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RESUMEN

El propésito del articulo es dilucidar cudles han sido los instrumentos de coordinacién de la
politica social en México en materia alimentaria desde el enfoque de la transferencia de
politicas publicas. Para ¢l cumplimiento de tal propdsito, se utilizé el andlisis documental
sobre la Cruzada Nacional contra el Hambre en fuentes primarias y secundarias; ademds, se
empled la perspectiva de la transferencia de politicas publicas y el andlisis institucional. Como
resultado, se asienta que no es clara la manera en que esta Cruzada contribuyé a la resolu-
cién de un problema social como el hambre, ni es posible identificar su aportacién en otros
campos. La ausencia de una politica alimentaria da por resultado el disefio de intervenciones
fragmentadasy parciales, definidas débilmente. Se estudia el disefio y la implementacién de la
Cruzada Nacional contrael Hambre y el programa brasilefio Fome Zero como mecanismos de
adaptacién y aprendizaje institucional. En conclusidn, se establece que hay inconsistencias en
la interpretacion y en la expresion del problema que se busca resolver con respecto del origen
de la politica y el sistema.
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ABSTRACT

This paper aims to elucidate the instruments used to coordinate social policy in Mexico in the
food sector from the perspective of public policy transfer. In order to achieve this, documentary
analysis of the National Crusade against Hunger was used in primary and secondary sources;
in addition, the perspective of public policy transfer and institutional analysis was used. As
a result, it is not clear how this Crusade contributed to the resolution of a social problem
such as hunger, nor is it possible to identify its contribution in other fields. The absence of
afood policy results in the design of fragmented and partial interventions, weakly defined.
The design and implementation of the National Crusade against Hunger and the Brazilian
Fome Zero program are studied as mechanisms for adaptation and institutional learning. In
conclusion, it is established that there are inconsistencies in the interpretation and expression
of the problem to be solved with respect to the origin of the policy and the system.
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INTRODUCCION

Las recientes reformas en el sector publico que se han implementado en las lti-
mas décadas en varios paises, y en particular en México, han estado orientadas
a la transformacion de la estructura y las relaciones del aparato gubernamental,
asi como a la mejora en la provisién de los servicios publicos a diversos grupos
de la poblacidn, ya sea a través de la separacion estructural de funciones de los
organismos encargados de la politica y seguridad social, mediante la introduccién
de instrumentos de especializacion horizontal (Culebro y Figueras, 2012; Bode y
Culebro Moreno, 2018; Christensen, Fimreite, Legreid, 2007; Askim, Christensen,
Fimreite and Laegreid, 2009), o bien a través del disefio y la implementacion de
politicas dirigidas a descentralizar diversas competencias y facultades a los distintos
niveles de gobierno (Alonso, Clifton y Diaz-Fuentes, 2015).

No obstante, pese a que los procesos de modernizacién y descentralizacion del
sector publico en América Latina y México han tenido efectos diversos, no siem-
pre en el sentido deseado, se ha identificado que una de las dreas ms afectadas y
sensibles ha sido la politica social, y en particular los programas relacionados con
el combate a la pobreza, en pro de alimentacién y la salud (Abrantes y Almeida,
2002; Barquera, Rivera-Dommarco y Gasca-Garcfa, 2001).

Una de las formas con mayor interés e impacto mediante las cuales se explica el
diseno, la formulacién e implementacién de estas politicas, son los mecanismos de
aprendizaje y adaptacion, entre los que se encuentran la transferencia y la difusién
de politicas (Dolowitz y Marsh, 2000; Giliardi, 2010; Culebro Moreno, 2008;
Culebro Moreno y Askvik, 2010; Laguna, 2012). En el caso latinoamericano,
algunos estudios dirigen la atencién hacia el papel del Estado en estos procesos, y
en sectores como la salud y la gestién publica (Osmany y Pimenta, 2017), aunque
su utilidad para el andlisis comparativo ha sido débilmente abordada, sobre todo
cuando se trata de paises fuera del contexto donde han operado muchas de las
reformas recientes en politica social y gestién publica.

Asociado alos procesos de reforma y aprendizaje, otro tema de interés ha sido el
desarrollo de instrumentos de coordinacién que permitan disminuir la fragmen-
tacién y atomizacion que ha traido consigo la introduccién de la llamada Nueva
Gestién Publica en los programas relacionados con el sector salud, la politica social
y la seguridad social (Culebro, 2008; Christensen, 2008; Bode y Culebro Moreno
2018). En la experiencia mexicana, el interés por conocer los problemas de coordi-
nacion en el sector puiblico es reciente (Culebro Moreno, 2008; Culebro Morenoy
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Arellano Gault, 2013; Cejudo, 2016), y es el resultado de una débil implementacién
de politicas destinadas a ampliar la especializacién horizontal, asi como a atender
las fallas en el disefio institucional del contexto politico administrativo y de la toma
de decisiones en el sistema politico. En México, una parte de los programas y las
politicas orientados a mejorar la alimentacion y la nutricién de amplios sectores
de la poblacién opera a través de la politica social (Barquera, Rivera-Dommarco
y Gasca-Garcfa, 2001).

De esta manera, el articulo se enfoca en el andlisis de la Cruzada Nacional
contra ¢l Hambre (en adelante, la Cruzada) como un mecanismo de adaptacién
y aprendizaje institucional producto de un proceso de transferencia y difusion de
politicas publicas. Nos preguntamos acerca de las condiciones en las cuales ocu-
rren estos procesos y sus efectos en el contexto politico administrativo, asi como
la forma en la cual los procesos de institucionalizacién afectan el desarrollo de
€stos mecanismos.

Tedrica y metodoldgicamente, el articulo considera la utilidad de los modelos
de difusién y transferencia de politicas publicas en combinacién con el andlisis
institucional a partir del nuevo institucionalismo, en particular el sociolégico y
el histérico. Se trata de un analisis documental y critico sobre la Cruzada, paralo
cual se consultaron fuentes primarias como la Constitucién Politica mexicana, el
Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, la Ley de Desarrollo Social, el Decreto
de Creacién de la Cruzada y sus modificaciones subsecuentes. Es importante des-
tacar que la lucha contra el hambre surgié como una iniciativa de diversos paises
de la region de América Latina y el Caribe, y que Brasil fue uno de sus principales
impulsores. Asimismo, en los documentos de creacién de la Cruzada se explicita
que el modelo que se tomé como referencia fue el brasileio (Gamboa, 2013), por
lo que el presente andlisis compara algunos elementos en la implementacién de
la Cruzada (México) y de Fome Zero (Brasil) por su potencial explicativo en la
seleccién de casos (Mahoney, 2007), aun cuando podrian existir otras experiencias
latinoamericanas. Como fuentes secundarias, se consultaron evaluaciones internas
y externas (de la Secretarfa de Desarrollo Social y el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social en diversos afios), articulos académicos relacio-
nados y documentos oficiales y académicos sobre Fome Zero, en Brasil. En adicion,
el desfase en la implementacién en ambos paises (Brasil, 2003; México, 10 afios
después, 2013) obliga a acotar el andlisis a los periodos referidos, con énfasis en el
caso mexicano, y no en los cambios y modificaciones que ha sufrido ya el programa
Fome Zero en ¢l contexto del nuevo gobierno brasilefio.
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El texto estd organizado en cuatro secciones. En la primera de ellas se describe el
marco de anélisis de transferencia y difusién de politicas a partir de la adaptacién
y el aprendizaje institucional del que se desprende la hipétesis; posteriormente, la
segunda seccion analiza el caso de la Cruzada con base en el modelo de transferen-
cia y aprendizaje; la tercera seccion aborda algunos elementos de las restricciones
institucionales de la Cruzada, y finalmente se plantean aspectos de discusion a
modo de conclusiones.

TRANSFERENCIA Y DIFUSION DE POLITICAS.
EL MARCO DE ANALISIS A PARTIR DEL APRENDIZAJE INSTITUCIONAL

Laadaptacién y el aprendizaje institucional son considerados a partir de dos gran-
des niveles de analisis: el primero se encuentra relacionado con la transferencia y
la difusién de politicas publicas; el segundo, con el andlisis institucional desde
diversos enfoques (Radaelli, 2000). La combinacién de estos dos niveles sugiere
que la implementacién de las reformas es incorporada a un contexto institucional
existente, de tal manera que las ideas, programas y politicas que se transfieren pasan
por un determinado filtro institucional que afecta el desarrollo y los resultados
esperados, ast como la profundidad del cambio y su 4mbito de aplicacién (Bull,
2007; Dolowitz y Marsh, 1996).

En sintonfa con la difusién de politicas, Evans y Davies (1999) ven la transferen-
ciade politicas ptiblicas (TPP) ms cercana a un concepto de nivel medio y dentro de
un entorno multiorganizacional y multidisciplinario, en donde es precisamente el
dmbito internacional el que produce esta transferencia. No obstante, la TPP, como
cualquier otro instrumento analitico en las organizaciones, afronta los problemas
derivados de la ambigtiedad, la incertidumbre y la racionalidad limitada, propios
de los procesos de innovacién y aprendizaje (March y Olsen, 1975; March, 1978).

Dealguna forma, esta transferencia y aprendizaje implican también un proceso
de construccion de lecciones en el ambito internacional y la generacién de cono-
cimiento a partir de otras experiencias, en las cuales resulta factible desarrollar
modelos y programas. Para lograrlo, Rose (1991) sugiere que la leccidn se construye
con alrededor de diez pasos, algunos de ellos con caracteristicas similares ala TPP, y
en otros se profundiza en el cardcter cognoscitivo de los mecanismos de aprendizaje.

Desde una perspectiva mds empirica, otros estudios se han apoyado en el andlisis
institucional para explicar las posibles fallas en la implementacién de modelos
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organizacionales producto de procesos de transferencia y aprendizaje, como en el
caso de la promocién turistica (Askvik y Culebro Moreno, 2010), en donde las
consecuencias no esperadas ocurren por diversas razones, ya sea por problemas de
legitimidad o por elementos propios de las instituciones como su cardcter normativo
y cognoscitivo. En otras ocasiones, la TPP genera un conjunto de paradojas insti-
tucionales en términos de regulacion y rendicion de cuentas (Figueras y Culebro
Moreno, 2012),y ha servido como herramienta conceptual parala TPP en contextos
latinoamericanos, en particular en el caso de Brasil (Oliveira y Faria, 2017), sobre
todo para explicar la implementacién de programas sociales a partir de la difusién
de politicas (Sugiyama, 2008), o bien como un instrumento teérico metodoldgico
para conocer los problemas en Latinoamérica (Osorio y Vergara, 2016).

El articulo presupone que la transferencia de politicas publicas, asi como el
aprendizaje del exterior y la construccién de lecciones, no ocurre de forma aislada,
sino dentro de un contexto institucional especifico y en espacios organizacionales
concretos (Meyer y Rowan, 1977), afectados por trayectorias de dependencia y
coyunturas criticas que reflejan el sistema politico administrativo y los procesos de
decision y cambio (Olsen y Peters, 1996), ast como la conformacién de diversos
campos organizacionales (Dimmagio y Powell, 1983) como, por ¢jemplo, en ¢l
sector salud (Scott, 2001).

En el contexto latinoamericano existen estudios que se apoyan en ¢l enfoque
de transferencia de politicas o en los planteamientos institucionales para anali-
zar programas o politicas relacionados con algun aspecto del desarrollo social.
Giraldo (2017) utiliza el enfoque de la TPP para describir el surgimiento de las
politicas de agricultura familiar en Colombia; su trabajo enfatiza el papel de los
actores internacionales en la definicion de politicas en materia rural. Por su parte,
Lépez y Gallardo (2014) centran el andlisis en el marco regulatorio de las politi-
cas alimentarias en México con la finalidad de aportar elementos a la discusién
sobre las competencias entre los diferentes niveles de gobierno (federal, estatal y
municipal). Luciene Burlandy tiene una larga trayectoria de trabajos orientados
al estudio de las politicas de seguridad alimentaria y sus contextos institucionales
en Brasil; en particular, analiza las estrategias institucionales puestas en marcha
por el gobierno brasilefio con el objetivo de promover la intersectorialidad de las
politicas de seguridad alimentaria y nutricional (Burlandy, 2009). Sefiala que la
formalidad institucional no es suficiente para promover la intersectorialidad, y que
la combinacién de mecanismos institucionales como los Consejos Nacionales o la
sociedad civil con participacion activa en la agenda de gobierno es clave paralograr
el objetivo de la intersectorialidad de las politicas alimentarias.
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Desde nuestra 6ptica, los enfoques del nuevo institucionalismo histérico y
socioldgico aportan elementos clave para el analisis de un campo especifico de las
politicas publicas: el de la politica social, principalmente de los programasyy politicas
orientados a combatir el hambre y la pobreza en México. En este sentido, partimos
de la hipétesis de que la implementacién de las politicas sociales y alimentarias,
vistas como el resultado de un proceso de transferencia de politicas publicas, de-
pende en gran medida de un conjunto de factores institucionales relacionados con
el pais que recibe esta transferencia, lo cual afecta los mecanismos de coordinacién
durante su implementacion.

El marco analitico de la transferencia de politicas desarrollado en profundidad
por Dolowitz y Marsh (2000) concuerda con el trabajo propuesto por Rose (1996)
en el sentido de considerar la transferencia de politicas como un marco que aglu-
tina diversos conceptos como difusion, convergencia, aprendizaje y obtencién de
ensefanzas. Este tltimo, de acuerdo con Rose (2001), es resultado del interés
de los gobiernos por llevar a cabo acciones que hayan funcionado previamente en
otros contextos, con la intencién de mantener cierto grado de seguridad en torno
a las acciones gubernamentales. Lo anterior deberia impulsar a los agentes de la
transferencia a buscar experiencias exitosas en ambitos internacionales susceptibles
de ser transportadas a los contextos nacionales y locales. Desde la perspectiva de
Rose, es posible suponer que la obtencién de ensenanzas, vistas como un tipo
de “transferencia voluntaria”, implica un aprendizaje consciente, deliberado ¢ inten-
cional. Es decir, si bien es cierto que la transferencia se define como “un proceso en
el cual los conocimientos acerca de las politicas, las disposiciones administrativas
y las instituciones en un momento y/o lugar se usan en la elaboracién de politicas,
disposiciones administrativas e instituciones en otro momento y/o lugar” (Dolowitz
yMarsh, 1996, p. 344), Rose atribuye a dicho proceso una intencionalidad orientada
alaaccion politica. En palabras de Rose, “una ensenanza es, entonces, una moraleja
politica deducida al analizar las acciones de otros gobiernos” (1991, p. 7). Cabe
destacar que, desde la perspectiva de Rose, las lecciones o aprendizajes son vistos
como herramientas que gufan acciones futuras, es decir que, con base en la expe-
riencia actual de otros paises, es posible mejorar elementos de la politica nacional y
ofrecer una alternativa, con suficiente evidencia, para desarrollar nuevos programas
y acciones a mediano y largo plazos (Rose, 1991). Se parte del argumento senalado
por Evans (1990) sobre la dificultad de identificar con precisién los componentes
tangibles e intangibles de la transferencia, asi como de tomar con reserva una pos-
tura que afirme rotundamente la validacion o existencia de dicha transferencia.
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Con base en lo anterior, se retoman cuatro pasos de la propuesta original de
Rose (1991) con el fin de extraer lecciones de la experiencia brasilefia en cuanto ala
formulacién de un programa de seguridad alimentaria (Fome Zero) implementado
en 2003 por el gobierno federal, y que diez afos mds tarde sirvié de modelo para
implementar la estrategia mexicana de la Cruzada. Se resalta el potencial explicativo
y las contribuciones teérico-metodoldgicas de esta experiencia (Mahoney, 2017).
Asimismo, los cuatro pasos se complementan con cinco de las sicte preguntas
desarrolladas por Dolowitz y Marsh (1996) para identificar elementos del proceso
de transferencia de politicas.

LA CRUZADA NACIONAL CONTRA EL HAMBRE
EN MEXICO EN EL MARCO DE LA TRANSFERENCIA DE
POLITICAS Y EL APRENDIZAJE DEL EXTERIOR

Diagnéstico del problema. El apoyo institucional y las trayectorias histdricas
Meéxico tiene una amplia trayectoria de politicas publicas en materia de alimen-
tacioén y nutricion. Después de la Revolucion Mexicana y hasta principios de los
afos ochenta del siglo XX, se disefiaron politicas y programas publicos de nutricién
con ¢énfasis en la produccién de alimentos y las mejoras en el campo mexicano.
Desde 1940, el entonces presidente Lézaro Cardenas definid la politica alimentaria
como parte de la politica social. Practicamente desde ese periodo, los asuntos de
alimentacién entraron en un rubro que més tarde se llamaria desarrollo social y
que ocuparia el Ramo 20 del gasto publico federal. Asi, la politica alimentaria en
Meéxico se ha relacionado histéricamente con politicas de combate a la pobreza o
de mejoramiento de las condiciones de vida general de la poblacién. El marco que
imperd en aquel periodo fue el de la soberania alimentaria, cuando el Estado bus-
caba la autosuficiencia alimentaria a partir de las mejoras en el campo mexicano.
Durante la segunda mitad de la década de los ochenta y parte de la década de los
noventa, el Estado mexicano comenzé a disefiar politicas y programas focalizados
hacia la poblacién rural y urbana que vivia en situacién de pobreza extrema, y
concentr sus acciones en las llamadas politicas de consumo. Se impulsaron en el
pais politicas de corte neoliberal que tomaron como plataforma la nueva gestién
publica. Este periodo coincidié con el marco de la seguridad alimentaria, con las
reformas estructurales del Estado y con el enfoque de modernizacién del pais.
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El enfoque de la seguridad alimentaria prevalecié en los programas y politicas
alimentarios aproximadamente hasta la primera década de 2000 y posteriormente
fue complementindose con el enfoque que coloca el derecho ala alimentacién como
un derecho humano' en el marco de las llamadas politicas ptblicas con enfoque
de derechos. Pese a que el Estado mexicano ha reconocido los derechos humanos a
través de la ratificacion y firma de diversos tratados, instrumentos, cartas y convenios
internacionales en la materia,> comenzd a disefar Planes Nacionales de Desarrollo
(PND) con enfoque de derechos humanos a partir del ano 2000; el PND 20072012
y el PND 2013-2018 son los que incorporan con claridad dicho enfoque. Cabe
destacar que la politica social en México estd reglamentada, primero, por la Carta
Magna, segundo, por los Planes Nacionales de Desarrollo (PND), tercero, por la Ley
General de Desarrollo Social, que regula la politica nacional de desarrollo social, y,
finalmente, por las leyes, normasy reglas de operacion aplicables. Pese a que el tema
alimentario ha estado presente en la agenda de gobierno desde hace varias décadas,
la alimentacién se incorpora en la agenda gubernamental y politica durante la
administracién anterior a partir del reconocimiento del derecho a la alimentacion.

Es en este contexto donde, en 2013, el gobierno federal mexicano sitta el
problema del hambre alrededor de un marco legal existente, modificado poste-
riormente, y pone en marcha la Cruzada Nacional contra el Hambre, adoptando
un enfoque de derechos humanos a partir del derecho a la alimentacion y reco-
nociendo que los esfuerzos de administraciones previas han sido insuficientes
para atender la problemdtica alimentaria del pais, sobre todo, con respecto a las
personas que experimentan situaciones de hambre y que viven en contextos de
extrema pobreza (DOF, 2013). De acuerdo con el decreto de creacién, la Cruzada
es una estrategia de inclusion y bienestar social cuyo propésito es conjuntar es-
fuerzos y recursos de la federacion, las entidades y los municipios, también de los
sectores publico, social, privado y de organismos internacionales para cumplir
objetivos como cero hambre a partir de una alimentacién y nutricién adecuada;
climinar la desnutricién infantil aguda y mejorar los indicadores de peso y talla
en la nifiez; aumentar la produccion de alimentos y el ingreso de los campesinos y
pequefios productores agricolas; minimizar las pérdidas poscosecha y promover la

I Sobre todo, a partir de queen 2011 el derecho alaalimentacién se habia elevado a rango constitucional.

2 La Declaracion de Gincbra de 1924 y la Declaracion de los Derechos del Nifio de 1959 son antecedentes in-
ternacionales que suponen, no solo el reconocimiento del derecho a la salud ya laalimentacién de un sector de
la pobl;\ci(’m, sino también el consenso internacional sobre los COMPromisos y obligacioncs que adquicrcn los
Estados firmantes.
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participacién comunitaria para la erradicacién del hambre (DOF, 2013). Uno de
los elementos novedosos de la Cruzada fue proponerla como un instrumento
de coordinacién interinstitucional e intersecretarial (CONEVAL, 2015). En este
sentido, la Cruzada agrupa programasy politicas ya existentes, que ya contaban con
recursos financieros y reglas de operacién propios, bajo un esquema de combate al
hambre y ala pobreza extrema. De acuerdo con Gamboa (2013), la Cruzada toma
como modelo el diseno institucional del programa Fome Zero implementado por
el gobierno brasilefio entre 2003 y 2011. Existen diferencias y matices en los con-
textos politico-administrativos de ambos paises; por ejemplo, aun cuando ambos
comparten el tipo de gobierno, es decir, una republica democrética representativa
presidencial federal, la orientacién politica de Brasil siguié una marcada tendencia
hacia la socialdemocracia, mientras que México ha sido un pais de centroderecha
predominantemente, con excepcion quizds de la capital mexicana. Tanto la Cruzada
como el Fome Zero fueron impulsados por el Poder Ejecutivo y respaldados por la
legislacion vigente en cada pais; la implementacion corri6 a cargo de la Secretaria
de Desarrollo Social (en México) y del Ministerio Extraordinario de Seguridad
Alimentaria y Lucha contra el Hambre (en Brasil). La propuesta brasilefia surgi6
en 2001 y se implementd entre 2003 y 2011, durante el gobierno de Luiz Inacio
Lula da Silva, fue respaldada por organizaciones populares, movimientos sociales,
organizaciones no gubernamentales y especialistas en la materia, asi como por
miembros de la sociedad civil brasilefia. En México, la Cruzada se implementé
en 2013 y fue suspendida en 2018; fue la estrategia de campana del entonces can-
didato a la presidencia, Enrique Pefia Nieto, y tomé como referente explicito el
modelo brasilefio para su implementacién. Aunque generd expectativa por tratarse
de un instrumento que suponia la mejora de la coordinacién interinstitucional e
intersecretarial, y aun cuando ha sido objeto de diversas evaluaciones, a menos de
un afio de terminar la anterior gestion federal, la Cruzada atn afrontaba diversas
problematicas derivadas de su disefio, tanto por su apego real a la problematica que
busca resolver como por la capacidad de las instituciones y Secretarias involucradas
en la generacion de instrumentos sélidos de vinculacién y en la modificacion de las
rutinas previas (Cejudo y Michel, 2015). El cuadro 1 compara algunos elementos
especificos de ambos programas, con la finalidad de complementar el paso uno de
Rose (definicidn del problema) y de relacionar las preguntas ¢qué se transfiere? y
¢de dénde viene la transferencia?, de la propuesta de Dolowitz y Marsh (1996).
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CUADRO 1. FOME ZERO (BRASIL) Y CRUZADA (MEXICO). DEFINICION DEL PROBLEMA
Y CARACTERISTICAS DE LOS PROGRAMAS

Brasil (2003)

México (2013)

Problema publico identificado’

Hambrey pobreza como problemas
estructurales (definicion escructural)

Hambre definida como indicador
de carencia alimentaria (definicion
operativa)

Caracterfsticas del programa

El proyecto Fome Zero sc trans-
formé en la principal estrategia
gubcrnamcntal que buscé reorientar
las politicas ccondmicasyy sociales. S
asume como poll’tica pljblicaA

Se definié como una estrategia de
inclusion y articulacion de diversos
sectores de la sociedad y del gobicr»
no. Se asume como estrategia de
gobicrno.

Orientacion del programa

Articular politicas estructurales

distribucion de larenta, generacion
o

de empleo, reformaagraria) con

po[l’ticas coyunturalcs 0 compensa-

torias en la lucha contra el hambre y

la pobreza.

Agrupar programas sociales ya
existentes bajo un esquema de coor-
dinacién interinstitucional.

Enfoquc dCl programa

churidad alimentaria y nutricional.

Aunquc retoma elementos de seguri-
dad alimentaria, su fundamento
radica en el derecho a la alimentacion
como un derecho humano.

Estratcgla dCl programa

Asume un esquema universal
desdeel punrto de vista del derecho
alaalimentacion y la garancia de
scguridad alimentaria para todos los
ciudadanos. Sin cmbargo, combina
un esquema de focalizacion y trans-
terencias.

Esqucma de focalizacion, transfe-
rencias condicionadas, distribucion y
consumo de alimentos.

SO]IJCI‘OI’I que plantca Cl programa

El Estado debe crear mecanismos
(cmcrgcntcs y pcrmancmcs) que per-
mitan abaratar el acceso ala alimen-
tacion e incentivar el crecimiento de
la ofertaa través del autoconsumo
ola producci()n de subsistencia. El
Estado sujeto obligado.

No es clarala solucién del problema.
Deacuerdo con el decreto de crea-
cién, los resultados a corto plazo para
lograr elacceso al derecho alaali-
mentacion son acciones coordinadas
paraque “ningt’m mexicano p;ldczca
hambre”. Responsabilidad diluida en

diVCl‘SOS actores.

3 Los marcos tedricos y COHCCPEU&]CS SO]Jl’C Cl hambrc y Iél. PO].)K'CZSI. son difcl‘tﬂtCS cn cada Caso. Cabc scﬁalar que,

encl caso mexicano, las dimensiones teéricas y empiricas del problema no son suficientemente explicadas enlos

documcntos dC creacion.
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CUADRO 1. FOME ZERO (BRASIL) Y CRUZADA (MEXICO). DEFINICION DEL PROBLEMA

Y CARACTERISTICAS DE LOS PROGRAMAS

(continuacion)

Brasil (2003)

México (2013)

Argumentacion

El diagndstico del problcmu del
hambre indicé una insuficiente de-
manda que merma la produccién de
alimentos, las razones no son coyun-
turales, sino resultado del modelo
ccondomico vigente; laresolucion del
problcma delhambre exige un nuevo
modelo de desarrollo econémico
que dé prioridad al crecimiento con
distribucién de la renta, de manera
que seamplic el mercado interno, se
generen cmplcos y mejores salarios,
serecupere el poder adquisitivo del
salario minimo.

Noesclaroel argumento. Enlos
documentos de creacion se senala
que: para garantizar elderechoala
alimentacion deben realizarse accio-
Nes conjuntas con otras dimensiones
(derechos) como trabajo, salud y
educacion, ycon diversas institu-
cionesy niveles de gobicmo. No
plantca que el prob[cma se derive del
modelo econdmico vigente, 0 bien,
quesse articule con otros procesos
estructurales.

EIIFO(]LIC S(JIDI’C l"l PO[)I’CZH.

La pobrcza noes algo aleatorio,
ocasional, sino el resultado de un
modelo de crecimiento perverso,
basado en salarios muy bajos, que ha
llevado a la creciente concentracion
delarenta y el dcscmplco.

La pobrcza esresultado de la falta

de oportunidadcs para el desarrollo.
Esun evento individual o familiar
adverso que debe “supcrarsc”. Setrata
de complcmcntar el ingreso delas
familias parasuperar la pobrcza.

Fuente: elaboracion propia con base en el Diario Oficial de la Federacion (2013), Decreto por el quese establece el Sistema

Nacional para la Cruzada contra cl Hambre del 22 de enero de 2013; Graziano da Silva, Del Grossiy Galvao de Franga (2012).

Nota: Con el programa Fome Zero, Brasil cumplic ¢l Objetivo de Desarrollo del Milenio de reducir la extrema pobreza ala mitad

entre 1990y 2015.

El contenido de la transferencia

La transferencia de politicas y aprendizaje fue caracterizada por convertirse en un
proceso hibrido y limitado, y al mismo tiempo filtrado en un contexto politico que
asumié elementos propios. De acuerdo con el Consejo Nacional de Evaluacién de
la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL, 2013), el disefio de la Cruzada recu-
perd las experiencias internacionales de Pertt (Estrategia Nacional de Seguridad
Alimentaria 2004-2015), Nicaragua (Programa Hambre Cero), Brasil (Fome
Zero), entre otros. Este tlltimo fue el que mayores similitudes tiene con la versién
mexicana. De acuerdo con el enfoque de Dolowitz y Marsh (2000), se transfirid el
contenido general de la politica y la idea planteada en el diagndstico del problema.
Cuando decimos que la transferencia ocurrié en el nivel del contenido de la politica
nos referimos a lo sefialado por los autores como “se entiende a la politica como
declaraciones amplias de intencién que indican una direccién deseada”. En este
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sentido, la idea de combatir el hambre y la pobreza extrema fue recuperada por
el gobierno mexicano como el objetivo central de la Cruzada, a partir del cual se
desarrolla la estrategia. Si bien México recuperd la idea de combatir el hambre y la
pobreza, no utiliza la Cruzada como politica de seguridad alimentaria articulada
con politicas estructurales, como en el caso brasileno. Tampoco es suficientemente
claro cdmo la Cruzada, en tanto estrategia de coordinacion interinstitucional e
intersecretarial, contribuirfa a resolver la problemdtica del hambre y la pobreza ex-
trema. No obstante, el Consejo Nacional de Evaluacién dela Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL), en su evaluacién sobre el disefio de la Cruzada, sefialé como
déficit que en el diagnéstico no siempre se consideraron todos los elementos de la
politica brasilena, tampoco retomé los problemas a los que se enfrent6 Brasil en
aquel momento (CONEVAL, 2013). Ambos programas asumieron caracteristicas
propias y caminos diferentes, aunque se plantearon el mismo objetivo general: el
desarrollo de estrategias, metas, instrumentos, acciones y, sobre todo, el marco
tedrico-conceptual para definir hambre y pobreza.

Mientras que el programa brasilefio colocd el problema del hambre como un pro-
blema estructural derivado de un modelo econémico que favorece la concentracién
de la renta y que amplia las desigualdades socioeconémicas, la Cruzada definié el
hambre a partir de indicadores de carencias sociales, es decir, elaboré una definicién
mas operativa, sin delinear los elementos teéricos o conceptuales involucrados. Para
el programa mexicano, el hambre es la condicién resultante de la inseguridad ali-
mentaria moderada o severa (medida a través del indicador de carencia alimentaria),
ademds de vivir en condiciones de pobreza extrema (poblacién con ingresos meno-
res al valor de la canasta bésica alimentaria y con al menos tres carencias sociales).
En conjunto, este sector de la poblacion es el que vive en condiciones de pobreza
extrema alimentaria o hambre. Como se mencioné, de la propuesta brasileia se
transfiere a México la idea general de la politica, que, en el caso particular, ocurri6
en un momento politico coyuntural, pues el afo previo a la implementacion de la
Cruzada se realizaron elecciones presidenciales en el pais, y el entonces candidato
del Partido Revolucionario Institucional (PRI) a la presidencia, Enrique Pefia Nieto,
ya enarbolaba la Cruzada como parte de su proyecto de campana.

Origen de la transferencia
Como se ha mencionado, la transferencia ocurrié principalmente a partir del pro-
grama Fome Zero brasilefio, que fue transportada, con matices propios, al contexto

227
Politica social y transferencia de politicas ptiblicas o V. I. Delgado Campos y J. E. Culebro Moreno
Revista de El Colegio de San Luis ¢ Nueva época e afio IX, niimero 20 o septiembre a diciembre de 2019 o El Colegio de San Luis
ISSN-E: 2007-8846  DOI: http://dx.doi.org/10.21696/rcs192020191004 e ISSN IMPRESO:1665-899X



institucional mexicano. Sin embargo, la propuesta de combatir elhambre y la pobre-
za extrema es un compromiso asumido por diversos paises de la region de América
Latinay el Caribe desde los afios noventa, y cuyos impulsores son, primordialmente,
organismos internacionales como la Organizacién de las Naciones Unidas parala
Alimentacién y la Agricultura (FAO) y la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU). El gobierno brasilefio tomé parte en una estrategia regional, a raiz de la
cooperacién Sur-Sur, y con la renovacién de una agenda internacional que permi-
ti6 la participacion de este pais en iniciativas internacionales como la Iniciativa
América Latinay el Caribe Sin Hambre (IALCSH), el Didlogo Brasil-Africa sobre
Seguridad Alimentaria, Lucha contra el Hambre y Desarrollo Rural, la Reforma
del Comité de Seguridad Alimentaria de la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentacién y la Agricultura (FAO), por mencionar algunos (Graziano
da Silva, Del Grossi y Galvao de Franga, 2012). Por otro lado, ¢l programa bra-
silenio retomé en aquel momento los Objetivos de Desarrollo del Milenio de la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), que se propuso reducir la pobreza
extrema a la mitad entre 1990 y 2015. Cabe mencionar que las agendas politicas
en la esfera mundial han reconocido la lucha contra el hambre, no solo como una
condicidn necesaria para el desarrollo de las sociedades, sino también como ele-
mento indispensable para la garantia de los derechos humanos, lo que sugiere una
valoracidn ético-politica e ideoldgica sobre qué tipo de sociedad se busca construir
y cudles serfan las prioridades y directrices para dicha construccién. En adicién,
a la llamada lucha contra el hambre se han sumado organizaciones civiles y no
gubernamentales, asi como organismos financieros como el Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional.

Abstraccion del modelo de causa y el disesio de la leccion

Un modelo describe de forma genérica los elementos de un programa que son
necesarios para que pueda funcionar, y la abstraccién identifica lo que es comtin
en muchos paises (Rose, 1991). Asi, localizar los focos de abstraccion (elementos
comunes) y poner atencién en los aspectos esenciales (necesarios para funcionar)
son tareas fundamentales para realizar un analisis comparativo y obtener con ello
lecciones o aprendizajes del exterior. Un modelo, entonces, identifica un proble-
ma sobre el cual se plantean una o varias soluciones, asi como la forma en que se
relacionan, es decir, c6mo las soluciones pueden ser transformadas en acciones con
intencionalidad politica para modificar el statu quo. Asi, es posible suponer que las
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lecciones del exterior se transforman en acciones con cierta intencionalidad politica,
que, una vez que son abstraidas de un programa real (de un contexto A), pueden
ser transportadas (a un contexto B) y modificar o reorientar algunos elementos
del programa local en cuestion o, incluso, transformar la orientacién politica en
su conjunto. De acuerdo con la propuesta de Rose (1991), una leccién del exterior
debe incluir los elementos necesarios para que los programas funcionen, pero debe
dejar fuera aquellos elementos “no esenciales™.

El autor propone algunos elementos cuya identificacion es fundamental, a saber:
1) reglas de actuacion, por ejemplo, reglas de operacion de programas especificos,
normas y demds leyes de competencia; 2) los requerimientos administrativos para el
cumplimiento del programa; 3) la necesidad de personal, por ejemplo, especialistas
en la materia, operadores en distintos niveles, auditores, etcétera; 4) los receptores
de los programas, ya sea un sector de la poblacion (mujeres, nifios, adultos mayores),
ya sean organizaciones (hospitales, universidades, agencias gubernamentales). Cabe
mencionar que, si bien es posible dar seguimiento a estos elementos durante el proceso
de transferencia, la obtencién de ensefianzas del exterior para el propio contexto o pais
es un proceso dialégico, en el sentido de que el modelo inicial no necesariamente es el
modelo final de implementacidn, ya que durante el proceso se reconfiguran algunos
de los elementos bésicos. Es decir, se enfatiza la inclusién de dichos elementos, pero
con ello no termina el proceso de aprendizaje. El cuadro 2 muestra los elementos del
modelo de abstraccién para el caso de la Cruzada y el programa Fome Zero.

CUADRO 2. ELEMENTOS DEL MODELO
DE ABSTRACCION, BRASIL-MEXICO

Brasil (Fome Zero)

México (Cruzada)

1 Normatividady

reglas de operacion
s

A partir dela Medida Provisoria 103 del 1
de enero de 2003, se dispusicron cambios
enlaorganizacion dela Presidencia de

la chublica y delos Ministerios. Se
promulga la Ley 10683 del28 de mayo

de 2003, se crea el Conscjo Nacional de
Segu ridad Alimentariay Nutricional
(CONSEA) y el Gabincte del Ministro

de Estado Extraordinario de Seguridad
Alimentaria y Lucha contra el Hambre
(MESA); el Decreto 4564 del 1 de enero de
2003, define el MESA como ¢rgano gestor
del Fondo de Combate y Erradicacion de
la Pobreza.

Decreto por el que se establece el Sistema
Nacional parala Cruzada contra el Ham-
bre, publicado en el Diario Oficial dela
Federacion el 22 de enero de 2013.
Lineamientos de organizacién y fun-
cionamiento del Conscjo Nacional de

la Cruzada contra el Hambre del 22 de
enero de 2013.

EI30 de abril de 2014 sc crea, por decreto
oficial, el Programa Nacional México Sin
Hambre, que retoma los objetivos de la
Cruzada; se vuelve su brazo operativo.

229

Politica social y transferencia de politicas ptiblicas o V. I. Delgado Campos y J. E. Culebro Moreno
Revista de El Colegio de San Luis ¢ Nueva época e afio IX, niimero 20 o septiembre a diciembre de 2019 o El Colegio de San Luis
ISSN-E: 2007-8846  DOI: http://dx.doi.org/10.21696/rcs192020191004 e ISSN IMPRESO:1665-899X



CUADRO 2. ELEMENTOS DEL MODELO

DE ABSTRACCION, BRASIL-MEXICO (continuacién)
Brasil (Fome Zero) México (Cruzada)
2 chucrimicntos Tiene institucionalidad a través del Tiene institucionalidad a través de la
administrativos Ministerio Extraordinario de Seguridad - Secretarfa de Desarrollo Social y participa
Alimentariay Lucha contrael Hambrey  del presupuesto publico de los tres niveles
Y ) presup P
participa del presupuesto publico. de gobicmo.
3 Necesidad de El proyecto Fome Zero propuso laincor-  LaCruzada incorpord programas
pcrsonal poracién de diversos tipos de politicas: previamente existentes, por lo que las
estructurales, cspccfﬁc;\s y locales. En necesidades de operacidn son determina-
cada caso, las necesidades de pcrsonal y de  das por los programas cspccfﬁcosA
\ e
recursos se definieron para cada poll’ticay
programa cspccfﬁco.
4 Receproresdel 9.3 millones de familias y 44 millones En 2014, se identifics que 28 millones de

programa

de personas muy pobres (con base en

la Encuesta Nacional por Muestreo de
Domicilios, 1999, realizada por el Institu-
to Brasileiio de Geografiay Estadistica,
IBGE). Considera personas vulnerablesal
hambre yalas que viven con hambre.

personas tienen carencia alimentaria y 114
millones de personas viven en pobrcza
extrema; se realizé un cruce en ambas
catcgorl’as para identificara 74 millones
de personas como pob[acién objctivo.
Son los pobres extremos que tienen
carencia alimentaria. Solo consideraa
quicnes viven con hambre. No se ocupa
dela poblacién en situacion de pobreza o
vulnerabilidad.

Fuente: elaboracién propia con base en Diario Oficial de la Federacion (2013); Decreto por el que se establece el Sistema Nacional

parala Cruzada contra el Hambre (22 de encro de 2013); Graziano da Silva, Del Grossiy Galvao de Franca (2012).

Que exista una correspondencia entre el modelo del cual se abstraen lecciones y la
aplicabilidad de los aprendizajes en el propio contexto es variable y depende de si
la leccién es una adaptacion, un hibrido, una sintesis de modelos, o simplemente
estd inspirada en el modelo extranjero (Rose, 1991). La adaptacién del modelo a
las circunstancias concretas del pais es una forma de importacion simple de la cual
se pueden disefiar lecciones. Ademds, la adaptacién implica una correspondencia
entre la fuente original y el programa que se desea replicar, y no necesariamente
deben ser idénticos, pero cuanto mayor sea el grado de correspondencia serd mayor
el grado de aprendizaje del exterior (Rose, 1991).

Grados de la transferencia
Derivado de la propuesta de Dolowitz y Marsh, es posible suponer que el grado
de transferencia en la Cruzada es el de imitacidn, en tanto recuperacion de la idea
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general de combatir el hambre y la pobreza, pero a la vez es inspiracional, porque
en el discurso politico se asumié la Cruzada como una politica integral y com-
pleta; aunque, debido a la premura en su implementacién (CONEVAL, 2013), los
alcances esperados atin se muestran parciales y fragmentados (Cejudo y Michel,
2015), incluso a menos de un afio de que la administracién anterior terminara. La
transferencia del modelo brasilefio hacia el contexto mexicano muestra un grado
de correspondencia menor; es decir, se trata de un modelo que imita al original, al
menos en el nivel de las ideas y de principios generales, basado en la inspiracién,
por lo que no es posible afirmar que sea una copia fiel del proyecto brasileno.

El 4ltimo paso que se toma como referencia en este trabajo es el paso ocho de la
propuesta original de Rose, denominado manejo del problema en el contexto, que
es compatible, a su vez, con las preguntas ¢cudles son las restricciones de la politica?
y ¢cdmo la transferencia conduce al fracaso de la politica?, planteadas en el trabajo
de Dolowitz y Marsh (2000) y asociadas al contexto institucional.

RESTRICCIONES INSTITUCIONALES DE LA CRUZADA

Se identificaron elementos del contexto que intervienen en el éxito o el fracaso
de la implementacién de la politica. Para efectos de este trabajo, se destacan solo
aquellos elementos del contexto institucional. De ahi que en cualquier proceso
de transferencia deban tenerse en cuenta los requerimientos administrativos e
institucionales para que los programas funcionen. De acuerdo con Rose, “debido
aque cada programa tiene que ser anclado dentro de las instituciones de gobierno,
una leccién no se puede importar si no hay una institucion que pueda ponerla en
préctica” (2001, p. 16).

Desde la perspectiva de Dolowitz y Marsh (2000), es posible identificar cuando
menos dos elementos —no exhaustivos ni excluyentes entre si— que muestran las
tendencias de las restricciones de la Cruzada al implementarse en el pais. Primero, el
marco cultural-cognitivo que acompana la orientacién politica y las trayectorias en
cada pais, que fue consecuente con el programa en cada contexto. Pese a que ambos
paises son republicas democraticas, representativas, federales y presidencialistas, en
Brasil han predominado histéricamente gobiernos afines a la socialdemocracia, a
los movimientos sociales por la lucha y la defensa de los derechos de las minorfas
y por una construccion de sociedad en defensa del trabajo y la distribucion justa
de bienes. En ese sentido, Fome Zero se planteé como una politica de seguridad
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alimentaria, integral y articulada con otras politicas de tipo estructural, con la
finalidad de erradicar el hambre y la pobreza extrema a partir del reconocimiento
urgente del cambio en la politica econémica de tipo neoliberal que ha prevalecido
en el continente latinoamericano en los tiltimos 30 afios. En México, la orientacién
politica predominante ha sido la centroderecha que favorece los proyectos y poli-
ticas sociales desde una légica mercantil. Cabe mencionar que, al menos durante
el primer decenio de la década de 2000, la capital del pais logré avanzar en el
posicionamiento de gobiernos afines a los partidos de izquierda-socialdemdcrata,
tendencia que se ha modificado en las tltimas administraciones locales. El segundo
elemento de restriccién es la factibilidad institucional y estructural relacionada
con el marco regulativo. Se ha documentado que, aun cuando la Cruzada intenta
resolver el problema de la fragmentacién en la politica social a través de la coheren-
cia entre programas, la coordinacién entre estructuras de decision y los procesos
administrativos y la integracién de la accion gubernamental no logra contrarrestar
el efecto desarticulador de reglas, normas y, sobre todo, de rutinas de operacién
arraigadas en las acciones de funcionarios del programa (Cejudo y Michel, 2015).

CONCLUSIONES

El propésito del articulo consisti6 en analizar el desarrollo de la politica social en
el pais en particular en el caso de la estrategia de la Cruzada Nacional contra el
Hambre, como un mecanismo de adaptacioén y aprendizaje institucional producto
de un proceso de transferencia y difusion de politicas publicas. De manera comple-
mentaria, nos interesd explorar la contribucion del enfoque de la TPP y el andlisis
institucional para examinar los problemas de coordinacién en un caso especifico
de politica social en materia alimentaria en México.

Derivada de un proceso de la TPP, la Cruzada afronté diversas limitaciones
emanadas de una serie de filtros institucionales, cuyo resultado es una transferencia
incompleta con respecto del modelo brasilefio. Dichas limitaciones se observan en el
disefio y en la estructura organizacional, a causa del contexto institucional en
el cual ha operado el programa. Se identifican inconsistencias en la interpreta-
cidén y en la expresion del problema que se busca resolver con respecto del origen
de la politica y el actual sistema politico. En este sentido, no es suficientemente
claro cémo una estrategia como la Cruzada, cuyo motor principal es la mejora
de la coordinacidn entre instituciones y programas, contribuye a la resolucién de

232
Politica social y transferencia de politicas ptiblicas o V. I. Delgado Campos y J. E. Culebro Moreno
Revista de El Colegio de San Luis ¢ Nueva época e afio IX, niimero 20 o septiembre a diciembre de 2019 o El Colegio de San Luis
ISSN-E: 2007-8846  DOI: http://dx.doi.org/10.21696/rcs192020191004 e ISSN IMPRESO:1665-899X



problemas sociales como el hambre y la pobreza extrema. Aunado a lo anterior,
aunque se modificd la definicién de hambre como resultado de una evaluacion del
diseno realizada por el CONEVAL en 2014, esta definicion tampoco es suficiente-
mente clara para determinar las dimensiones del problema y su relacion con otros
problemas estructurales, o, en su caso, asumir una posicion ético-ideolégica sobre
dicho problema y su solucién. Por otro lado, destaca la ausencia de una politica
alimentaria y de bienestar social integral, lo que resulta en el disefio de interven-
ciones fragmentadas y parciales que buscan solucionar un problema que desde
el inicio fue definido vagamente en un contexto particular, ya que se centré en el
sefialamiento de las consecuencias del dafio (el hambre extrema), pero no realizé
un viraje hacia la determinacién del problema, lo que es fundamental parala TPP
y el aprendizaje del exterior.

Unadelos aportes de este articulo se relaciona con el empleo del andlisis institu-
cional en [a TPP. De esta forma, se ha senalado también la existencia de una débil
coordinacion institucional y organizacional en la implementacion de la Cruzada,
yaque no logré contrarrestar el efecto desarticulador de las reglas, normas y rutinas
arraigadas en los funcionarios (Cejudo y Michel, 2015). Tal cual lo sostienen estos
modelos, el momento en que ocurre la transferencia fue un elemento clave en el
andlisis, pues coincidi6 con un tiempo coyuntural en el pais previo a las elecciones
federales de 2012; la Cruzada fue una estrategia de campana del entonces presidente
clecto y se implementd de manera apresurada al afio siguiente, sin contar con un
disefio suficientemente consolidado para alcanzar los objetivos que tenia propuestos
(CONEVAL, 2014). La propuesta de erradicar el hambre y la pobreza extrema sin
tomar en cuenta el debate sobre el modelo econémico y politico actual, en el que
prevalecen politicas orientadas hacia la l6gica mercantil producto del ambiente
institucional, resulta pricticamente una contradiccion ontoldgica.

La puesta en marcha de la Cruzada dos anos después de que el derecho a la
alimentacion se elevara a rango constitucional en México pudo significar un ele-
mento novedoso para el diseno de programas y politicas sociales con enfoque de
derechos. Sin embargo, demandaba la ¢jecucion de instrumentos juridicos que
garantizaran el ¢jercicio de tal derecho, elemento que no fue discutido suficien-
temente en la Cruzada; es decir, no fue claro cdmo la Cruzada contribuiria en la
garantia del derecho alaalimentacién de la poblacién que vive en extrema pobreza
y con carencia alimentaria.

Por lo anterior, si bien es cierto que la TPP supone una fuente de innovacién de
conocimiento, retomar las experiencias exitosas de otros paises no se traduce perse
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en una mejora de la gestion o de la prestacién de servicios del sector publico, por lo
que se requiere un analisis pormenorizado de las restricciones cognitivas, organiza-
cionalesy politico-administrativas del contexto en el cual se realizala transferencia
(Laguna, 2012; Osorio y Vergara, 2016), ¢ incluso en dreas diferentes a la politica
social como el presupuesto (Oliveira, 2011). No obstante, desde nuestra dptica, el
debate sobre el origen de la transferencia no se encuentra solo en el senalamiento
acercade sila transferencia es resultado de una imposicién o de un proceso auténomo
(Laguna, 2012) o de los canales de difusién (Jordana et al., 2011), sino también en
el analisis de cdmo se articulan ambos procesos, en cudl etapa de la transferencia
prevalece uno sobre otro y qué peso tienen los diferentes actores involucrados. En
el caso de la Cruzada, se trat6 de un proceso auténomo local, pues fue iniciativa
del Ejecutivo ponerla en marcha, aunque con una participacién importante de
organismos internacionales como la Organizacién de las Naciones Unidas parala
Alimentacién y la Agricultura, la Organizacién de las Naciones Unidas y el Banco
Interamericano de Desarrollo, y en donde las redes de conocimiento desempefiaron
un papel relevante como formas suaves de transferencia (Stone, 2004).

Sin embargo, una de las limitaciones del enfoque de la TPP es la dificultad para
identificar con suficiente claridad los limites de la participacién de los actores y
la intencionalidad de fondo de la transferencia, asi como los componentes del
resultado final de las politicas (Osorio y Vergara, 2016). En adicién, otra limi-
tacién de la TPP es la valoracion sobre las mejores préicticas susceptibles de ser
transportadas a otros contextos. En el caso de la Cruzada, aunque la idea general
de combatir el hambre es un acuerdo comun entre las naciones, la forma que tomé
suimplementacion en el contexto mexicano dejé vacios, sobre todo en el ambito de
la coordinacién, que se ha referido ampliamente en el desarrollo de este articulo,
resultado del contexto institucional.

El enfoque de TPP supone una linealidad en la transferencia (transferir una
politica de un contexto A a otro contexto B); sin embargo, consideramos que llevar
cl andlisis a un nivel de mayor complejidad posibilitara la problematizacién de los
contextos y los actores, sobre todo en los paises latinoamericanos, donde existen
niveles altos de desigualdades socioeconémicas, politicas y culturales. En ese senti-
do, el modelo de la TPP puede ser util para mostrar las debilidades institucionales
de la politica social mexicana, hacer visibles las relaciones de poder entre actores y
mostrar elementos sobre la intencionalidad de la transferencia.

Finalmente, rescatamos algunas contribuciones a la literatura sobre la
TPP relacionadas con dos elementos de interés acerca del enfoque del nuevo
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institucionalismo histérico y socioldgico para el andlisis de la politica social mexi-
cana con implicaciones importantes en la TPP y los mecanismos de coordinacion.
El primero refuerza la idea de hacer visibles las relaciones de poder: “las institu-
ciones ni necesaria ni frecuentemente se disefian para ser socialmente eficientes;
al contrario, por lo general, al menos las reglas formales, son creadas para servir a
los intereses de aquellos que tienen el poder de negociacion suficiente para desa-
rrollar nuevas reglas” (Romero, 1999, p. 23). El segundo elemento sefiala que las
instituciones suelen tener una vida més larga que las politicas concretas, lo que
supone mayor resistencia al cambio por parte de los actores involucrados (Romero,
1999). En conjunto, estos aspectos hacen posible la comprensién, por un lado, de
algunos elementos del cambio institucional en diversos ambientes y, por el otro,
del potencial analitico de la difusién de politicas en diferentes contextos como el
latinoamericano (Osorio y Vergara, 2016).
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