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Introduccion

La construccion de Estados legitimos y eficientes se ha
convertido en una cuestion central de la politica inter-
nacional desde el final de la Guerra Fria. Tomando
como ejemplo modelos del mundo industrializado, asi
Como casos exitosos de desarrollo en Asia 'y América
Latina, las organizaciones multilaterales y los gobier-
nos nacionales en Europa y América del Norte han
recomendado reformas publicas del Estado, el estable-
cimiento de instituciones democréticas y la integracion
en la economia global como las bases universales para
el progreso y la estabilidad.

Con todo, a pesar de esta nueva version estandarizada
de la estatalidad, los contextos y desempefios de las
autoridades publicas nacionales parecen ser més diver-
gentes que nunca. En el mundo desarrollado, el temor
publico se ha focalizado en la pérdida de control por
parte del Estado sobre las variables econémicas basicas
causado por la globalizacién y caracterizado por el des-
mantelamiento del Estado bienestar, la reduccion de
los impuestos y la desregulacion del mercado laboral.
Al mismo tiempo estos Estados se han esforzado por
defender su autoridad poniendo en com(n la soberania
(como en el caso de la Union Europea), afirmando nue-
vas formas de control sobre la vida de los ciudadanos y
mostrando una creciente predisposicion para proteger
los intereses nacionales cuando se encuentran en riesgo.

En paises emergentes, tales como China, Brasil y
Rusia, la tendencia ha sido hacia un mayor poder esta-
tal a través del desarrollo capitalista gestionado y una
férrea defensa de las prerrogativas soberanas, aun
cuando las sociedades se tornan més conflictivas. Pero
es en los Estados fragiles del mundo, estimados en
alrededor de 50 y con una poblacion total de mil millo-
nes de personas, donde se encuentran los mayores pro-
blemas. En gran parte del Africa sub-Sahariana,
Oriente Medio, el sur de Asia y los Andes, las autorida-
des estatales han estado absorbidas por sus propios
intereses gobernando sobre las sociedades sin haber
sido capaces de impulsar el crecimiento, reducir la
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pobreza o asegurar una pizca de justicia social.
Muchos de estos paises han soportado afios de guerra
civil, de los que ain no se han recuperado. Otros son
victimas de olas de criminalidad, campafias de terror,
divisiones étnicas 0 creciente descontento popular

En el marco del proyecto de investigacion sobre
Estados Fragiles Institucionales, FRIDE celebré un
seminario titulado La crisis del Estado en el sistema
internacional en septiembre de 2007.1 Mas de 25
expertos denle temas estatales se reunieron para deba-
tir cuestiones relacionadas con la construccion del
Estado en el mundo en desarrollo en el contexto de la
globalizacion econdmica. Este informe presenta las
ideas principales y los argumentos que surgieron de las
presentaciones y debates, e incluye un importante
material de base sobre el debate académico actual que
puede ser de utilidad para el lector.

La primera seccion analiza las teorias del Estado, la glo-
balizacion, y la relacion entre Estado y politica. La
segunda seccion refleja las principales discusiones que
tuvieron lugar sobre la relacién entre Estado y las ten-
dencias econdmicas globales. La tercera seccion, explo-
ra las cuestiones relacionadas con el Estado y el sistema
internacional, y el papel de los donantes internacionales
en los procesos de construccion del Estado. Finalmente,
las conclusiones presentan las principales ideas y deba-
tes sobre el Estado, su formacion y sus capacidades.

Perspectivas sobre el
Estado: Historia y
gobernabilidad

Hubo un amplio consenso durante el seminario acerca
de la significacion del impacto de la globalizacion en el
Estado-nacion. La autoridad del Estado se ha trans-
formado debido a varios factores, tales como el nuevo

1 Este informe recoge las principales conclusiones de un seminario
de dos dias organizado por FRIDE celebrado en Madrid, en la sede de
la Casa de Galicia, entre los dias 17 y 18 de septiembre de 2007.
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sistema econdmico global, las empresas transnacionales,
las tecnologias de comunicacion, las migraciones, los
cambios culturales, las intervenciones internacionales
legales, el comercio internacional de armas y drogas, el
lavado de dinero, las mafias internacionales, el trafico de
recursos tales como sangre y diamantes, y el trafico de
personas. Estos desafios son universales, y la mayor pre-
ocupacion de los participantes fue la de entender como
los Estados nacionales pueden enfrentarlos. Mientras a
algunos Estados estan capacitados para enfrentar con
éxito estos nuevos desafios, otros no lo estan.

Cuatro crisis

A la luz de la globalizacion y los desafios que implica,
en los debates se argument6 que los Estados nhaciona-
les deberian poder responder efectivamente por lo
menos a cuatro tipos de crisis: de legitimidad, de capa-
cidad, de identidad y de finalidad.

Crisis del Estado

Crisis de legitimidad: ¢E/ Estado tiene derecho a existir?
¢Las instituciones del Estado son ampliamente aceptadas?

Crisis de capacidad: ¢ Puede el Estado cumplir con sus fun-
ciones basicas de garantizar el orden y la seguridad?
¢Puede el Estado llevar a cabo funciones de gobierno como
el disefio de politicas y su puesta en practica?

Crisis de identidad: ;A quién pertenece el Estado?

Crisis de finalidad: ¢Qué deberia hacer el Estado? ¢;Cuales

son sus responsabilidades?

Estas crisis son politicas y su solucion implica un pro-
ceso de largo plazo que podria incluir represion, impo-
sicion, y negociacion entre la élite, la construccion de
coaliciones y/o de consensos. Muchos de estos intentos
a menudo fracasan y se suceden periodos de crisis. Uno
de los puntos resaltados fue que la resolucion de estas
crisis debe necesariamente surgir a nivel doméstico.

La crisis de legitimidad esta en consonancia con la
nocion clasica Weberiana que relaciona la “legitimidad
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del Estado con el monopolio de la violencia™. La legi-
timidad se vincula también con la idea de eficiencia y
el derecho del Estado a establecer las reglas de juego.
Asi, al analizar el Estado, uno de los primeros pasos
debe ser establecer hasta que punto las instituciones
del Estado son consideradas legitimas por la sociedad
civil. La separacion clésica entre legitimidad de origen
y de ejercicio deberia también ser tenida en cuenta al
considerar el Estado. 2

La crisis de capacidad esta fundamentalmente conec-
tada a la agenda de buen gobierno, la cual esta tam-
bién relacionada a la cuestion de la legitimidad, dado
que los Estados que fracasan de manera sistematica en
su capacidad pueden tener su legitimidad cuestionada.
La agenda del buen gobierno ha sido delineada por las
agencias internacionales como una lista de tareas que
deben ser completadas antes de que los Estados alcan-
cen el desarrollo. Pero existen diferentes definiciones
de buen gobierno. El Banco Mundial ha definido gober-
nanza como el proceso y las instituciones a través de
las cuales se toman las decisiones y se ejerce la autori-
dad en un pais. El buen gobierno esta asi relacionado
con rendicion de cuentas, eficiencia, transparencia y
respeto por las instituciones, leyes e interacciones entre
actores de la sociedad civil, la empresa y la politica. El
Fondo Monetario Internacional define buen gobierno
como el asegurar la vigencia del Estado de derecho,
mejorar la eficiencia y rendicion de cuentas del sector
pablico y combatir la corrupcion 3

Sin embargo, existen varios problemas con la agenda
del buen gobierno. Carece de un orden de prioridades y
fracasa al no reconocer que algunas capacidades
dependen de la existencia previa de las otras. La agen-
da también prevé que todos los problemas de gober-
nanza pueden ser enfrentados de una sola vez, aunque
para los paises pobres, las demandas establecidas en la
agenda de buen gobierno son abrumadoras y confusas.

2 E| Estado y/o el gobierrno pueden ser considerados legitimos con
base en sus origenes e instituciones (tanto si ha sido elegido de acuerdo
con el marco legal del Estado, por la tradicion o por métodos ilegales),
0 podria ser ilegitimo de origen pero legitimizado a través de la pro-
vision de bienes publicos.

3 Para ver diferentes definiciones de buen gobierno ver Grindle, M.,
“Good Enough Governance Revisited”, en Development Policy Review,
vol. 25 (5): 553-574, 2007.



Asimismo, una de las dificultades de la agenda es que
ignora la evidencia de que el buen gobierno y la capa-
cidad de llevar a cabo funciones béasicas del Estado son
generalmente consecuencias del desarrollo. Reciente-
mente, ha comenzado a surgir consenso en la comuni-
dad de donantes respecto de que la presion extranjera
sobre los Estados fragiles para construir capacidades
estatales es parte del problema mas que la solucion,
particularmente cuando se considera esa capacidad
como condicion necesaria para el desarrollo.

Para abordar esos problemas, varias instituciones tales
como el Banco Mundial o USAID han desarrollado
marcos tedricos que enfatizan la necesidad de entender
el contexto “en el cual los cambios politicos e institu-
cionales, y la resistencia a esos cambios, tiene lugar en
cada pais en particular”.4 El Andlisis Institucional y
de Politicas por Pais del Banco Mundial (CPIA, por su
sigla en inglés) selecciona cuatro variables diferentes
para analizar el contexto para el cambio, mientras que
USAID ha presentado un conjunto de categorias y pre-
guntas para ayudar a los trabajadores en el terreno a
entender la politica doméstica.

El marco del CPIA del Banco Mundial
Criterios para el Andlisis Institucional y
de Politicas por Pais

Gestion econdémica
1. Gestion macroeconémica
2. Politica fiscal
3. Politica sobre la deuda

Politicas estructurales
4. Comercio
5. Sector financiero
6. Regulaciones empresariales

Politicas para la inclusién/exclusion social
7. lgualdad de género
8. Equidad en el uso de recursos publicos
9. Capacitacion de recursos humanos
10. Proteccion social y laboral
11. Politicas e instituciones para la sostenibilidad del
medio ambiente

Gestion del sector puablico y las instituciones

12. Derechos de propiedad y gobernabilidad basada en
las normas

13. Calidad de la gestion presupuestaria y financiera

14. Eficacia de la utilizacion del ingreso

15. Calidad de la administracion publica

16. Transparencia, rendicion de cuentas y corrupcion en
el sector publico.

Fuente: Grindle, M., “Good Enough Governance Revisited”,
in Development Policy Review, vol 25 (5): 566, 2007.

4 1d.565.
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La agenda ha continuado creciendo ya que en 1997 el
Informe sobre Desarrollo Mundial registr6 45 requeri-
mientos para alcanzar el buen gobierno y en 2002
habia aumentado a 116. Este fuerte incremento ha
diversificado la agenda, haciéndola muy general y muy
dificil de seguir. Por ello, los trabajadores en el terreno
deberian experimentar y adaptar la agenda a cada cir-
cunstancia doméstica especifica.

Una de las conclusiones a las que se arrib6 durante el
seminario respecto de la agenda de buen gobierno fue
la necesidad de comenzar a pensar en términos de sufi-
cientemente buen gobierno. Ello significa “aceptar un
entendimiento matizado de la evolucién de las institu-
ciones y capacidades del gobierno, siendo explicitos
acerca de los sacrificios y prioridades en un mundo en
el que todo lo bueno no puede ser alcanzado a la vez;
aprendiendo de lo que esta funcionando mas que enfo-
carse sblo en las brechas de la gobernabilidad; asu-
miendo seriamente el papel del gobierno en el alivio de
la pobreza; y sentando las bases para la accion en las
realidades contextuales de cada pais™.5 Este concepto
de suficientemente buen gobierno fue recibido con
mucho entusiasmo por los expertos, ya que ofrece
mayor flexibilidad y ayuda a echar luz sobre el alcance
y las limitaciones de la agenda de buen gobierno.

“Suficientemente buen gobierno, en tanto concepto, sugiere
que no todos los déficit necesitan (o pueden) ser abordados
de inmediato, y que la construccion de instituciones y capa-
cidades son producto del transcurso del tiempo; los logros de
la gobernabilidad pueden también ser revertidos.
Suficientemente buen gobierno significa que las intervencio-
nes pensadas para contribuir a los fines del desarrollo eco-
nomico y politico necesitan ser cuestionadas, priorizadas y
convertidas en relevantes segin las condiciones particulares
de cada pais. Precisan ser evaluadas a la luz de la evidencia
historica, la secuencia y la oportunidad y deberian ser elegi-
das cuidadosamente en términos de sus contribuciones a
objetivos particulares, tales como la reduccion de la pobreza
y la democracia-. Sugeri que suficientemente buen gobierno
dirija su atencion a la consideracion de las condiciones mini-
mas necesarias de gobernabilidad para permitir que el de-
sarrollo politico y econdémico tenga lugar”” (Grindle, M.,
2007, “Good Enough Governance Revisited”, Development
Policy Review, vol. 25 (5):554).

S Grindle, M., “Good Enough Governance: Poverty Reduction and
Reform in Developing Countries”, en Governance: An International
Journal of Policy, Administration and Institutions, vol 17 (4): 525-
548, 2004, y Grindle, M., op. cit., 553-574, 2007.
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El concepto de buen gobierno tiene muchas limitacio-
nes; aun en términos de suficientemente buen gobierno
es dificil de acordar, o medir, las condiciones minimas
de gobernabilidad. Asimismo, el logro del buen gobier-
no es un proceso historico, influido por las luchas por
el poder y, sobre todo, los recursos. Con vistas a asegu-
rar un grado minimo de gobernabilidad, las institucio-
nes débiles necesitan poder destinar recursos para
mejorar la gestion. Ello parece facil de ser alcanzado
pero, en realidad, el camino hacia una mayor eficiencia
y buen gobierno es un dificil proceso de largo plazo. El
debate clasico sobre si un ambiente politico saludable
estimula el desarrollo econémico, o vice versa, también
se menciond durante el seminario, aunque la respuesta
a este dilema fundamental continla abierta.

La crisis de identidad, mientas tanto, es una cuestion
doméstica que frecuentemente incluye actores interna-
cionales, especialmente si, por razones historicas, las
identidades al interior de una unidad politica dada no
corresponden a las fronteras nacionales. Este tipo de
crisis esta relacionada a la definicion de ciudadania,
que en si misma puede convertirse en una fuente de
conflicto. Finalmente, la crisis de finalidad presenta la
cuestion de cuales deberian ser las responsabilidades
del Estado, y el grado hasta el cual el modelo ideal de
Estado deberia derivar de la hegemonia global del neo-
liberalismo.

La trinidad del Estado

Estas crisis fueron consideradas mas politicas que téc-
nicas — esto es, que su resolucién depende en gran
medida de la politica doméstica — y también fueron
tratadas como procesos histéricos inherentes a la for-
macion del Estado. Se argumenté que el Estado capi-
talista moderno es producto de varios siglos de des-
arrollo y adaptacion. En distintos paises del mundo, el
desarrollo econémico y social desde el siglo XV11 hasta
nuestros dias, ha reflejado este conflictivo proceso en
toda su diversidad.

El Estado fue representado como una compleja y dina-
mica trinidad que incluye: una idea abstracta (la idea
del Estado), un contrato social (el contrato social del
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Estado), asi como un conjunto de instituciones (insti-
tuciones del Estado). Estas tres dimensiones estan
entrelazadas. El Estado, como conjunto de institucio-
nes, es indivisible de las relaciones sociales que dan ori-
gen a esas mismas instituciones, legitimandolas a tra-
vés del apoyo (un contrato social entre la sociedad civil
y aquéllos que las gestionan), o socavandolas a través
de variadas formas de oposicion. Adicionalmente, el
Estado como idea es el punto de partida para la exis-
tencia de instituciones estatales.6 El contrato social
puede entonces ser percibido como una version de la
idea de Estado que busca legitimar las relaciones
sociales que dan forma al Estado. En este sentido, el
contrato social expresa la idea de una institucion dina-
mica que cambia de acuerdo a las transformaciones de
los valores e intereses entre grupos de personas en un
espacio territorial dado y en un momento particular en
el tiempo. Los Estados, entendidos como procesos
dindmicos, seran naturalmente diversos y complejos.
Como resultado, existen varias formas de Estado bajo
el paraguas del Estado capitalista. Estos cambian o
bien porque el modus operandi tradicional no se puede
sostener mas, o porque simplemente cambian los valo-
res e intereses.

Asi, el Estado fue presentado como una trinidad que se
mueve a través de diferentes niveles en el curso de un
largo y dificil proceso histérico. Esta perspectiva teori-
ca historica contribuye a explicar el modo en que el
Estado cambia a través del tiempo. A pesar de las
incertidumbres y las crisis, el Estado estd muy vivo y
atravesando un cambiante proceso de formacion.

Una variedad de Estados

Aunque hubo acuerdo en torno a la idea de que el
Estado no ha perdido toda su autoridad en el contexto
de la globalizacién, un tema controvertido provocé un
interesante debate que influy6 el seminario: ¢Podemos
aceptar la idea de que algunas areas del mundo no ten-
dran un Estado tal como lo conocemos? Los expertos
estaban divididos y el resultado fue una diversidad de
opiniones respecto del papel, la formacion y continua-

6 Ver, Tedesco, L., “El Estado de América Latina: ¢Fallido o en
evolucion? ’, Documento de Trabajo de FRIDE 37, 2007.



cion de Estado, asi como la existencia actual de formas
feudales de estatalidad. Es importante destacar que la
idea de Estado, sin ser cuestionada, fue revisada a la
luz de ejemplos contemporaneos como Bolivia,
Afganistan e India, los que conjuntamente sugirieron
que el modelo occidental, relacionado con la vieja defi-
nicion Weberiana, no es el anico disponible ya que dife-
rentes paises o regiones del mundo entienden el Estado
0 la organizacion de la sociedad de muy distintas
maneras.

La variedad de modelos estatales fue por ello conside-
rada muy importante. No obstante, se propusieron dife-
rentes definiciones con el objetivo de establecer un con-
senso basico sobre lo que el Estado es y lo que no es.
Siguiendo la propuesta de que el Estado sea conside-
rado una idea, un contrato social y un conjunto de ins-
tituciones, fue también definido como un conjunto de
reglas y estructuras “plasmado en la burocracia esta-
tal o como el sitio u objetivo del poder politico, impli-
cando el control ultimo sobre los medios de la violen-
cia”.” La agenda del Estado también fue presentada
como diversa y dinamica, toda vez que el Estado puede
tener diferentes objetivos en distintos momentos, bus-
cando el crecimiento econdmico, la justicia y la recon-
ciliacion o la distribucion del bienestar.

Més aln, tanto la forma como la agenda del Estado
han sido influidas por la globalizacion, a la que los
Estados han respondido variando sus capacidades.
Mientras que los Estados europeos deben tratar con
Bruselas y su estructura de poder, los paises en des-
arrollo deben enfrentar la presion de las agencies
internacionales tales como el Banco Mundial o el
Fondo Monetario Internacional. Asimismo, las fuerzas
de la globalizacién pueden ayudar a entender tanto la
formacion del Estado como su colapso.

7 Doornbos, M., Global Forces and State Restructuring. Dynamics
of State Formation and Collapse, New York, Palgrave Macmillan, 2006,
p. 31.
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“Primero, los procesos de formacion del Estado y de colap-
so del Estado pueden estar a menudo provocados por fuer-
zas claves provenientes del contexto global, dado que éstas
pueden impulsar el crecimiento de entidades politicas méas
abarcadoras pero también socavar los débiles marcos esta-
tales insuficientemente equipados para salvaguardarse a si
mismos. Segundo, el contexto global determina fuertemente
el margen de maniobra y sobrevivencia de sistemas estatales
individuales y sus modelos de desarrollo, asi como el espacio
para la emergencia de nuevos Estados, como resultado de
una creciente y ajustada red de interdependencia interesta-
tal.Y tercero, el contexto global es él mismo sujeto de formas
dominantes de institucionalizaciones interestatales y relacio-
nadas con el Estado, afectando y hasta un punto absorbien-
do el papel de Estados existentes y proto Estados. Estos
impactos estan intimamente relacionados, cada uno de ellos
compartiendo areas grises con cada uno de los otros”.
Doornbos, M. (2006) Global Forces and State
Restructuring. Dynamics of State Formation and Collapse,
New York: Palgrave Macmillan, p. 35.

Dado que el Estado ha caido bajo la influencia de la
globalizacion, el Estado y la sociedad civil se han con-
vertido en altamente dependientes de fuerzas y actores
regionales y globales. Por consiguiente, el Estado se
redefine a si mismo, asi como a sido redefinido por
otros. Los expertos enfatizaron el dinamismo del
Estado y su actual proceso de formacion como una de
las principales caracteristicas de las estructuras de
autoridad contemporaneas. .

La dinamica occidental: Del Estado
privado al impersonal

Con antelacion a la revolucion francesa y el desafio
que ésta impuso a los regimenes monérquicos de
Europa, la sociedad europea estaba dominada por
relaciones sociales basadas en titulos de tierras y una
élite aristocratica que generd su fortuna a partir de un
sistema feudal de produccion y organizacién social. Es
en este sistema feudal de monarcas y aristécratas
donde se puede encontrar el origen del Estado moder-
no, ya que una de las primeras funciones del Estado pri-
migenio fue la de administrar en nombre de la monar-
quia. En esencia, su razon de ser fue la de asegurar la
generacion de riqueza para el monarca. Esta riqueza
era gestionada para hacer la guerra y defender la sobe-

Laura Tedesco



rania territorial, pero estaba también destinada al con-
sumo, como puede ser observado en la elaborada arqui-
tectura, amoblamiento y obras de arte de las familias
reales europeas y sus aliados aristocraticos. 8

Dos mundos coexistieron en ese momento: una peque-
fia élite vinculada por su riqueza territorial y lazos de
sangre, viviendo en el esplendor; y la mayor parte de la
poblacion trabajando en condiciones de pobreza para
crear este esplendor. Sin embargo, el sistema feudal de
patronazgo y el control de la disciplina social ejercida
por los duefios de la tierra llevd a una condicion de
aquiescencia, en la cual hubo poca oposicion a las rela-
ciones sociales establecidas. Hubo ejemplos de descon-
tento popular a lo largo del continente. No obstante,
fueron brutalmente suprimidos, y no fue sino hasta la
revolucidn francesa que se produjo el mayor cambio en
las relaciones de poder entre la monarquia, la aristo-
cracia y la sociedad civil® (definida en sentido amplio
como individuos o grupos operando en el espacio social
entre el Estado y la familia), llevando al desarrollo de
la formacidon de un Estado moderno, post monargquico.

La funcién burocratica de administracién en nombre
del monarca o el lider religioso fue elevada rapidamen-
te desde 1500 por la revolucién de la imprenta y la
difusion de la alfabetizacion. Aun cuando la alfabeti-
zacion permaneceria socialmente exclusiva por varios
siglos, la revolucién de la imprenta permitié una comu-
nicacion mas amplia de los asuntos regionales y nacio-
nales. De esta forma, fue importante ya que extendi6 la
influencia de los que estaban en el poder, a través de la
definicion de organizaciones sociales y usando nociones
de valores compartidos como forma de control social.
Por ejemplo, Benedict Andersonl® enfatiza que la
invencién de la imprenta ayud6 a nutrir las ideas de

nacionalismo e identidades compartidas en los Estados
soberanos; Martin van Creveld!! avanza sobre esta
idea sefialando que la cantidad de papel escrito crecié
con la revolucion de la imprenta, y ello a su vez llevo
al desarrollo de una burocracia moderna que lo gestio-
nara.l2

Este crecimiento de los cuadros administrativos para
apoyar la gestion de la sociedad por parte del monar-
ca condujo a cambios importantes en el balance de
poder al interior de los paises, y para 1700 el Estado
se habia convertido en una institucion mucho mas
impersonal, ya no totalmente dependiente de o sujeta a
la monarquia, ni tampoco identificada Gnicamente con
el monarca.13

Los objetivos del nuevo Estado cambiaron para poder
reflejar este cambio de caracter. Mientras que el
Estado primigenio habia sido creado para defender el
poder del monarca a través del ejercicio de influencia y
autoridad internamente y a través de la guerra con la
oposicion interna o externa, el Estado impersonal
comenz6 a desempefiar estas funciones por propio
derecho, ejerciendo una influencia dominante sobre el
territorio soberano y hacienda la guerra en su propia
defensa. Ello marcé el final del periodo en el que la
guerra era considerada un asunto personalizado entre
monarcas Y élites sefioriales. Ahora se realizaban entre
Estados-naciones, aunados en torno a estructuras esta-
tales de orden y control, y unidos por mitos e icono-
grafias de cohesion social que surgian a partir del
nacionalismo temprano.l4 Mientras tanto, la esfera
publica era crecientemente gestionada por individuos
de la sociedad civil (aunque el legado de la participa-
cion de la élite prevalecié en buena medida) y el Estado
se convertiria en cada vez mas importante en la vida

8 Los siguientes parrafos estan basados en Tedesco, L., “El Estado
en América Latina: Fallido o en evolucion?””, Documento de Trabajo de
FRIDE 37, 2007.

9 El término sociedad “civil” puede ser inapropiado para este perio-
do dado que la nocién de ciudadania surgio6 junto a los ideales revolu-
cionarios hacia finales del siglo XVI11y principios del X1X. No obstante,
debe destacarse que existian registros de individuos en poder de la
Iglesia. Por consiguiente, se puede decir que los documentos burocrati-
cos son testimonio de la estructura y organizacion de la sociedad y no
se reconocia formalmente una sociedad no elitista.

10 Anderson, B., Imagined Communities: Reflections on the
Origins and Spread of Nationalism, London, Verso, 1983.
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11 vian Creveld, M., The Rise and Decline of the State, Cambridge,
Cambridge University Press, 1999.

12 se establecio una importante relacion en este tiempo entre
Estado y soberania, que se convierte en dominnate en la teoria politica
desde este momento. Mientras tanto, las ciudades-estado de ltalia
proveyeron una vision alternativa del alcance geografico de la estructura
estatal. Ver Harding, A., “The Origins of the Concept of the State”,
History of Political Thought, 15, 1, 1994, pp.57-72.

13 van Creveld, M., 1999, op. cit.

14 para ejemplos de la iconografia y la construccioén de la nacio-
nalidad, ver Hobsbawn, E. and Ranger, T. (eds), The Invention of
Tradition, Cambridge, Cambridge University Press, 1983.



diaria del pueblo en tanto que las instituciones y las
actividades se desarrollaban en las areas politica, eco-
nomica y social.

A la luz de estos desarrollos, el Estado puede ser visto
como un proceso historico de conflictos sobre la crea-
cion y la transformacion de los derechos y las obliga-
ciones, y sobre las instituciones que las imponen. En
diferentes paises del mundo, sobre todo en Occidente, el
desarrollo econdmico y social desde el siglo XVII en
adelante reflejo la gran diversidad de este proceso con-
ducido por el conflicto. La mayoria de los Estados en
el mundo en desarrollo, entre tanto, estan fragmenta-
dos. La formacién del Estado en estos casos ha sido
distinta, y ha estado fuertemente influida por la histo-
ria del colonialismo y el imperialismo. Muchos de los
paises de renta baja estan lejos de haber alcanzado un
desarrollo completo del Estado, tal como se lo entien-
de en el mundo occidental. Sus Estados son débiles,
con frecuencia combinando fracasos y éxitos, asi como
legalidad e ilegalidad, legitimidad e ilegitimidad. Para
un grupo de jovenes desempleados traficando drogas
blandas en una favela de Rio de Janeiro, el Estado fra-
casa en brindarles educacion, salud o condiciones habi-
tacionales apropiadas, pero, generalmente, aplica con
éxito la ley al perseguirlos (y a veces ilegalmente debi-
do a la violacién de derechos humanos). El fracaso del
Estado en proveer de servicios basicos esta en cone-
Xién, en estos casos, con las relaciones sociales exis-
tentes, las caracteristicas heredadas del Estado y/o las
tradiciones sociales.

La guerra, el Estado y
la construccion de la paz

El papel de las guerras en la formacion del Estado
europeo, tal como fue sugerido por Charles Tilly una
década atras, aportd un elemento adicional al debate.
De acuerdo con Tilly, la preparacion para las guerras
ayudd a crear estructuras estatales administrativas
robustas y perdurablests, mientras que los conflictos
que asolan actualmente a varios de los Estados mas

15 Akude, J., “El colapso del Estado africano: El ejemplo de
Nigeria ’, Comentario FRIDE, septiembre 2007.
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débiles o fallidos del mundo — particularmente en Afri-
ca — parecen provocar precisamente. Cerca del 50 por
ciento de los paises sumergidos en una guerra civil rea-
nudan el conflicto a los cinco afios de alcanzar la paz.
Es en estos contextos que a menudo las sociedades sin
Estado han tendido a surgir, con frecuencia bajo el con-
trol politico y econémico de los sefiores de la guerra, e
incapaces de proporcionar niveles minimos de buen
gobierno.

“Sorensen (2002) ha sostenido que los Estados débiles del
Tercer Mundo han estado luchando con frecuencia “el tipo
equivocado de guerra” para promover la formacion del
Estado. Las guerras que han promovido la creacién de
Estados en Europa analizadas por Tilly eran, en gran parte,
territoriales, disefiadas o bien para proteger Estados existen-
tes contra la invasion de sus vecinos, o bien para extender el
control del Estado sobre areas previamente auténomas; cier-
tamente éstas eran las dos caras de la misma moneda. La
territorialidad de los Estados modernos del Tercer Mundo, sin
embargo, es en gran medida dada, y el tipo de guerras que
ellos pelean —y los Estados colapsados o por colapsar, estan
casi siempre comprometidos en guerras virtualmente perma-
nentes — son internas. En este tipo de guerras, las fuerzas
armadas del Estado no estan organicamente vinculadas a sus
pueblos, sino que, al contrario, pueden ser asociadas con un
sector particular de la sociedad, o con el intento de imponer
el control de un régimen autocratico. Los vinculos entre la
guerra y la eficacia del Estado en esas circunstancias no sélo
faltan sino que son contrarios: la guerra hace que alcanzar
un Estado fuerte sea menos probable)’. Clapham, C. (2002)
The Challenge to the State in a Globalised World,
Development and Change, vol. 33 (5): 775-795, p. 786.

Asi, aunque las guerras pueden ser consideradas un ele-
mento del proceso histérico de formacion del Estado,
los expertos coincidieron en que la paz y seguridad
internacional actualmente representan condiciones
esenciales para la formacion exitosa del Estado — y
estan a su vez condicionadas por el funcionamiento exi-
toso de los Estados. Ciertamente, la paz internacional
depende de Estados legitimos que respeten las normas
del derecho internacional.

Al analizar la construccion del Estado tras una guerra,

y el papel esencial y ampliamente controvertido des-
empefiado por la comunidad internacional en este pro-

Laura Tedesco



cesols, se mencionaron cuatro elementos: instituciones,
capacidad doméstica para gobernar; un proceso de paz
sostenible y la construccion de instituciones como
punto de partida.

Las politicas de reconstruccion de posguerra estan, no
obstante, amenazadas por una gran dificultad técnica:
el problema de la coordinacidon. En términos generales,
estos procesos de reconstruccion involucran a varias
agencias y organizaciones, con una gran variedad de
actividades y objetivos — con frecuencia trabajando a
las o6rdenes del mismo gobierno donante.l” En este
contexto, los participantes del seminario acordaron en
que era crucial recurrir a la doctrina de no hacer dafio,
como sugirié Mary Anderson18, asi como a los elemen-
tos que proporciona la teoria y la préactica de la cons-
truccion de la paz, que ha sido abrazada por la Unién
Europea y ha dado lugar a una extensa literatura en
afos recientes, referida sobre todo a la construccion de
condiciones sostenibles para la paz a nivel local. Estos
estudios sobre construccion de la paz, que han hecho
uso de analisis criticos de las Naciones Unidas y otras
misiones de paz internacionales en los Balcanes, Timor
Oriental, Africa Occidental, la Republica Democratica
del Congo, Haiti y Afganistan, tienden a destacar los
delicados compromisos que deben realizarse y mante-
nerse entre los muchos actores involucrados en la for-
macion del Estado post convicto. 19

En el centro de estos compromisos se encuentra el
balance factible entre tres perspectivas contrapuestas,
y a veces contradictorias, sobre la formacion del

16 Ver, por ejemplo, Chesterman, S., “Ownership in Theory and in
Practice: Transfer of Authority in UN Statebuilding Operations”,
Journal of Intervention and Statebuilding, 1:1, 2007, pp 3-26.

17 Un analisis de recientes esfuerzos en los paises donantes del
Norte para establecer un enfoque del ““conjunto del gobierno™ para los
Estados fragiles, particularmente en paises post conflicto, puede encon-
trarse en Patrick, S. & Brown, K. (eds), Greater than the Sum of its
Parts?, New York, International Peace Academy, 2007.

18 Anderson, M., Do no harm: How aid can support peace — or war,
Boulder and London, Lynne Rienner, 1999.

19 pebates sobre estas cuestiones pueden encontrarse en: Burke,
M., “Recovering from Armed Conflict: Lessons Learned and Next Steps
for Improved International Assistance”, FRIDE Working Paper 22,
2006; Paris, R. & Sisk, T. D., “Managing Contradictions: The Inherent
Dilemmas of Postwar Statebuilding™, International Peace Academy
Policy Paper, 2007; Ramsbotham, O., Woodhouse, T. & Miall H.,
Contemporary Conflict Resolution, Cambridge, Polity Press, 2005, capi-
tulos 8y 9.
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Estado: la estabilizacion de las agendas de las institu-
ciones internacionales, la historia y las tradiciones que
subyacen a la organizacion politica en un territorio
dado y la necesidad urgente de transformar las per-
cepciones de la paz y el conflicto (y por ende la distri-
bucién tradicional del poder) a nivel local para preve-
nir asi una recaida en el conflicto. Un cierto sacrificio
entre estos objetivos es virtualmente inevitable y el
debate entre expertos académicos y trabajadores inter-
nacionales en el terreno acerca de las prioridades en las
intervenciones internacionales y los méritos relativos
de los protectorados internacionales, las administracio-
nes de transicion, democracia, el control presupuesta-
rio, la construccion de la paz orientada hacia la comu-
nidad y la tolerancia a los agentes de poder locales ha
sido intenso y fructifero (ver capitulo tres).

Cualquiera sea el resultado final, estos compromisos
deberian neutralizar la nocién de que una talla vale
para todos; la construccion del Estado debe ser consi-
derada como un proceso Unico relacionado a la histo-
ria de la nacion y la region.20 Estos procesos entrafian
un gran contenido politico y son propensos a generar
conflictos y tensiones; por ello los gobiernos estables
deberian ser legitimados a nivel doméstico y los de
fuera deberian ser cautos a la hora de intervenir en
estas luchas de poder. Se sugirié que los actores inter-
nacionales tienden a inducir més incertidumbre e inse-
guridad, especialmente en el escenario de posguerra.
Por ejemplo, los mandatos de las Naciones Unidas se
establecen generalmente por seis meses, contribuyendo
a crear un alto grado de incertidumbre respecto de si
los cascos azules (peace-keepers))se quedaran o no.

Conclusion

Los expertos enfatizaron el caracter historico del
Estado, lo que a su vez ha llevado al surgimiento de
diferentes ideas y formas de estatalidad. Varios partici-
pantes sefialaron que el modelo de Estado Weberiano
occidental no es hegemdnico. La formacion del Estado

20 Woodward, S., Doornbos, M. y Roque, S., “Failing States or
Failed States? The Role of Development Models: Collected Works™,
FRIDE Working Paper 19, 2006; Chataigner, J. M. y Ouarzazi, L.,
“Estados fragiles y el Nuevo desorden internacional”, Comentario de
FRIDE 2007.



es un largo proceso historico influido por factores
domésticos, regionales e internacionales que tornan
Unicos a cada autoridad puablica resultante y al conjun-
to de instituciones.2t Asi, las bases politicas domésti-
cas de la construccion del Estado son esenciales para
la legitimidad de las estructuras de la autoridad nacio-
nal, mientras que el papel de la comunidad internacio-
nal parece ser limitado, y en algunos casos, pernicioso.
El debate colocd la politica en el centro de la cuestion,
enfatizando que la capacitacion no es simplemente un
problema técnico.

Resumen sobre la historia y la gobernabilidad

 El Estado es una formacion historica.
A lo largo del proceso de formacion, el Estado enfrenta
diferentes tipos de crisis:
1. Crisis de legitimidad
2. Crisis de capacidad
3. Crisis de identidad
4. Crisis de finalidad
 El Estado es una institucion compleja y dinamica.
 La construccién del Estado es un proceso politico
 Existen diferentes ideas del Estado.
 El Estado Weberiano no es hegemanico
= El impacto de la globalizacion sobre el Estado depende de
la capacidad del Estado para enfrentar nuevos desafios.
e Las guerras han desempefiado un papel crucial en la
construccion del Estado, pero éste parece haber cambia-
do en la actualidad. .

« Se debe prestar particular atencién a la participacion
local en el proceso de construccion del Estado en situa-
ciones de posconflicto, asi como a las necesidades locales

en la construccion de la paz.

21 Este punto esta bien desarrollado por Fukuyama, F, State-
Building: Governance and World Order in the 21% Century, Ithaca,
Cornell University Press, 2004.

El Estado en la
economia global

Otro tema de debate clave estuvo relacionado con el
Estado y la economia global. La globalizacion afecta
la economia, las finanzas, la politica y las sociedades
civiles a nivel doméstico y regional. 22 Mientras que el
orden de la Guerra Fria tuvo una légica clara, basada
en un sistema internacional de Estados dominados y
controlados por dos superpotencias, su final estuvo
acompafado por un nuevo espiritu de idealismo y opti-
mismo anclado en la nociéon de un Nuevo Orden
Mundial. Con la desaparicion del principal conflicto
ideoldgico, hubo cierta esperanza sobre que este Nuevo
Orden Mundial podria estar dominado por la coopera-
cion internacional y por enfoques éticos respecto de los
problemas globales. Los pesimistas, por otro lado,
argumentaron que reinaria un nuevo caos, marcado
por el surgimiento de nuevos tipos de desafios, tales
como los conflictos inter-étnicos, el creciente trafico de
drogas, redes criminales mas sofisticadas y globaliza-
das y el terrorismo internacional.

EIl mayor desafio del Estado-nacion, entre tanto, pare-
ce provenir de la globalizacion de la economia.
Mientras que la globalizacién y la interdependencia
econdmica podrian considerarse una fuente de paz y
estabilidad internacional, ya que obliga a los politicos
nacionales a cooperar a nivel internacional23, los movi-
mientos de capital podrian ser percibidos como la base

22 |4 bibliografia sobre globalizacién es abundante. Para un ana-
lisis del orden de la Guerra Friay la post Guerra Fria y la globalizacion,
ver Amin, S., Capitalism in the Age of Globalisation, London, Zed
Books, 1997; Brenner, R., “The Economics of Global Turbulence: A
Special Report on the World Economy 1950-1998*, New Left Review,
229,1998, pp. 1-265; Cox, R.y Sinclair, T., Approaches to World Order,
Cambridge, Cambridge University Press, 1996; Fukuyama, F., The End
of History and the Last Man, New York, Free Press, 1992; Held, D. and
McGrew, A., “The End of the Old Order? Globalisation and the
Prospects for World Order”, Review of International Studies, 24,1998,
pp. 219-243; Huntington, S., The Clash of Civilisations and the
Remaking of World Order, London, Simon y Schuster, 1997; Keohane,
R. y Nye, J., “Globalisation: What’s New? What’s Not? (And So
What?)”, Foreign Policy, 118, 2000, pp. 104-125; Thompson, G. and
Hirst, P., Globalisation in Question, London, Polity Press, 1996.

23 \fer Gat A., War in Human Civilization, Oxford, OUP, 2006, ch.
16, para un interesante debate sobre la tesis de la ““paz democratica”
tesis.
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de una nueva era de dominacion del capital internacio-
nal, que socava a autoridades politicas domésticas.
Para entender la l6gica del nuevo sistema internacional
de Estados, parece ser mas adecuada la combinacién
de estas dindmicas contrastantes.

La globalizacion no es una tendencia tecnoldgica sino
una postura ideologica adoptada por los Estados occi-
dentales. Los participantes del encuentro coincidieron
en que el Estado-nacion no ha sido tan socavado como
transformado, y su principal objetivo actualmente es el
de facilitar el ajuste de los actores domésticos al nuevo
orden econdémico global.24 La globalizacién econémica
ha estado, en muchos sentidos, liderada y configurada
por los Estados-naciones2s, y los Estados occidentales
dominantes se han convertido mas influyentes debido a
la necesidad de crear y defender marcos internaciona-
les legales y abrir nuevos mercados y nuevas oportuni-
dades en un mundo altamente competitivo. Por ello, el
poder del Estado-nacion se ha transformado de dos
maneras: primero, entre Estados-naciones, y segundo,
entre el Estado-nacion y el mercado. Estos procesos
establecieron una logica de desarrollo y oportunidades
que es altamente selectiva, dado que no todos los
Estados estdn preparados para suscribir el nuevo
marco liberal o aprovechar las nuevas oportunidades,
aun cuando los afios recientes sorprendentemente han
traido consigo estabilidad y altos niveles de crecimien-
to en todo el mundo en desarrollo (en gran parte como
resultado de los altos precios de las materias primas y
los booms de India y China).26 Es este contexto de post
Guerra Fria el que ha dado lugar a una combinacion
novedosa de Estados fallidos y potencias regionales
emergentes gobernadas por, sin margen para el error,
Estados fuertes.

24 stubbs., R. and Eaton, S., “State Responses to Globalisation”,
en Stubbs, R.y Underhill, G. (eds), Political Economy and the Changing
Global Order, Oxford, Oxford University Press, 2006, pp 371-375.

25 gassen, S., Territory, Authority, Rights. From Medieval to
Global Assemblages, Princeton, Princeton University Press, 2006. Ver
también Burnham, P, “New Labour and the politics of depoliticisa-
tion”, British Journal of Politics and International Relations, vol. 3 (2),
2001, pp: 127-149, Para un fascinante relato acerca de como el gobier-
no de Tony Blair gestion6 el fortalecimiento de su autonomia politica a
través de las referencias al impacto de la globalizacién.

26 \fr, “Emerging markets ‘will help ease global downturn™,
Financial Times, 9/1/2008; ““Los paises emergentes crecen el triple que
los avanzados en 2007, El Pais, 2/1/2008.
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Sin duda, uno de los rasgos clave del mundo globaliza-
do es la hegemonia de Estados Unidos. Desde el 11 de
septiembre, el mundo se ha dividido entre Estados
Unidos y sus aliados, y un grupo de ““Estados canallas™
y redes terroristas internacionales. Asi, la ética de la
cooperacion internacional y la interdependencia econé-
mica que surgid tras la caida del Muro de Berlin ha
sido desafiada por una geoestrategia que esta mas cer-
cana a la de la Guerra Fria. Un rasgo clave adicional
del nuevo sistema es el papel de la cultura como uno de
los delimitantes de la dindmica transnacional del siste-
ma de la post Guerra Fria, que realza el poder de las
tradiciones, identidades y religiones — aun cuando no
estdn amarradas a sus origenes en contextos territo-
riales particulares. Finalmente, la democracia también
se ha convertido en un rasgo clave, habiéndose dado
una ola de democratizacion entre 1974 y la década de
10s1990.

Por consiguiente, desde 1970 en adelante el Estado-
nacion ha estado influido por la globalizacion de la
economia, la transformacion de la politica doméstica y
la difusién de la democracia liberal. A nivel nacional,
estos procesos se tradujeron en liberalizacion econémi-
ca, conducida por el “Consenso de Washington™ o pro-
gramas de ajuste estructurales, y la transicion desde
gobiernos autoritarios a regimenes democraticos. Tal
como sefialaron los expertos durante el seminario, esta
agenda fue dictada principalmente por los Estados
occidentales y las instituciones financieras internacio-
nales como el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional, ambos dominados por intereses de
Occidente.

Aprovechando oportunidades:
Capacidad y democracia

El mundo se ha convertido en algo més pequefio, mas
diversificado y més democrético. Sobre esta base, se
debatio la capacidad del Estado para negociar, a nivel
doméstico, con las oportunidades que le otorga la glo-
balizacion econémica, poniendo el acento en la discu-
sion sobre como ayudar a fortalecer la capacidad de
los Estados. La revolucion de las comunicaciones, el



resurgimiento de las identidades y las tradiciones y la
difusion de la democracia podrian ser usadas, en prin-
cipio, a nivel doméstico para mejorar estas capacida-
des estatales. La cuestion del desarrollo y su relacién
con la estatalidad fue también central en los debates:
el Estado deberia ser capaz de poner en practica un
programa nacional de desarrollo y aprovechar las
oportunidades de desarrollo, de un modo similar a los
denominados tigres asiaticos y su modelo orientado a
las exportaciones.2” En estos casos, el papel de la
comunidad internacional es percibido como crucial,
especialmente de los grandes donantes y los bloques
regionales. Los expertos destacaron que la ayuda debe-
ria estar dirigida a aumentar la capacidad econdmica
del Estado, fortaleciendo o mejorando el sistema tri-
butario, castigando la corrupcion y promoviendo la
integracion regional. En este sentido, hubo acuerdo
general entre los panelistas acerca de que el Estado no
ha perdido necesariamente su autoridad. Ha habido un
debilitamiento de ciertas estructuras estatales y un
papel mas prominente del mercado como generador de
riqueza econdémica.28 No obstante, el Estado retiene el
papel supremo en el mantenimiento del marco legal
necesario para el florecimiento del mercado.

Dimensiones de la globalizacion econémica y su
impacto sobre el Estado-nacion

« La revolucion de las comunicaciones atraviesan el Estado
y otras fronteras

 La presion hacia la liberalizacion del mercado y la desre-
gulacion

« El reordenamiento de la industria global y las industrias
de servicios

« El ajuste estructural

* La descentralizacion

* La reestructuracion estatal

« Las instituciones supranacionales formuladoras de politicas

Doornbos, M., Global Forces and State Restructuring.
Dynamics of State Formation and Collapse, New York:
Palgrave Macmillan, 2006, p. 32.

Asi, la construccion de capacidad se ha tornado una
cuestion clave. La necesidad de coordinar programas y

estrategias fue considerada por parte de los expertos
como un tema clave para el desarrollo sostenido. Al
mismo tiempo en que se destacé el papel de los acto-
res internacionales tales como la Unién Europea, el
papel de las instituciones regionales fue identificado
como clave para el éxito de las estrategias de desarro-
llo, especialmente en el contexto africano. Sin embar-
go, las organizaciones africanas regionales no han des-
arrollado todavia mecanismos adecuados para la
mediacion del conflicto y la intervencion, mostrando
una falta continua de capacidad a nieven regional.

El problema de los vinculos también fue debatido, con
especial referencia a la relacién entre liberalizacion
politica y econémica. Al debatir la cuestion clasica
sobre si la democracia es una condicion necesaria para
el desarrollo econémico, algunos expertos estuvieron
de acuerdo en que es hasta un punto ingenuo creer que
la democracia puede arraigarse en paises en desarrollo
como resultado de la ayuda internacional, la promo-
cion de politicas o la imposicion. El analisis del de-
sarrollo en paises de renta baja y postcoloniales desde
1945 también sugiere que es ingenuo creer que la
democracia promovera el crecimiento. 29

En el seminario, una pregunta crucial fue si el Estado
puede construir su capacidad para enfrentar los de-
safios de la globalizacion sin democracia: ¢Debe un
Estado ser democratico para crear la capacidad eco-
noémica necesaria para aprovechar la globalizacion?
¢0 la democracia no es una condicion necesaria? El
debate se concentro en las dindmicas estructurales del
Estado. Es dificil pensar que el Estado caracterizado
por practicas predatorias, leyes patrimoniales o nepo-
tismo podria evolucionar en una institucion capaz de
integrarse en la economia global para el beneficio de
todos sus ciudadanos.30 Para poder construir este tipo
de capacidad, el Estado debe primero contar con un
grado significativo de autonomia respecto de los inte-
reses sectoriales. Se podrian considerar cuatro herra-
mientas fundamentales para que un Estado pueda

27 Kohli, A., State-Directed Development, Cambridge, Cambridge
University Press, 2004.

28 Strange, S., The Retreat of the State, Cambridge, Cambridge
University Press, 1996.
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29 ver, Leftwich, A. (ed.), Democracy and Development,
Cambridge, Polity Press, 1996.

30 veer, Akude, J., “El colapso del Estado africano: El ejemplo de
Nigeria”, Comentario de FRIDE, 2007.
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construir la capacidad necesaria para enfrentar la glo-
balizacion: poder, autoridad legitima, competencia téc-
nica y autonomia. 31

Los expertos también debatieron los ahora clasicos
ejemplos de China e India, desarrollados por Amartya
Sen.32 El debate de Sen sobre las obligaciones que
impone un régimen democratico a los gobiernos elec-
tos para enfrentar los desastres naturales como opues-
tos al poder absoluto de los regimenes autoritarios,
muestra que la democracia puede crear mayores opor-
tunidades de bienestar, aunque no garantiza el éxito. La
respuesta del gobierno al sufrimiento de sus ciudada-
nos depende de la presién que puedan ejercer sobre
éste a través del ejercicio de sus derechos politicos. El
desafio es que la democracia funcione para la gente
comun.

Mas recientemente, la idea de trampas ha surgido
como un medio para entender los obstaculos que
enfrentan algunos paises de renta baja en su intento
por superar la pobreza. El economista Paul Collier ha
sugerido cuatro trampas en las cuales estan atrapados
los paises pobres: conflicto armado, dependencia de la
explotacion de los recursos naturales, gobernabilidad
pobre y aislamiento geogréafico de los mercados des-
arrollados.33 Otros expertos como Jeffrey Sachs han
sostenido que las trampas son la mal nutricion, las
enfermedades, la pésima infraestructura y la alta ferti-
lidad.34 Estos andlisis muestran las dificultades extre-
mas que enfrentan los paises pobres, que oscilan entre
problemas humanitarios urgentes hasta deficiencias
estructurales profundas.

Asimismo, en regiones marcadas por altos indices de
pobreza y estructuras estatales débiles — y que estan a
menudo atrapadas en estas trampas de desarrollo — las
condiciones pueden ser ideales para formas alternati-
vas de enriquecimiento. Las redes internacionales del

31 | eftwich, A. (ed.), op. cit., p. 286.

32 sen, A, Development as freedom, Oxford, Oxford University
Press, 1999.

33 Collier, P, The Bottom Billion, Oxford, Oxford University Press,
200

34 sachs, J., The End of Poverty: Economic Possibilities for Our
Time, Penguin, 2005.
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crimen organizado, cuyos mercados tienden a estar en
el mundo desarrollado, han florecido en afios recientes
en regiones como Africa occidental y América Central,
las cuales son ideales por ser puntos de transito (espe-
cialmente de drogas) y cuyas instituciones estatales
pueden ser fécilmente corrompidas. La preocupacion
en estas areas se enfoca ahora en la creacion de una
clase de “Estados cautivos’.35

Conclusion

La realidad para los paises en desarrollo es extrema-
damente compleja. El debate sobre la democracia y el
desarrollo econémico permanece abierto. Si una de las
conclusiones de la primera seccion fue que el Estado
esta formado histéricamente a través de un largo, dina-
mico y complejo proceso, el debate sobre la economia
muestra que el Estado, aunque todavia poderoso, se ha
transformado, y la pobreza continta siendo el principal
obstaculo ya que influencia el proceso de formacion
(aun cuando el crecimiento en el mundo en desarrollo
ha sido asombroso en los afios recientes). Ciertamente,
la formacion del Estado en un contexto de pobreza,
conflicto armado, crimen organizado, pobre infraes-
tructura y aislamiento aumenta las posibilidades de
luchas eternas por el poder. Los Estados y los gobier-
nos de los paises en desarrollo enfrentan varios desafi-
os en la era de la pre y post globalizacion. Construir el
Estado desde la economia requiere como precondicion
instituciones legales que sean capaces de dirigir el pro-
ceso de crecimiento y aumentar la legitimidad del
Estado desde una perspectiva fiscal. El proceso de for-
macion del Estado es un camino complejo, que entra-
fia una combinacién de luchas por el poder politico y
econdmico. La pobreza y la globalizacion siguen sien-
do las mayores amenazas y desafios.

35 Briscoe, 1., “Crimen y drogas en Estados fragiles”, Comentario
de FRIDE 2007.



Resumen sobre el Estado en
la economia global

e La globalizaciéon no es una tendencia tecnoldgica sino
una postura ideoldgica adoptada por los Estados occi-
dentales.

 El Estado-nacion no ha sido socavado, pero su poder y
funciones se han transformado. Han surgido tanto pode-
res emergentes como Estados fallidos.

< El objetivo principal del Estado es facilitar la adaptacion de
los actores domésticos al nuevo orden econémico global.

e La dinamica politica interna y la pobreza de algunos
Estados hace que sea extremadamente dificil para ellos
aprovechar las oportunidades econémicas globales.

e La democracia no es garantia de crecimiento; construir
la capacidad del Estado es esencial.

Desafios para la
comunidad
Internacional

La tercera parte del debate se centrd en el papel de la
comunidad internacional, en especial en los donantes
internacionales, para ayudar a los Estados en crisis.
Una de las principales cuestiones que surgieron duran-
te el debate estuvo también relacionada con la demo-
cracia, expresandose una preocupacion particular res-
pecto de la imposicién de la democracia por la fuerza
en los casos de Irak y Afganistan.36 Asimismo, Haiti
fue destacado en el debate como uno de los Estados
fallidos que est& recibiendo ayuda actualmente por
parte de la comunidad internacional .37 La preocupa-
cion primordial expresada por los expertos se refirio a
considerar hasta qué punto las instituciones de los
Estados fallidos pueden ser reparadas y fortalecidas
solo con ayuda internacional. Somalia y la Republica
Democrética del Congo fueron presentados como
ejemplos adicionales, junto a un andlisis detallado
sobre el papel de la Unién Europea en la region.

36 Ver, Suhrke, A., “La democratizacién de un Estado dependien-
te: El caso de Afganistan™, Documento de Trabajo FRIDE 51, 2008.
37 Gauthier, A. & Bonin, P., ““Las voces de los actores: Proyecto de

investigacion y recomendaciones para el mandato de la mision de esta-
bilizacion en Haiti, Documento de Trabajo FRIDE 52, 2008.
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El dilema europeo fue descrito en términos de la nece-
sidad de combinar politicas de corto y medio plazo y
también de tener expectativas realistas sobre lo que se
puede hacer y lo que se puede esperar de la ayuda inter-
nacional, la promocion de la democracia y el alivio
humanitario. Los factores que crean la fragilidad del
Estado son diversos y se manifiestan de diferentes for-
mas38, convirtiendo a la priorizacién, coordinacion y
coherencia de estrategias y objetivos en cruciales para
el éxito. Ello se subraya porque la agenda de los
Estados fragiles es extremadamente diversa y los acto-
res que trabajan en esta agenda necesitan hacerlo de
manera simultdnea en ayuda humanitaria, manteni-
miento y construccion de la paz, desarme y desmouvili-
zacion, reconstruccion post-conflicto, proliferacion de
armas, actividades anti-terroristas, combate al crimen
organizado, alivio de la pobreza, fortalecimiento de ins-
tituciones del Estado y la promocién del buen gobierno
y la distribucién de servicios, al mismo tiempo en que
combaten enfermedades tales como HIV/SIDA, y abor-
dan cuestiones comerciales y econdémicas, entre otras.

Se sefial6 que en la practica no existe una separacion rigi-
da entre cuestiones humanitarias, de desarrollo o de segu-
ridad, tal como no existe una separacion entre las fases de
conflicto y posconflicto. No obstante, muchos donantes
tienen mandatos rigidos y programas fijos que ignoran la
necesidad de adaptacion a las maltiples demandas.

Los dilemas de los donantes

= Abordar necesidades de corto y largo plazo

» Resultados inmediatos versus sostenibilidad

< Indiferencia (disengagement) versus compromiso proactivo
» Capacidad de los donantes versus deseo politico

= Combinacién de democratizacion con construccion de la paz
* Promover reformas versus asegurar estabilidad

 ;Con quién trabajar? Alineamiento versus acciones directas
« Combinacion nacional con enfoques regionales y subnacionales
« Vinculacion de seguridad y desarrollo

Fuente: Faria, F. y Maghalaes Ferreira, P., An adequate EU
Response Strategy to address situations of fragility and dif-
ficult environments, Study for the Portuguese Presidency of
the EU, European Centre for Development Policy
Management and Instituto de Estudos Estrategicos e
Internacionais, 2007.

38 ver, Vallings, C. & Moreno-Torres, M., “Drivers of Fragility: What
Makes States Fragile?””, Documento de Trabajo de FRIDE 7, London,
DFID, 2005, para un relato conciso de los principales factores que sub-
yacen a la fragilidad.
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Estos dilemas son los desafios que enfrentan la mayo-
ria de los donantes internacionales. Esta claro, por
ejemplo, que las soluciones rapidas y los paliativos no
resolverén los problemas estructurales, pero muchas
veces los donantes necesitan abordar necesidades
urgentes en el terreno con soluciones rapidas y efica-
ces. Uno de estos desafios es encontrar ““la oportuni-
dad y secuencia correcta de las reformas que pueden
contribuir a la formacion del Estado sin alimentar las
tensiones sociales y politicas™.39

Viviendo sin Estado

Se plantearon varias cuestiones urgentes en este debate:
si el Estado Weberiano no es un fenémeno universal,
¢€Omo pueden los expertos y los trabajadores del terre-
no empezar a entender los diferentes modelos de
Estado? ¢ Puede la comunidad internacional trabajar sin
Estados nacionales? ¢La comunidad internacional esta
ayudando verdaderamente a construir algin Estado?

Se dieron una variedad de ejemplos como medio para
explorar las nuevas relaciones entre los Estados fragi-
les y la comunidad internacional. En lo que concierne a
Africa, los expertos coincidieron en que para que cual-
quier Estado-nacion sea capaz de sobrellevar los des-
afios de la globalizacidn, debe primero ser considerado
legitimo. Muchos Estados africanos, no obstante, tie-
nen que enfrentar amenazas domésticas a su legitimi-
dad, tales como un desempefio econémico pobre, crisis
de deuda externa, déficit alimentarios, pandemia del
HIVISIDA, corrupcion, mal gobierno, intervencién
militar, insurgencia de los sefiores de la guerra, frag-
mentacion estatal, guerras civiles y conflictos locales
de baja intensidad. Su capacidad para tratar con los
desafios impuestos por la globalizacion esta, por ende,
limitada, aunque existen ejemplos de relativo éxito,
tales como Tanzania y Zambia, que han sido capaces de
evitar la violencia politica extremay llevar a cabo elec-
ciones democréticas libres y limpias.

39 \er Faria, F y Maghalaes Ferreira, P, “An adequate EU
Response Strategy to address situations of fragility and difficult envi-
ronments, Study for the Portuguese Presidency of the EU”, European
Centre for Development Policy Management and Instituto de Estudos
Estrategicos e Internacionais, 2007.
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Sin embargo, un gran nimero de Estados africanos
enfrentan situaciones de fragilidad extrema. Se presen-
taron tres categorias de Estados fragiles: los propensos
al conflicto, los desmembrados por la guerra (war-
torn) y las sociedades post-conflicto. Entre los ejem-
plos de sociedades con propension al conflicto se inclu-
yo a Zimbabwe, Camerdn y Nigeria; de paises des-
membrados por la guerra (war-torn), Somalia, la
Republica Democratica del Congo, Liberia bajo
Charles Taylor y Sudén; y de paises post-conflicto,
Liberia, Sierra Leona, Angola, Costa de Marfil y
Burundi.40 Se sefial6 que la reconstruccion del Estado
es un desafio enorme en estos paises, y que se trata
principalmente de una tarea doméstica. Se argumento
que debe haber soluciones africanas para problemas
africanos, basandose en que ello no deberia ser un
enfoque idealista sino una estrategia para aumentar la
capacidad de los Estados africanos y las instituciones
regionales para construir y reconstruir organizaciones
sociales en estas sociedades.4l A nivel doméstico, el
establecimiento de un sistema tributario que funcione
fue sefialado como una condicion crucial para la cons-
truccion del Estado, sus capacidades y su legitimidad.

Se sefial6 también que mientras que algunos Estados
no estan haciendo innovaciones para incrementar sus
capacidades, si hay innovacion por parte de actores no
estatales. El problema con la innovacion y las capaci-
dades crecientes es que los Estados débiles — sea
Estados fragiles en Africa o Estados de América
Latina que combinan elementos de debilidad y fuerza —
no son exitosos porque tienen poco que ofrecer a sus
ciudadanos. Estos Estados no ofrecen servicios publi-
cos buenos, eficientes y confiables, ni seguridad o un
ambiente de apoyo para las actividades empresariales.
Asi, es dificil ganar el apoyo de los ciudadanos o
aumentar la legitimidad. En este contexto de pobreza
generalizada, los actores no estatales se estan convir-
tiendo en muy relevantes.

40 Aguirre, M. & Sogge, D., ““Crisis del Estado y dominios civiles en
Africa”, Documento de Trabajo FRIDE 30, 2006; Sogge, D., “Angola:
Global Good Governance Also Needed”, FRIDE Working Paper 23,
2006; Doornbos, M., “Transition and Legitimacy in African States: The
Cases of Somalia and Uganda”, FRIDE Working Paper 17, 2005.

41 ver, Omeje, K., “Human Security: a Focus on Africa™, African
Renaissance, vol. 2 (6), 2005, pp: 97-104.



Las ONG han estado reemplazando al Estado durante
décadas, proveyendo salud, educacién y habitacién a
muchas comunidades pobres en paises en desarrollo.
Aunque el buen trabajo de estas organizaciones no
debe ser ignorado, se corre también el riesgo de que se
haga un by pass al Estado o sea efectivamente reem-
plazado por una variedad de razones: los gobiernos no
ven la necesidad de construir las capacidades del
Estado para proveer servicios publicos; los servicios
provistos por las ONG o el sector privado se consideran
mejores; los derechos se convierten en necesidades y el
desarrollo es considerado un proceso méas técnico que
politico.42

Los limites de la democracia

Los expertos acordaron en que los donantes interna-
cionales encuentran muy dificil trabajar con otras ins-
tituciones en lugar del Estado. No obstante, se dijo que
el Estado no siempre es la solucion y que los Estados
incapaces, incompetentes y no deseables deben ser cui-
dadosamente evaluados y diferenciados antes de elegir
las modalidades apropiadas y las alternativas de
ayuda. Tal como se debatié en la Gltima sesion, la
democracia fue considerada un avance significativo,
pero no es la panacea para los problemas politicos y
socio-econémicos. En casos extremos, el retorno a la
democracia puede exacerbar las tensiones existentes y
desestabilizar el Estado.

La democracia ha sido definida como incertidumbre
organizada, lo que quiere decir ““que los actores no
saben lo que puede pasar, que saben lo que es posible
pero no lo que es probable, o que saben lo que es posi-
ble y probable, pero no lo que ocurrira™.43 A nivel ted-
rico, esta afirmacién podria ser valida: los participan-
tes del evento subrayaron que en la practica esta incer-
tidumbre estructural no es tan evidente en la mayor
parte del mundo en desarrollo, ya que una pequefia
porcion de la poblacion tiene sus intereses protegidos,

42 \fer, Tedesco. L., “NGOs and the retreat of the state: the hidden
dangers™, in Buxton, J. and Phillips, N. (eds), Developments in Latin
American Political Economy: States, Markets and Actors, Manchester,
Manchester University Press, 1999.

43 przeworski, A., Democracy and the Market, Cambridge
University Press, 1991, p. 14.

mientras que la mayoria no los tiene. Las razones para
ello radican en que las débiles instituciones de los
Estados democraticos que han surgido de las Ultimas
transiciones, y que han probado estar mal preparadas
para gestionar y revolver los conflictos sociales y las
injustas desigualdades mientras deben mantener un
ambiente politico democréatico.44 Cuando estas nego-
ciaciones se persiguen explicitamente, como en la
Venezuela de Chavez, se ha registrado una tendencia a
minar las instituciones democréaticas.

Una de las principales debilidades de los nuevos
Estados democraticos ha sido su falta de habilidad
para establecer la igualdad ante la ley.45 De forma cru-
cial, Przeworski sefiala que “el paso decisivo hacia la
democracia es la devolucion de poder desde un grupo
de personas a un conjunto de normas”.46 Ello no ha
ocurrido en los paises en desarrollo, donde parece que
una proporcion de la poblacién esta todavia mas alla
de las reglas debido a la corrupcién generalizada, la
aceptacion implicita de la evasion fiscal y la fuga de
capitales, y el uso y abuso de contactos con, por ejem-
plo, la clase politica o altos funcionarios estatales. Las
incertidumbres inherentes a la democracia pueden ser
reforzadas y la dependencia estructural del capital
corregida4’, a través de la puesta en practica de reglas
e instituciones, ya que éstas dan a los jugadores politi-
cos la posibilidad de alcanzar sus objetivos aun cuan-
do, en el corto plazo, ellos deben enfrentar situaciones
0 resultados desfavorables. Las derrotas pueden ser
aceptadas si el marco institucional permite un poten-
cial éxito futuro.4® Sin embargo, las instituciones del
Estado que han surgido en el mundo en desarrollo no

44 \fer, Grugel, J., “State and Business in Neo-Liberal Democracies
in Latin America”, Smith, H. (ed), Democracy and International
Relations, London, Macmillan, 2000, pp. 108-26.

45 j0e Foweraker y Roman Krznaric realizaron un analisis de las
nuevas democracias e identificaron una falta de derechos civiles y de las
minorias, debido a la dominacién del poder oligarquico y el patronazgo.
“The Uneven Performance of Third Wave Democracies: Electoral
Politics and the Imperfect Rule of Law in Latin America”, Latin
American Politics and Society, 44, 3, 1999, pp.29-60.

46 przeworski, A., Democracy and the Market, Cambridge
University Press, 1991, p. 14.

47 przeworski, A. y Wallerstein, 1., ““Structural Dependence of the
State on Capital”, American Political Science Review, 88, 1988, pp.
11-31.

48 przeworski, A., Democracy and the Market, Cambridge
University Press, 1991, p. 19.
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ofrecen este balance entre fracasos y éxitos, dado que
han fracasado en establecer la igualdad ante la ley
para todos los ciudadanos, y también porque la rendi-
cion de cuentas horizontal es débil.4°

Nuevas amenazas y desafios

Adicionalmente, se dijo que las nuevas fuerzas politicas
(a menudo de origen transnacional) y las intervencio-
nes internacionales en numerosos Estados fragiles han
elevado el apoyo y la legitimidad de los actores no esta-
tales — y estan, asi, incluyendo nuevos desafios en la
agenda internacional de construccion del Estado. Se
dieron tres ejemplos para ilustrar este punto:

e Los movimientos islamistas estan proponiendo no
s6lo una ideologia gubernamental alternativa, sino
también un modelo de Estado diferente, méas legiti-
mo. Ellos ofrecen una imagen de Estado virtuoso
basado en los principios del Islam que es radical-
mente diferente de los Estados corruptos e ineficien-
tes de hoy. En respuesta, varios Estados, como
Egipto y Marruecos, han buscado cooptar el impulso
islamista, con resultados inciertos en el largo plazo.

e Los donantes de ayuda internacional estan a la vez
construyendo y socavando el Estado en Afganistan.
El Estado afgano es débil, con una extremadamente
baja capacidad de administrar o distribuir servicios.
En este contexto, los donantes, internacionales cana-
lizan la mayor parte de su ayuda a través de ONGs
internacionales que a su vez trabajan con ONGs loca-
les, lideres tribales y comunidades locales. EI gobier-
no central se queja de que ello estd minando el poder
y la capacidad del Estado afgano. Existe, asi, una
situacion paraddjica en la cual los donantes de ayuda
internacional estan tratando de forjar un Estado
afgano legitimo mientras que, al mismo tiempo, estan

49 |_a rendicion de cuentas horizontal se refiere a “la capacidad de
las instituciones estatales para fisaclizar los abusos de otras agencias
publicas y otras ramas del gobierno™. Complementa a la rendicion de
cuentas vertical, “a través de la cual los ciudadanos, los medios de
comunicacion y las asociaciones civiles buscan reforzar los estandares
de buena conducta entre los empleados publicos™. Ver: Schedler, A.
Diamond, L.y Plattner, M. (eds), The Self-Restraining State, Boulder
and London, Lynne Rienner, p.3 y O’Donnell, G. “Horizontal
Accountability in New Democracies” en Schedler, A. Diamond, L. y
Plattner, M., (eds), The Self-Restraining State, Boulder and London,
Lynne Rienner, 1999, pp.29-53.
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socavando el Estado.50 No existe una solucion facil a
este problema, y en algunos casos la cooperacion
entre el gobierno y las ONG es minima o inexistente,
y las perspectivas de trabajar juntos aiun mas remo-
tas.

Irak es actualmente el caso méas extremo de una
intervencion extranjera que debilita un Estado nacio-
nal. Tras la ocupacién en 2003, Estados Unidos trato
de establecer nuevas instituciones para el Estado ira-
qui a través del afianzamiento del proceso democré-
tico mientras que, al mismo tiempo, introducia el
principio de representacion sectaria en todas las ins-
tituciones. La confianza estadounidense en las mili-
cias tribales para luchar contra la insurgencia en las
regiones sunies ha creado también instituciones
paralelas en esas areas. Ciertamente, los lideres tri-
bales estan luchando contra los insurgentes pero al
mismo tiempo se estan convirtiendo en sefiores de la
guerra. La utilizacion de compafiias de seguridad pri-
vada, mientras tanto, resta crebilidad a las fuerzas de
seguridad iraquies. Asi, el intento de combatir la
insurgencia, que ni Estados Unidos ni el débil Estado
iraqui pudieron controlar, ha contribuido a debilitar
aun mas el Estado.

Estos ejemplos muestran claramente las complejidades
de la construccion de un Estado democratico o de
aumentar la capacidad de un Estado existente para que
pueda enfrentar las fuerzas globales y los desafios
domésticos. Haiti, entre tanto, fue sefialado como un
ejemplo de pais donde las instituciones del Estado han
llegado casi al colapso total al final de la historia post-
colonial, marcada por el gobierno militar, la dictadura y
la proliferacion de redes criminales organizadas.

Desde 1993 a 2007, Haiti albergd siete misiones de
Naciones Unidas; la mayor de éstas, MINUSTAH, ha
estado operativa desde 2004.51 Existe estabilidad en el
sentido de que no ha habido golpes militares y han
mejorado las condiciones de seguridad en las zonas
urbanas pobres. No obstante, Haiti exhibe algunos de

S0 Esta cuestion es largamente debatida por Suhrke, A., “Cuando
mas es menos: Ayudando a la construccion del Estado en Afganistan”,
Documento de Trabajo FRIDE 26, 2006;y Suhrke, A., 2008, op. cit.

51 Gauthier, A. & Bonin, P, 2008, op. cit.



los problemas enfrentados por las intervenciones inter-
nacionales en circunstancias de degradacion institucio-
nal extremas, informalidad econémica y quiebre civil.
En particular, la tarea de coordinar las estrategias y
objetivos de los actores internacionales y domésticos
ha demostrado ser particularmente exigente.

Asi, los nuevos desafios enfrentados por el Estado en
el contexto de la globalizacion — particularmente en el
mundo en desarrollo — incluyen la internacionalizacion
de la agenda de construccion del Estado y el surgi-
miento de nuevos movimientos sociales y politicos, a
menudo transnacionales, con fuertes capacidades para
la movilizacién. En el primer caso, la promesa de
mayor ayuda y asistencia técnica esta frecuentemente
plagada por los problemas que socavan los procesos
politicos locales y el surgimiento de nuevos jugadores
politicos en la forma de sefiores de la guerra, redes
criminales y lideres insurgentes; alcanzar el balance
correcto entre intervencién extranjera y control
doméstico en misiones a paises como Afganistan y
Haiti es un interrogante cuyo pronto desciframiento es
improbable.52

Segundo, la aparicion de movimientos sociales y politi-
cos empoderados por las tecnologias de la comunica-
cion, los flujos migratorios y los sistemas de creencias
globalizados, en el méas extremo de los casos — el de la
red terrorista Al Qaeda — se ha convertido en sinénimo
de asalto a los valores occidentales, incluyendo la
democracia y el Estado liberal. EI debate continta
acerca de cdmo adaptarse mejor a esta amenaza terro-
rista islamista®3, y fue sefialado durante el seminario
que India brinda un interesante ejemplo de un Estado
que se mantiene fuerte y democratico aun cuando el
ndimero de movimientos politicos basados en la identi-
dad (incluyendo los basados en el tema étnico, la reli-
gion, el lenguaje y la casta) se ha multiplicado desde la
independencia. Alrededor de 15 insurgencias estan
actualmente en proceso en el pais, aunque la arquitec-

52 \Woodward, S., “Estados fragiles : Explorando el concepto”,
Comentario de FRIDE , 2006.

53 Manikkalingam, R. & Policzer, P., “Al Qaeda, Armed Groups and
the Paradox of Engagement”, ponencia presenteda en un seminario
sobre grupos no estatales, Harvard University, 2007.
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tura del Estado y la cultura politica de India ha ase-
gurado que ninguno de ellos representa una amenaza a
la integridad del Estado central.

Un peligro transnacional adicional para la estatalidad
se encuentra en las redes criminales internacionales,
que tienden a ser atractivas para Estados pobres, débi-
les y facilmente corrompibles, cercanos a centros finan-
cieros y regiones del mundo desarrollado. Asimismo,
los movimientos sociales transnacionales, sobre todo
de ONG globales, han aumentado su poder desde el
final de la Guerra Fria. Mientras que hasta ahora han
probado ser incapaces de ayudar a construir las capa-
cidades del Estado, han sido exitosos en influir la agen-
da nacional e internacional, denunciando las violacio-
nes de derechos humanos, las consecuencias de la glo-
balizacion y el cambio climatico, y presionando sobre
los actores méas poderosos, mas que simplemente sobre
los paises en desarrollo, para poner en practica cam-
bios que permitan enfrentar la situacion global.

Conclusion

Los expertos acordaron que el modelo de Estado
Weberiano no puede ser considerado hegemonico, aun-
que la pregunta que surgi6 al principio del seminario -
cpodemos aceptar la idea de que algunas areas del
mundo no van a tener un Estado tal como lo conoce-
mos? - quedo abierta. La continuidad del Estado, la
eterna formacion del Estado y la transformacién del
Estado abrieron la puerta a varias formas de estatali-
dad. Esta diversidad no significa que el Estado esté
proximo a su fin. Antes bien, refuerza el papel del
Estado como organizador clave de la sociedad con la
habilidad de adoptar diferentes formas.
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Resumen de los desafios para
la comunidad internacional

* Prioridades competitivas y diferentes circunstancias
(dilema de los donantes) hacen de la construccion del
Estado una de las mas onerosas tareas de la comunidad
internacional.

e La crisis de legitimidad en Estados fragiles de renta baja
es aguda.

< Las instituciones regionales del mundo en desarrollo pue-
den contribuir a construir la capacidad a nivel doméstico
y regional.

* Nuevos actores — donantes internacionales, operaciones
de mantenimiento de la paz y ONG — pretenden ayudar al
Estado, pero a menudo contribuyen a socavarlo.

< Nuevos movimientos sociales e ideoldgicos prometen rele-
gitimizar el Estado, a través de reglas morales (islamis-
mo) o de la redistribucion (la izquierda radical en
América Latina), pero su impacto sobre la democracia y
los derechos liberales es ambiguo. El crimen organizado,
entre tanto, busca Estados débiles en los que trabajar.

» El Estado, no obstante, permanece en su lugar, y muestra
habilidad para sobrevivir y renovarse en circunstancias
poco prometedoras.

Conclusiones finales

El Estado esté bajo presion. La globalizacion ha signi-
ficado que el Estado deba reformular su vida politica
doméstica y los controles econdémicos para integrarse
en el sistema internacional. Debido a las obligaciones
en las que incurri6 mediante tratados internacionales
debe llevar a cabo politicas de desarrollo econdmico,
proteccion ambiental, derechos humanos, resolucion de
la crisis de los refugiados, lucha contra las drogas y
combate del terrorismo. Por ello, los Estados necesitan
comprometerse con actores internacionales y transna-
cionales, gobiernos centrales y un amplio abanico de
actores domésticos, econdmicos y sociales.54 La demo-
cracia también esté bajo presion, dado que se espera
que resuelva los problemas econémicos y politicos de
Estados fragmentados aun cuando con frecuencia ha
comenzado a existir en la forma de pacto con los pode-
res oligarquicos establecidos. No obstante, el Estado y
la democracia, como dos procesos histdricos dindmi-

54 \er Hurrell, A., On Global Order, Oxford, Oxford University
Press, 2007, p. 292.
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cos, estan en evolucién constante y adaptandose a des-
afios, incluso cuando aparecen fuentes alternativas de
autoridad politica que colocan amenazas a la integri-
dad y propia existencia del Estado.

Las ideas principales debatidas durante el seminario
pueden ser resumidas a continuacion:

1. La globalizacién ha tenido un profundo impacto
sobre el desarrollo del Estado y los procesos de
formacion del Estado.

2. Mientras que algunos Estados han sido la fuerza
conductora detras de la globalizacion, otros han
debido adaptar sus estructuras econdmicas a las
nuevas condiciones.

3.Cada Estado ha enfrentado estos desafios de
acuerdo con su capacidad.

4. El Estado en tanto organizacion histérica y dina-
mica debe enfrentar diversas crisis a lo largo de su
proceso de formacion.

5. La resolucion de estas crisis es principalmente una
tarea politica doméstica.

6. La agenda de buen gobierno entrafia problemas y
dificultades en su puesta en practica, mientras que
el ““suficientemente buen gobierno” ofrece un enfo-
que mas flexible en la construccién de las capaci-
dades del Estado.

7. Existen diferentes ideas de Estado. El modelo
Weberiano no es hegeménico.

8. Existen partes del mundo que no estan organiza-
das como Estados. ¢ Es posible para la comunidad
internacional aceptar esta nueva realidad? La glo-
balizacién, al hacer el mundo mas pequefio, ha
puesto de manifiesto su diversidad.

9. El proceso de construir un Estado y su capacidad
deberia estar gobernado por el principio de no
hacer dafio e incorporar procesos de construccion
de la paz.

10. La construccién de la capacidad del Estado es
principalmente una tarea politica doméstica.

11. La coordinacion de estrategias es clave para alcan-
zar cualquier grado de éxito. Las prioridades, la
coordinacion y la coherencia son cruciales en las
acciones de los donantes internacionales y la comu-
nidad internacional.



12. Existen varios dilemas para los actores internacio-
nales y las ONG, entre ellos como construir el
Estado sin socavarlo.

13. La democracia en el mundo en desarrollo ha sido
con frecuencia sinénimo de desigualdades estructu-
rales. Nuevos aspirantes politicos en el mundo en
desarrollo prometen relegitimar, transformar o
destruir los Estados débiles.

14.Todos los actores del desarrollo deben entender la
originalidad de cada Estado, su historia, su estruc-
tura econémica y politica, su formacidn social y su
forma legal.
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Desde la comunidad de soberanias de la Union Europea hasta el capitalismo auto-
ritario de China y el rotundo colapso de Somalia, el Estado en el mundo moderno
ha experimentado extraordinarios cambios desde el fin de la Guerra Fria. Mientras
que algunos paises han podido aprovechar completamente las oportunidades del
cambiante y conectado planeta, otros se han quedado por el camino o han sido
arrastrados por las corrientes del crimen organizado, el conflicto étnico y el terro-

rismo internacional.

A partir de un seminario celebrado en Madrid en el que participaron méas de 25
expertos internacionales, este informe examina los principales desafios que enfrenta
el sistema estatal y los dilemas de los Estados fragiles. ¢Se esta extinguiendo el
Estado en parte de Africa y Asia? ¢La globalizacion econdmica esta realmente des-
gastando al Estado? ¢ La democracia es una solucion o puede empeorarlo todo? ¢Qué

més podria hacer la comunidad internacional para reparar los Estados dafiados?
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