Como tomar en cuenta
las experiencias de otros:
un analisis de la transferencia

de politicas publicas

MARIANA BECERRA PEREZ

Hoy en dia los problemas de politica publica a los que
debe resolver un pais en un momento particular no
son unicos, es muy probable que ya otra nacion se
haya enfrentado o esté enfrentando problemas simila-
res. Por ello, resulta conveniente revisar y estudiar la
experiencia internacional especialmente cuando el pais
tenga caracteristicas similares —léase lenguaje, cos-

tumbres, situacién socioecondmica o ideologia, y con
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ello aprender de las politicas exitosas y de las que en-
frentaron dificultades—. Esta revision es muy util tam-
bién ya que los costos de instrumentar una politica
publica nueva se reducen si se conocen otras expe-
riencias. Son siete los elementos que se pueden revisar
y eventualmente transferir: objetivos de politica, de
contenido y estructura; instrumentos de politica o téc-

nicas administrativas; instituciones ideolégicas; ideas;
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actitudes y conceptos. Este proceso de revision se le
conoce como Transferencia de politicas, cuya defini-
cién de acuerdo con Dolowitz y Marsh (1996) es la

siguiente:

Proceso en el cual los conocimientos acerca de
politica, disposiciones administrativas, instituciona-
les etc. en un momento o lugar, se usan en el desa-
rrollo de la politica, disposiciones administrativas e

institucionales en otro momento o lugar.!

El hecho que una politica publica haya funcio-
nado con éxito en otro pais no necesariamente im-
plica que pueda transferirse como tal a otro pais.
Por ello, mencionaremos a continuacién una serie
de supuestos que deben cumplirse para que una
transferencia sea mas exitosa. Describiremos tam-
bién las diferentes modalidades de transferencias que
existen, para asi sefialar cuales son mas convenien-
tes transferir y bajo qué circunstancias. Por altimo,
plantearemos cuales son las restricciones a las que
se enfrenta este proceso de transferencia de politi-
cas que impiden que una politica publica inspirada
en otros paises pueda ser adoptada por otros.

En el contexto de México y América Latina el es-
tudio de la transferencia de politicas es muy relevan-
te, en particular respecto a la politica ambiental. Esto
se debe a que los paises industrializados se enfrenta-
ron a problemas ambientales agudos mucho antes que
los nuestros: experimentaron niveles altos de conta-
minacion y rebasaron la capacidad de carga de sus
ecosistemas hace ya varias décadas. Esto debido a
que su densidad de poblacién y tamafio de sus eco-
nomias habian llevado a rebasar umbrales de susten-
tabilidad. El debate sobre cuestiones ambientales en
paises més industrializados comenz6 con unos afios
de ventaja respecto a paises como México, que han
tenido mas tiempo para experimentar, cometer erro-
res y encontrar mejores practicas. Ese caudal de ex-

periencias de politica acumuladas se ha aprovechado
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por aquellos paises con economias emergentes que co-
mienzan a enfrentar problemas ambientales similares.
Para aprovechar este capital de experiencias acumula-
das sistematicamente, la herramienta de analisis es el
estudio de transferencias de politicas, cuyos modelos se

discuten a continuacion.

TRANSFERENCIA DE POLITICAS

La transferencia de politicas a diferentes tiempos y
espacios ha sido una practica comun realizada en
mayor medida en los ultimos afios. Hoy en dia, es lle-
vada a cabo por partidos politicos, burécratas, grupos
de presién, expertos, asi como por instituciones su-
pranacionales (Dolowitz y Marsh 1996). Ello se debe
al rapido crecimiento de las comunicaciones desde la
Segunda Guerra Mundial (Evans 1999), asi como a la
mayor interdependencia entre los Estados. Esto ha fa-
cilitado el proceso, asi como acelerado el uso del mo-
delo de transferencia de politicas en el mundo. Es asi
como su uso se ha difundido entre las democracias
occidentales en las Ultimas dos décadas. Los especia-
listas Dolowitz y Marsh encabezan los esfuerzos de la
ciencia politica britanica para estudiar este modelo de
transferencia de politicas desarrollado a partir de la
obra de Rose (1991, 1993), Bennett (1991), Robertson
(1991) y Wolman (1992).

Esta practica de transferencia de politicas ha sido
comun y ha ido aumentando en los Gltimos afios. Hog-
wood y Peters (1985) argumentan que la primera res-
puesta logica de quien elabora una politica para resolver
un problema es buscar ejemplos similares en otros nive-
les. El obtener ensefianzas de otros ambitos tanto nacio-
nales como internacionales es un camino corto para quie-
nes elaboran politicas que buscan la seguridad de hacer
lo que ha funcionado con anterioridad. Debido a que por
lo general no existen los problemas «dnicos» sino que,
por el contrario, hay un conjunto de elementos de estos
problemas que son comunes entre Estados o regiones,

existe un incentivo para buscar soluciones y experien-
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cias de otros lugares por parte de los formuladores de
politica; es decir, obtener informacion sobre programas
de agencias publicas que han lidiado con el mismo tipo
de problemas (véase recuadro en esta pagina).

Este aprendizaje es relevante ya que permite co-
nocer experiencias pasadas; aprender de ellas y, se-
gun sea el caso, tratar de adoptarlas o prevenirlas,
minimizando asi algunos costos propios del proceso
de politicas publicas. El aprendizaje no necesariamen-
te proviene de lecciones internacionales. En muchos
casos se puede seguir el ejemplo a escala nacional,
intraorganizacional o estudiar el pasado reciente del

ambito de la politica publica en cuestion.

De acuerdo con Rose (1995), uno de los supues-
tos basicos en la transferencia de politicas es que las
similitudes entre un mismo programa son mayores
entre diferentes paises que entre distintos programas
en un mismo pais. Por ello, la obtencién de informa-
cién, el conocimiento de casos exitosos o de fracaso
y la asimilacion de ideas conducen a que la politica
publica objeto de disefio cuente con mayores posibi-
lidades de éxito e incurra en menores costos.? Lo que
este aprendizaje aporta es un entendimiento mejora-
do, ello nos da herramientas para poder juzgar si el
curso de accidn que se esta llevando a cabo es prefe-

rible a otra posible alternativa.

El caso del Reino Unido y sus politicas

ambientales

La busqueda de soluciones y experiencias de otros
paises es una herramienta utilizada cominmente
en el Reino Unido, en particular en lo que se refie-
re al control de emisiones de carbono por parte
de laindustria. Paraautores como Smith (2002) es
muy claro que el concepto de cambio climatico
hatenido fuertes dimensionesinternacionales, por
ello no esraro que la formulacién de politicas en
el Reino Unido sea cosmopolita. Este autor encon-
tré que los antecedentes del Programa de Cam-
bio Climatico del Reino Unido mostraban sefiales
de haber sido transferidos del exterior, por ejem-
plo,através de visitas de servidores publicos del
Departamento de Medio Ambiente a otros paises
en busca de informacion sobre otros asuntos. Ha-
116 a su vez que este proceso de formulacion de
politicas se vio influido por los debates internos
sobre politicas, inspirados por publicacionesreali-

zadas por el Instituto de Investigacion de Politicas

Publicas que tomaba como ejemplo varios pai-
ses de la Union Europea.

Smith se pregunta en su andlisis en qué
momento la transferencia de politicas termi-
nay cuando comienza el desarrollo de politi-
cas. Responde sefialando que estos dos mo-
mentos estdn muy interrelacionados ya que la
mayoria de las politicas internas se inspiran en
otras experiencias. Pero en el momento en que
comienza el ciclo de disefio de politica, la nue-
va politica se adapta radicalmente a las circuns-
tancias internas. Concluye que es muy impor-
tante revisar las experiencias internacionales,
sobre todo para evitar los malos disefios de po-
litica que no hayan sido probados; sefialando
que para el caso del control de emisiones de
carbono en el Reino Unido existid influencia
del exterior, con sus respectivas adaptaciones

locales.
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Dolowitz y Marsh (1996), argumentan que el pri-
mer lugar donde deben buscarse errores es en la pro-
pia organizacién. Sin embargo, para los especialistas,
el buscar en el pasado de la organizacién involucra
una evaluacion subjetiva, ya que el pasado es cons-
tante y estd sujeto a multiples interpretaciones. Por
otro lado, el buscar posibles soluciones en diferentes
organizaciones provee una oportunidad para transfe-
rir tanto técnicas administrativas como procedimien-
tos. Esta busqueda puede darse de programa a pro-
grama dentro de un mismo pais o bien de experien-
cias internacionales.

De acuerdo con Bennett (1992), existen tres tipos
de argumentos del porqué un mismo programa se
instrumenta en varios paises. Primero, los Estados
gue se encuentran en un mismo nivel de desarrollo
se enfrentan a problemas similares, para los cuales

existe un ndmero limitado de soluciones. Segundo,
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la adopcion de una politica por un Estado trae consi-
go externalidades originadas por la interdependen-
cia, lo que implica ciertos costos como la poca acep-
tacion de una politica. Por ultimo, el fenémeno de
adopcién secuencial en términos de comunicacion
trasnacional se traduce en exportacion de conocimien-
to (véase recuadro en la pagina 79).

Bennett (1992) sefiala la importancia de distin-
guir entre conocimiento de un programa externo, la
utilizacion de ese mismo conocimiento y la adopcion
de ese programa. Para este especialista las motivacio-
nes e intereses del pais receptor, determinan si el pro-
grama a utilizar sera usado como un ejemplo a se-
guir, como una alternativa, como un mecanismo, o
meramente como un reforzamiento de valores. Para
él la motivacion politica es el principal determinante
del modo en que una politica vaya a ser utilizada,
pero existen también otros aspectos. En primer lugar,
un factor importante es la intensidad con que la poli-
tica fluye mediante los canales de comunicacién. Es-
tos pueden ser contactos bilaterales entre gobiernos,
medios de comunicacion, grupos de interés, expertos
en la materia asi como conferencias internacionales.
Un segundo factor importante es la existencia de con-
sensos acerca de los valores del programa a instru-
mentar, ya que la falta de ellos puede generar resis-
tencia por parte de las burocracias. Un tercer factor
lo constituyen las propiedades inherentes de cierta
politica, es decir, su complejidad, su funcionalidad y
su susceptibilidad a una evaluacion precisa. Por Glti-
mo, los intereses del pais receptor no son el Unico
determinante del origen de la evidencia de la politi-
ca.

Para entender bien este modelo de transferencia
de politicas es necesario hacer una distincion entre
dos términos: transferencia de politicas y lecciones
obtenidas. Por un lado, la transferencia de politicas
puede ser tanto voluntaria como coercitiva. Es vo-
luntaria cuando la decision es tomada libremente.

En cambio, la transferencia de politicas es coerciti-
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La influencia estadounidense en la regulacion

ambiental de Canada

La influencia de las politicas estadounidenses
sobre la regulacién canadiense en materia de
contaminacion de aire y del agua, pesticidas y re-
gulaciéon ambiental ha sido evidente (Hoberg
1991). Lo que se presenta con mayor frecuencia
es la emulacion, es decir, cuando cierta politica
se ajusta a las diferentes circunstancias de un pro-
grama en uso en otro pais a las necesidades del
propio, es decir cuando se transmiten conoci-
mientos y se adaptan a circunstancias locales.
Este proceso es claro cuando Canada toma pres-
tado innovaciones de politica de los Estados Uni-
dos de América, que se traduce en importacion

de conocimiento. En palabras de Trudeau (1969):

No deberia sorprender que las politicas cana-
dienses en muchos casos tomen en considera-
cion o reflejen las politicas estadounidenses de-
bido a su proximidad; es como dormir con un ele-
fante, noimporta que tan amigable o grufién sea
elanimal, cualquier grufiido o tiron afectaraasu

vecino del norte.

Hoberg sefiala en su analisis el patron de in-
fluencia entre ambos paises, el cual se ha dado
basicamente de dos maneras: la exportacion de
costos y la exportacién de tecnologia. El primer
caso se dacuando ciertas politicas estadouniden-
ses generan externalidades para Canada,.En otras
palabras, cuando acciones de politica de EE.UU.
crean problemas para Canada. El caso mas claro
de lo anterior es la lluvia 4cida y lacontaminacion
de aguade los Grandes Lagos. A este fendbmeno
se le llama «dependencia ambiental»,donde Ca-
nada depende en gran parte de EE.UU. para me-
jorar la calidad de su entorno.Enelsegundocaso,
EE.UU. exporta conocimiento a su vecino del nor-
te. En este caso no es obligado sino como mode-
lo aseguir, en donde Canada emula politicas se-
gun le convenga. El autor concluye que estain-
fluencia entre estos dos paises en la mayoria de
los casos ha sido positiva pero ha generado cierta
dependencia. Asimismo, la proximidad de estos
paises havuelto muy vulnerable a Canada de la

influenciaestadounidense.

va cuando tiende a imponer los costos de la alterna-
tiva de politica a quien la adopta y los beneficios
son para el agente que las transfiere.® Puede ser tanto
directa como indirecta, y ambas son resultado de
una distribucién de poder desigual. Es directa cuan-
do un gobierno obliga a otro a adoptar una politica
en especifico e indirecta cuando factores como el
consenso internacional, cambios tecnoldgicos y res-
tricciones econémicas obligan a un agente a trans-
ferir cierta politica. Las lecciones obtenidas en cam-

bio son aquélllas que permiten recuperar el aprendi-
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zaje de otros paises y se aplica al propio sistema
politico de manera voluntaria Unicamente.

De acuerdo con Evans y Davies (1999) el proceso
de transferencia de politicas puede dividirse en una
serie de etapas. Primero, el reconocimiento de que
existe una necesidad de cambio y que se requiere
buscar ideas sobre politicas a escala internacional,
nacional, regional o local. Segundo, buscar contacto
con las élites politicas que permita la movilizacion de
conocimientos para asi dar surgimiento a una red ali-

mentadora de informacion, cognicién y recepcion.
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Tercero, el surgimiento de una red de transferencias,
movilizacién cognoscitiva y de élite, mediante semi-
narios, conferencias e intercambio de documentos.
Por ultimo, una evaluacion en donde se decida entrar
en la corriente de politicas, en la instrumentacién del
proceso y del resultado. Estas etapas nos demuestran
que el proceso de transferencia de politicas es un pro-
ceso complejo, que requiere de mucho esfuerzo e in-
volucra a multiples actores.

Como resultado de estos procesos, la politica pue-
de ser transferida en por lo menos cinco formas (Rose
1991):

1. Copia: la adopcidn casi exacta de un programa
en uso en otra jurisdiccion.

2.  Emulacioén: la adopcién con ajustes a las dife-
rentes circunstancias de un programa en uso en

otra jurisdiccion.
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3. Hibrido: combinacién de elementos de dos pro-
gramas de diferente lugar.

4. Sintesis: combinacion de elementos de dos 0 més
programas de diferentes lugares.

5. Inspiracion: programas utilizados en otros luga-
res que sirven como estimulo intelectual para de-

sarrollar nuevos programas.

Estos cinco tipos de transferencias determinan
el grado de intensidad de una politica nueva. Lo ideal
es que la transferencia sirva como una mera inspira-
cién para que otros paises puedan formular politi-
cas propias basandose en sus necesidades y caracte-
risticas. El uso de la emulacién y de hibridos es po-
sitivo ya que aporta conocimientos ya utilizados para
formular una politica nueva que se enfrenta a difi-
cultades similares. Sin embargo, una copia exacta
no seria deseable ya que las circunstancias entre dos
paises no resultan por lo general exactas, y por ende,
los efectos y resultados de cierta politica no se pue-
den copiar tal cual.

Para Bennett (1992), los motivos politicos para
utilizar experiencias de otros paises se debe a lo si-
guiente: 1) interés por colocar cierto asunto en la agen-
da institucional; 2) presion politica; 3) copiar o emu-
lar acciones ejemplares; 4) optimizar la basqueda de
la mejor politica y, por udltimo, 5) para legitimizar
conclusiones ya alcanzadas. Estos motivos determi-
nan el tiempo, naturaleza y alcance geografico de la

politica que se desee transferir.

({COMO ELEGIR UNA POLITICA?

Existen varios criterios relevantes para la eleccion de
una politica. Uno de ellos es la factibilidad; es decir,
las ideas tienen que poder ser instrumentadas. La
pregunta crucial para Majone (1975) es si un progra-
ma o politica que es exitosa en un lugar puede ser
transferido a otro lugar. Los formuladores de politica

deben saber que cualquier idea derivada o inspirada
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en otro programa va a ser modificada para cumplir
con las condiciones politicas e institucionales del lu-
gar. Lo que se busca es una guia general de la politica
a transferir, ya que ésta se sometera a modificaciones
tanto politicas como institucionales para asi poder
operar en otro lugar (Majone 1975).

Majone introduce un concepto muy interesante
para entender coémo se da esta transferencia de politi-
cas entre dos paises. Por un lado, existe una fuerza
que empuja una politica a ser adoptada por otros, y
otra fuerza que jala esta politica. La interaccion de
estas dos fuerzas ayuda a entender cdmo el principio
de reconocimiento mutuo opera en la practica. Estas
dos fuerzas deben de combinarse para producir re-
sultados de politica dptimos.

Para poder adoptar una politica, se debe cumplir
con requerimientos tanto técnicos como politicos (véa-
se cuadro 1). En otras palabras, si un programa es
deseable por parte de los politicos y técnicamente
viable por parte de los expertos, es mas factible que
se transfiera. En cambio, si un programa en especifi-
co no es deseable por los politicos ni técnicamente
viable segun los expertos, su transferencia podra ser
rechazada por partida doble. La confrontacion maés
interesante entre politicos y técnicos es cuando los
politicos se ven atraidos por los éxitos que ha origi-
nado una politica en especifico y quieren adoptarla,
pero la evaluacién prospectiva indica que la transfe-
rencia fracasaria. O el caso contrario, cuando los ex-
pertos si creen que sea factible transferir cierta politi-
ca, pero a los politicos no les parece atractiva (Rose,

1991).

LIMITACIONES DE LA TRANSFERENCIA DE POLITICAS

El hecho de que existan similitudes entre politicas no
significa que toda politica se pueda aplicar en otro
lugar. Es decir, cada problema publico es Unico tanto
en tiempo como en espacio (Rose 1991). Debe tomar-

se en cuenta la factibilidad técnica, econémica y ad-
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Cuapbro 1.

Deseable

AsPECTOS
POLITICOS

No deseable

FACTIBILIDAD DE TRANSFERENCIAS DE POLITICA

ASPECTOS TECNICOS

Viable

Inviable

Factible

Poco factible

Poco factible

No factible
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ministrativa asi como el grado de aceptacion que esta
pueda tener ya que el éxito de un programa se debe
tanto a su contexto especifico como a sus atributos
genéricos. Siguiendo el argumento de Rose respecto
a las restricciones a las que se enfrenta la transferen-

cia de politicas, destacan las siguientes:

a) Silaideologia tanto politica, econémica y social
es similar entre los paises, la transferencia se da
con mayor facilidad. Un ejemplo de lo anterior,
se ilustra con las politicas econdmicas de los tiem-
pos de Reagan y Thatcher, quienes poseian una
ideologia similar.

b) El tamafio de las burocracias y su nivel de efi-
ciencia son también elementos que determinan
si un programa puede transferirse o no. Si el ta-
mafio de la burocracia es muy grande e inefi-
ciente, dificulta una transferencia exitosa.

c) Algunos programas no se pueden transferir si
rebasan las habilidades técnicas de un pais.

d) Por ultimo, la instrumentacion de nuevas politi-
cas tiene un costo econémico, lo que implica una
restriccion para su posible transferencia. Si no
se logra cubrir el costo de contar con una nueva
politica, ésta no se puede transferir aunque sea

una posible solucion.

Bennett (1992) agrega que una politica contara con
menos limitaciones para su transferencia y su instru-
mentacion si no existen dificultades lingUisticas ni ideo-
légicas. Es decir, por razones culturales, ciertos paises
tienen una tendencia natural a revisar politicas de cier-
tos paises.* Esto se debe a que naciones con similitu-
des culturales y linguisticas, asi como con proximidad
geografica, tienden a presentar problemas similares, y
por ello es logico que exista esta tendencia a revisar
politicas entre ellos. Ademas existen patrones de co-
municacion mas fuertes entre ellos (Wolman 1992).

Por otro lado, para Dolowitz y Marsh (1996) exis-

te una serie de limitaciones a las que se enfrenta el
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modelo de transferencia de politicas, ya que entre mas
complejo sea un programa mas dificil es su transfe-
rencia. Las seis hipétesis son las siguientes:

1. Los programas con una meta individual son mas
transferibles que los programas que cuentan con
multiples metas.

2. Entre mas simple es el problema, existe mayor
posibilidad de que se transfiera.

3. Entre mas directa es la relacién entre el proble-
ma y la solucion, mayor posibilidad de que se
transfiera.

4. Entre menos efectos secundarios, mejor.

Entre mas informacién de como opera la politi-
ca, mejor.

6. Entre mas se puedan predecir los resultados,
sera mejor.

Podemos concluir que en la etapa de disefio de po-
liticas publicas, el estudio del modelo de transferencia
de politicas es una herramienta de analisis utilizada para
aprovechar el capital de experiencias acumuladas. Veia-
mos que para el caso de México y América Latina, es
muy Util revisar experiencias de politica de paises que
ya se hayan enfrentado a problemas ambientales simi-
lares. Lo anterior, permite que el formulador de politi-
cas cuente con la informacion necesaria para elaborar
politicas que tengan mayor probabilidad de éxito. Por
ultimo, es importante sefialar que el objetivo de una
transferencia no es hacerse experto sobre el otro pais ni
adoptar con exactitud un programa o una politica en
especifico, sino extraer Unicamente lo que pueda utili-
zarse. El traer nuevas ideas y brindar inspiraciones para
los formuladores de politica del lugar es importante en

este proceso de aprendizaje mutuo.

Notas

1 Definicién tomada de Evans y Davies 1999.

2 Se reducen costos econémicos, de aprendizaje, etc.

3 Los préstamos que exigen ciertas obligaciones: por
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ejemplo los del Fondo Monetario Internacional o del Banco
Mundial a paises latinoamericanos. Fuente: Mireya Vilar.
«An Alternative Aproach to Coercive Policy Transfer» .

4 Un ejemplo muy claro es la similitud cultural e
ideoldgica que existe entre los Estados Unidos de América
y el Reino Unido. Para México la proximidad ideoldgica y

cultural seria mas con los paises latinoamericanos.

BiBLIOGRAFIA

Bardach, Eugene 1999. Los ocho pasos para el analisis de
politicas publicas. Miguel Angel Porrtia, CIDE, México.

Bennett, Colin 1992. «<How States Utilize Foreign Eviden-
ce». Journal of Public Policy 11(1). Numero especial
Lesson-Drawing Across Nations. Enero-marzo.

Dolowitz, David y David Marsh 1996. «Who Learns What
from Whom: a Review of the Policy Transfer Literatu-
re». Political Studies Vol. XLIV.

Evans, Mark y Jonathan Davies 1999. «Interpretacion de
la transferencia de politicas: una perspectiva multidis-
ciplinaria y de niveles multiples». Gestion y Politica

Publica, Vol. VIII, No. 2, segundo semestre.

Hoberg, George 1991. «Sleeping with an Elephant: The
American Influence on Canadian Environmental
Regulation». Journal of Public Policy, Vol. 11. No.1.

Hogwood, Brian W. y B. Peters 1985. The Pathology of
Publi Policy. Oxford Clavendan Press, Gran Bretafia.

Majone, Giandomenico 1975. «On the Notion of Political
Feasibility». European Journal of Political Research,
Vol. 3.

Robertson, David 1991. «Political Conflict and Lesson-
Drawingy». Journal of Public Policy Vol. 11, No. 1.

Rose, Richard 1991. «What is Lesson Drawing?». Journal
of Public Policy Vol. 11, No. 1,1991.

Smith, Adrian 2002. «Policy Transfer in the Develop-
ment of UK Climate Policy for Business». Science
and Technology Policy Research. Electronic Working
Paper Series 75.

Vilar, Mireya s/f. «<An Alternative Aproach to Coercive
Policy Transfer».

Wolman, Harold 1992. «Understanding Cross National
Policy Transfers: The case of Britain and the US».
Governance: An International Journal of Policy and

Administration, Vol. 5(1), enero.

MARIANA BECERRA PEREZ ES subdirectora de Investigacion y Andlisis de Politica Ambiental de la Direccién de Investigacion y Analisis de
Politicas Publicas. Direccion General de Investigacion en Economia y Politica Ambiental. Instituto Nacional de Ecologia. Correo-e:

pbecerra@ine.gob.mx.
ILUSTRACIONES: Ernst Haeckel. Kunstformen der Natur (1899-1904).

Numero 63

83



