aliados y enemigos en el terreno publico que viabilicen la
movilizacién internacional de las ideas (Morresi y Vommaro, 2011).

El conocimiento experto se presenta como racional, neutral y objetivo.
Estas facultades de orden simbélico logran, casi de manera automatica, el
acuerdo entre los conocedores e influyen positivamente en los conflictivos
procesos de tomade decisiones. Buena parte de los problemas que se someten
ajuicio de los expertos por su conocimiento o expertise emergen en contextos
burocraticos de decision administrativa (Huber, 1998). Esta situacion en
particular ubica a los expertos en un lugar privilegiado de incidencia, ya que
su conocimiento derivado de informacién organizativa acumulada por su
experiencia en anteriores pero similares contextos organizativos, convierte
automaticamente al conocimiento en poder (Sarfatti, 1988).

Las intervenciones de los expertos sobre el mundo social, ademas de
generarse en contextos organizacionales donde la informacion acumulada
es poder, se encuentran apoyadas en una tendencia a reducir las decisiones [ 59
politicas a decisiones técnicas. Esta situacién refuerza la creencia ideolégica
comun de que existen soluciones técnicas para los siempre diversos y
profundos problemas sociales (Sarfatti, 1988; Huber, 1998). La relacion entre
saber técnico y poder politico potencializa las posibilidades de influencia
de los expertos en los asuntos publicos. El estrecho vinculo entre ciencia
y politica armoniza premisas de orden normativo con premisas de orden
cognitivo. Los recursos que ofrece la ciencia aplicada son susceptibles de
ser incorporados en los procesos de transferencia y adaptacién de politicas
publicas, generandose espacios donde la expertise individual o colectiva
toma parte en la deliberacién publica (Pinilla, 2012).

Finalmente, en contexto latinoamericano, la relacién entre saber
y poder se ha manifestado desde la década de 1970 en un crecimiento
del ndmero de expertos como de think tanks, centros de investigacion,
fundaciones privadas y empresas, por lo general ligadas a areas econémicas
y financieras tras la expansion del proyecto neoliberal. Comprender dicha
relacién entre conocimiento y poder, es uno de los principales desafiaos de
los estudiosos de la politica en la region.
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Conclusiones

Los enfoques tedricos relacionados con la transferencia de politicas
publicas cada vez ganan mas relevancia para el andlisis de la formulacién
o puesta en marcha de los diferentes cursos de accién gubernamental que
atienden a las situaciones socialmente problematizadas en los contextos
latinoamericanos. Perspectivas teéricas en la toma de decisiones vinculadas
con el racionalismo —racionalidad limitada, incrementalismo, optimo
normativo, exploracién mixta— y con el institucionalismo —eleccién
racional, teoria de juegos, bote de basura, entre otros— pueden ser
complementadas con los aportes de los diversos enfoques de la transferencia
de politicas publicas abordados en esta revision.

Uno de los aspectos mas importantes de los enfoques trabajados es
la centralidad en los actores expertos. Para complementar el entendimiento
de los procesos de formulacion de politicas publicas, la transferencia de
politicas publica como perspectiva teérica invita a concentrar los andlisis en
los actores que movilizan las diferentes ideas de politica a escala planetaria.
Las estrategias metodologicas aportadas para el estudio de este tipo particular
de actores contribuyen a su entendimiento y participacién dentro de los
diferentes procesos de transferencia y adaptacién de politicas.

Los conceptos desarrollados dentro de esta perspectiva teérica —
policy transfer, policy diffusion, policy learning y policy mobilities—
permiten diferenciar tipos particulares de fenémenos relacionados con la
movilizaciéon de las ideas o politicas. Esta conceptualizacién contribuye a
la comprension de una realidad cada vez mas presente en América Latina,
vinculada a la transferencia de politicas publicas.

En nuestra regién, la puesta en marcha de politicas publicas cada vez
mas se relaciona con la transferencia de ideas provenientes de contextos
foraneos. Politicas tales como la mitigacion de la pobreza, la salud, los
servicios publicos domiciliarios, los sistemas de transporte urbano masivo,
entre otras, han sido transferidas y adaptadas a nuestros particulares
contextos. Los conceptos y enfoques abordados en esta revision contribuyen
a la construccion de una perspectiva teérica que permite comprender de una
mejor manera por qué decidimos transferir y adaptar decisiones de politica
ideadas en otros contextos. El analisis de la formulacion de politicas publicas
puede robustecerse incorporando el conjunto de conceptos y enfoques
desarrollados. En consecuencia, las investigaciones sobre formulacion
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de politicas publicas en nuestro contexto pueden beneficiarse de esta
perspectiva teodrica, centrando su atencién en preguntas que ofrezcan una
imagen mas completa de la puesta en marcha de las diferentes politicas
publicas, entendidas como procesos de movilizacién internacional de las
ideas.
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