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El objetivo del presente trabajo es plantear una aproximación teórico-
metodológica al concepto de internacionalización de las políticas públicas.
Desde una perspectiva marxista, y desde la recuperación crítica de aportes
conceptuales del mainstream, se exponen y sintetizan los principales ele-
mentos teóricos que definen a este concepto y sus principales implicancias
para el estudio concreto de las políticas públicas. En el marco de este obje-
tivo, se presenta la internacionalización de las políticas públicas en el seno
del proceso más amplio de internacionalización del Estado, para luego
desarrollarlo en sus diferentes aspectos. El trabajo finaliza con la sistema-
tización de los principales criterios teórico-metodológicos para el análisis
de las políticas públicas que se desprenden de la propuesta teórica presentada.

Introducción

En términos generales, el campo de discusión de las políticas públicas
está trazado por un fuerte nacionalismo metodológico (Hirsch y
Kannankulam, 2010), que tiende a omitir o subestimar la dimensión inter-
nacional en el desarrollo de las mismas. Aun cuando se reconoce la presen-
cia de algún elemento internacional en el desarrollo de una política pública
en particular, se lo hace considerándolo exterior a la misma, con una inci-
dencia más o menos mecánica sobre ella. Así, la dimensión internacional no
tiende a reconocerse como constitutiva y constituyente del proceso de desa-
rrollo de las políticas públicas.

* Artículo recibido el 4 de febrero de 2020 y aceptado para su publicación el 21 de
septiembre de 2020.

** El autor agradece el aporte de dos evaluaciones anónimas a una versión previa de
este artículo.
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Este trabajo busca discutir el problema de cómo interpretar la relación
entre el desarrollo de las políticas públicas y los elementos que aparecen
como exteriores al marco nacional. Es decir: ¿cómo interpretar la relación
de las políticas públicas con los marcos normativos internacionales? ¿Cómo
explicar la convergencia de políticas públicas a nivel internacional? ¿Cómo
entender la relación de las políticas públicas con los lineamientos de los
organismos internacionales o los espacios supranacionales?

Como vía para describir y explicar el conjunto de fenómenos que atra-
viesan los problemas antes señalados, proponemos la categoría de
“internacionalización de las políticas públicas”, contenida en una categoría
más amplia como es la de “internacionalización del Estado” (Ciolli, 2018;
Hirsch y Kannankulam, 2010; Picciotto, 1991). En este sentido, el objetivo
de este trabajo será exponer los elementos que consideramos que definen la
categoría teórico-metodológica de internacionalización de las políticas pú-
blicas y sus implicancias para el estudio de las mismas.

Nuestro planteo se asienta en una perspectiva marxista, aunque recu-
peraremos críticamente aportes provenientes del mainstream. La recupera-
ción crítica incorpora elementos del plano de la caracterización de los fenó-
menos sin por ello asumir sus fundamentos teóricos (Adorno, 2001). Se
trata, en particular, de las contribuciones de los estudios de difusión o trans-
ferencia de políticas públicas, que toman fuerza hacia la década del sesenta
en el análisis de los Estados norteamericanos (Gray, 1973a; Gray, 1973b;
Ross y Homer, 1976; Walker, 1969), y continúan hasta la actualidad en el
seno de los estudios de políticas comparadas (Berry y Berry, 2010; Bulmer
et al., 2007; Dolowitz y Marsh, 1996; Jakobi, 2009; Gilardi y Wasserfallen,
2019; Menseguer y Gilardi, 2008; Weyland, 2006; Weyland, 2011).1

Organizamos el trabajo en tres apartados. En el primer apartado, expo-
nemos las determinaciones generales de la internacionalización del Estado,
en el que se inscribe el proceso de internacionalización de las políticas pú-
blicas.2 En el segundo apartado, presentamos, en primer lugar, los elemen-
tos que hacen a la naturaleza de la internacionalización de las políticas pú-

1 En términos generales, desde el punto de vista teórico, estos estudios descansan en
el pluralismo o bien en el institucionalismo político, ya sea desde un marco de
elección racional limitada o no limitada. Por otro lado, también en términos genera-
les, plantean el problema de la difusión como parte de un problema más amplio: la
innovación o adopción de políticas. Es decir, la difusión de las políticas públicas se
analiza en estos trabajos como un mecanismo (o fuente) más en la adopción las
mismas. Por esto, tienden a circunscribir los análisis centralmente a la fase de toma
de decisión o diseño de la política pública. Por último, como está planteado en los
primeros estudios de la política norteamericana, la difusión es estudiada no solo
entre estados nacionales, sino también entre estados subnacionales.

2 Utilizamos la noción de determinación en su sentido crítico dialéctico, en tanto:
“(…) momento constitutivo esencial de la cosa” (Dussel, 1985:32).
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blicas (aquello que la internacionalización es, y por quienes está marcada);
en segundo lugar, exponemos los elementos que configuran los canales y
mecanismos de la internacionalización (los determinantes más específicos
de la misma); y, en  tercer lugar, planteamos los principales efectos de este
proceso. En el cuarto apartado, analizamos las implicancias teórico-
metodológicas más importantes del marco de análisis trazado.

1. La internacionalización de las políticas públicas
como aspecto de la internacionalización del Estado

En tanto las políticas públicas forman parte de la actividad estatal, ex-
plicar su internacionalización exige explicar antes la internacionalización
del Estado y la relación nacional-global en las relaciones sociales capitalistas.

1.1- La relación nacional-global
en las relaciones sociales capitalistas

La especificidad de las relaciones sociales capitalistas es la separación
objetiva entre la economía y la política, es decir, la separación entre el merca-
do y el Estado. De la forma capital, mediada por la libertad de quienes ven-
den y quienes compran fuerza de trabajo, deriva la forma Estado.3 La forma
mercado y la forma Estado son modos de existencia diferenciados de las
mismas relaciones sociales capitalistas, constituyen una unidad en la sepa-
ración (Bonnet, 2018; Hirch, 2017; Holloway y Picciotto, 1977). De este
modo, la forma Estado está determinada por el antagonismo entre el capital
y el trabajo. Además, en el Estado se expresa la condensación material y
específica de relaciones de fuerza sociales, en las cuales se procesa un modo
histórico de hegemonía (Block, 1987; Gramsci, 1984; Poulantzas, 2005).

El Estado es constituido por —y constituyente de— la unidad orgánica
de lo nacional y lo internacional, en tanto dos momentos de la totalidad de

3 En la medida en que la libertad —la separación de los productores directos de los
medios de producción— compele a los mismos a vender su fuerza de trabajo para
conseguir sus medios de vida como única alternativa (coacción económica), no se
requiere la fuerza física en el proceso inmediato de explotación (coacción extra-
económica). Al mismo tiempo, en la medida en que esta fuerza física niega la liber-
tad, el otro aspecto de la libertad —el contrato de compra-venta libre de fuerza de
trabajo— necesita, para cumplirse, que la misma se separe del proceso inmediato de
explotación. Esta separación entre poder coactivo y proceso inmediato de produc-
ción es la forma distintiva y particularizada de la dominación capitalista (Holloway y
Picciotto, 1977).

Emiliano Fernández
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las relaciones sociales capitalistas. Lo nacional y lo internacional no son dos
entidades o esferas externamente relacionadas, sino partes de una misma
totalidad —momentos de una misma unidad orgánica. Ni lógica ni históri-
camente existe un a priori en el que se conforman como entidades o ámbi-
tos separadamente para luego entrar en un proceso de interrelación. Del
mismo modo, lo global no puede plantearse como suma de naciones o de
Estados-nación. Más bien, lo global y lo nacional son “una diferencia en la
unidad” (Bonefeld, 2013), son modos de existencia diferenciados de las
mismas relaciones sociales capitalistas. Los Estados-nación son la forma en
la que se particularizan las relaciones sociales capitalistas globales en térmi-
nos políticos y en la que se expresa la territorialización de esas relaciones en
un espacio geográfico determinado. Así, lo global existe en esas particulari-
zaciones nacionales —el sistema de Estados—, y al mismo tiempo lo nacio-
nal existe a través de esas relaciones globales. Al respecto, Bonefeld dice: “El
Estado-nación existe a través de las relaciones globales de explotación y está
confinado dentro de los límites impuestos por la forma contradictoria de la
acumulación de capital a escala mundial” (2013:67).

Las relaciones internacionales, entonces, son el campo de fuerzas en
que se resuelve la interacción entre los diversos Estados-nación, los cuales
no son entidades de poder político in abstracto sino formas sociales de la
totalidad global de las relaciones sociales capitalistas (Holloway, 1993). Las
relaciones sociales capitalistas, aunque organizadas políticamente bajo la
forma del Estado-nación, son inherentemente (y crecientemente) globales.
El mercado mundial, el espacio donde se conforma la tasa media de ganan-
cia que define la dinámica de los flujos de capital a través de los diferentes
espacios nacionales de valorización, es la base de las relaciones internacio-
nales entre esos Estados (Bonefeld, 2013).4 En este sentido, el mercado
mundial y el sistema de Estados no son sino la forma económica y la forma
política que respectivamente revisten las relaciones sociales capitalistas en el
plano global. Por consiguiente, desde este punto de vista, la distinción entre
lo nacional y lo global puede ser únicamente analítica, como disección
metodológica sobre una unidad social real.

La forma social nacional —el Estado y el mercado doméstico— está
determinada por la relación global de capital, y por su actividad en el siste-

4 “El mercado mundial no está constituido por muchas economías nacionales concen-
tradas juntas, sino que el mercado mundial está organizado en la forma de muchas
economías nacionales como sus componentes integrales. ‘La primacía metodológica
de la totalidad sobre los momentos singulares’ también debe mantenerse en este
nivel de la argumentación.” (Braunmühl, 2017:700). Y “El mercado mundial es un
componente integral de esos procesos que tienen como resultado la afirmación del
modo de producción capitalista y sus leyes. Esto significa que desde los orígenes del
modo de producción capitalista el mercado mundial está integrado a las economías
nacionales, en las cuales este proceso tiene lugar” (Braunmühl, 2017: 709 -710).
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ma interestatal y en el mercado mundial. Esta participación no es sino una
forma derivada de ese primer momento global de la determinación, y por
tanto está igualmente determinada por el antagonismo constitutivo de la
relación de capital. Como argumentan Teschke y Lacher (2007), la forma de
resolución de aquel antagonismo define la variable nacional e internacional
de acumulación y territorialización del Estado en el marco de un sistema
internacional que posee límites de coordinación y concertación. Pero tam-
bién define aquella variable la competencia inter-capitalista en el mercado
mundial (es decir, la competencia de capitales individuales por el reparto de
plus-valor). De este modo, como afirma Pascual (2017), el Estado existe en
una doble mediación: del antagonismo de clase en su territorio respecto del
internacional (y viceversa) y de la competencia inter-capitalista en el merca-
do mundial. La competencia interestatal se define en esta doble mediación
realizada por los Estados.

 Por último, la dominación geopolítica de un Estado o alianza de Esta-
dos en un orden mundial cristaliza en instituciones, normas y mecanismos
que establecen reglas generales de comportamiento para el conjunto de los
Estados y para las fuerzas de la sociedad civil que operan por fuera de un
ámbito nacional específico (Bieler y Morton, 2013; Burnham, 2013; Cox,
2014). Así, un orden mundial trazado por una determinada dominación
geopolítica se materializa en instituciones que tienen como fin reproducirlo,
expandirlo y galvanizarlo de las contradicciones internas.

1.2- La internacionalización del Estado

Entendemos que la internacionalización del Estado —al igual que la
internacionalización del capital— es un aspecto del proceso de globalización
intrínseca (y creciente) de las relaciones sociales capitalistas. Es decir, la
internacionalización del Estado y la internacionalización del capital son,
respectivamente, la forma política y la forma económica que asume la
globalización constitutiva y permanente de las relaciones sociales capitalis-
tas.5 Aunque la internacionalización del Estado es un proceso que se ubica
en su propia matriz (pensemos, por ejemplo, en el constitucionalismo libe-

5 En las perspectivas marxistas, el problema de la internacionalización del Estado se
plantea como parte de una problemática que concitaba (y tal vez aún concita) más
interés: la internacionalización del capital. En efecto, la discusión sobre la
internacionalización del Estado emerge en el seno del debate sobre las formas que
asume la acumulación capitalista mundial desde la posguerra en adelante y, princi-
palmente, desde la década de los setenta. El debate entre Warren y Murray (véase
Picciotto, 1991) y el trabajo de Poulantzas (1973), son seguramente los principales
antecedentes de este debate sobre el Estado desde el marxismo.

Emiliano Fernández
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ral decimonónico que cimentó el surgimiento de los Estados liberales), la
misma se profundiza en las últimas cuatro décadas, de forma concomitante
a la profundización de la internacionalización del capital.

La internacionalización del Estado es ante todo un proceso que descan-
sa en un doble movimiento: la internalización (en un juego de inducción y
adopción) de procesos y lineamientos político-institucionales internaciona-
les en el Estado-nación; y, a su vez, la externalización de procesos y lineamientos
político-institucionales desde el Estado-nación hacia el ámbito supranacional.
El contenido último de este proceso de internacionalización del Estado,
procesado en el doble movimiento de internalización-externalización, es la
dominación nacional-global del capital sobre el trabajo. En su misma diná-
mica, se desarrollan las bases y condiciones para el proceso de reproducción
(y de su contestación) del comando del capital sobre el trabajo a escala na-
cional y global. De aquí que nos parece acertada la afirmación de Picciotto
(1991) sobre que, en última instancia, las contradicciones del proceso de
internacionalización son las contradicciones congénitas del antagonismo
del capital.

En este sentido, el movimiento de internalización de procesos y linea-
mientos político-institucionales que instituye el proceso de internacionali-
zación del Estado aporta a la configuración las políticas públicas en el orden
nacional y, a través de éstas, a la construcción de la forma particular que
adoptan el Estado, el aparato estatal y sus funciones. Por otro lado, el movi-
miento de externalización del proceso de internacionalización configura el
sistema interestatal, operando sobre los equilibrios geopolíticos del sistema
de Estados.6 A ello se agrega, por otra parte, que este proceso de internacio-
nalización no se sostiene sobre bases ecuánimes o simétricas, sino que, más
bien, refleja la relación de fuerzas asimétrica presente en el sistema interna-
cional. O sea, está determinado en gran medida por el predominio de los
Estados centrales, y se convierte, en general, en un canal por el cual éstos
buscan reproducir su dominación geopolítica.

Como parte del momento de externalización, la internacionalización
implica la diversificación espacial de los espacios gubernamentales, adqui-
riendo importancia los niveles supranacionales (Brand y Wissen, 2010). A
pesar de esta diversificación en escalas de las tomas de decisión política, los
principales soportes de las mismas continúan siendo los Estados y, en parti-

6 En rigor, esto que indicamos para el movimiento de internalización y externalización
en el proceso de internacionalización, también se puede producir a la inversa. Es
decir, también la externalización de procesos y lineamientos político-institucionales
modifica la forma particular del Estado y el modo de dominación a nivel interno
como, a la inversa, la internalización modifica los equilibrios de fuerza hacia el
interior del sistema de Estados. Arriba hicimos énfasis en el aspecto que nos parece
más relevante.
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cular, los Estados capitalistas centrales. Esto, claro, no quiere decir que las
instituciones internacionales no desarrollen dinámicas propias, pero cierta-
mente las mismas no transcienden los confines impuestos por los Estados
miembros (Hirsch y Kannankulam, 2010).

La última fase de la internacionalización del Estado, la que correspon-
de a la ofensiva neoliberal, mediatizó e impulsó la agenda de reformas aso-
ciadas al neoliberalismo (Hirsch, 1999). Advertimos que no se trató de un
proceso de extinción o de disminución del Estado, sino más bien de su
metamorfosis (Bonnet, 2007; Oszlak, 2000; Picciotto, 2010). Descartamos,
entonces, el planteo que tiende a identificar el incremento de la influencia
de ciertas organizaciones internacionales —es decir, la intensificación de la
internacionalización— con el debilitamiento del Estado. Más bien, la
internacionalización tiende a fortalecer la capacidad del Estado de discipli-
nar a la clase trabajadora.

2. La internacionalización de las políticas públicas

Organizamos este apartado diseccionando el problema de la internacio-
nalización de las políticas públicas, distinguiendo: la naturaleza del proceso de
internacionalización de las políticas públicas, es decir, qué es en términos gene-
rales el proceso de internacionalización, y quiénes lo protagonizan; los fun-
damentos del proceso de internacionalización de las políticas públicas, es decir, cuá-
les son las determinaciones específicas que lo explican; los efectos del proceso
de internacionalización de las políticas públicas, es decir, cuáles son los principa-
les resultados en el desarrollo de éstas.

2.1- Sobre la naturaleza del proceso
de internacionalización de las políticas públicas

La internacionalización de las políticas públicas es un modo específico
de internacionalización del Estado. En este sentido, la internacionalización
de las políticas públicas y la internacionalización del Estado se constituyen
recíproca y simultáneamente. La naturaleza del proceso de internacionali-
zación de las políticas públicas reproduce, entonces, la naturaleza de la in-
ternacionalización del Estado. De esta manera, se asienta en el mismo doble
movimiento: la internalización de lineamientos político-institucionales in-
ternacionales en el Estado-nacional y, a su vez, la externalización de linea-
mientos políticos-institucionales desde el Estado-nacional hacia el ámbito su-
pranacional. Estos lineamientos están orientados al desarrollo de políticas
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públicas y remiten a ideas, normas, instrumentos o ‘paradigmas de política‘
(en términos de Hall, (1993): lineamiento que sostiene un marco de diag-
nóstico sobre un problema en particular, objetivos a alcanzar e instrumentos
con los cuales llevar adelante los mismos).

El proceso de internacionalización de políticas públicas suele dar lugar
a “olas” de expansión de determinado lineamiento político-institucional a
través de distintos países. Al mismo tiempo, el despliegue temporal de estas
olas, a menudo, es un proceso que comienza con lentitud, luego se acelera
y finalmente vuelve a desacelerarse. Así, como resultado de la frecuencia
acumulada, la secuencia de difusión sigue un patrón con forma de una
curva en S. Por otra parte, este proceso de expansión de lineamientos fre-
cuentemente posee como resultado procesos de convergencia de políticas
públicas. De esta forma, políticas públicas de diferentes países con diversas
características económicas y/o políticas adquieren similares patrones políti-
co-institucionales (Weyland, 2006). Por ejemplo, esta forma de
internacionalización (en olas, de menor a mayor fuerza y tendiente a la con-
vergencia) se puede encontrar en el área de la política social: como sucede
con el paradigma bismarkiano de seguridad social de fines del siglo XIX,
con los Fondos Sociales de Inversión de las dos últimas décadas del siglo
XX, o con los más recientes Programas de Transferencias Monetarias Con-
dicionadas (Bandeira, 2012; Franzoni y Voorend, 2011; Hickey y Seekings,
2017; Howlett et al., 2018; Osorio Gonnet, 2015, 2017; Sá y Silva, 2017).

Desde el punto de vista del momento de la internalización, la
internacionalización interviene sobre el conjunto de procesos que articulan
el desarrollo de las políticas públicas a escala local. En principio, puede
intervenir en el propio proceso de construcción de la cuestión (Oszlak y
O‘Donnell, 2007), o sea, en la dinámica en que un asunto es problematizado
públicamente a nivel nacional. Así, un conjunto de ideas, normas y expe-
riencias del ámbito internacional son articuladas por los distintos agentes
que participan en la construcción de la agenda pública local. Esta articula-
ción de elementos internacionales puede utilizarse para legitimar o justifi-
car la aplicación (o derogación) de determinada política pública, para vetar
la aplicación de alguna otra, entre otras opciones. De este modo, la
internacionalización puede partir desde la propia configuración de la agen-
da política, que envuelve el desarrollo de las políticas públicas. Un ejemplo
es la incidencia, en las agendas nacionales de países latinoamericanos, del
lineamiento estadounidense de militarización de los temas de seguridad
interior y narcotráfico, que cuenta con el caso colombiano como referencia
en la región (véase Tokatlian, 2004). Asimismo, la internacionalización tam-
bién puede intervenir sobre las funciones de formulación (y reformulación),
implementación y evaluación de las políticas públicas (Nakamura, 1987).
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Este punto es muy importante, porque da cuenta de la complejidad del
proceso de internacionalización de las políticas públicas, en tanto un proce-
so que las permea como unidad. Un ejemplo de esto se observa en las carac-
terísticas que reviste el proceso de asistencia técnico-financiera del Banco
Mundial a la Asignación Universal por Hijo en la Argentina (2009-2020),
donde se plasma un mecanismo de internacionalización específico como es
el crédito internacional. Aquí, la asistencia técnico-financiera interviene en
el rediseño del programa (plantea el pasaje de condicionalidades de educa-
ción y salud certificadas personalmente por los beneficiarios a un sistema
automático realizado por las mismas dependencias estatales), en la
implementación (estipula el aumento de la cobertura de sus beneficiarios),
y también en la evaluación (impulsa el perfeccionamiento de los organismos
estatales de evaluación de política social, además de la generación de una
evaluación de impacto del programa) (Fernández, 2020).

Desde el punto de vista del momento de externalización del proceso de
internacionalización, se observan como procesos centrales la configuración
de la(s) agenda(s) internacional(es) y la construcción de lineamientos políti-
cos internacionales. El proceso de formulación y desarrollo de una cuestión
a nivel de las relaciones internacionales sigue lógica e históricamente a su
desarrollo en los ámbitos nacionales. Esto quiere decir que la emergencia de
cuestiones y el posterior establecimiento de una(s) agenda(s) internacional(es)
parten del proceso de problematización y puesta en cuestión a nivel nacio-
nal. Así, una cuestión internacional tiene como punto de partida cuestiones
nacionales. Esto no significa que la relación sea lineal y automática ya que,
por el contrario, los modos de articulación de las agendas nacionales y globales
poseen formas de expresión siempre sujetas a múltiples traducciones (y re-
traducciones). Además, es posible plantear la existencia de un ciclo vital de la
cuestión internacional para delimitar y describir el proceso en que un asunto
adquiere status de problema internacional, y es sujeto a múltiples posiciones,
interpretaciones y estrategias de resolución. Asimismo, y como parte del
mismo proceso de construcción del ciclo vital de la cuestión internacional, de-
canta un ciclo de lineamiento político internacional hacia las políticas públicas,
en tanto período que engloba las estrategias dominantes de resolución (Oszlak
y O´Donnell, 2007). Al igual que la agenda política nacional, la agenda po-
lítica internacional clasifica y jerarquiza cuestiones, y delinea los contornos
sobre qué cuestiones se deben tratar, cómo se deben hacer y cuándo. Aun-
que podríamos poner como ejemplo agendas internacionales sectoriales (la
agenda nuclear, la ambiental, la de seguridad, entre otras.), planteamos el
caso de una agenda internacional que centraliza y jerarquiza una gran can-
tidad de lineamientos internacionales sectoriales y constituye una fuerza
ordenadora del proceso: la Agenda 2030 de las Naciones Unidas. Esta agenda,
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acordada en 2015 como continuación de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio 2000-2015, establece diecisiete Objetivos de Desarrollo Sostenible,
entre los que se encuentran el fin de la pobreza, la educación de calidad, la
igualdad de género, el agua limpia y el saneamiento, entre otros temas.

En cuanto a los lineamientos internacionales, que pueden ir de formas
más flexibles (como ideas o principios de políticas) a formas más rígidas
(como normas o paradigmas de políticas), se identifican diferentes modos
de gestación. Esquemáticamente, marcamos dos generales.7 La primera
modalidad está conformada por políticas públicas nacionales que en deter-
minado momento se convierten en lineamiento internacional. De este modo,
un caso nacional se transforma en referencia internacional, pudiendo ser
incorporado a la orientación de organismos internacionales y/o expandién-
dose de modo horizontal entre países. Se trata de una modalidad bottom up
—de abajo hacia arriba. Existen muchos ejemplos, uno paradigmático es el
caso de la privatización de los fondos previsionales de Chile (1981), que se
tornó modelo de reforma previsional en todo el mundo. De 1981 a 2018
treinta países llevaron adelante algún tipo de privatización completa o par-
cial de sus sistemas previsionales: catorce en América Latina, catorce en
Europa del Este y dos en África (Ortiz et al., 2018). Pero también encontra-
mos el caso inverso, donde lineamientos internacionales se configuran en el
propio ámbito internacional. Es decir, donde respuestas a cuestiones inter-
nacionales se construyen en organismos o espacios supranacionales, dando
lugar a una modalidad top down —de arriba hacia abajo. Un ejemplo de esta
modalidad lo encontramos en la idea de “trabajo decente” de la OIT (Orga-
nización Internacional del Trabajo) o, de modo más contundente, en su
propuesta de “pisos de protección social”, definidos como conjuntos de
garantías básicas de seguridad social que deberían asegurar atención de
salud esencial y seguridad básica en el ingreso que posibiliten el acceso a
bienes y servicios básicos.8 Por último, sostenemos que los lineamientos
internacionales pueden articularse de modo singular en distintos países,
pero también pueden articularse en espacios supranacionales generando

7 Bulmer et al. (2007) identifican tres dimensiones de transferencias de políticas:
downloading, que tiene lugar cuando las reglas de una espacio supranacional son
aplicadas en los estados miembros (su ejemplo es la Unión Europea); uploading,
que ocurre cuando un modelo de política de uno o algunos miembros de un espacio
supranacional es incorporado por el mismo; y la dimensión horizontal, dada cuando
las transferencias se basan en el aprendizaje reciproco entre estados miembros de
un espacio supranacional.

8 Además, esta propuesta fue incluida, en abril de 2009, a las nueve iniciativas a ser
promovidas por las Naciones Unidas. En el mismo año la CIT (Conferencia Inter-
nacional del Trabajo) aprobó el Pacto Mundial para el Empleo que incluye, además
del concepto de Trabajo Decente, la necesidad de la protección social mediante un
Piso de Protección Social para las denominadas “poblaciones vulnerables”.
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marcos normativos y lógicas institucionales propias (Deacon, 2007; Deacon
y Stubbs, 2013).

Ambos movimientos, de internalización de lineamientos internaciona-
les (articulación de lo internacional a lo nacional) y de externalización (arti-
culación de lo nacional a lo internacional) se constituyen recíprocamente.
Están mutuamente mediados: la internalización media los elementos de la
externalización (agenda y lineamientos internacionales) y la externalización
media los elementos de la internalización (articulación a la agenda y políti-
cas públicas nacional). La exteriorización existe en la mediación de la
internalización y, viceversa, la internalización existe en la mediación de la
externalización. Así, son momentos que constituyen una misma unidad,
articulada temporal y escalarmente de modo diferencial.

Por otra parte, el proceso de internacionalización de políticas públicas
es en gran medida anárquico, carece de un control central global, y en defi-
nitiva no está regido por la voluntad de ningún agente en particular (aun-
que haya agentes de mayor peso que otros en su definición). A pesar de que
son varios los agentes que participan del proceso, planteamos tres principa-
les: el personal de Estado (tanto administrativo como político), las organiza-
ciones internacionales y la sociedad civil.

El personal de Estado (político y administrativo) participa de los proce-
sos de internalización y externalización de los lineamientos internacionales
como parte de su construcción de respuestas a los requerimientos de la
acumulación y dominación en el espacio nacional. Las políticas públicas
son esas respuestas estatales a dichos requerimientos. Las mismas están atra-
vesadas por límites estructurales, los que remiten al propio modo de pro-
ducción capitalista (como la propiedad privada de los medios de produc-
ción), pero también por límites internos que refieren a la racionalidad limi-
tada del personal de Estado y a los problemas del aparato estatal para diag-
nosticar y responder a aquellos requerimientos (Álvarez y Bonnet, 2019;
Lindblom, 1958). En este sentido, desde el punto de vista del personal de
Estado, la incorporación de lineamientos internacionales se constituye en
un insumo para los ajustes marginales (incrementales) de las políticas públi-
cas. Pero también significan un insumo para responder a los momentos de
crisis de las políticas públicas —de crisis de la inercia incremental—, y para
la búsqueda de articulación de un nuevo paradigma de política (Hall, 1993).
De este modo, la internacionalización puede envolver tanto los momentos
de ajuste marginal de las políticas públicas como también los momentos de
grandes cambios de política que responden a una crisis. Quizá el mejor
ejemplo, en este punto, sea la crisis del paradigma keynesiano ahogado en
distintos intentos de resolución, y la sustitución por el paradigma de políti-
ca neoliberal vuelto lineamiento internacional. A caballo de la ofensiva del
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capital sobre el trabajo, este paradigma, impulsado por gobiernos y organi-
zaciones internacionales, ofreció una respuesta a la crisis de la gestión
keynesiana del capitalismo a nivel mundial (Babb, 2009 y 2013; Hall, 1993).

Los organismos internacionales también son agentes centrales en el pro-
ceso de internacionalización de las políticas públicas. Éstos revisten un papel
de centralidad tanto en la expansión de lineamientos de política como en la
construcción de la agenda internacional. Además, muchos actúan como como
verdaderos “aparatos de hegemonía”, retomando una expresión utilizada por
Antonio Gramsci (1981) para caracterizar a la Iglesia Católica de su tiempo.
En el interior de o asociados a estas organizaciones aparecen lo que denomi-
namos núcleos de intelectuales orgánicos, en tanto grupos organizados para la
función directiva y educativa (Gramsci, 1981).9 Estos núcleos tienen una fun-
ción central en la elaboración, organización, difusión e instalación de
lineamientos políticos internacionales que intervienen en el proceso de desa-
rrollo de las políticas públicas. Se trata de una actividad de organización teóri-
ca y práctica de lineamientos que expresan supuestos teóricos, políticos y éti-
cos. Desde esta unidad teórico-práctica, los núcleos intelectuales, entonces,
se configuran como unidades de pensamiento e intervención con capacidad
de operar en el campo teórico, político y técnico. En un sentido más específi-
co, los núcleos intelectuales existen en diferentes formas: como grupos hacia
el interior de grandes organizaciones (como los organismos de crédito), como
think tanks, como consultorías, o como ”redes de conocimiento” que atravie-
san distintos espacios: público/privado, académico/político, nacional/interna-
cional, entre otros. El terreno de los núcleos intelectuales es el terreno de la
organización nacional/global de hegemonía de clase y, en menor medida, de
la dominación geopolítica de Estados o alianzas de Estados.

Los diferentes agentes de la sociedad civil (ONG’s, sindicatos, movi-
mientos sociales, etcétera.) también participan del proceso de internaciona-
lización de las políticas públicas, en la medida en que se vinculan con orga-
nizaciones internacionales y participan en el debate internacional o en el
propio debate nacional a partir de orientaciones globales. Aquí entran tanto
los agentes de la sociedad civil anclados localmente como los que poseen un
marco de intervención específicamente internacional (por ejemplo, orga-

9 Utilizamos el concepto de intelectual orgánico desarrollado por Gramsci: “(…) los
intelectuales tienen la función de organizar la hegemonía social de un grupo y su
dominio estatal (…)” (1981: 188; C4, T2), y su planteo metodológico para enten-
der a los intelectuales a partir de su función en las relaciones sociales, y no desde la
naturaleza de su tarea. Entendemos que este concepto, en tanto se liga a la catego-
ría de hegemonía y por tanto al fenómeno de la dominación política de clase, permite
un análisis más complejo que el concepto que en general se suele utilizar para descri-
bir un fenómeno similar. Nos referimos al concepto de “comunidades epistémicas”
(Adler y Haas, 2009; Deacon, 2007).
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nizaciones ambientales como Greenpeace, o de derechos humanos como
Human Rights Watch, entre otras). Estos agentes muchas veces poseen vín-
culos directos con organizaciones internacionales o espacios supranaciona-
les; no obstante, esto no sustituye ni quita centralidad al personal de Estado
a la hora de centralizar, unificar y definir los procesos de desarrollo de la
política pública en general.

2.2- Canales de internacionalización de las políticas públicas

Aunque el proceso de internacionalización es un fenómeno bien com-
plejo, intentemos sistematizar los principales canales por el que se desen-
vuelve —competencia, coerción y aprendizaje—, y también los mecanismos
centrales que el mismo proceso desarrolla (asistencia técnico-financiera,
cooperación internacional y plataformas de difusión).10

El canal de internacionalización sostenido en la competencia (Berry y
Berry, 2010; Weyland, 2011) remite a la presión emanada directamente del
mercado mundial, que fuerza a los países a adoptar una u otra política en
determinado momento. La presión competitiva sobre los Estados para cap-
tar o retener flujos de capital deriva, en general, en la adopción de medidas
similares a las del país o espacio económico en que se compite (Clarke, 1989).
Aunque ejemplos sobran, vale citar como referencia la reforma laboral em-
prendida por Schröder en Alemania (en el marco de la llamada Agenda
2010) a principios de siglo, que presionó por reformas laborales similares
que bajaran costos laborales a sus pares de la Unión Europea (Clauwaert y
Schömann, 2012).

El canal de internacionalización basado en la coerción (Dolowitz y Marsh,
1996; Menseguer y Gilardi, 2008) se sostiene sobre la presión externa de un
organismo internacional o de un espacio supranacional, para aplicar deter-
minada política como forma de sostener condiciones de financiamiento y/o
la membresía ya sea del organismo o del espacio supranacional. El ejemplo
típico, en el caso de la coerción derivada de organizaciones internacionales,

10 Los canales de internacionalización también pueden ser sistematizados en términos
de un nivel horizontal (entre países) y en términos de una modalidad vertical (entre
organizaciones o instituciones internacionales y países) (Jakobi, 2009); o bien entre
canales voluntarios (aprendizaje) y canales con mayor grado de imposición (coer-
ción o competencia). Por otra parte, es importante reconocer, con Menseguer y
Gilardi (2008), que la clasificación de estos canales (“mecanismos de difusión” en la
literatura especializada) coloca en simetría factores que no poseen el mismo valor
explicativo: mientras que la coerción o la competencia explican de por si la
internacionalización de una política, el aprendizaje no (más bien, la motivación del
aprendizaje se encuentra en determinaciones «más internas» de la dinámica política
y económica de un país).
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es el de las IFI’s (Instituciones Financieras Internacionales). Tanto el Fondo
Monetario Internacional (FMI) como el Banco Mundial cuentan con prolí-
ficos ejemplos de programas financieros atados a condicionamientos. El re-
ciente caso de la crisis griega es un botón de muestra del canal de coerción,
donde la Troika —FMI, Banco Central Europeo y Comisión Europea—, en
el marco de sucesivos “paquetes de rescate” (2010, 2012 y 2015), impuso
lineamientos tales como: reforma laboral (eliminación de los convenios co-
lectivos de trabajo, reducción del salario mínimo por debajo de los 600 dó-
lares), reforma sanitaria (que incluyó recorte del gasto en salud y despido de
enfermeros y médicos), reforma jubilatoria, privatización de servicios públi-
cos, entre otras medidas (Bravo, 2018).

Por último, el canal de internacionalización basado en el aprendizaje des-
cansa centralmente en la asimilación, por parte del personal de Estado, de
lineamientos internacionales derivados de otras experiencias nacionales o
de recomendaciones y/o acuerdos con organismos internacionales y/o espa-
cios supranacionales.11 A diferencia de los otros dos canales, no interviene la
presión externa, sino que posee mayor impulso interno, y toma una forma
más voluntaria. Un ejemplo de este canal puede hallarse en la difusión del
paradigma de la Nueva Gestión Pública, donde la implementación de refor-
mas administrativas (como nuevos sistemas de monitoreo y evaluación de
resultados) en Chile y México estuvieron inspiradas en el aprendizaje de
experiencias como la de Gran Bretaña (Hood, 1991); o en casos como la
Argentina donde el aprendizaje estuvo (y está) más ligado a la asimilación de
los lineamientos impulsados por el Banco Mundial o el Banco Interameri-
cano de Desarrollo (López, 2005).

Por lo general, estos canales de internacionalización no se plasman de
manera exclusiva, sino que se articulan de manera desigual y combinada.
Así, por ejemplo, en la Unión Europea —una “plataforma de transferencia
masiva de políticas” según Radaelli (2000)—, se dan procesos de difusión
de políticas coercitivos (isomorfismo normativo), de aprendizaje (vía emula-
ción) y también por competencia. Puede predominar un canal sobre otro,
pero en general se dan de manera combinada. Esto, incluso, sucede con
procesos de asistencia técnico-financiera de organismos internacionales,
donde además de haber coerción también existen elementos de aprendizaje
basados en acuerdos —de aquí que sea erróneo identificar créditos interna-
cionales con el canal puramente coercitivo, como lo hace Osorio Gonnet
(2015y 2017).

11 Entendemos al aprendizaje no desde la perspectiva racionalista (Menseguer y Gilardi,
2008), sino desde la perspectiva de la racionalidad limitada, sostenida en la teoría
de las organizaciones (Simon, 1955) o, más recientemente, en la psicología cognitiva
(Weyland, 2006).
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Estos canales de internacionalización están asociados de distinto modo
a diferentes mecanismos de internacionalización. Los mecanismos de
internacionalización pueden presentarse por separado, pero también de
forma combinada.

El mecanismo de la cooperación internacional es llevado adelante por
organizaciones internacionales o por países, y en general está orientado a
países periféricos —entre estos mismos, se denomina “cooperación Sur-
Sur” En la modalidad tradicional de cooperación internacional, la misma
aparece como “ayuda al desarrollo” de países centrales e instituciones inter-
nacionales a países atrasados y dependientes (Kern y Weisstaub, 2015). Bajo
este mecanismo, los lineamientos político-técnicos de las instituciones in-
ternacionales se vehiculizan enmarcados en una estrategia que asume la
forma de ayuda para el desarrollo. Este mecanismo no está exento de
condicionalidades, corresponsabilidades y selectividades (Alonso y Sanahuja,
2006).

El segundo mecanismo es el financiero, concretado a través de créditos
reembolsables a diferentes tasas de interés. Este mecanismo, obviamente,
está estrechamente asociado a los organismos multilaterales de crédito. És-
tos vierten dentro de su estrategia financiera un conjunto de lineamientos
político-técnicos destinados a incidir en las políticas públicas en general
(Babb, 2009 y 2013; Wade, 2001). Una de las principales distinciones entre
este mecanismo y el primero es su lógica de rentabilidad financiera (aunque
sus tasas de interés estén muy por debajo del mercado). El CAD (Comité de
Ayuda para el Desarrollo) define a la Ayuda Oficial para el Desarrollo (ODA
por sus siglas en inglés: Oficial Development Aid) a partir del porcentaje de
donación que posee el otorgamiento de recursos y a partir de la tasa de
interés.12

Ambos mecanismos poseen como dispositivo ordenador de su inter-
vención al programa. El programa es la unidad de intervención de éstos,
funciona como marco estructurador de objetivos político-técnicos a desa-
rrollar en algún área de la política pública durante una duración de tiempo
determinada, al tiempo que articula un conjunto de componentes que con-

12 Tradicionalmente la ODA contiene donaciones y préstamos realizados a un tipo de
interés por debajo del mercado y con un elemento de donación del 25% como
mínimo. Este último punto cambió en 2014. Según el tipo de país destinatario de la
ayuda reembolsable, el elemento de donación exigido varía entre un 10% y un
45%. En cuanto a la tasa de descuento de referencia, tradicionalmente se considera-
ba el 10% pero tras la reforma se sitúa entre el 6% y el 9% (nuevamente dependien-
do del país socio). La reforma entra definitivamente en vigor en 2019 (para la
contabilización de los flujos de 2018). Al respecto, véase el sitio web “Realidad de la
Ayuda”, de la ONG Oxfam Intermón (representante de España de Oxfam Interna-
cional): http://www.realidadayuda.org.

Emiliano Fernández



Revista SAAP  . Vol. 14, Nº 2

444

tienen una serie de actividades a desarrollar por los distintos agentes
involucrados. Los programas poseen un inicio, un desarrollo y un cierre
delimitados a priori (que puede ser recalculado en el proceso de
implementación), por lo que es válido hablar de ciclos de programas.

El tercer mecanismo lo podemos denominar “plataforma de difusión”,
Consiste en diferentes formas de divulgación de lineamientos internaciona-
les: conferencias internacionales, foros internacionales, talleres internacio-
nales de formación, visitas y viajes de estudio, entre otros dispositivos. Estas
plataformas pueden ser desplegadas por países, por organismos internacio-
nales o por espacios supranacionales, de manera exclusiva o asociada.

En el despliegue de un mecanismo en particular pueden convivir más de
un canal de internacionalización, y viceversa, un canal de internacionaliza-
ción puede articular más un de un mecanismo. Así, por ejemplo, en el primer
caso, la puesta en juego del mecanismo del crédito, la asistencia técnico-fi-
nanciera por parte de un organismo financiero, puede articular elementos
coercitivos (desembolsos atados a determinados medidas administrativas), y
al mismo tiempo elementos de aprendizaje (foros, seminarios o reuniones,
donde personal de Estado interactúa con especialistas en algún campo de la
política pública en particular). En el segundo caso, un canal como el del apren-
dizaje puede desarrollarse a partir de mecanismos como el de la cooperación
internacional, y también a partir plataformas de difusión.

Asimismo, en los canales y mecanismos de internacionalización tam-
bién participan otros factores, como, por ejemplo, la proximidad espacial o
la semejanza de ciertas características económicas y culturales nacionales
entre países.

2.3- Efectos del proceso de internacionalización
de las políticas públicas

Desde el punto de vista del momento de la externalización del proceso
de internacionalización, el conjunto del sistema político internacional pue-
de ser pensado como producto histórico de dicho proceso. Las institucio-
nes internacionales son resultado del proceso de internacionalización cris-
talizado en éstas, y al mismo tiempo condición del proceso de
internacionalización en curso. Las instituciones internacionales (organis-
mos internacionales y espacios supranacionales) le otorgan marcos político-
normativos, político-técnicos, teóricos, discursivos y financieros a los nue-
vos lineamientos internacionales emergentes. Y, desde el punto de vista del
momento de internalización del proceso de internacionalización, desde las
políticas públicas nacionales, el proceso de internacionalización tiene el efecto
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de aportar a su configuración (modificando, a su vez, el aparato estatal y sus
funciones).

Al mismo tiempo, y como también se sugirió más arriba, se da un proce-
so de convergencia de políticas públicas a nivel internacional. Este fenóme-
no puede ser pensado como la expresión de una tendencia a la
homogenización de las funciones estatales que se despliegan al interior de
las mismas. A su vez, esta tendencia a la homogeneización como resultado
del proceso de internacionalización política está en estrecha vinculación con
el proceso de internacionalización del capital. Quizás este efecto de
homogenización sea una de las principales implicancias del proceso de
internacionalización del Estado y las políticas públicas. Por ejemplo, esta
tendencia se observa patentemente en la expansión de las reglas de protec-
ción de inversiones contenidas en los tratados bilaterales de inversión (cláu-
sulas de trato justo y equitativo, trato no discriminatorio, entre otras) y en
las más nuevas reglas de facilitación de inversiones (que, desde el concepto
de transparencia y previsibilidad, tienen el objetivo de simplificar
administrativamente la circulación, instalación y salida de capitales a nivel
nacional). Estas últimas reglas se inscriben en la llamada “cooperación
reguladora” contenida en los tratados de comercio de segunda generación
(TPP, TTIP y CETA13) o diversos acuerdos multilaterales de la OMC (Orga-
nización Mundial del Comercio), que exigen normas de cumplimiento obli-
gatorio para los Estados firmantes (véase Ghiotto y Guamán, 2018). De esta
forma, normativas y regulaciones nacionales muy diferentes entre sí, que
rigen el desarrollo de políticas públicas en distintos países, tienden a
homogeneizarse para facilitar el flujo de capital a nivel mundial. Otro ejem-
plo es el proceso que tiende a la homogenización de políticas públicas hacia
la infraestructura física y logística para la inversión de capital dado en torno
a la iniciativa IIRSA (Integración de la Infraestructura Regional Sudameri-
cana), impulsada desde en el año 2000. Dicha iniciativa involucra la conver-
gencia de políticas de doce países de la región (Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Perú, Surinam, Uruguay y
Venezuela), y es apoyada por la asistencia técnica y financiera del BID (Ban-
co Interamericano de Desarrollo), la CAF (Corporación Andina de Fomen-
to) y el Fonplata (Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata)
(véase Ciolli, 2020).

13 El Tratado Trans-Pacífico (TPP), el Tratado Transatlántico (TTIP) y el tratado entre
Canadá y la Unión Europea (CETA).
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3. Conclusiones

 En este trabajo buscamos exponer una propuesta para el análisis de las
políticas públicas en la clave teórica-metodológica de la internacionalización.
Nuestro punto de partida fue el carácter antagónico de las relaciones socia-
les capitalistas y sus modos de existencia diferenciados en el Estado y el
mercado. En este marco, definimos a la internacionalización del Estado como
el proceso de internalización y de exteriorización de lineamientos y procesos
internacionales que contribuyen a configurarlo. Dicha internalización del
Estado se produce a través de la propia internacionalización de las políticas
públicas. Las mismas son respuestas estatales a los desafíos impuestos por la
acumulación y la dominación, ambas mediadas por el antagonismo entre el
capital y el trabajo. Dijimos, a su vez, que el proceso de internacionalización
aporta a la forma en que las políticas públicas buscan responder dichos
requerimientos; en este sentido, planteamos que dicha contribución puede
enmarcarse en los pequeños ajustes marginales de las políticas públicas, o
en los grandes giros de las mismas. Además, sostuvimos que puede
procesarse, de forma exclusiva o combinada, por algunos canales: ya sea
por la competencia que fuerza a implementar determinadas medidas esta-
tales para retener o atraer flujos de capital; por la coerción donde un
lineamiento es impuesto al Estado por parte de una institución internacio-
nal; y por aprendizaje donde existe un proceso de lecciones aprendidas por
parte del personal de Estado. En el seno de esos canales se articulan meca-
nismos, en general de forma combinada, que viabilizan dicho proceso: la
asistencia técnico-financiera, la cooperación internacional y las plataformas
de difusión.

Más allá de que en el trabajo expusimos ejemplos históricos para ilus-
trar algunos de nuestros argumentos teóricos, y también para referir a las
consecuencias histórico-concretas del proceso de internacionalización de
las políticas públicas, nos interesa resaltar en este último punto la propuesta
teórico-metodológica. O sea, las premisas teórico-metodológicas que cree-
mos importantes para analizar políticas públicas sectoriales de un modo
que supere los sesgos del nacionalismo metodológico. En este sentido, in-
tentando sistematizar estas premisas, planteamos la necesidad de situar el
análisis concreto de una política pública en particular: i) mediada por el
proceso de internacionalización, por el movimiento de internalización y
externalización de lineamientos internacionales; ii) inscripta en determina-
do orden mundial, con una particular configuración económica y
geopolítica; iii) conectada con determinada agenda política internacional y
sus lineamientos políticos; iv) vinculada a organizaciones internacionales,
espacios supranacionales u organizaciones de la sociedad civil globales; v)
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expuesta a canales de internacionalización: competencia, coerción y/o apren-
dizaje; vi) articulada con mecanismos de internacionalización: asistencia
técnico-financiera, cooperación internacional y/o plataformas de difusión;
vii) elementos que inciden en la forma que adopta, el aparato que la gestio-
na y sus funciones y, en definitiva, en su capacidad para responder a los
desafíos que impone la acumulación y la dominación a nivel nacional y viii)
inscripta, como resultado de este proceso, en determinada tendencia de
convergencia de políticas públicas a nivel internacional.
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Abtract
The objective of this paper is to propose a theoretical-methodological
approach to the concept of internationalization of public policies. From a
marxist perspective, and from the critical recovery of conceptual
contributions from the mainstream, the main theoretical elements that defi-
ne this concept and its main implications for the concrete study of public
policies are exposed and synthesized. Based on this objective, the proposal
of the internationalization of public policies is presented within the broader
process of internationalization of the state, and then developed in its different
aspects. The work ends with the systematization of the main theoretical-
methodological criteria for the analysis of public policies that emerge from
the theoretical proposal presented.
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