Resumen del articulo

Redisenar el Estado mexicano:
perspectivas internacionales
Achim Wennmann

La clasificacién de México como un Estado fallido realizada por los Estados
Unidos a finales del 2008, cre6 una respuesta emocional en México. To-
mando este ejemplo como punto de partida, este articulo resefia diferentes
debates académicos internacionales sobre Estados fragiles y la construccion de
Estado como una forma de desmitificar las nociones de fallo y colapso de Es-
tado para el contexto mexicano. Lo anterior es particularmente oportuno
ya que hacia el inicio del sexenio del presidente Enrique Pena Nieto se
pueden ofrecer nuevas oportunidades para redisefar el Estado en diferen-
tes niveles del pais. El articulo realiza un seguimiento de la evolucién y el
contexto histérico del discurso sobre Estados fragiles, y analiza diversas
definiciones de Estado. Argumenta, ademads, que estas definiciones sufren de
una desconexion histérica ilustrada por la brecha entre el supuesto de un
Estado liberal, idealizado en las practicas de la construccién de Estado —state-
building—, y las pruebas historicas de la formacién de los Estados europeos
y africanos. La consecuencia de esta desconexion es que las politicas de
reforma encuentran dificil identificar puntos de partida adicionales en la
construccion del Estado a un nivel subnacional, tal como se describe en
las contribuciones académicas acerca de los elementos estructurales eco-
noémicos y politicos de la fragilidad de estado, los ordenes politicos hibridos,
el mercado politico y el estado mediado. En general, el articulo enfatiza la
necesidad de distinguir entre la construccién del estado de arriba hacia abajo
y de abgjo hacia arriba, y propone los elementos requeridos para avanzar en

el proceso de construccion de estado en México.
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Abstract

The categorization of Mexico as a failed state by the United States in late
2008 created an emotional response in Mexico. Taking this instance as a
starting point, this article reviews different international scholarly deba-
tes on state fragility and statebuilding as a means to demystity the notions of
state failure and collapse for the Mexican context. This is particularly timely
as the beginning of Enrique Pefia Nieto’s Presidency may provide new
opportunities to rebuild the State at various levels in Mexico. The article
tracks the evolution and historical context of the fragile states discourse
and analyzes various donor definitions of the State. It also argues that these
definitions suffer a historical disconnect that is illustrated by the gap bet-
ween the assumption of an idealized liberal state in statebuilding practice and
the historical evidence of european and african state formation. The con-
sequence of this disconnect is that policy-makers find it difficult to iden-
tify additional entry points for statebuilding at the sub-national level, as
described in the scholarly literature on the political and economic logics
of state fragility, hybrid political orders, the political market place, and the me-
diated state. Overall, the article emphasises the need to distinguish between
top-down and bottom-up statebuilding and proposes elements for a political

process required to advance statebuilding in Mexico.
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Redisenar el Estado Mexicano:
perspectivas internacionales

Introduccion

A finales del 2008, un informe elaborado por el Comando de Fuerzas
Conjuntas de los Estados Unidos (usjec, por sus siglas en inglés), defini6 la
fragilidad del Estado mexicano como una preocupacion global. El informe
dice:
para la Fuerza Conjunta y de hecho para el mundo, en el peor escenario,
en cuanto a un colapso rapido y repentino, hay que considerar a dos
grandes e importantes Estados: Pakistan y México [..] Sus gobiernos,
politicos, policia y la infraestructura judicial estan bajo constante asalto
y presionados por bandas de delincuentes y los carteles de la droga. En
los siguientes afios, el resultado de este conflicto interno, tendrad un gran

impacto en la estabilidad del Estado mexicano.*

Mientras que el informe reconoce que México tiene “menos proba-
bilidad” de colapsar en comparaciéon con Pakistan, el hecho mismo de
ser comparados con Pakistan y que una autoridad estadounidense haya
etiquetado como fallido al pais, provoco una respuesta emocional por parte
de los politicos y varios segmentos de la sociedad mexicana.

La declaracion formulada por el Comando de Fuerzas Conjuntas fue
una llamada de atencién en las potenciales implicaciones regionales y glo-

bales de afios de erosion y violencia en México, la cuestion permanece

1 United States Joint Forces
Command. The Joint Operation
Environment. Virginia: usjrc,
2008, p. 36.
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Este articulo se basa en una
conferencia magistral en

El Colegio de Jalisco, en el
cuadro del Encuentro Inter-
nacional Sobre Gobierno y
Administracién Publica “El
futuro de los Gobiernos loca-
les”, 6 de septiembre 2012.
El articulo también se basa en
Achim Wennmann. The Political
Economy of Peacemaking. Londres:
Routledge, 2011; Gasping the
Strengths of Fragile States: Aid
Effectiveness Between “Top-down”
and “Bottom-up” State building.
Ginebra: Graduate Institute
of International and Develop-
ment Studies, 2010.
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tan relevante como nunca ya que el pais inicié6 un nuevo sexenio. La de-
claracion es también un recordatorio del préximo reto en cuanto a las
politicas de reformar las estructuras de Estado y una invitacién a que sea
una prioridad entre los politicos mexicanos. Sin embargo, es importante
que estos esfuerzos estén incrustados en un entendimiento diferenciado
entre los significados de fragilidad, falla y colapso, asi como en las experiencias
internacionales de construcciéon de Estado —el statebuilding— y perspectivas
que han surgido en las ultimas dos décadas.

Este articulo tiene como propésito desmitificar la discusion en cuanto
a Estados fragiles y la construccion del mismo, al revisar contribuciones
selectas en el debate académico sobre construccién de Estado.” Se divide
en un andlisis de seis partes. La primera parte rastrea la evolucién y el
contexto histérico del discurso de los Estados fragiles. La segunda parte
explora una serie de definiciones de los donantes, asi como enfoques re-
ferentes a Estados fragiles. La tercera parte compara los conceptos actuales
acerca de la construccion de Estado con el registro histérico de la formacién de
Estados en Europa. La cuarta parte explora la l6gica politica y econémica
de la fragilidad del Estado. La quinta parte presenta una serie de ayudas
conceptuales para comprender la gobernabilidad en México. La sexta parte
se enfoca en dos aspectos para promover una vision de construccion del
Estado: la necesidad de fortalecer los procesos politicos y de pensar una
nueva alianza entre politicos e investigadores, a través de los observatorios
ciudadanos.

En general, el articulo tiene dos puntos principales. El primer punto es
que la mayoria de los esfuerzos de construccion del Estado se han centrado
en un enfoque que a proposito impone un modelo especifico de Estado
sobre los Estados fragiles. Por ello, se ha dedicado menos atencién a los
enfoques que fomentan la fusiéon de otras formas de autoridad politica a
través de un proceso de transformacién progresiva. El segundo punto es
que los esfuerzos para redisenar el Estado mexicano necesitan empezar
con un andlisis de las multiples formas alternativas de autoridad politica,

y sus funciones —para bien o para mal— en contextos especificos. Por otra
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parte, a México le beneficiaria debatir sobre una nueva visiéon de Estado
y los procesos politicos necesarios para lograr esta vision de manera res-
ponsable.

Al final, el objetivo seria dar algunos elementos para responder a dos
preguntas: ;en qué México quiero vivir? Y ;como quiero lograr este Méxi-
co? Las observaciones en este articulo son necesariamente del exterior,
pero el articulo busca que una mejor comprensién de lo que se discute
fuera de México ayude a desmitificar la discusién aqui en cuanto a la fra-

gilidad del Estado y la construccion del mismo.

¢Por qué hablamos sobre Estados fragiles?

El término Estado fragil se ha convertido en una forma comin de definir
todos los paises en desarrollo, a pesar de que se trata de un fenémeno
que trasciende en paises con ingresos bajos, medios y altos. Usualmente
el término fragilidad describe algo que se puede romper facilmente, que
es delicado o vulnerable. A nivel de Estado, se puede manifestar como la
incapacidad del Estado para ofrecer los servicios esenciales a sus ciuda-
danos (fallo de Estado), la continua erosion de las instituciones politicas
(colapso de Estado).’ A un nivel social, la nocién de fragilidad captura la
vulnerabilidad y capacidad de recuperacion de las comunidades que estan
expuestas a factores de riesgo como conflictos armados, enfermedades y
desastres naturales. Las relaciones débiles entre el Estado y la sociedad,
alimentan la fragilidad al deslegitimar al Estado ante los ojos de la pobla-
cién e incrementan las vulnerabilidades de la sociedad frente a la violencia
armada y las enfermedades.*

El discurso sobre los Estados fragiles surgié como consecuencia de
cuatro acontecimientos interrelacionados: comprender que en la comu-
nidad de desarrollo el efecto de la ayuda en el crecimiento econémico
seria minimo si no se cambiaba la politica del Estado y las instituciones
de los paises desarrollados; la experiencia de Estados débiles como una

amenaza a la estabilidad global; las actividades para la consolidacién de la

Jennifer Milliken y Keith
Krause. “State Failure, State
Collapse, and State Recon-
struction: Concepts, Lessons
and Strategies”. Development
and Change. Oxford, Blackwell
Publishers, afio 33, nam. 5,
2002, pp. 753-774.

Javier Fabra Mata y Sebastian
Ziaja. User’s Guide on Measur-

ing Fragility. Bonn: Alemania
Development Institute-United
Nations Development Pro-
gramme, 2009, p. 5; Orga-
nizacién para la Cooperacion y
Desarrollo Econémico. Concepts
and Dilemmas of State Building in
Fragile Situations: From Fragility to
Resilience. Paris: Organizacién
para la Cooperacion y
Desarrollo Econémico, 2008,
p-l6.
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5 Craig Burnside y David Dollar.  paz por parte de las Naciones Unidas y los cambios en la agenda de segu-
“Aid, the Incentive Regime, . , ; . fraoi
and Poverty Reduction”. Policy ridad después de la Guerra Fria. Estas perspectivas sobre Estados fragiles
Research Working Paper Series. varian en términos de por qué y en qué contexto surgio el discurso; sin
Washington D.C.: World ; .

Bank, 1998, p. 15. embargo, la amenaza en comun es que se percibe al Estado (y no al mer-

6  Robert Wade. “Japan, the cado) como el instrumento que resuelve el problema. Para algunos, este
World Bank, and the Art of . . .

orc Bank, and the At o problema era la pobreza y el conflicto armado, para otros era la inseguri-
Paradigm Maintenance: The
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P tive”. New Left Review. . .
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Londres, vol. 217, 1996, pp.
3-36; Alice Amsden, Jacek nocieron que era mejor el efecto de la ayuda para el crecimiento econo-
Koch i L Taylor. . ./ , « » ;
ocaanowics y ance faytor mico y la reduccion de la pobreza en aquellos paises con “buenas” poli-
The Market Mets its Match: Re-
structuring the Economies of Easters ticas e instituciones.’ El enfoque sobre desarrollo de Estado, dirigido por
E . Cambridge: H d ; ./ , . ./
dope. Tampridge: Tatvar Japon, y la reestructuracion de las economias de Europa oriental, también
University Press, 1994.

7 Theda Skocpol. “Bringing enfatizaban que el Estado puede ser un catalizador importante en el de-
the States Back In: Strate- sarrollo.® Estas ideas conectaron el discurso preexistente en las ciencias
gies of Analyses in Current “ )
Research”. Peter B. Evans, sociales con el trabajo de Theda Skocpol “Bringing the States Back In”,
Dietrich Rueschemayer y el cual fomenta el debate de la capacidad de los Estados, sus fortalezas y
Theda Skocpol (eds.). Bringing
the States Back In. Cambridge: debilidades, y su papel como catalizadores de desarrollo.” También invi-
Cambridge University Press, tan a repensar el Consenso de Washington y dedicar mas atencion a “las
1985, pp. 3-37; Joel S.

Migdal. Strong Societies and Weak dimensiones [y] al tipo de politicas [...] que promueven y distribuyen
States: State-Society Relations and equitativamente el ingreso asi como el rapido crecimiento del ingreso™.*
State Capabilities in the Third
World. Chichester: Princeton Las instituciones del Estado se convierten en oportunidades estratégicas
University Press, 1988. para hacer que la ayuda en el desarrollo sea mas eficaz, y hay quienes ar-
8  John Williamson, “What . ., p

’ umentan que el impacto en la reduccién de la pobreza podria, de hecho
Should the World Bank Think & q P P podna, ’
About the Washington Con- duplicarse.” Han surgido nuevas iniciativas que se enfocan en la coordi-
sensus?” World Bank Research . s . Ny , -

- . naciéon de donantes, capacidad de absorcion de los paises beneficiarios y

Observer, Oxford: aflo 15, nim.
2, 2000, p. 262. en la 6ptima secuencia de intervenciones.'’

9 Paul Collier y David Dollar, El Estado frégil también se ha convertido en una preocupacion poli-
“Aid Allocation and Poverty B
Reduction”. European Economic tica, debido a la creciente percepcién de que la ausencia o debilidad del
Review. Oxford, Elsevier, afio Estado podria ser una amenaza para la estabilidad econémica. Las crisis
46,2002, p. 1475.

10 Mark McGillivray, “Aid Al financieras asidticas de 1997 y 1998 expusieron los riesgos de la integra-
location and Fragile States”, cién econdmica global y la vulnerabilidad de las economias emergentes.
Senior Level Forum on Develop- . . . . 1s s ;

o on e La crisis se explico debido a una gobernabilidad débil y corrupta, asi como
ment Effectiveness in Fragile States,

6 DEBATE TEORICO-METODOLOGICO

Intersticios Sociales

REDISENAR EL ESTADO MEXICANO: PERSPECTIVAS INTERNACIONALES

El Colegio de Jalisco
marzo-agosto 2013
ndm. 5

Achim Wennmann



por una liberalizaciéon financiera sin un adecuado marco normativo.'' Por
lo tanto, la crisis subray6 la necesidad de aumentar la gobernabilidad eco-
noémica y la capacidad de recuperaciéon de los Estados para aprovechar las
oportunidades de la globalizacién. Un razonamiento similar fue utilizado
en relacion con la propagaciéon de enfermedades infecciosas, migracion
descontrolada y cambio climatico."”

Con los acontecimientos del 11 de septiembre del 2001, los Estados
fragiles también se convirtieron en una amenaza fundamental a la segu-
ridad.” Como lo ha sefnalado la Estrategia de Seguridad Nacional de los
Estados Unidos del 2006: “Estados débiles y empobrecidos y areas sin go-
bierno no son s6lo una amenaza a su gente y una carga para las economias
regionales, sino también son susceptibles a ser explotadas por parte de los
terroristas, tiranos y delincuentes internacionales”.'* En cierto modo, la
administracion de los Estados fragiles se ha convertido en un tema “vital
para la seguridad internacional, por lo que la construccién de Estado fue
“fundamental para el futuro del orden mundial”."”” La percepcion de los
Estados fragiles como una amenaza a la seguridad sigue siendo generaliza-
da, a pesar de que la investigacion académica ha expuesto sus limitaciones.
Por ejemplo, un analisis concluye que “no existe relaciéon casual o marca-
da correlacion entre los fallos de Estado y la proliferacion del terrorismo
o entre la democratizacién y la negacion del terrorismo”.'® En América
Latina, la vinculacion de los Estados fragiles y la seguridad han sido utili-
zadas por los politicos con el fin de atraer la atencién de Estados Unidos
y justificar las solicitudes de ayuda militar y para el desarrollo, segtn lo
ejemplificado por el Plan de Colombia.'” Aun mas, en el contexto de So-

malia, Ken Menkhaus ha dicho que:

En el cuerno de Africa zonas de completo colapso de Estado (es decir,
Somalia), el entorno era tan complicado como no permisivo tanto para
Al Qaeda como para los organismos internacionales de ayuda [...] Los
operativos de Al Qaeda en el Africa oriental encuentran que Somalia es

demasiado inseguro, destruido por las divisiones de clanes y demasiado
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grande como desafio logistico. Como Unicos extranjeros estaban facil-
mente expuestos y era dificil mantener sus movimientos y actividades

en secreto.’®

Como resultado de estos operacionales en Estados fragiles, Al Qaeda
migro a Kenia donde sus operaciones se mezclaban de una manera mas
facil.

El discurso sobre los Estados fragiles también surgi6 en el contexto de
las actividades de consolidacion de la paz de las Naciones Unidas. Como
parte de la “Agenda for Peace” de 1992, el Secretario General Boutros
Boutros-Ghali deline6 actividades alrededor de la democracia preventiva,
el establecimiento y mantenimiento de la paz, y agregé una cuarta dimen-
sioén en la consolidacion de la paz post conflicto como una “accién para
identificar y apoyar las estructuras que tienden a fortalecer y consolidar
la paz con el fin de evitar el regreso del conflicto”."” Esta comprension de la
consolidacion de la paz enfatizaba la necesidad de consolidarla después de
la guerra y evitar nuevos conflictos, abarcando asi fines de recuperaciéon y
preventivos.’

La nocion de consolidacion de la paz no sélo significa la eliminacién
del conflicto armado, sino también el logro de una paz “positiva”, la crea-
cién de patrones de comportamiento y actitudes no violentas, asi como la
transformacion de estructuras de conflicto: instituciones, actores, temas y
discursos que se llevan a cabo para reproducir la violencia armada.”' Poco
a poco la consolidacién de la paz se relacioné con el Estado democratico,
la economia liberal de mercado y el Estado de derecho, asi como a las
actividades que estimulaban el respeto a los derechos humanos, eleccio-
nes multipartidistas y normas de buena gestion publica que reducian los
gastos militares.”” También se tuvieron en cuenta estos atributos de Estado
para definir un nuevo tipo de condicionalidad politica de compromiso
internacional en Estados fragiles o en conflicto.”?

Ademas, el discurso de los Estados fragiles estaba relacionado con

la ampliacién y profundizaciéon de la agenda de seguridad después de la
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Guerra Fria.”* En lugar de centrarse solo en la seguridad del Estado, se
puso énfasis en los factores y condiciones que determinan la experiencia
del pueblo en cuanto a inseguridad y violencia. Tal perspectiva destaco

la capacidad funcional del Estado para ofrecer seguridad, bienestar y

24 Barry Buzan. People, States and

Fear: An Agenda for International
Security Studies in the Post-Cold
War Era. Hemel Hempstead:
Harvester Wheatsheaf, 1991.

representacion.”” También se destaco el papel del Estado después de una 25 Keith Krause y Oliver Jiiter-
. . . . sonke, “Seeking out the State:
serie de tragedias humanas a mediados de 1990 (especialmente en Ruanda Fraoi
ragile States and Interna-
y Bosnia), dando lugar al desarrollo de la nocion de responsabilidad de prote- tional Governance”, Politorbis,
1 22 inolé dond id los Fstad . Estados Unidos: Swiss Depart-
ger —el R2p en inglés—, en donde se pide a los Estados que protejan a sus ment of Foreign Affairs, nim.
ciudadanos contra el genocidio, crimenes de guerra, la depuraciéon étnica 42,2007, pp. 5-12.
y crimenes contra la humanidad.*® Debates subsiguientes cuestionaron si ~ 26 Comision Internacional sobre
frect . L, . . . Intervencion y Soberania de
R2p ofrecia una nueva base para una obligacién internacional a intervenir, Jos Estados (iciss por sus siglas
si el Estado fallaba en ofrecer funciones basicas de proteccion.”’ en inglés). The Responsibility
6 ., . fraoi to Protect: Informe de la Comision
Este grafico de la evolucién del discurso alrededor de los Estados fragi- Internacional sobre Intervencion y
les muestra de manera clara coémo esta fuertemente conectada a contextos Soberania de los Estados. Ottawa:
o, ; L, . International Development
historicos especificos de: a) la revision del Consenso de Washington y Research Centre, 2001.
una mayor percepcién del Estado como un optimizador del desarrollo; b) 27 Oliver Jiitersonke. “Confer-
. L . , ence Report”. Oliver Jiiter-
el Estado liberal como la forma principal de gobierno después de la Guerra sonke y Keith Krause (eds.).
Fria; y ¢) las disposiciones de seguridad y politicas en contra del terro- From Rights to Responsibilities:
. , . Rethink Interventions for Humanitar-
rismo después del 22 de septiembre. Pero a pesar de que los contextos . .
ian Purposes. Génova: Gradu-
historicos son tan diversos, las diferentes perspectivas tienen una amenaza ate Institute of International
. ‘be al Fstad 1 d 1 and Development Studies,
en comun: se percibe al Estado —y no al mercado— como el instrumento 2006, p. 13; Alex L. Bellamy,
clave para resolver la pobreza, conflictos armados, y la inseguridad de los “Conflict Prevention and the
., Responsibility to Protect”,
Estados o de la poblac1on. Global Governance, Boulder:
Lynne Rienner Publishers, afio
- - .. 14, nim. 1, 2008, p. 135.
Definir y clasificar los Estados frdgiles
La mayoria de las definiciones tienden a describir a los Estados fragiles
relacionandolos con alguna nocién ideal de “Estado”. Por lo general, este
modelo se entiende como la conexion entre la experiencia histérica del
Estado europeo con la definicién clasica de Max Weber: “una organiza-
cion politica obligatoria con operaciones continuas sera considerada un
‘Estado’ en la medida en que su personal administrativo defienda con éxi-
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28 Colin Hay y Michael Lister.
“Introduction: Theories of
the State”. Colin Hay, Michel
Lister y David Marsh (eds.).
The State: Theories and Issues.
Houndmills: Palgrave Mac-
millan, 2006, p. 8.

29 Ibid., pp. 8-9.

30 Wennmann, Grasping the
Strengths of Fragile States, p. 16.

to la reclamacién al monopolio del uso legitimo de la fuerza fisica en la
aplicaciéon del orden”.” Las instituciones del Estado manejan los asuntos
del mismo y son diferentes a los de la sociedad civil. Tienen sus propios
intereses, preferencias y capacidades. La definicién de Weber ha sido la
razon del énfasis de la legitimidad de la fuerza utilizada para restringir a
las poblaciones, estrategias del Estado para construir y sostener el uso de la
fuerza, el equilibrio entre la coercién y el consentimiento de la sociedad, y
los mecanismos por los cuales puede establecerse la legitimidad.”
Muchas definiciones contemporaneas de la fragilidad del Estado destacan
la continua relevancia de la caracterizacion del Estado dada por Weber
(véase tabla 1). Las definiciones de los donantes subrayan la fragilidad
como una funcién de la ausencia medible de atributos del Estado (insti-
tuciones), y la entrega de las funciones del mismo (seguridad, bienestar,
justicia y representacion). Por lo tanto, capturan la “debilidad” inherente

de los Estados fragiles.

Tabla 1. Seleccion de las definiciones
de los donantes de Estados fragiles*°

Los Estados son fragiles cuando a sus estructuras les falta la voluntad poli-
tica y la capacidad de proporcionar las funciones esenciales necesarias para

OCDE . .
el desarrollo, para reducir la pobreza y para salvaguardar la seguridad y los
derechos humanos de sus poblaciones.

Cuando el gobierno no puede o no ofrece las funciones principales a la ma-

DFID

yoria de la poblacién, incluyendo a los pobres.

Se denominan Estados fragiles a una amplia gama de Estados fallidos y en
USAID recuperacion, que no estan dispuestos o no han podido garantizar adecua-
damente

Los Estados fragiles existen en situaciones en donde hay un bajo nivel de
cumplimiento gubernamental, en donde las instituciones estatales son dé-
biles 0 a punto de colapsar, y en donde el Estado o falla al desempefiar sus
funciones fundamentales o ese desempefio es totalmente inadecuado.

BMZ

Paises bajo estrés y con bajos ingresos (Low Income Countries Under Stress

Banco | o icus por sus siglas en inglés), son vulnerables en su capacidad para prestar
Mundial | servicios a sus ciudadanos, controlar la corrupcién o para proporcionar sufi-
ciente voz y rendicion de cuentas.
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La fragilidad significa que las estructuras o son débiles o estan fallando, y a
situaciones en que el contrato social se ha infringido debido a la incapacidad
del Estado o la falta de voluntad para cumplir con sus funciones basicas,
cumplir con sus obligaciones y responsabilidades en cuanto a la prestacion
de servicios, manejo de los recursos, Estado de derecho, acceso equitativo al
poder, seguridad del pueblo y la proteccién y promocion de la libertad y de
los derechos humanos de los ciudadanos.

Unidn
Europea

Fuente: Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico (ocoe); Departamento para el
Desarrollo Internacional, Reino Unido (orip); Agencia para el Desarrollo Internacional de los Esta-
dos Unidos (usaip); Ministerio Federal de Cooperacion Econdémica y Desarrollo, Alemania (8mz).

La mayoria de estas definiciones ponen de relieve que los Estados fra-
giles se caracterizan por la falta de voluntad y la capacidad para brindar
las funciones primordiales de Estado. La definicién del prp se centra en la
prestacion de derechos en el contexto de la reduccion de la pobreza, y
distingue entre la capacidad y la voluntad. Estas definiciones conllevan a
cuatro categorias de paises que incluyen a los de buen desempeio, los débiles pero
con voluntad, los fuertes pero que no responden, y los débiles y débiles como Estado, estos
ultimos sin la capacidad ni la voluntad para reducir la pobreza. La Agencia
usab enfatiza que no hay un camino predecible de fallo y recuperacion,
y que “es mas importante entender qué tan rapido y lejos un pais esta
llegando o se esta encaminando hacia la estabilidad que clasificarlo como
fallido o no fallido”.’! Mientras que el Banco Mundial tiende a compren-
der la fragilidad como un problema econémico, la Unién Europea enfatiza
la necesidad de un contrato social entre el Estado y la sociedad. A pesar de
estas variaciones, las definiciones de los donantes parecen tener una ten-
dencia a medir la fragilidad contra un tipo de Estado ideal que a su vez se
convierte en la base para la clasificacion de los Estados fragiles.

El supuesto de un tipo de Estado ideal como punto de referencia es el
requisito por excelencia de las técnicas de mediacién.’” Dependiendo de la
puntuacion, los Estados se clasifican entonces como fuertes o debiles, robustos o
fragiles y exitosos o fallidos.”* En estas clasificaciones, las democracias occiden-

tales seguido representan los Estados fuertes, robustos y exitosos, y por lo

31
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tanto se convierten en la normativa, mientras que aquellos que se desvian
de lo anterior son etiquetados como débiles, fragiles o fallidos.**

Los indicadores de una fragilidad de Estado se orientan principalmente
en funcién de la falta de capacidad del mismo para mantener un Estado em-
pirico, en oposicién a uno juridico y de cumplir ciertas funciones estatales.’’
Los aspectos empiricos del Estado se refieren a la capacidad institucional,
al control efectivo sobre el territorio y la poblacién, y la relacién organica
Estado-sociedad; los aspectos juridicos del Estado se refieren al reconoci-
miento juridico internacional como Estado por parte de otros Estados o de
las instituciones internacionales.’® Los indicadores para medir lo anterior
incluyen, por ejemplo, los requisitos minimos del Estado establecidos en la
Convencién de Montevideo de 1933: una poblacién permanente, un terri-
torio definido, un gobierno y la capacidad de celebrar relaciones con otro
Estado.”” Otros también han descrito estos indicadores como: el Estado de
derecho, el monopolio en el uso legitimo de la fuerza, control adminis-
trativo, manejo de las finanzas publicas, inversién en el capital humano, la
creacion de los derechos y deberes de la ciudadania, la disposicién de los
servicios de infraestructura, la formacién de los mercados y el manejo de
los activos publicos.*®

En los ultimos afos, la medicion de la fragilidad de los Estados se ha
convertido en una operaciéon de investigacion muy comun. Por ejemplo,
estos esfuerzos incluyen el indice de transformacién Bertelsmann, indi-
cadores por pais para politica exterior, el indice de Estados fallidos, el
libro mayor de la inestabilidad del conflicto y la paz, el indice de fallo de
Estado y el indice de debilidad de Estado. Subyacente a estos ejercicios de
clasificacion, esta la idea de que la fragilidad puede clasificarse segun las
funciones que el Estado ofrece o falla en ofrecer. Por lo tanto, la gravedad
de la falla estd relacionada con una jerarquia de bienes politicos, inclu-
yendo seguridad, solucién de controversias, participacion y prestacion de
servicios sociales.””

La medicion de la fragilidad de Estado no se ha librado de criticas. Como

sugieren los diversos proyectos enumerados anteriormente, a menudo han
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sido concebidos para diferentes propésitos y usan un conjunto distinto de
indicadores y métodos de clasificaciéon que miden diferentes cosas, produ-
cen diferentes resultados y, por consiguiente, no son realmente compa-
rables.*’ Estos indices, por lo tanto, dificilmente pueden servir como una
base comparativa para definir las prioridades estratégicas para intervencio-
nes de desarrollo.*' Sin embargo, el potencial de las clasificaciones como
un instrumento de politica puede mejorar si, con el tiempo, producen
series comparables de medicion, triangulando los resultados con analisis
cuantitativos y contextuales.*’

Ademas, los indices proporcionan s6lo una imagen retrospectiva de
la fragilidad del Estado porque utilizan datos que capturan eventos o con-
diciones del pasado. Por lo tanto, es cuestionable si son capaces de captar
los elementos dindmicos de fragilidad e identificar recomendaciones de
politica para acciones futuras. Los indices s6lo establecen correlaciones,
y no dan respuestas a la causa de fragilidad. En gran parte, también son
incapaces de capturar los mecanismos y actores involucrados en el proceso
de que el Estado sea fragil, a pesar de que seria de gran importancia para
los profesionales que enfrentan la fragilidad de Estado.*’

Dada la prevalencia de los indicadores a nivel nacional de las clasifica-
ciones, también es dificil evaluar las dimensiones subnacionales de la fra-
gilidad. Sin embargo, la tendencia de los indicadores a nivel nacional no
permite la identificacién de variaciones subnacionales y tendencias en re-
lacién con la prestacion de la seguridad, bienestar y representacion. Por lo
tanto, en términos de seguridad humana, las evaluaciones de los Estados
fragiles deben estar menos preocupadas por como un Estado se compara
con algun ideal ficticio del Estado, y centrarse mas en “la capacidad de
un Estado o disposicién a actuar en modo que favorezcan el bienestar
de la mayoria de los ciudadanos”. Deberia también preguntarse “para
quién y como esta fallando el Estado”, y no cudles Estados estan fallando
y por qué.**

Lo que resulta es la impresion de que los indices de los Estados fragiles

tienen una tendencia a concentrarse en lo que falta, en lugar de las fortalezas
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existentes. Cambiando los indices actuales de las debilidades a las evalua-
ciones de las fortalezas, se podria hacer una importante contribucién para

informar sobre los programas de desarrollo que se tienen.

Formacion del Estado en Europa

Al analizar las definiciones y clasificaciones de los Estados fragiles, se va a
dar un paso atrds por un momento para reflexionar sobre las ortodoxias de
los enfoques actuales de los Estados fragiles. Esta parte tiene la intencion
de demostrar que no hay una vista uniforme en el analisis histérico de lo
que un Estado ideal deberia ser, y como surgio y evolucioné con el tiem-
po. Sin embargo, el Estado es comun en nuestra época: Hall e Ikenberry
recuerdan que “la mayoria de la historia humana no ha sido agraciado por
la presencia de los Estados”.**

En general los Estados son una innovacion relativamente reciente para
manejar la violencia, estructurar la autoridad politica y apoyar al desa-
rrollo econémico. La evolucién de los Estados se ha relacionado con las
tendencias de fragmentacién y concentracion de la autoridad politica. En
Europa, por ejemplo, a finales del siglo xv supuestamente existieron 500
unidades politicas independientes; después, €stas se concentraron en 25
para el ano 1900.% Desde entonces ha habido una progresiva fragmenta-
cion de la autoridad politica, como se demuestra en el numero creciente
de Estados a nivel mundial. Una estimacion sostiene que en 1914 habia 55
sistemas de entidades politicas reconocidas, nimero que se incrementoé a
59 en 1919 después del final de la Primera Guerra Mundial y la desinte-
gracion del imperio Austro-Htngaro.*’ Las Naciones Unidas comenzaron
con 51 Estados asociados en 1945 y desde el 2011 tiene una membresia
total de 193 mas el Estado Vaticano.*

Estas cifran enfatizan que el Estado ha sido una entidad en evolucién
que nunca ha sido un proyecto completo: “Desde el principio, el Estado
moderno representa un ideal de territorialidad soberana a la cual los go-

bernantes aspiraban pero rara vez lograban”.*’ Alrededor del 3,000 a.C. en
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Mesopotamia, se observaron por primera vez procesos que se asemejan a
las estructuras parecidas a los Estados; después en Grecia con las ciudades-
Estado; y por ultimo en Roma como la res publica. En general se dice que las
estructuras del Estado han evolucionado en la transiciéon de una sociedad
de subsistencia némada, y de cazadores recolectores a sociedades agra-
rias: “Fue la relativa inmovilidad geografica de la produccion agricola que
condujo al desarrollo de las instituciones y la infraestructura capaz de go-
bernar y proyectar el poder”.*° En la América precolombina se observaron
manifestaciones a unidades politicas cohesivas asemejandose a los Estados,
asi como en muchos territorios del Medio Oriente, Asia Central, China,
Japoén y en la India.’' En cierto modo, Europa se tardo en la formacién de
Estados.

La evolucion del Estado europeo también presenta una importante di-
versidad. Por ejemplo, la formacion de Estados entre 1100 y 1600 enfatiza
que las instituciones judiciales y financieras estuvieron desde el comien-
zo del Estado moderno. Consecuentemente, la formacion del mismo esta
muy vinculada a la existencia de un monopolio que imparte justicia y
recolecta impuestos como al monopolio del uso legitimo de la violencia.’”
El uso de la fuerza armada sélo se convirtié en un impulsor principal de la
formacion del Estado después del siglo xvi. Sin embargo esta evolucién se
basé en las estructuras de Estado preexistentes que habian surgido duran-
te la edad media. Postulados como “la guerra hace Estados y los Estados
hacen guerra” enfatizan las mutuas funciones de apoyo de Estado-guerra,
hacer la guerra, proteccién y extraccion.”

Otros elementos que han facilitado la formacion del Estado en Euro-
pa, fueron sus limitaciones geograficas para expansiones posteriores. La
competencia entre las entidades estatales sobre el territorio y las oportu-
nidades econémicas reafirmaron el desarrollo de los Estados. Hay también
un registro histérico de la variacion de Estados en Europa como las tra-
yectorias de los diferentes Estados de las potencias maritimas como Gran

Bretafia y los Paises Bajos, y las potencias terrestres como Francia y Rusia.**
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En suma, desde una perspectiva histérica, es seguro decir que el Es-
tado ideal, que sirve como punto de referencia en los actuales debates so-
bre fragilidad de Estado, nunca existié realmente. Desde una perspectiva
histérica, los Estados representaban compromisos pragmaticos entre los
gobernantes y los grupos de interés. Tampoco surgieron en pocos anos,
sino mas bien se necesitaron “cuatro o cinco siglos para que los Estados

europeos superaran sus debilidades, resolvieran sus deficiencias adminis-

55 Strayer, On the Medieval Origins of - tra¢jyas y llevaran una lealtad tibia a la candencia roja del nacionalismo”.**
the Modern State, p. 57. i i
Una consecuencia de esta desconexién entre las pruebas historicas y las ac-
tuales practicas de construccion de Estado es lo que impide reconocer los
multiples 6rdenes politicos que existen en adicion al Estado liberal. Esto lleva
a la consideracion de las logicas politicas y econdmicas de la fragilidad.
Logica politica y econdmica en Estados Fragiles
Segtn algunos relatos, los Estados fragiles se han caracterizado como
entornos peligrosos, marginalizados y andrquicos en los cuales “redes
viciosas de delincuencia, violencia y narcotrafico alimentan a poblacio-
56 Ghani y Lockhart, Fixing Failed nes marginadas y a un descontrolado territorio”.*® En estas situaciones,
States, p. 3. “ ;
, el Estado fue reemplazado “por un patrén de ciudades-Estados, Estados
57 Robert D. Kaplan. The Coming
Anarchy: Shattering the Dreams of marginados, regionalismos nebulosos y anarquicos”.*” Sin embargo, estas
y g g g Y q g
the Post Cold War. Nueva York: . . . .
) percepciones no explican los mecanismos que ordenan las relaciones po-
Vintage Books, 2000, pp.
43-44. liticas y sociales de los Estados fragiles. Y como éstos son muy diferentes
>8  Mark Duffield. "Globalisation, e 155 expectativas de los observadores occidentales, a menudo permane-
Transborder Trade, and War
Economies”. Mats Berdal y cen no reconocidos o simplemente son etiquetados como “caos . Una
David M. Malone (eds.). Greed perspectiva funcionalista sobre Estados fragiles ayuda a reconocer que
and Grievance: Economic Agendas
in Civil Wars. Boulder: Lynne el “caos” puede tener una légica econdémica o politica. Existen trabajos
Rienner, 2000, p. 82. académicos vinculados principalmente con la historia de la formacion del
59 Patrick Chabal y Jean-Pascal Estado africano, asi como en la adaptacion de élites locales a realidades
Daloz. Africa Works: Disorder
as Political Instrument. Oxford: locales e incentivos y presiones externos.’’
James Currey, 1999, pp. 1-2. Un problema central para la formacion del Estado africano fue la pro-
yeccion de autoridad sobre territorios inhodspitos con una baja densidad
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de poblacion. En Europa, la demarcacién de la frontera fue el resultado de
las guerras con los desafios externos. El desarrollo del traspais se relacio-
naba a menudo con proteger las riquezas del Estado, y por consiguiente
las trasladaban més lejos de la frontera. Este proceso no ocurri6 en el Afri-
ca anterior a la colonizacion, y solo fue a través del colonialismo que se
formé el sistema de Estado con fronteras fijas. Con la descolonizacién, los
dirigentes de los nuevos Estados independientes reclamaron plena sobe-
rania de un traspais distante sin nunca haber establecido un control total.
El hecho de que no existia ningtin desafio externo, también significé que
no habia ningtn incentivo para construir un sistema de recaudacion fiscal
con el fin de defender las fronteras.®

Esta mezcla de control incompleto en el traspais y plenas reclamacio-
nes de soberania, han sido una de las explicaciones de fragilidad de Estado
en Africa. También han sido subyacentes las estructuras de incentivos de

los dirigentes de Estado:

Cuando la capacidad de los gobernantes para sacar ingresos de las ex-
portaciones de productos basicos o de ayuda militar a gran escala, les ha
permitido eludir la negociacion con sus poblaciones, grandes estructuras
de Estado han crecido en ausencia de importante consentimiento o apoyo
por parte de los ciudadanos. La falta de fuertes vinculos entre institu-
ciones particulares de Estado y las clases sociales mas importantes dentro
de la poblacion, hace que el Estado sea mas vulnerable a convulsiones

contundentes de poder y cambios bruscos en la forma de gobierno.®

El resultado de estos procesos fue una base débil para las relaciones en-
tre el Estado y la sociedad. La sociedad veia al Estado como un depredador
u opresor, o algo que ocurrio en algin lugar lejano que por casualidad
estaba en el mismo pais.

Asi, en contraste con la experiencia Europea de fuertes relaciones Es-
tado-sociedad como base para la autoridad politica, en Africa se evolucio-

no6 desde la regla indirecta y la potenciaciéon de redes de ¢lite durante el

60 Jeffrey Herbst. States and Power
in Africa: Comparative Lessons in

Authority and Control. Princeton:

Princeton University Press,
2000, pp. 11, 74 y 254.

61 Tilly, Coercion, Capital and Euro-
pean States, pp. 207-208.
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colonialismo.®” La rapida descolonizaciéon durante las décadas de 1950 y
1960, fomento la difusion politica de patrocinio ante la ausencia de inde-
pendientes burocracias de Estado.®’

El funcionamiento de esos sistemas ha sido capturado por la nocién de
“Ordenes de acceso limitado”.°* En esas ordenes, las autoridades limitan
el acceso a valiosas oportunidades politicas y econémicas. Tales barreras
permiten a los gobiernos crear un compromiso creible entre las élites para
que ellos no luchen entre si, ya que estan mejor participando en una red
patrimonial que desafiando a las autoridades de manera violenta. También
construyen una relacién con una circunscripcién mas grande de seguido-
res a través de la disposicion de proteccidn, bienestar y justicia. El concep-
to contrasta con el orden de acceso “abierto”, que estructura accesos a las
oportunidades politicas y econémicas en términos competitivos a traves
de mercados, elecciones y méritos.

La diferencia entre 6rdenes con acceso “limitado” y “abierto”, fre-
cuentemente permaneces sin reconocer por aquellos que intervienen en

los Estados fragiles. Por ejemplo:

Las politicas de desarrollo a menudo fallan porque tratan de trasplantar
elementos de un orden de acceso abierto (como la competencia, merca-
dos y democracia) directamente a 6rdenes de acceso limitado. Las refor-
mas amenazan la creacidén que mantiene unida a la sociedad y en muchos
casos desafian la l6gica misma en la cual la sociedad esta organizada.
No en vano la élite y demas clases sociales resisten, sabotean o derrocan
esas reformas en sociedades de acceso limitado al no estar preparadas
para ellas.®

La discusion sobre la 16gica de la fragilidad de Estado tiene muchos co-
nectores en el contexto mexicano. En primer lugar, muestra que hay po-
tencialmente mucho para aprender de otros lugares, sobre todo la forma
en que entienden la naturaleza de su propio Estado. En este momento de la

historia, el Estado mexicano no controla todo su territorio, y la economia
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se enfrenta a numerosos desafios de los sistemas de gobernabilidad no esta-
tales, ademas de que tiene muchas caracteristicas de lo que son érdenes de
acceso “cerrados”. Esta imagen es, por supuesto, incomoda para muchos
mexicanos que creen en el poder y la legitimidad del Estado mexicano,
pero también describe una imagen de lo que es la situacion de partida de
las politicas de reforma que trabajan desde abajo hacia arriba. La siguiente
parte analiza una serie de conceptos que ayudan tener un mejor entendi-
miento de los 6rdenes multiples y superpuestos politicos y econéomicos

que son tan comunes en los Estados fragiles.

Comprension de la diversidad del orden
politico en los Estados fragiles

En los Gltimos afios se ha producido una verdadera proliferaciéon de tra-
bajos que contribuyen a una mejor comprension de los érdenes politicos
en Estados fragiles. Algunos ejemplos de estos trabajos incluyen concep-
tos como “6rdenes politicos hibridos™ (hybrid political orders), “el mercado
politico” (the politcal marketplace), “el Estado mediado™ (the mediated state),
“los espacios de eficacia” (pockets of effectiveness), asi como “los espacios sin
gobierno” (ungoverned spaces). Mientras que la mayoria de estos conceptos se
han desarrollado en relaciéon con experiencias africanas, pueden propor-
cionar una gran ayuda para comprender el Estado mexicano.

Para aquellos que dudan de la composicion politica de los Estados
fragiles, el trabajo sobre construccién de Estado de la Organizacién para
la Cooperacién y Desarrollo Econémico (ocpE), ofrece alguna orientacion
al respecto. El trabajo sobre la Politica de Orientacién Sobre el Apoyo a
la Construccién del Estado sefiala que “la mayoria de los Estados del Sur
pueden [...] describirse como érdenes politicos hibridos”.*® Es una decla-
racion notable en el sentido de que la guia oficial de los donantes enfatiza
en lo que son los Estado y no se centra exclusivamente en lo que deberian
de ser; reconociendo asi, nuevas perspectivas sobre gobernabilidad y co-

munidad politica en Estados fragiles.

66 Organizaciéon para la Coope-

racién y Desarrollo Econo-

mico. Supporting Statebuilding in

Situations of Conflict and Fragility:

Policy Guidance. Paris: ocpE,

2011, p. 25.
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Los ordenes politicos hibridos se caracterizan por la coexistencia y
traslape de formas competidoras de orden, reclamos conflictivos a la le-
gitimidad y recursos econémicos, y una base social débil. Estos ordenes
politicos subrayan que el Estado no es necesariamente el inico proveedor
de la seguridad, el bienestar, la justicia, y la representacién politica. El
Estado comparte la autoridad, legitimidad y capacidad con redes, lideres
o instituciones tradicionales o alternativas al Estado. El término “hibrido”

captura las diferentes formas de orden y gobernabilidad de lo que no es

67 Volker Boege, Anne Brown, Estado.®” Mientras que algunas veces el término de érdenes politicos hibri-
Kevin Clements y Anna Nolan, “ .
“Building Peace and Po- dos se aplica a los llamados “espacios sin gobierno”, al examinar mas de
litical Community in Hybrid cerca se comprueba que no hay falta de gobernabilidad sino que falta una
Political Orders”, International
and Peacekeeping, Taylor and gobernabilidad oficial o reconocida por el Estado.®
Francis,afio 16, num. 5, El trabajo de Alex de Waal sobre el “mercado politico”, destaca que el
2009, p. 606.
; patrocinio o influencia es “normal” y la gente lo adapta e instrumentaliza.
68 Vanda Felbab-Brown, “Peace-
keepers Among Poppies: Argumenta que “un cierto grado de patrocinio es normal y normativo,
Afganistan, Economias Ilicitas . T .,
5 o A pero en exceso se puede considerar poco ético”.*” También puede tener
e Intervencion”, International
Peacckeeping, Taylor and Francis, ~ importantes funciones de transformacién. Por ejemplo, puede ser recono-
afo 16, nam. 1, 2009, pp. . . . . ;.
PP cido como un hecho social de la vida y ser visto como legitimo por una
100-114.
69 Alex De Waal. “Fixing the parte significativa de la poblaciéon. También hay una expectativa en la so-
Political Marketplace: How ciedad de que los dirigentes politicos usen el patrocinio para estructurar el
Can We Make Peace Without
Functioning State Institu- poder politico y recompensar a los seguidores. La gente se va ajustando y va
tions?” The Chr. Michelsen Lecture.  tenjendo més confianza en el clientelismo (que conocen), comparado con
Bergen: Chr. Michelsen Insti-
tute, 2009. las instituciones formales de Estado (en las cuales desconfian). Aun mas,
algunas veces el clientelismo distribuye recursos de manera mas rapida y
de forma justa, comparado con la ayuda internacional o la de los servicios
estatales formales. Finalmente, los acuerdos de este patrocinio son mu-
cho mas resistentes en tiempos de crisis y cuando los sistemas formales
70 Ibid., p. 2. fallan.’®
El trabajo de Ken Menkhaus se extrae de su experiencia en el Africa
oriental. El Estado mediado captura que:
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El gobierno se basa en asociaciones (o0 al menos coexiste) de un diverso
rango de intermediarios locales y con fuentes de autoridad rivales que
proporcionan las funciones fundamentales de seguridad publica, justicia
y manejo de conflicto [...] Los Estados mediados son intrinsecamente
desordenados, contradictorios, intolerantes y constantemente renego-
ciados; no son las mejores opciones para los gobiernos pero seguido lo

mejor de las malas opciones en el contexto de Estados débiles.”

El Estado mediado destaca que cuando un gobernante o gobierno tiene
poca capacidad de imponer el control sobre un territorio determinado,
realidades existentes de poder fomentan mecanismos de gobernabilidad
basados en acuerdos, opciones conjuntas y subcontratacion de cualquier
autoridad local (que no pertenece al Estado), pero que esta en el poder en
esa localidad en particular.

El hecho de que la capacidad del gobierno, en muchos contextos fra-
giles, no se distribuye por igual en todo el pais no es nuevo ni sorpren-
dente.”” De hecho, una breve excursién en el campo de la administracion
publica sugiere que espacios con capacidad de funcionamiento estatal se
denominan “los espacios de eficacia”. Estos son “organismos publicos que
son razonablemente eficaces en la realizacion de sus funciones y en otor-
gar alguna nocién de bien publico a pesar de operar en un entorno en
donde la mayoria de las organizaciones publicas son ineficientes y sujetas
a depredaciones graves o clientelismo”.”’

La incapacidad o falta de voluntad del Estado para ofrecer de manera
uniforme servicios de justicia o bienestar a una poblacién, no significa que
€stos no son proporcionados por alguien mds. En muchos conceptos, las
funciones del Estado han sido asumidas por pandillas, redes privadas, mili-
cias locales, guerrillas o autoridades consuetudinarias; dejando como con-
secuencia la fragmentacién del pais en diferentes zonas de autonomia.”* Es
claro que estos actores crean sus propias inseguridades e ineficiencias, pero

“en parte debido a su éxito en la inseguridad, estos grupos subestatales

71

72

73

Ken Menkhaus, “Governance
Without Government in So-
malia: Spoilers, State Building,
and the Politics of Coping”,
International Security, Estados
Unidos: Belfer Center, aiio
31, ntm. 3, 2006, p. 78.

Guillermo O’Donnell, “On
the State, Democratization and
Some Conceptual Problems:

A Latin View with Glances

at some Postcommunist
Countries”, World Development,
Oxford: Elsevier, afio 21,
nim. 8, 1993, p. 1359.

David K. Leonard. Where are
“Pockets” of Effective Agen-
cies Likely in Weak Governan-
ce States and Why? A Propo-
sitional Inventory. Brighton:
Institute of Development
Studies, 2008, p.8.

74 John Rapley, “The New

Middle Ages”, Foreign Affairs,
Estados Unidos: Council on
Foreign Relations,afio 85,
nam. 3, 2006, p. 95.
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llegan a ser la autoridad politica mas legitima en las areas que controlan”.”®

Por lo tanto, “la autoridad estatal imperfectamente eficaz puede verdade-
ramente y normativamente coexistir con otras formas de regulaciéon social
no estatales”.”*

Por eso es importante alejarnos un poco de la imagen de que si el Es-
tado no esta presente, se estd ante espacios “sin gobierno”. En palabras de

Ken Mankhaus:

Es cierto que los tramos amplios donde decenas de millones de personas
viven fuera del alcance efectivo del Estado son lugares peligrosos e in-
seguros para vivir. Pero una mala lectura seria etiquetar estas areas tan
anarquicas. En realidad, las comunidades no son victimas pasivas de la
cara del fracaso o colapso del Estado. Ellos activamente forjan sistemas
de seguridad, la ley, la disuasion de la delincuencia, la gestion de con-

flicto y el apoyo mutuo.”

En suma, hay una variedad de ayuda conceptual disponible para com-
prender mejor el trabajo de los Estados fragiles. El trabajo empirico sub-
yacente a estas contribuciones subraya muy bien lo que la ocpe evalta, en
cuanto a que los 6rdenes politicos hibridos son “normales” en la mayoria
de los paises fragiles. Con todo lo anterior, es tiempo de sacar de las som-
bras a los 6rdenes politicos hibridos y explorar “la mejor forma de ma-
nejarlos, explotarlos y coexistir con ellos para asi proporcionar seguridad
nacional y personal a sus poblaciones”.”®

La literatura sobre 6rdenes politicos hibridos es una de las contribu-
ciones mds innovadoras para el estudio del orden politico y de los Es-
tados fragiles. En su esencia, esta literatura es una lente para estudiar la
multiplicidad de 6rdenes politicos que existe en paralelo o en simbiosis
con el Estado. Para efectos practicos sobre la construccion del Estado, esta
literatura permite identificar como funcionan los Estados fragiles, y cudles
son los puntos fuertes de los érdenes politicos existentes. También esta-

blece las bases intelectuales para encaminar los esfuerzos practicos hacia
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una estrategia que redisefie el Estado mexicano, basado en lo que existe
en contextos especificos en el territorio nacional. Cambiar la 6ptica sobre
los drdenes politicos hibridos y lo que éstos representan, ofrece nuevos

puntos de entrada politicos.

Construccion de Estado como proceso politico

Esta parte examina las implicaciones practicas de la construccién del Esta-
do como un proceso politico, y el papel de los observatorios ciudadanos
como un espacio para la discusiéon de una visién sobre la construccién
del Estado mexicano. Empecemos con unas observaciones sobre cémo
disefiar un proceso politico que tenga como objetivo renovar el Estado
mexicano.

El punto de partida es colocar la construccion de Estado dentro de una
logica de transformacion. Esto significa que la construcciéon de Estado no
es sustituir de forma inmediata un orden politico particular con un Estado
de tipo ideal. Por el contrario, se trata de forjar nuevas coaliciones entre
las partes locales interesadas, asi como las comunidades, los gobiernos a

diferentes niveles y la comunidad internacional. Dicho enfoque se basa en

la importancia de “pactar” en los procesos de transformacién’® y forjar ~ 79 Guillermo O'Donnell y
o o . . . . . Philippe C. Schmitter. Transi-
coaliciones “colaborativas y lo suficientemente inclusivas” para el cam- tions from Authoritarian Rule: Ten-
bio. Estas coaliciones implican a un mayor segmento de la sociedad “para tative Conclusions about Uncertain
) . ) Democracies. Baltimore: Johns
restablecer la confianza y transformar instituciones y ayudar a crear un Hopkins University Press,
momento continuo de cambio positivo”.* 1986, pp. 37-38.
. . s ‘ 80 Banco Mundial. World Develop-
En dicho contexto, la construccién del Estado se centra mds en la capa- ‘ P
ment Report 2011: Conflict, Security
cidad existente a nivel local y reconoce que los arreglos de gobernabilidad and Development. Washington
. o . 113 o ’ D.C.: World Bank, 201 1, .
informal pueden ofrecer servicios estatales “clasicos”, algunas veces de PP
XV y XVIL
forma mas eficiente que a través del mismo Estado. No es una obsesion
por lo que le falta al Estado, sino que parte de la identificacion de los bie-
nes existentes en la politica, la economia y la sociedad. Inicia desde las
fortalezas y no desde las debilidades. Este enfoque considera a los 6rdenes
hibridos como una parte integral de una transformacién social mas gran-
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81 Philip Davies. Is Evidence-based
Government Possible? 4™ Annual
Campbell Collaboration Col-
loquium. Washington D.C.:
2004.

82 Elisabeth Gilgen y Lauren
Tracey. Contributing Evidence to
Programming: Armed Violence Moni-
toring Systems. Geneva: Geneva
Declaration Secretariat, 2011.

de, y no como una desviacién de un tipo de Estado ideal. Reconoce que
los 6rdenes politicos hibridos son un fenémeno comun y subraya cémo
estos ordenes pueden tener beneficios.

Sin embargo, la aplicacién de la construccion de Estado como un pro-
ceso politico no es nada facil, y requiere de compromisos y de un fuer-
te liderazgo. Para que este liderazgo sea legitimo, es fundamental que la
politica de la construccion del Estado esté integrada en una visién mas
amplia en el que la poblacién tiene un sentido de propiedad. Ademas, la
practica de pactar para fortalecer los procesos politicos requiere de habi-
lidad para “navegar” en los procesos politicos, y se abstiene de empujar
intereses a corto plazo sin el consentimiento publico.

El considerar una nueva alianza entre politicos e investigadores a traves
de los observatorios ciudadanos esta relacionado con este proceso. La bus-
queda de informacion sobre factores de riesgo y sobre inteligencia situa-
cional es un reto, tanto para los académicos como lo es para los politicos.
Por ello, el modelo de “observatorios” podria fomentar la capacidad de
investigacion, asi como para promover politicas basadas en la evidencia.®!

Los observatorios no son una ficcién, sino una realidad emergente.
Observatorios pueden ser redes, instituciones ad-hoc o bien, permanentes
que monitorean un aspecto especifico como la violencia, los desastres, o
la calidad de vida. Dependiendo de su mandato, los observatorios pueden
tener la funciéon de generar estadisticas, proporcionar analisis y asesorar a
los politicos.®” La frecuencia de estos es ilustrada por el Sistema de Infor-
macién Sobre Observatorios Ciudadanos. Este Sistema es un catdlogo de
98 observatorios solamente en México, y 54 en los diferentes Estados
de América Latina y en Espafia. Guadalajara ha dado un paso importante
en la direccién de un observatorio, el Observatorio Ciudadano de la Ca-
lidad de Vida de Guadalajara.

La importancia estratégica de los observatorios tiene sus raices en sus
funciones de multiplicadores, especialmente para la investigacion y para
asesorar politicos. Ciertamente, aunque no hay un camino predetermina-

do hacia un observatorio, en general estos pueden fortalecerse si:
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m Forman parte de un debate mdas amplio sobre el papel de la infor-
macion y el andlisis en la formulacion de politicas y su vigilancia.

m  Retnen a los profesionales en la generacion y el andlisis de infor-
macion, y promueven una capacidad para traducir resultados de
investigacion a un lenguaje dirigido hacia un publico mas am-
plio.

m Parten de un conjunto de métodos estandar con el fin de ser capaz
de producir resultados comparables.

m Fomentan una élite politica que esté dispuesta a escuchar y a cam-

biar la politica debido a las pruebas obtenidas.

Teniendo en cuenta estos elementos estratégicos, los observatorios
pueden ser un espacio en el que la vision del Estado mexicano se prepara
con un importe maximo de propiedad publica. Por otra parte, los observa-
torios pueden servir de pesos y contrapesos para visiones competitivas, y
la base de éstos son las pruebas. Al mismo tiempo, los observatorios pue-
den asegurar que los procesos hacia una nueva visiéon —y su ejecucion— se
llevan a cabo de manera responsable.

Pero ;cémo disefar un proceso politico para lograr una vision del Es-
tado de manera responsable? La experiencia de construccién de paz sugie-
re al menos cuatro elementos clave.*’ En primer lugar, es que el desarrollo
de la vision se haga de la manera mds consensuada posible. En segundo
lugar, es que la visién sea propiedad de los diferentes segmentos de la
sociedad. En tercer lugar, es que el proceso reconozca que la mesa politica
no puede representar a la sociedad por completo y que se requiere un me-
canismo para hacer frente a los perdedores de la nueva visién. Finalmente,
que la visién sea congruente con la capacidad de producir un cambio. Una
vision sin la capacidad de llevarse a cabo puede ser contraproducente, en
el sentido de que crea grandes expectativas en un futuro mejor, asi como

una gran frustracion si estas expectativas no se cumplen.

83 Graeme Simpson. “Inter-

peace”. Connecting the Dots:

Linking Peacemaking to Peacebuilding

to Development. Ginebra: 2010.
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84 Diane Whitney y Amanda
Tristen-Bloom. The Power of Ap-
preciative Inquiry: A Practical Guide
to Positive Change. San Francisco:
Berret-Koehler Publishers,
2010.

Conclusion

El comienzo de un nuevo sexenio es un momento oportuno para hacer
frente a la erosion de la capacidad del Estado mexicano. Es también un
momento oportuno para repensar cudles son las necesidades analiticas y
cudles son las necesidades, en términos de los procesos politicos, para
hacer frente a este desafio. Al final, es un momento para preguntar: ;en
qué México quiero vivir? Y ;cémo quiero lograr esto? Este articulo ha
presentado algunas ideas desde una perspectiva internacional que podrian
contribuir a la reflexion sobre estas preguntas.

En este contexto, valdria la pena poner mas énfasis en las oportunida-
des que en los problemas; también conocido en el trabajo sobre “la con-
sulta apreciativa” o appreciative inquiry.** Es un concepto de negocios basado
en la nocién de que las organizaciones cambian en la forma en que pre-
guntan o consultan. Sostiene que una organizacién que consulta sobre los
problemas y las situaciones dificiles, seguird encontrando mas problemas
y situaciones dificiles. Pero una organizacién que intenta valorar qué es
lo mejor de si misma, descubrird qué funciona y qué se necesita para una
transformacion orientada en el futuro.

Después de una década de violencia y de inestabilidad, es oportuno
centrarse en lo que funciona en México. En este sentido, apreciar lo que
se hace mejor seria un buen punto de partida para lograr una nueva visién

por el Estado mexicano.

Articulo recibido: 21 de junio de 2012
Aceptado: 7 de diciembre de 2012
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