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El Estado en la Multipolaridad 
(y la multipolaridad de ideas estatales)

Por Horacio Cao

Introducción
La multipolaridad es un concepto que le cae tan bien a la 
época que, mutatis mutandis, se puede aplicar inclusive al 
tema que yo me dedico: la transformación del Estado y la 
administración pública. Puede hablarse de multipolaridad de 
enfoques, sobre todo si comparamos la situación actual con 
lo que ocurría en los ´90, cuando los que analizábamos temas 
estatales por fuera del New Public Management nos colocaba 
automáticamente por afuera de cualquier discusión que el 
ámbito académico preciara de seria. 

Pero esta multilateralidad –que intuitivamente tendemos 
a verla como varios polos de igual dimensión– no es igual-
mente potente en ningún registro y, tampoco, en lo referente 
a lo estatal. Dentro de los diferentes polos, hay uno que so-
bresale y tiene la capacidad de marcar la agenda; es aquel que 
despliegan los actores hegemónicos a nivel mundial y que 
tiene en el FMI, tal vez, su exponente más ortodoxamente 
neoliberal. El discurso de los otros organismos multilaterales 
de crédito no está muy lejos; en algún momento el Banco 
Mundial tuvo una posición más matizada –sobre todo en la 
etapa en que Joseph Stiglitz ocupaba un lugar importante 
en esa institución–. Pero, hoy por hoy, su visión pone en el 
centro del análisis al mercado y, como lógica continuación de 
esta decisión, piensa en sistemas organizativos que se dirijan 
a reducir el gasto y a optimizar los servicios que brinda el 
Estado. Han dejado de ver al Estado como el gran ordenador, 
como el “cemento” –son palabras de Oscar Oszlak– que une 
el tejido conjuntivo de la sociedad.

La potencia de este polo se despliega a favor de los cam-
bios que hubo en la sociedad a partir de los ´70 que se hacen 
más profundos y ganan en contenido político-social con la 
desaparición de la Unión Soviética. A partir de estos cambios, 
partidos políticos que históricamente decían representar los 
intereses de los trabajadores, y en tal condición propiciaban 
la intervención estatal, bajan sus banderas históricas y se de-
ciden a aceptar al mercado como el principal asignador de 
bienes y servicios. 

De esta forma, los movimientos que producen la ola lati-
noamericana heterodoxa en los albores del siglo XXI no pue-
den contar con quienes habían sido los históricos interlocu-
tores europeos y norteamericanos de los procesos populares 

y liberadores para tener con quien dialogar y construir un 
contradiscurso que enfrente esta visión que subordina lo esta-
tal a lo mercantil. Y mucho menos hubo interlocutores en la 
izquierda tradicional, ortodoxa, que después de la “tragedia” 
soviética ha generado una profunda aversión hacia todo lo 
que es estatal.

Hay otras razones adicionales. Me ha tocado charlar y 
discutir con varios compañeros españoles y con ellos suelen 
aparecer diferencias insalvables. Mientras que para nosotros 
el periodo de tiempo que va desde el fin de la Segunda Gue-
rra Mundial hasta los ´70 es visto como una etapa compleja y 
dinámica, pero en general virtuosa por el crecimiento econó-
mico, la redistribución del ingreso y el empoderamiento de 
actores populares; para ellos el periodo y esas políticas están 
emparentadas con el franquismo tardío, que allá se llamó el 
nacional desarrollismo. No es raro, entonces, que desde po-
siciones progresistas no se considere la opción estatal para 
defenderse de la agresión del capital. 

Pero, justamente, gracias a la multipolaridad, el set de 
ideas ahora disponible no termina en Europa y en los Estados 
Unidos. Hay una serie de potencias emergentes que ven al 
Estado de otra manera y cuyo dinamismo y creciente impor-
tancia hace ineludible considerarlas en el análisis. 

Hace 20 años atrás, que uno diera un ejemplo acerca de 
cómo se organizaba el Estado en India, Corea o China era vis-
to como un acto de pedantería o un toque simpático a partir 
del análisis de un fenómeno exótico. Ahora es cada vez más 
común que analicemos los fenómenos de otras regiones y ana-
licemos cuáles fueron sus estrategias estatales. En tal sentido, 
planteamos que no estamos buscando construir una visión 
universal para el Estado; queremos saber cuál es el Estado que 
en la Argentina permita el desarrollo con inclusión; que en 
Ecuador profundice la revolución ciudadana; que en Bolivia 
desarrolle la plurinacionalidad, que en Venezuela promueva el 
socialismo del siglo XXI, por citar sólo unos ejemplos.

Nos interesa más –creemos que es el desafío que hay que 
superar– ver como hizo el Estado en China y en Corea para 
superar el amplísimo gap que tenían con el primer mundo y 
consolidarse como potencias emergentes, que ver los mecanis-
mos de eficiencia y de eficacia que promueve un gobierno local 
de los Estados Unidos copiando modelos del sector privado.
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Estado y elecciones 2015
Veamos ahora cómo se está dando el debate sobre el Estado 
en el marco del proceso electoral argentino. A diferencia de lo 
que fueron las campañas presidenciales a partir del 1989, no 
hay una fuerza consolidada que plantee el ajuste estructural 
y al mercado como solución. No hay un Angeloz, ni mucho 
menos, hay un escenario como el de 1995 en donde hasta el 
FREPASO –que era teóricamente de centro izquierda– ha-
cían profesión de fe neoliberal. 

En las elecciones de 1999 –el propio Cavallo y, en mayor 
o menor medida el PJ y la Alianza– y en el 2003 también 
hubieron fuerzas –López Murphy, Menem– que plantearon 
muy fuertemente profundizar la vía neoliberal. En este mo-
mento, no hay fuerzas que planteen abiertamente relanzar 
el ajuste estructural. Inclusive, algunos actores que históri-
camente estuvieron en la derecha se cuidan mucho de sos-
tener sus históricas posiciones favorables al libre cambio y al 
mercado. Estamos discutiendo en otro registro: cómo hacer 
un Estado mejor; cómo superar los problemas de políticas 
públicas específicas que tiene el Estado.

Muchos de nosotros planteamos que hay que ir un paso 
más allá: poner blanco sobre negro que desde el sector públi-
co se deben garantizar condiciones sociales mínimas y, sobre 
todo, enfatizar que el Estado es la única herramienta capaz 
de domar a las fuerzas más desestructurantes que vienen del 
mercado mundial, por lo menos en este lugar de América La-
tina. Discutimos mucho esto con las posiciones socialdemó-
cratas que vienen desde Europa, que muestran una confianza 
muy fuerte en la auto-organización de la población y en las 
organizaciones de la sociedad civil. Nosotros decimos que 
esto puede ser muy bueno en Barcelona; pero que lamenta-
blemente en el primer cordón del Conurbano bonaerense, el 
único actor capaz de liderar a todas esas voluntades dispersas 
y superar la heteronomia y descomposición es el Estado; es el 
único capaz de construir en un escenario tan hostil. Por esto 
es que tenemos una visión muy estadocéntrica. 

Los debates que se dan en este momento tienen que ver 
con poder dotar al Estado de una direccionalidad estratégica 
más profunda de la que ha tenido en estos diez o quince años. 
Se debate, por ejemplo, si las transformaciones necesarias para 
alcanzar esta direccionalidad estratégica es mejor hacerlas en 
momentos de abundancia o en momentos de escasez. Como 
en tantas otras cosas, no hay acuerdos al respecto, pero, ha-
ciendo de nuestras debilidades una virtud, digamos que “el 
viento de frente” va a enfrentar la Argentina, pude ser una 
buena excusa para meternos en procesos de cambio estatal. 

El primer elemento de cambio es la cuestión de las políti-
cas públicas. Como se sabe, el enfoque de políticas públicas 
es una orientación interesante y fecunda; parte de la idea 
de preguntarnos por el problema, por los actores involucra-
dos y sus intereses, más que por las estructuras y procesos. 

De esta forma, se analiza cada situación en particular y se 
ven los equilibrios que se dan en los diferentes escenarios, 
organizacionales, culturales, antropológicos. Repito, es un 
enfoque que ha dado mucho al análisis de lo estatal. Aho-
ra, como todo concepto, le caben sus contradicciones. La 
idea de políticas públicas ha promovido que cada uno de los 
temas que enfrenta el Estado se trabaje desde un comparti-
miento estanco. 

En suma, hemos enfrentado y resuelto una serie de pro-
blemas, pero en cada caso hemos generado una situación 
radial que termina por construir un sector público fragmen-
tado, un “Estado archipiélago”. El Estado ha sido el motor 
de la década ganada, pero no hemos logrado armar una es-
tructura que responda de manera compacta. Tenemos “islas 
de un archipiélago”, líneas de política pública que han per-
mitido ganar batallas tremendas, pero que no han podido 
articularse entre sí. Los que las vivimos desde el interior del 
Estado sabemos el nivel de presiones y el nivel de tensiones 
que han generado cada una de estas batallas y lo que costó 
cambiar el decurso que la situación en cada caso hubiera 
seguido si solamente las fuerzas del mercado hubieran pre-
dominado. Pero, a pesar del orgullo por estas batallas, no 
podemos menos que ver con pesar que no hemos logrado 
armar una estructura que responda de manera cohesionada 
y que sobre todo permita desplegar uno de los instrumentos 
más preciados, que es la planificación. Este ha sido un pro-
blema central en casi toda América Latina, con la excepción 
de Ecuador, que es difícil verlo como ejemplo a seguir pues 
su nivel de complejidad es muy diferente al que tiene la Ar-
gentina. Pero no es sólo complejidad, también hay que ver 
que la Argentina es un país federal, esto es, tiene ámbitos es-
tatales de nivel regional con amplia autonomía garantizada 
por la Constitución. 

Peor aún, la idea de país archipiélago, de políticas públi-
cas “archipiélago” se ha fortalecido a partir de la organización 
federal de nuestro Estado. No hay que olvidar que el grueso 
de la administración pública argentina está gestionada por 
las provincias; casi el 70% del empleo es provincial; los tres 
grandes sistemas que explican buena parte de nuestra admi-
nistración pública son provinciales (educación, salud y segu-
ridad); y también buena parte de los programas nacionales 
se gestionan a través de las provincias. Y para peor tenemos 
enormes diferencias regionales. Solemos decir que en la Ar-
gentina “conviven tres países”: hay un núcleo triunfador de 
la guerra civil y alrededor del cual se produjo la organización 
nacional: la pampa húmeda; hay una periferia que es per-
dedora de esa guerra civil y una zona que –permítaseme la 
palabra– se invadió una vez que se organizó el país: la Pata-
gonia. Y cada uno de estos tres espacios ha reforzado su sello, 
a partir de políticas públicas que tuvieron que ver con esta 
conformación de “triple país”. 



29

Segundo Documento de Trabajo - Estado y Desarrollo Inclusivo en la Multipolaridad. Desafíos y Políticas Públicas. 

Reflexiones finales
Para terminar, reafirmemos que lo estatal representa un tema 
central, tanto en el escenario electoral como en las proyeccio-
nes que imaginemos para nuestro país. Para los proyectos que 
se propusieron desafiar la posición periférica y dependiente 
de la Argentina y se plantearon una inserción más virtuosa 
en el mercado mundial, el Estado fue siempre la herramienta 
clave para crear una masa crítica de libertad de movimiento 
tanto desde lo político como desde lo económico. 

Hacia el futuro el reto consiste en ver cómo mantener 
esa autonomía en la previsión de que en los tiempos que se 
avecinan se generarán, desde el sector externo, restricciones 
bastante más fuertes que las que hemos tenido en estos últi-
mos diez años.


