Research Center
for Constructive

Conflict Management

www.berghof-handbook.net

1. Introduccion

2. El estado de la cuestion

3. La “Construccion de Estados” en perspectiva histérica

4. Un golpe de realidad: Los 6rdenes politicos hibridos

5. La “construccion de Estados”: casos positivos y no tan positivos
5.1 La mala orientacion de una “Construccion Estatal desde cero™: el caso de Timor Oriental
5.2 Casos exitosos de “construccion estatal hibrida” Somalilandia y la Isla de Bougainville

6. Conclusiones

7. Referencias Bibliograficas

Sobre los autores/as

© Berghof Research Center for Constructive Conflict Management

First launch October 2008; also published as Working Paper WP 08/08 by ICEl, Madrid, Spain

12

15

17

20

24



:Qué es lo “fallido”? ;Los Estados del Sur, o la investigaciony
las politicas de Occidente?

Un estudio sobre 6rdenes politicos hibridos y los Estados
emergentes:

Volker Boege, Anne Brown, Kevin Clements y Anna Nolan

1 « Introduccion

En los ultimos afios la investigacion para la paz y sobre los conflictos, al igual que los
estudios de seguridad, ha centrado su atencion en los vinculos entre los conflictos violentos a gran
escala, el desempefio de los Estados y la seguridad global. Se considera que la fragilidad institucional
de un Estado puede generar conflictos violentos que debilitan o que incluso conducen al colapso
del propio Estado. Todo Estado tiene un papel dual: proveer seguridad y establecer el orden interno
en beneficio de sus ciudadanos (funcién interna), y servir como unidad bésica para el sistema
internacional (funcidén externa). La fragilidad estatal no solo afecta a los ciudadanos del Estado y
de la sociedad en cuestion, sino también a los Estados vecinos y a la comunidad internacional en
general. Las regiones compuestas por Estados “fragiles” son consideradas como un terreno abonado
y un refugio seguro para las redes del terrorismo trasnacional, para la proliferacion de armas y para el
crimen organizado. En la actualidad, se considera que el problema de los Estados fragiles se encuentra
en el nicleo de los problemas de la seguridad. Los Estados fragiles o fallidos se clasifican como “uno
de los desafios mas importantes para la politica exterior de la era contemporanea” (Krasner y Pascal,
2005: 153). Por consiguiente, “el aprendizaje de fia construccion de Estados (state-building) es una
tarea basica para el futuro del orden mundial” (Fukuyama, 2004: 120).

Por otra parte, el discurso sobre los Estados “fragiles” también ejerce una fuerte influencia
a la hora de definir las politicas de desarrollo y la ayuda externa de los principales donantes bilaterales
y multilaterales. La construccion del Estado es vista por los donantes como una dimension central de
la ayuda al desarrollo, mientras que la existencia de instituciones estatales funcionales y eficaces es
considerada como condicion previa para el desarrollo sostenible. Los Gobiernos de los paises mas
desarrollados presentan a los Estados fragiles como un desafio para sus politicas de desarrollo y de
seguridad. El Departamento de Asuntos Exteriores de Suiza, por ejemplo, afirma que “... el problema
de los Estados fragiles (...) representa en la actualidad uno de los desafios mas serios y apremiantes
para las politicas de desarrollo, de paz y de seguridad.” (FDFA Working Group, 2007: 45). En atencién
a lo anterior, una parte del atractivo particular del discurso de la “construccion estatal” parece estar en
la posibilidad de integrar las politicas de desarrollo, de seguridad y de prevencion de conflictos.

Este capitulo examina el fundamento y los supuestos subyacentes del discurso dominante
sobre los Estados fragiles. Se argumenta que la percepcion convencional que se tiene sobre los
denominados Estados fragiles como obstaculo para el mantenimiento de la paz y para el desarrollo
puede ser demasiado limitada, de la misma forma que lo es su corolario, la construcciéon del Estado
convencional, basada en el modelo del Estado Occidental, en sintonia con la Organizacion para la

1 Traduccion espafiola de Luis Elizondo y José A. Sanahuja (ICEI). El articulo fue publicado primero en el Berghof Handbook for
Conflict Transformation, version on-line, como “On Hybrid Political Orders and Emerging States: State Formation in the Context of
‘Fragility”, véase www.berghof-handbook.net // Spanish translation by Luis Elizondo and José A. Sanahuja (ICEl). The article was
first published in the Berghof Handbook for Conflict Transformation, Online Version, as “On Hybrid Political Orders and Emerging
States: State Formation in the Context of ‘Fragility’”, see www.berghof-handbook.net.
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Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), como el mejor medio para el desarrollo sostenible
y para la paz en todas las sociedades.

El discurso de la fragilidad estatal y de las politicas de construccion del Estado se basa en
el concepto occidental del Estado weberiano-westfaliano. Sin embargo, esta forma de “estatalidad”
es practicamente inexistente fuera del mundo de la OCDE. Muchos de los paises del “resto” del
mundo son entidades politicas que se asemejan muy poco al modelo Occidental. En el presente
capitulo se propone que dichos Estados no deberian ser vistos desde la perspectiva de que “aun no han
completado su proceso de ‘formacion’ estatal” o que “han ‘fracasado’ de nuevo”. En vez de pensar en
términos de Estados “fragiles” o “fallidos”, seria mas fructifero, tanto desde el punto de vista teérico
como del practico, pensar en términos de “ordenes politicos hibridos”. Esta re-conceptualizacion abre
nuevas opciones para la prevencion de conflictos y el desarrollo, asi como para un nuevo enfoque
sobre la “construccion de Estados”.

En los siguientes epigrafes se hara un repaso, en primer lugar, de las propuestas hechas
por las corrientes de pensamiento dominantes sobre la fragilidad estatal y sobre la construccion de
Estados, para luego introducir una interpretacion alternativa sobre la gobernanza de los llamados
Estados “fragiles”. Posteriormente se sefialaran algunas de las deficiencias de lo que en este capitulo
se considera “construccion estatal exdgena” y se presentaran algunas propuestas innovadoras para
la “construccién de Estados”. Finalmente, la conclusion se centrard en los desafios para los actores
externos implicados en el apoyo a estos procesos.

2 « El estado de la cuestion

Ha habido mucho debate académico (y mucha confusidon) respecto a las definiciones,
terminologia y caracteristicas tipicas de los Estados “débiles”, “fragiles”, “en vias del fracaso”,
“fallidos” y “colapsados
vagas. Sin embargo, este debate se ha enfocado en las instituciones estatales y en su falta de voluntad
o de capacidad para desarrollar adecuadamente las funciones basicas del Estado en las areas de la
provision de la seguridad, de la representacion de la ciudadania y del bienestar. Existe consenso sobre
la posibilidad de identificar distintos grados o etapas de fragilidad estatal. Los Estados “fragiles”
pueden ser conceptualizados sobre el continuum del declive de funciones estatales basicas, desde
los Estados “débiles” pasando por los Estados “fallidos” hasta llegar a los Estados “colapsados”.
Sin embargo, puede haber, y de hecho hay otras formas de ordenar el amplio campo de la fragilidad
estatal.

992

. Las definiciones son ambiguas y las distinciones que las caracterizan son

La Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), por ejemplo, “usa
el término de Estado ‘fragil’ para referirse a una amplia gama de Estados ‘en vias del fracaso’, ‘fallidos’
y ‘en proceso de recuperacion’, y ademas, “distingue entre los Estados ‘fragiles’ que son vulnerables,
y aquellos que ya estan inmersos en una crisis”. Para USAID la “vulnerabilidad” se refiere “a aquellos
Estados sin voluntad o din capacidad de proveer seguridad y servicios basicos de forma adecuada a
la mayoria de su poblacion, y donde la legitimidad de su gobierno queda en tela de juicio”. Por su
parte, Estados “en crisis” son aquellos “donde el Gobierno central no ejerce un control efectivo sobre
su propio territorio o no esta dispuesto o es incapaz de asegurar la provision de servicios vitales a una
parte significativa de su territorio, donde la legitimidad del Gobierno es débil o inexistente, y en donde

2 Para un resumen de este debate, véase los vollimenes editados por Debiel y Klein (2002); Milliken (2003); Rotberg (2004a);
Schlichte (2005a); Chesterman, Ignatieff y Thakur (2005); Debiel, Lambach y Reinhardt (2007). Para definiciones y tipologias
véase Rotberg (2004b: 4-10); Schneckener (2004: 10-11); Milliken y Krause (2002: 754, 764); véase también Milliken y Krause
(2003); v, Crisis States Research Centre (2006: 4).
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el conflicto violento es una realidad o existe un gran riesgo de que pueda estallar” (USAID, 2005: 1).

Existe un debate sobre la ubicuidad del fenémeno. La percepcion general es que el
numero de Estados “fragiles”, “en vias del fracaso” y “colapsados” esta aumentando. Segtn distintos
rankings e indices, existen en la actualidad aproximadamente cien Estados a los que se etiqueta
como “fragiles”, de los cuales alrededor de la mitad aparecen de manera prominente en varios de
los rankings (Schnecker, 2007: 7).

La solucién que se recomienda es la “construccion estatal” (state-building), que se presenta
como el fortalecimiento sostenible de las instituciones estatales, incluyendo el mejoramiento de las
capacidades de los actores estatales para el control, la regulaciéon y la implementacion en las areas
basicas de la “estatalidad”, es decir, la seguridad interna, los servicios sociales basicos, el Estado del
derecho y la legitimidad del Gobierno (Schnecker, 2007: 9)3.

Ghani, et al. (2005, 2006a, 2006b), identifican diez caracteristicas de la “estatalidad” que
han de lograrse para superar la debilidad del Estado y garantizar su estabilidad. Tales caracteristicas
son: 1) el monopolio legitimo del uso de la fuerza; 2) control administrativo; 3) una gestion adecuada
de las financias publicas; 4) inversiones en el capital humano; 5) la creacion de derechos y deberes
de la ciudadania; 6) la provision de infraestructura; 7) la creacion del mercado; 8) la gestion de
los activos del Estado; 9) endeudamiento publico efectivo; y, 10) el mantenimiento del Estado de
derecho (Ghani et al. 2005: 2; con ligeras variaciones, Ghani et al. 2006a y 2006b).

Esta lista de funciones estatales u otras similares informa las estrategias de algunos de los
donantes bilaterales y multilaterales. El credo subyacente es que los Estados “tienen que ser més
eficientes para que la ayuda sea mas eficaz, y viceversa” (Fritz y Menocal, 2006: 27).

En los ultimos afios, los donantes han centrado sus esfuerzos en atender a este desafio. Por
ejemplo, la llamada Iniciativa para los Paises con Bajos Ingresos Bajo Estrés (LICUS, en inglés) del
Banco Mundial esta orientada a mejorar la eficacia de la ayuda hacia los Estados “fragiles”, mientras
que el “Grupo para Estados Fragiles” (FSG, en inglés) del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de
la OCDE busca mejorar el compromiso internacional hacia los Estados “fragiles”.

Por su parte, los ministerios responsables para la cooperacion al desarrollo de los
principales donantes de la OCDE, junto con sus agencias de ayuda al desarrollo, pretenden abordar
las condiciones especificas que requieren las actividades de ayuda hacia los Estados fragiles.
USAID, por citar un ejemplo, sostiene que “quizas USAID no tenga otro desafio mas urgente que el
de los Estados fragiles” (USAID, 2005: 1).

La preocupacion de USAID, al igual que la de algunas otras agencias de desarrollo, con el
tema de los Estados fragiles muestra claramente que no se trata solo de un area de interés meramente
académico, sino que tiene un impacto considerable en la implementacion de las politicas de desarrollo
de los principales donantes. Ello también es cierto para sus politicas de seguridad. Cada vez maés, las
politicas militares y de seguridad nacional se interesan por los Estados fragiles En realidad, se podria
argumentar que el tema de los Estados “fragiles” cobrd importancia cuando (y porque) fue enmarcado
en el contexto del discurso de seguridad de los Estados mas desarrollados. La preocupacion por el
terrorismo transnacional y la “Guerra Global contra el Terror” es el fundamento de este enfoque. Los
Estados fragiles “son vistos a través del prisma de los intereses de seguridad del Occidente” (Boés y
Jennings, 2005: 355), y es mediante esta prisma en el que tales Estados aparecen como un “caldo de
3 Los primeros diez Estados mas “fragiles”, segtin el “indice de Estados Fallidos” de Foreign Policy / Fund for Peace 2007 eran:
Sudan, Irak, Somalia, Zimbabwe, Chad, Costa de Marfil, Repﬁ‘blica Democratica del Congo, Afganistan, Guinea, y, Repiblica
Centroafricana (The Failed States Index, 2007: 57). Seg(n el “Indice y la matriz de fragilidad estatal”, los Estados méas “fragiles”
son: Republica Democratica del Congo, Afganistan, Sierra Leona, Somalia, Chad, Birmania, Sudan, Burundi, Costa de Marfil,
Etiopia, Liberia y Nigeria (Marshall y Gladstone, 2007: 15-19). El indice de Country Indicators for Foreign Policy (CIFP) ubica a

Burundi en el primer lugar de su lista, seguido por la Republica Democratica del Congo, Afganistan, Somalia y Liberia (Carment,
Prest y Samy, 2007: 18).
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cultivo” y un santuario para los terroristas, y por tanto, un asunto de “seguridad internacional”, que
es, sobre todo la seguridad de los Estados desarrollados. En particular, el discurso de la comunidad
de seguridad nacional de Estados Unidos se forma en sintonia con esta linea de pensamiento. Los
Estados fragiles son presentados como “amenazas” a la seguridad nacional de Estados Unidos y a
la “seguridad internacional”, y es por esta razon que la “construccion de Estados” resulta ser un
desafio que la politica estadounidense debe abordar. Por lo general, el enfoque que se tiene respecto
la “construccion de Estados” se centra en la dimension de la seguridad, con el fortalecimiento de las
capacidades de las fuerzas de seguridad (policia, militar, y la vigilancia de las fronteras y aduanas),
como las areas prioritarias para la asistencia externa. Dicha perspectiva provee un canal para que las
agencias de seguridad se involucren en temas de desarrollo, “securitizando”, como consecuencia, la
ayuda al desarrollo, y de esta forma se trata de dar mas legitimidad a las Fuerzas Armadas y a otros
agencias de seguridad, a la vez que expanden sus actividades.

3 » La “Construccion de Estados” en perspectiva historica

Tras este breve resumen del discurso de los Estados “fragiles”, parece claro que todo Estado
es “medido” segun los estandares del Estado Occidental estilo OCDE, considerado como el modelo
del Estado estable (i. e. una democracia liberal constitucional basada en una economia de mercado
industrializada). Las corrientes dominantes de pensamiento sobre la “estatalidad” hacen referencia a
las distintas representaciones del modelo “clasico” del Estado soberano weberiano Occidental, mientras
que otros Estados son catalogados como desviaciones, evaluados segln el grado de su proximidad con
los estandares weberianos (Hameiri, 2007: 138). Sin embargo, como sefialan Morten Begds y Kathleen
Jennings (2005: 388) “Afirmar que algo ‘ha fracasado’ o que estd en ‘vias del fracaso’ constituye un
juicio normativo que solo es signigicativo cuando es comparado con algo; en este caso, ese algo es la
existencia de un Estado ‘Occidentalizado’ y ‘sano’, que, desafortunadamente tiene poca relevancia para
la mayoria de los Estados en cuestion ya que simplemente nunca ha existido en esos lugares”. Promover
el Estado liberal como modelo tltimo y definitivo implica ignorar el contexto historico, y con ello, el
hecho de que el surgimiento del Estado moderno es un fenomeno historico relativamente reciente.

La historia de aquellas regiones del mundo en las cuales surgi6 el Estado moderno muestra
que el proceso de “construccion del Estado” (o mejor, la formacion del Estado) fue un proceso
inherentemente violento. En los esfuerzos por consolidar el monopolio del uso de la fuerza, aquellas
agencias que se convirtieron en “Estado” tuvieron que expropiar los medios de la violencia de las
distintas entidades sociales que competian con el Estado emergente (Weber, 1988: 511). En este
proceso, esas mismas agencias del Estado ejercieron la violencia. El establecimiento del “monopolio
legitimo del uso de la fuerza” contra la resistencia local fue un intento muy competitivo y sin duda
violento. Charles Tilly ha demostrado sobradamente este hecho en su estudio sobre la construccion
del Estado en Europa (Tilly, 1992). Asimismo, al igual que la formacién del Estado, la evolucion
del ser y el quehacer de la ciudadania fue un proceso repleto de violencia (estructural, cultural y
directa). La gente tenia que ser “transformada en sujetos obedientes mediante instituciones estatales
como el ejército, las escuelas y las universidades (...). La proliferacion de discursos y narrativas
que legitimaron el gobierno del Estado fue complementado con practicas que convirtieron a los
campesinos y demas clases rebeldes en sujetos cumplidores de las leyes emanadas de las instituciones
estatales” (Schlichte, 2007: 36). Como resultado de estos procesos, los Estados fueron capaces de
controlar la inseguridad social interna, la falta de la observancia de las leyes y la violencia, logrando
el éxito a la hora de monopolizar el uso legitimo de la violencia y mediante la provision de un marco
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para la conduccioén no violenta de los conflictos*. Lo anterior podria ser considerado como un gran
logro historico del Estado moderno. Sin embargo, pese a que los Estados proveen un orden interno
para la proteccion, la seguridad y la gestion de conflictos, también acumulan los medios para la
violencia, el control y la coercion a gran escala. Por tanto, el Estado puede contribuir a la inseguridad
en el ambito internacional (cabria mencionar el “dilema de seguridad”).

Mientras que los procesos de formacion estatal en Europa duraron siglos, durante los afios
de la descolonizacion el modelo de Estado Occidental se “suministrd” a muchos paises del Sur como si
fuese un producto terminado. El proceso de descolonizacion fue guiado por la creacion de réplicas de
los modelos politicos europeos. En las décadas posteriores a la Segunda Guerra Mundial emergieron
una gran cantidad de “Estados-nacion” independientes en las regiones anteriormente colonizadas, como
resultado del “agotamiento” de las potencias coloniales y la particular dinamica internacional de la
posguerra. Tanto las elites politicas de los nuevos Estados como la comunidad internacional de Estados
dieron la bienvenida a la “estatalidad” recién alcanzada, confundiendo a menudo la declaracion formal
de independencia con la formacion del Estado, sin tener conciencia de la miriada de obstaculos que
todavia enfrentaba el proceso de formacion estatal. En muchos casos, en el momento de la declaracion
de la independencia, el Estado no era mas que un cascarén vacio. En muchos de los nuevos Estados
independientes no existia una historia de gobierno unitario anterior a la colonia, y muchos de sus pueblos
no tenian una tradicion de identificacion nacional; s6lo algunos de ellos compartian una lengua o una
cultura comtn. Ademas, independientemente de que fuesen o no fuesen democracias en su interior, las
potencias coloniales administraron sus colonias estableciendo regimenes autoritarios. Por tanto, en el
momento de la descolonizacion habia poca preparacion para una “estatalidad” sostenible.

Una vez que habia sido formalmente establecido, los intentos de consolidar las nuevas
formas de “Estado” recién introducidas fueron, en la mayoria de los casos, poco exitosos. De
igual manera, los esfuerzos por imponer esta nueva forma de orden politico supusieron costes
considerables (tal como sucedi6 con la formacion de los Estados europeos). Al respecto, Christopher
Clapham nos recuerda que:

“desde la perspectiva de la poblacion autdctona, sobre los que se impuso ese modelo
de Estado, se puede ver que este proceso comportd significativos costes sociales, econdmicos y
politicos. La literatura ‘estatocéntrica’ y promotora del Estado como orden politico de las ciencias
politicas se ha esforzado tanto en enfatizar los ‘beneficios’ propios de la ‘estatalidad, que ha hecho
que pasen desapercibidos los costes inherentes al mismo (...). Los costes sociales de la ‘estatalidad’,

y particularmente de la ‘estatalidad moderna’, incluyen en sacrificio de las identidades y de las
estructuras que son contrarias a las jerarquias de control que los Estados buscan imponer” (Clapham,
2004: 86).

Los nuevos Estados carecian de raices en el seno de las sociedades sobre las cuales se
pretendia construir, especialmente en aquellos casos donde no existié ningun tipo de gobierno
unitario pre-colonial. Al contrario de la evolucion histérica del Estado europeo, el suministro global
de las instituciones del Estado weberiano no fue acompaifiada con el desarrollo de las estructuras
econdmicas, sociales y politicas, y con las capacidades que sirvieron para asentar las bases y el
marco para el funcionamiento eficaz del orden politico en el transcurso de la evolucion del Estado
en la historia europea. Lo anterior también es cierto en cuanto al desarrollo de los servicios ptblicos
brindados por un servicio civil de funcionarios comprometidos y competentes, y para el impulso de
una ciudadania con sentido y expectativas de lo que es el Estado, que se aduefie de los asuntos del

4 La definicion de Weber del Estado como una comunidad humana que (con éxito) mantiene el monopolio legitimo del uso

de la fuerza fisica dentro de su territorio define la esencia de la “estatalidad”, que fundamentalmente descansa sobre sus
capacidades para aplicar la ley, es decir, “la habilidad de enviar a alguien con un uniforme y una arma para hacer que la gente
cumpla con las leyes del Estado” (Fukuyama, 2004: 6).
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mismo, y que tenga una identidad nacional. La identidad de la “ciudadania” y la “idea de Estado” tiene
poco valor y significado cultural para muchas de estas sociedades, ya que su gente esta relativamente
desconectada del Estado, y ni tiene muchas expectativas hacia las instituciones estatales, ni estd muy
dispuesta a cumplir sus obligaciones frente al Estado (y a menudo, con poca informacion respecto a
lo que pueden exigir de los 6rganos del Estado y de lo que el Estado, en justicia, les puede exigir).
En muchos casos, los Estados no so6lo se erigieron sobre bases débiles, sino que también se
han observado algunos retrocesos respecto a ciertas caracteristicas de la estatalidad que se daban por
logradas. En su mayoria, tales retrocesos son producto de influencias externas. Como apunta Clapham,
“las dinamicas propias del sistema global ha debilitado los mecanismos (...) a través de los cuales se
ha de mantener el Estado” (Clapham, 2003: 44). Las politicas econdomicas neoliberales, en linea con
el “Consenso de Washington”, han contribuido de manera significativa a limitar las capacidades de los
Estados del Sur, afectando negativamente su legitimidad, y aumentando, en consecuencia, su fragilidad
como Estados. Las funciones operacionales y reguladoras basicas del Estado fueron deliberadamente
reducidas por una agenda neoliberal que indiscriminadamente perjudico las instituciones estatales. Por
tanto, los intereses econdmicos y las politicas de los Estados “fuertes” del mundo desarrollado han
contribuido a la creciente fragilidad de los Estados del Sur, los cuales, a su vez, son catalogados como
una amenaza para seguridad de los Estados y las sociedades de los Estados “fuertes” y desarrollados.

4. Un golpe de realidad: Los 6rdenes politicos hibridos

En vez de adoptar la limitada vision estatocéntrica que en la actualidad domina el discurso
de los Estados fragiles, este trabajo sugiere que se deberia ir mas alla, y se argumenta que se deberia
intentar aprehender el contexto de los que verdaderamente constituye el orden politico en aquellas
regiones de aparente fragilidad. En esta seccion se exploran las formas de orden politico que revela
una mirada mas proxima a las condiciones del terreno.

Como primer paso, es importante reconocer que cuando se habla de Estados “débiles”, se
esta afirmando implicitamente la existencia de otros actores que son “fuertes” en comparacion con
dichos Estados. El “Estado” es s6lo un actor entre muchos, mientras que el “orden estatal” es solo
uno entre otros tipos de 6rdenes que buscan proveer seguridad, un marco para la regulacion de los
conflictos, y servicios sociales.

En tales casos, las instituciones estatales pueden reclamar la autoridad dentro de las
fronteras de un “territorio estatal” dado, pero en gran parte de dicho territorio, en realidad, sélo se
pueden encontrar avanzadillas del Estado situadas en un entorno social que en gran medida carece
de “estatalidad”. El Estado aun no ha impregnado por completo toda la sociedad y por tanto no se ha
extendido el control efectivo del Estado sobre el conjunto de la sociedad. La ausencia del Estado, sin
embargo, no significa necesariamente la anarquia hobbesiana, ni tampoco implica la ausencia total
de instituciones. En muchos lugares, instituciones no estatales de gobierno basadas en costumbres y
practicas pre-coloniales han sobrevivido al colonialismo y a la “liberacién nacional”. Naturalmente,
dichas instituciones han pasado por importantes cambios y han tenido que adaptarse a las nuevas
circunstancias. Sin embargo, han demostrado una notable resiliencia®. El derecho consuetudinario,
5 Cabe matizary sefialar que cuando se habla de instituciones “tradicionales” o “consuetudinarias”, éstas deberian ser
consideradas desde la perspectiva de su “tipo ideal”. Es obvio que en alglin momento dado, todas las sociedades tradicionales
han sido afectadas por alguna clase de influencia externa. Practicamente todas han sido afectadas de alguna u otra forma por
los poderes —originalmente europeos— de la expansion capitalista, del colonialismo, del imperialismo y de la globalizacién.

Por tanto, no existen trazos claros que definan y distingan la “modernidad” exégena del “tradicionalismo” endégeno, sino mas

bien, ha habido un proceso de asimilacion, de articulacién, de transformacién y/o de adaptacién en un contexto de interfase
entre lo global/exdgeno y lo local/autéctono. Por consiguiente, el concepto que se utiliza en este estudio se basa sobre el “tipo
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las estructuras sociales tradicionales (la familia extensa, clanes, tribus, hermandades religiosas,
comunidades de aldeas) y autoridades tradicionales (tales como los ancianos y jefes de la aldea,
jefes del clan, “Grandes Hombres”, curanderos, lideres religiosos, etcétera) determinan la realidad
social y cotidiana de una importante parte de la poblacion de los paises en desarrollo, especialmente
en las zonas rurales y periféricas. Por consiguiente, en muchas ocasiones la unica manera de hacer
funcionar las instituciones del Estado es a través del uso de las redes basadas en el clan y otras redes
tradicionales. De esta forma, la presencia del Estado mediante sus avanzadas es mediada a través de
las instituciones sociales autoctonas “informales” que siguen su propia logica y reglas dentro de las
estructuras (incompletas) del Estado. Lo anterior conduce a desviar a las instituciones del Estado del
tipo ideal que se considera “adecuado”. Tales instituciones se convierten en el centro de la lucha de
poder entre los distintos grupos sociales y sus lideres, que las utilizan para sus propios intereses sin
considerar las necesidades de la “nacion” y de la “ciudadania”. De cierta manera, el debate sobre el
neopatrimonialismo y las redes clientelares en, por ejemplo, los Estados africanos postcoloniales, gira
en torno a la usurpacion por parte de fuerzas societales informales locales de las estructuras formales
de gobierno importadas.

Recuadro 1
Los “Grandes Hombres” (Bigmen) vy la representacion democratica en Melanesia

La discordia entre el liderazgo politico local de los “Grandes Hombres” (Big men) y
los requerimientos propios de una democracia representativa en las sociedades de las islas
de Melanesia es un buen ejemplo del dilema que surge cuando se combinan o se fusionan
logicas de autoridad formales exdgenas con instituciones autéctonas informales. El “Gran
hombre” o Bigman tiene que afirmar su estatus tradicional mediante la distribucion de bienes
a los miembros de su clan, mientras que un politico, en vez de velar por los intereses de
determinado clan, debe servir a la ciudadania, es decir, servir los intereses del bien comun.
Un Bigman que sea a la vez un politico, tendra problemas reconciliando ambas funciones.
Por ejemplo, pueden darse situaciones que evolucionen de manera que los Bigmen deban
convertirse en politicon para asi tener acceso a las arcas del Estado, y luego poder cumplir
con su deber de distribuir bienes a los miembros de su clan. Sin embargo, antes de ser politico,
es necesario ser uno de los Bigmen ya que es la unica manera de que podran contar con la
lealtad y el apoyo de su clan. Con ello, se crea una relacion de dar y tomar y de concesiones
mutuas entre los politicos y las comunidades que los apoyan, en la cual un politico gana poder
y estatus mediante su capacidad para acumular riqueza que a su vez distribuye a quienes le
brindan su apoyo. Consecuentemente, la poblacion reeligira a dicho politico, o, apoyara a otro
que haya demostrado mayor generosidad. Esta dindmica asienta las bases para la reeleccion de
politicos “corruptos”. Lo que podria ser interpretado como corrupcion desde la perspectiva de
los ideales Occidentales de una forma de gobierno responsable, bien podria ser la extension
de la reciprocidad y la practica de concesiones mutuas en un contexto tradicional. La letania
interminable de quejas sobre el nepotismo, el provincianismo, la corrupcion y la ineficiencia
de las instituciones y de la burocracia del Estado tiende a no tener sentido.

ideal” de las instituciones “tradicionales” o “consuetudinarias” de gobierno, para asi elaborar con la mayor exactitud posible las
caracteristicas especificas de fenémenos que no son propios de las instituciones convencionales del Occidentes y que fueron
impuestas a los paises del Sur. No obstante, seria erroneo pensar que la “esfera” de lo “tradicional” es inmutable y estatica.
Lejos de ello, la costumbre podria ser vista como un flujo constante que se adapta a nueves circunstancias y que esta expuesta
a influencias externas. La fluidez y la adaptabilidad de la costumbre permite combinar enfoques tradicionales y aquellos que se

han introducido desde Occidente, para que de dicha combinacién surja algo nuevo que ya no es estrictamente consuetudinario,
pero que enraizado en la costumbre.
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Por su parte, la injerencia de las agencias del Estado en los 6rdenes locales no estatales
también genera impactos. Los sistemas consuetudinarios de autoridad quedan sujetos a la
deconstruccion y a la re-formulacion conforme se van incorporando a las estructuras y a los procesos
centrales estatales (Trotha, 2000; Schlichte y Wilke, 2000). Dichos sistemas tienden a adoptar una
posicion ambigua con respecto al Estado, se apropian de las funciones y del “habla” estatal, pero,
al mismo tiempo persiguen su propia agenda bajo la apariencia de la autoridad y del poder del
Estado. Sin embargo, apropiarse de las funciones y del discurso del Estado también significa un
cambio de postura. En este sentido, algunos Gobiernos también tratan de incorporar a las autoridades
tradicionales con el objetivo de fortalecer las capacidades y la legitimidad del Estado.

Recuadro 2
El resurgimiento de las tradiciones y los cambios de la Costumbre en Africa

La “re-tradicionalizacion” en algunos Estados de la Africa Sub-sahariana confirma la
tendencia sefialada anteriormente. En esta region los lideres tradicionales estuvieron bastante
desacreditados y marginados durante los afios inmediatos a la independencia. En muchos
casos, dichos lideres habian sido incorporados a los mecanismos del Gobierno colonial y
utilizados como instrumentos de la metropoli, y por tanto, las nuevas elites politicas de los
Estados independientes intentaron deshacerse de ellos, al considerarlos como simbolos de
las fuerzas anacronicas y reaccionarias del pasado. Sin embargo, las formas tradicionales y
consuetudinarias de gobierno han perdurado, y a raiz de ello, las autoridades de los Estados
independientes — al igual que las autoridades coloniales — se han percatado de que puede ser
mas pragmatico incorporar dichas formas, antes que tratar de eliminarlas. A lo largo de los
ultimos afos, los ordenamientos legales de muchos Estados africanos han “(re)incorporado
oficialmente a muchos de los lideres tradicionales como parte de la jerarquia del Estado,
reconociendo su poder como actores locales” (Kyed y Burr, 2006: 2). Lo anterior sucedio
en Namibia, Sudafrica, Ghana, Mozambique, Uganda, Zambia y Camerun, por citar algunos
ejemplos. Reconociendo la relativa debilidad de las instituciones del Estado y el relativo
vigor de las comunidades tradicionales y de sus autoridades, los Gobiernos han tenido que
apoyarse en estas ultimas para la realizacion de determinadas funciones del Estado. Como
consecuencia, han contribuido al resurgimiento de formas de gobierno tradicionales, aunque
revestidas (parcialmente) de nuevas formas y con nuevas funciones.

Sin embargo, estos enfoques buscan instrumentalizar a los lideres tradicionales y sus
correspondientes formas de autoridad poniéndolos al servicio de los intereses del Estado (por
ejemplo, en la recaudacion de impuestos), utilizdndolos como medios para fortalecer la autoridad
del Estado. En este sentido, no existe una asociacion genuina entre las dos formas de poder. El
reconocimiento de los lideres tradicionales obedece a una practica que busca confirmar la autoridad
del Estado. Los lideres tradicionales bien podrian utilizar su nueva posicion para fortalecer su
propia autoridad, pero al mismo tiempo, paraddjicamente, podrian perder autoridad en su contexto
tradicional al ser percibidos por la comunidad como agentes del Estado. En Mozambique, por
ejemplo, “las funciones de recaudacion de impuestos y de realizar actividades policiales en sus
comunidades, transferidas a los jefes locales, ha creado malestar entre la poblacion, enfrentando
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potencialmente al jefe local contra las comunidades de las cuales emana su legitimidad de facto y
de jure (Burr y Kyed, 2006: 14). En el mejor de los casos, su papel dual como representantes de
la comunidad y como agentes del Estado los coloca en una posicion que les permite fusionar el
ambito tradicional con el estatal (Burr y Kyed, 2006: 868), pero también se arriesgan a perder su
autoridad y legitimidad® (Hay también ejemplos de formas de asociacion mas constructivas entre los
Gobiernos y las autoridades tradicionales, como por ejemplo en los paises insulares del Pacifico, que
se describen en la seccion 5 infra).

La naturaleza compleja de la gobernanza se complica aun mas con el surgimiento y la
creciente importancia de las instituciones, movimientos y formaciones que han originado a raiz
de los efectos y de las reacciones al fenomeno de la globalizacion. El surgimiento de estas nuevas
fuerzas es consecuencia del bajo rendimiento del Estado, y sus actividades pueden contribuir a un
debilitamiento aun mayor de las estructuras estatales. En aquellas zonas donde las agencias del
Estado sean incapaces (o no estén dispuestas) a proveer seguridad y otros servicios basicos, y en
donde las estructuras societales tradicionales hayan sido substancialmente debilitadas, la poblacion
buscara el apoyo de otras entidades sociales. En contextos como este, los actores percibidos como
poderosos 'y efectivos incluyen a los “sefiores de la guerra” y sus milicias, a los lideres de las
pandillas en las barriadas y asentamientos ilegales urbanos, a organizaciones de vigilancia vecinal o
somatenes, a las mafias de proteccion de base étnica, a movimientos religiosos milenaristas, a redes
transnacionales de relaciones de familia extensa, de la delincuencia organizada, o a nuevas formas
de tribalismo. Ocasionalmente estas nuevas entidades se han hecho con el poder en determinadas
regiones del territorio del Estado (ya sea en ubicaciones montafiosas periféricas y remotas, o en los
barrios de chabolas de la capital). Tales organizaciones tienen la capacidad para ejercer la violencia
a gran escala contra fuerzas externas asi como para controlarla al interior d esus respectivos feudos.
Su presencia y competencia termina por sustituir al Estado como poseedor del monopolio del uso
legitimo de la violencia. En algunos paises estas “oligarquias de poder” (Mehler, 2003) o “imperio
de intermediarios” sustituyen el Gobierno central del Estado (Trotha, 2000: 277-278).

Bajo tales condiciones, a menudo surgen combinaciones de fuerzas propias de la esfera
consuetudinaria—como los jefes locales, los reyes, las autoridades religiosas y sus bases de apoyo— que
se combinan con las organizaciones sefialadas arriba —como los “sefiores de la guerra” y sus milicias,
los movimientos étnicos y milenaristas, o las mafias de la delincuencia organizada. Con frecuencia las
nuevas organizaciones establecen vinculos con entidades sociales tradicionales, instrumentalizando
a estas ultimas para avanzar sus propios objetivos, como el incremento de su poder y la obtencion
de mayores beneficios. Por su parte, los protagonistas de entidades sociales tradicionales, como las
familias extensas, los clanes, las “tribus” o las hermandades religiosas, aprovechan tales vinculos
para promover sus intereses dentro de ese cuadro general. Tales intereses no pueden ser reducidos
a objetivos politicos, como el incremento de su poder politico o econémico, o el incremento de la
ganancia o el lucro personal, sino que también incorporan conceptos como el “honor”, “la venganza”
o el “derecho a defenderse” (mediante la violencia). Por tanto, los objetivos y las preocupaciones de
los actores y de las instituciones tradicionales no estatales, asi como su particular forma de hacer las
cosas se mezclan con los objetivos y las motivaciones de los actores privados. En este sentido, es
posible que los lideres de los clanes puedan convertirse en “sefiores de la guerra” (o que los “sefiores
de la guerra” busquen obtener posiciones de autoridad en el ambito tradicional), o que grupos de
guerreros tribales puedan convertirse en una milicia privada. Por ejemplo, los sistemas de los “sefiores
de la guerra” estan arraigados en las estructuras sociales locales de los clanes y de las tribus (tal como
ha sucedido en Afganistdn o en Somalia), mientras que las organizaciones criminales que controlan

6 Para un ejemplo sobre formas de asociacién mas constructivas entre los gobiernos y las autoridades tradicionales, véase los
casos de Somalilandia y de la Isla de Bougainville que se presentan mas adelante.
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los barrios de chabolas estan unidas a entidades basadas en lazos de linaje y de localidades de origen
comunes. Ademas, estos ordenes enraizados localmente se encuentran cada vez mas vinculados al
mercado global y a la sociedad global, ya sea mediante el narcotrafico, la inmigracidn, las remesas,
las redes comerciales o las afiliaciones religiosas. En muchos casos, las entidades tradicionales pueden
integrarse a redes transnacionales, regionales e incluso globales. En el caso de Afganistan, Conrad
Schetter observa la existencia de una “tribu globalizada” (Schetter, 2007: 246-249) en el contexto
de lo que ¢l llama “Talibanistan” caracterizado por ser un orden no estatal y anti-estatal, basado en
estructuras locales tribales, pero cada vez mas entrelazado con redes regionales y globales. Lo anterior
no es s6lo un fenémeno exclusivo de Afganistan, sino también de otros paises del Sur.

En situaciones como estas, el factor subjetivo de la “estatalidad” —una ciudadania con
sentido propio y con un compromiso hacia el Estado— practicamente no existe. La percepcion
subjetiva de ser ciudadano es practicamente inexistente o carente de sentido. Lo anterior también se
aplica para los lideres politicos, los funcionarios piblicos y la comunidad en su conjunto. La gente
no se considera a si misma ciudadanos o nacionales de un Estado (o al menos, no en primer lugar).
En cambio, se consideran como miembros una determinada entidad subnacional o transnacional
(grupo de linaje, tribu, localidad, etcétera). Esto es particularmente cierto en aquellos lugares donde
las agencias del Estado no estan presentes y por tanto el Estado no provee servicios basicos como
la educacion, la salud, la infraestructura o la seguridad, sino que es la propia comunidad la que los
provee. La gente deposita su confianza en su comunidad y en sus lideres, y no en el Gobierno ni
en las capacidades del Estado. “El Estado” es visto como una fuerza ajena y alejada, no sélo en el
sentido fisico (la capital del Estado), sino también en el sentido psicoldgico. Los individuos depositan
su lealtad en “su” grupo (sea este el que sea), y no en el Estado. En su condicion de miembros de
comunidades tradicionales, la gente esta vinculada por medio de una red de relaciones sociales y
sujeta a una red de obligaciones mutuas, que son mas fuertes que las obligaciones del “ciudadano”.
La gente no obedece las reglas del Estado, sino a las reglas de su grupo. La legitimidad recae en los
lideres del grupo y no en las autoridades del Estado, o sdlo en aquellas autoridades estatales que a
la vez lo sean en el contexto social tradicional, como por ejemplo el ministro que también es jefe de
una tribu, y “sefior de la guerra”, y que llegd a ser ministro gracias a que era un jefe tribal (y “sefior
de la guerra”). Lo anterior podria ser un ejemplo de “legitimidad hibrida”, es decir, la legitimidad
tradicional y/o la legitimidad carismatica, mas la legitimidad legal-racional’.

Para resumir el argumento principal de este epigrafe, las regiones con una “estatalidad
débil”, por lo general, se caracterizan por la coexistencia, el solapamiento, la imbricaciéon y la
competencia de diversos intereses de poder y logicas de orden, entre las cuales destacan las
“logicas” del Estado “formal”, del orden social tradicional “informal”, de la globalizacion, y la de
la fragmentacion social (que se manifiesta en distintas formas: étnicas, tribales, religiosas...). En
un contexto como este, el “Estado” no goza de la posicidon de privilegio de ser el marco politico
que provee la seguridad, el bienestar, y la representacion; sino que tiene que compartir su autoridad,
legitimidad y capacidades con otras estructuras. En definitiva, lo que se enfrenta son ordenes
politicos hibridos, que difieren considerablemente del modelo del Estado Occidental.

7 Max Weber hace la distincion entre tres tipos de autoridades legitimas. Primera, la legitimidad sustentada sobre bases
racionales, que “descansa sobre la creencia de la ‘legalidad’ de determinadas reglas normativas y el derecho de aquellos en
posiciones de autoridad para dictar ordenes (autoridad legal)”; segunda, la que descansa sobre fundamentos tradicionales, que
se sustenta en creencias relativas a la inviolabilidad de las tradiciones y en la legitimidad del estatus de aquellos que ejercen la
autoridad segn tales tradiciones (autoridad tradicional)”; v, tercera “aquella que emana del carisma, derivada de la devocion,
de la santidad, del heroismo, o de una personalidad ejemplar, y de las reglas normativas o del orden establecido por dicha
persona (autoridad carismatica)” (Weber, 1968: 46).
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Este estudio utiliza en término “hibrido” para caracterizar este tipo de o6rdenes politicos,
que se caracterizan por:

* Ser lo suficientemente amplios para abarcar distintas formas de gobierno y de 6rdenes no
estatales basados en la costumbre (desde el (neo)patrimonialismo hasta el acéfalo®);
* Centrarse en la combinacion de distintos elementos propios de sistemas sociales diferentes

y que siguen diferentes logicas;

» Afirmar que dichas esferas no existen de manera aislada las unas de las otras, sino que se
influyen mutuamente, y por tanto, dan lugar a érdenes politicos auténticos y singulares®.

* Paralelamente, el presente estudio busca profundizar y ampliar la nociéon de lo “hibrido” y
desea abogar por una apreciacion mayor de dicho concepto, que supere sus connotaciones
negativas.

Los o6rdenes politicos hibridos pueden ser percibidos como —o llegar a se—entidades en
proceso de formacion estatal. La implementacion de politicas prudentes pueden servir de ayuda a la
formacion de estos nuevos tipos de Estados, partiendo del modelo Occidental, pero reconociendo y
trabajando con las particularidades de la “hibridez” propias de determinado orden politico.

5 » La “construccion de Estados”: casos positivos y no tan positivos

Desde la perspectiva del discurso politico y académico dominante sobre los Estados
“fragiles”, el caracter “hibrido” del orden politico es percibido como un factor negativo (si es
tal caracteristica llega a ser percibida). Sin embargo, la experiencia historica muestra que los
intentos de “construccidon estatal” que ignoran o se oponen a la naturaleza hibrida de un orden
politico encontraran considerables dificultades para lograr resultados sostenibles y legitimos. El
fortalecimiento del Estado central es sin duda importante, pero si se convierte en la principal o
Unica prioridad, existe el peligro de que ello aumente la alienacién de las comunidades locales y las
situ¢ en una posicion de pasividad, minando tanto el sentido de la responsabilidad local frente a los
problemas, como la apropiacion local de las soluciones.

Abundan los ejemplos de los intentos fallidos de “construccion de Estados™” a causa de
subestimar la fuerza de las formas tradicionales, desde Afganistan hasta las Islas Salomon*. Un caso

8 Una sociedad acéfala —sin cabeza— es una sociedad que carece de lideres politicos formales, y que no cuenta con un sistema
politico de podery de autoridad institucionalizado.

9 La nocién de “orden politico hibrido” comparte ciertos elementos del neopatrimonialismo entendido por Engel y Erdman
(2007). Dichos autores entienden el neopatrimonialismo como “la mezcla, parcialmente imbricada, de dos formas coexistentes
de dominacion: la dominacién patrimonial, y, la dominacién burocratica legal-racional”, argumentando que, “ambos sistemas o
légicas (...), la patrimonial propia de las relaciones personales, y, la legal-racional propia de la burocracia (...) no estan aisladas
la una de la otra. Por el contrario, se influyen mutuamente; la l6gica patrimonial penetra el sistema legal-racional y afecta su
l6gica, sus funciones y sus resultados, pero no se apropia por completo de la légica legal racional” (Engel y Erdman, 2007: 105).
Sin embargo, para efectos de este estudio, hace falta un concepto mas amplio que el neopatrimonlismo, ya que hay regiones
del Sur que no son gobernados por esta logica, pero que son, no obstante, zonas donde impera un orden politico hibrido. Dadas
las caracteristicas singulares de las islas del Pacifico, por ejemplo, conceptos como el neopatrimonialismo, el clientelismo o el
patronazgp no explican por completo el orden imperante. En todo caso, el neopatrimonialismo ha de ser reconocido como una
clase especifica de orden politico hibrido.

10 Respecto a Afganistan, Astri Suhrke plantea una importante critica a la “construccion estatal” exégena que se esta llevando
acabo en dicho pais. Suhrke muestra los defectos de dicho “proyecto de ingenierfa social”, y critica el papel dominante que
juegan los actores externos. El proceso emprendido en Afganistan esta “siendo desarrollado por fuerzas externas”. “Dos
elementos clave de toda ‘construccion estatal’ —el capital y la fuerza armada— son proveidos por potencias extranjeras. Lo
anterior ha creado una serie de problemas para el tercer elemento clave: la legitimidad.” (Suhrke, 2006: 18). Para profundizar
mas sobre los riesgos y las deficiencias de la “construccién estatal” en las islas Salomén, y sobre el papel que ha desempeifiado
la Misi6n de Asistencia Regional para las Islas Salomdn (RAMSI, en inglés) encabezada por Australia, véase Dinnen (2007);
Moore (2007); y, Clements y Foley (2008, préximo a publicarse).
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particularmente llamativo es el de Timor Oriental. Generalmente este pais es presentado como un caso
de éxito. Naciones Unidas, otras organizaciones internacionales y varios paises donantes han hecho
un gran esfuerzo por “construir” el Estado timorense bajo el modelo de una democracia liberal. Sin
embargo, la experiencia en Timor Oriental muestra que las intervenciones de “construccion estatal”
también pueden causar dafos®.

5.1 La mala orientacion de una “Construccion Estatal desde cero”: el caso de
Timor Oriental

Una parte significativa de la ayuda internacional para la “construccion del Estado” en
Timor Oriental parece haber estado muy centralizada en Dili, su capital, y se orient6 hacia la
creacion de instituciones nacionales de gobierno. A causa del énfasis del propio Gobierno timorense
en la centralizacion, la mayoria de la poblacion, que vive en las zonas rurales, recibié poca atencion.
Como resultado, las instituciones de gobierno tienen pocas capacidades para extenderse fuera de
Dili y pocos lazos con las practicas de gobierno tradicional que aun aseguran el orden social local,
especialmente en las areas rurales. Esta desconexion, entre el Gobierno altamente centralizado en
Dili, y la poblacion, rural en su mayoria, ha resultado en la marginalizacion tanto de la cultura
local como de las comunidades rurales. Por consiguiente, muchas personas no se identifican con la
forma y el lenguaje del Estado que ahora supuestamente habitan en calidad de “ciudadanos”. Existe
la sensacion generalizada de que el nuevo Estado ha marginalizado a la cultura y a las tradiciones
timorenses como fuentes de formas de gobernanza.

El gran error, en el que cayeron muchos de los actores externos y de la elite politica
timorense (que em muchos casos habia pasado mucho tiempo en el exilio), fue pensar que después
de la liberacion de la ocupacién indonesia que Timor Oriental era una tabula rasa —un espacio
carente de instituciones de gobierno donde se podria y se deberia “construir el Estado desde cero”.
En contraste con esta presuncion, la costumbre y las instituciones de gobierno tradicionales siguen
desempefiando un papel importante en la vida cotidiana de la gente. En efecto, desde la independencia,
ha habido un resurgimiento extraordinario de practicas tradicionales que en su tiempo fueron
reprimidas por la ocupacion indonesia. Dichas practicas contribuyen a la gestion de conflictos, al
orden y al bienestar social local, pero contintian siendo ignoradas por parte de las elites politicas
timorenses y de los donantes internacionales; generando, por consiguiente, consecuencias negativas.
La violencia que se extendio en 2006 (cuatro afios después de la obtencion de la independencia
formal), la violencia que estallo durante y después de las elecciones nacionales de 2007, y maés
recientemente, el atentados fallidos y casi fatal contra el Presidente, y el ataque al primer ministro en
2008, indican el grado de inestabilidad de Timor Oriental. Decenas de miles de desplazados internos
viven en campos de refugiados dentro y cerca de la capital, las bandas de delincuentes urbanos
generan una gran inseguridad, las fuerzas de seguridad timorenses estdn profundamente divididas
y el Gobierno contintia dependiendo de la proteccion y del apoyo de fuerzas policiales y militares
internacionales. En las explicaciones locales de la inestabilidad se subraya que muchos sienten
que las tensiones sociales se deben a que el nuevo Estado ha ignorado muchas de las costumbres y
tradiciones locales, que en su momento fueron fundamentales en la lucha de la independencia ,y que
siguen siendo esenciales para la organizacion de la vida comunitaria y para la identidad colectiva
timorense (Trinidade y Castro, 2007).

11 Véase Brown (2008, proximo a publicarse); Laakso (2007); y, Trinidade y Castro, 2007).
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Los esfuerzos por introducir normas y estructuras de gobierno liberal de una manera
rapida sin prestar atencion a como dichas normas y estructuras se relacionan con los valores de
la vida tradicional local han contribuido a la erosion de las instituciones y de los valores que han
servido de base para el orden. Dichos esfuerzos han conducido a la adopcion de normas liberales
que a menudo son poco o mal comprendidas (particularmente en las zonas urbanas). Como
consecuencia, la nocion que se tiene sobre la “democracia” ha sido identificada con el “conflicto
entre las distintas facciones de la elite politica” y con la imposicion de determinados valores “desde
arriba”; la “democracia y la “cultura timorense” son percibidas como fuerzas antagonicas. Este
antagonismo podria acentuarse si, por ejemplo, se llevan acabo comicios locales organizadas entorno
a un sistema de partidos politicos como medio para incrementar los vinculos entre las comunidades y
el gobierno. Lo anterior podria resultar problematico al trasladar algunas de las divisiones politicas
del ambito nacional al local, afectando la cohesion social y la seguridad. La dimension competitiva
de elecciones organizadas bajo el modelo de la democracia liberal (basadas en la afiliacion a partidos
politicos) es extrafia a las costumbres timorenses®.

A lo largo de los ultimos ocho afios, muchas de las normas de conducta de los timorenses
—formas de hablar, de vestir y de comportamiento social, pero también de responsabilidad en la toma
de decisiones y en los puestos de responsabilidad, el procedimiento para obtener autorizaciones para
la realizacién de actividades colectivas— han sido sistematicamente ignoradas y marginalizadas
por los representantes de la comunidad internacional y por la elite politica timorense. De continuar
esta pauta de marginalizacidon y no cerrar la brecha entre las estructuras del Gobierno nacional y las
instituciones tradicionales, la probabilidad de originar méas problemas en el futuro es alta.

El ejemplo anterior muestra que el abismo que separa las comunidades del Gobierno,
abierto por la ruptura de las instituciones estatales con los valores y las practicas tradicionales puede
socavar el potencial de la democracia. Los esfuerzos por “construir el Estado” timorense corren el
peligro de crear un Estado que la gente no reconozca como propio, y en relacion al cual se sientan
ajenos en muchos aspectos importantes. Este no es un camino prometedor, ni para el Gobierno, ni para
la democracia. La situacion es el resultado directo de “constructores del Estado” internos y externos
que estan desatendiendo e (involuntariamente) socavando las fuentes y las capacidades tradicionales
y comunitarias del orden y la resiliciencia, contribuyendo, con ello, a la actual inestabilidad.

Timor Oriental y otros casos similares sirven de ejemplo para subrayar la importancia
de reconocer la naturaleza “hibrida” de un orden politico determinado como punto de partida para
los proyectos de consolidacion de la paz y de “construccion estatal”. El desafio esta en el encontrar
maneras y medios para generar un acomodo mutuo positivo entre el Estado y los mecanismos e
instituciones tradicionales no estatales o de la sociedad civil —que en la practica no son esferas
separadas, sino elementos de un contexto local sociopolitico “complicado”—, de tal manera que las
nuevas formas de “estatalidad” que puedan surgir sean mas capaces, mas eficaces y mas legitimas,
que aquellas basadas en una vision limitada del modelo del Estado Occidental®.

12 Hay otros modelos electorales que son mas sensibles a los valores tradicionales. El anterior modelo, que prescindia de un
sistema de partidos politicos, y en el que los candidatos no estaban afiliados a partidos politicos, sino que proceden de linajes
avalados por la tradicion y las costumbres, podria servir de base para un nuevo modelo. La discusion y el consenso entre los
ancianos de las aldeas contribuia a la seleccién de los candidatos y la decision final era avalada plblicamente por los ancianos
o por aquellos con “autoridad ritual”. Tras este proceso, la comunidad aceptaba la autoridad del nuevo lider.

13 Es importante matizar que en este ejercicio, no se busca romantizar o idealizar los actores y las instituciones tradicionales.
No son “mejores” per se que las instituciones estatales (las primeras pueden ser muy probleméticas). En este orden de ideas, se
busca subrayar que la existencia de dichos elementos tradicionales es un factor presente, y que por tanto debe ser considerado.
En vez de ignorar, desatender, debilitar o luchar contra los fendmenos tradicionales y consuetudinarios, se deberian respetary
explorar por medio de asociaciones, su potencial positivo para la gobernanza, el desarrollo y la consolidacién de la paz. Para una
visidn critica de las practicas tradicionales y consuetudinarias, véase Boege (2006b: 15-17).
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5.2 Casos exitosos de “construccion estatal hibrida” Somalilandia y la Isla de
Bougainville

Hasta ahora, hay pocos casos de éxito, pero los hay. Somalilandia y la Isla Bougainville
son algunos.

(1) Somalilandia

Con la caida del régimen de Siad Barre, el Estado de Somalia colapso en 1991, “lo que
lo convierte en el caso de colapso estatal de mas duracion en la historia poscolonial”, y, ademas,
“el ‘cementerio’ donde yacen los restos del mayor ntimero de iniciativas de ‘construccion estatal’
impulsadas desde el exterior” (Mankhaus, 2006: 74). Sin embargo, la regién noroccidental (el antiguo
protectorado de Somalilandia) cuenta con un orden politico efectivo y funcional que ha surgido a lo
largo de los ultimos quince afios. Tal orden combina las instituciones tradicionales —los consejos
de los ancianos (guurti)— con instituciones estatales modernas basadas en un sistema de elecciones
libres y justas, tales como el Parlamento y la Presidencia. El éxito de la construccion de la paz y de
la construccion del Estado en Somalilandia se debe, en gran medida, a la participacion de los actores
y de las instituciones tradicionales presentes en la sociedad somalilandés tradicional organizada
en clanes*. Los ancianos de los clanes y sus respectivos consejos, haciendo uso de mecanismos
tradicionales para la resolucion pacifica de conflictos, fueron actores clave en el proceso de
consolidacion de la paz. La actuacion de los consejos de ancianos destacd no sélo durante el proceso
de paz, sino también en el proceso de la creacion del nuevo orden politico. Por ello, la Constitucion
institucionaliz6 la participacion de dichos consejos dentro del sistema politico de Somalilandia.
Dado el papel positivo que habian jugado los consejos de ancianos en la construccion de la paz,
se les confiaron funciones importantes en el posterior proceso de construccion del orden politico,
y en la actualidad estan integrados constitucionalmente en el sistema politico de Somalilandia.
Tales consejos son sumamente importantes para la Gobernanza y la gestion publica, pero son
especialmente efectivos para la resolucion pacifica de conflictos. Simultaneamente, forman parte de
un sistema politico construido en sintonia con el modelo del Estado Occidental. Somalilandia es un
ejemplo de un “Estado emergente” sustentado sobre un orden politico hibrido.

Pese a que Somalilandia ha demostrado ser una entidad politica funcional, efectiva y
legitima, aun no ha sido reconocida como un “Estado” por la comunidad internacional de Estados.
Es un Estado de facto, pero no de jure. Los procesos de consolidacion de la paz y de “construccion
estatal” ocurridos en Somalilandia se han desarrollado practicamente sin ayuda externa, impulsados,
en cambio, por la fuerza y la resiliciencia de las comunidades locales. Sin embargo (o quizés gracias
a ello), el caso de Somalilandia podria considerarse como exitoso. Ambos procesos, la consolidacion
de la paz y la “construccion del Estado” han surgido desde abajo —en vez de ser impuestos en un
proceso de arriba abajo— y, en ausencia de una entidad que centralizara el monopolio del uso de
la violencia. El Gobierno de Somalilandia “no tiene el monopolio en el uso de la violencia y (...)
la seguridad se administra de manera descentralizada, y estd garantizada por los politicos locales
y los ancianos” (Hagmann y Hoehne, 2007: 24). El resultado es una clase de estatalidad indigena
que “combina précticas y normas tradicionales, consuetudinarias e Islamicas” (Hagmann y Hoehne,
2007: 25) y que goza de altos niveles de legitimidad entre la gente.

14 Para un recuento de los logros alcanzados en Somalilandia véase Boege (2004: 103-128); Seifert (2007); Trotha (2005: 35-37);
Hoehne (2006a) y (2006b); Menkhaus (2006: 91-93); Hagmann y Hoehne (2007).
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(2) Bougainville

En la ultima década ha surgido un caso similar en la Isla de Bougainville, ubicada en el
Pacifico sur. Tras una década de una intensa guerra de secesion entre las fuerzas de seguridad de
Papua Nueva Guinea y las fuerzas separatistas del Ejército Revolucionario de Bougainville la isla
ha estado en el centro de distintos procesos de consolidacion de la paz y de “construccion estatal”
desde la firma de un acuerdo de paz en 2001. El acuerdo de paz concede a Bougainville un estatus
de autonomia, préximo a la independencia, que posteriormente llevaria a un referéndum respecto
a su futuro politico (sea la independencia o la autonomia bajo el Estado de Papua Nueva Guinea).
Tras la devastacion que supuso la guerra y el colapso casi completo del orden estatal, Bougainville
se ha enfrentado al desafio de construir un orden politico nuevo. Al igual que en Somalilandia, la
poblacién recurrid a instituciones y a mecanismos tradicionales para la resolucion de conflictos, la
reconciliacién y la consolidacion de la paz. Dado que dichos mecanismos e instituciones habian
probado su eficacia, habia un gran deseo de construir el nuevo orden politico sobre la base de
tales instituciones y mecanismos. Nuevamente, se tratd de un proceso de “abajo hacia arriba”, en
el cual los consejos de ancianos y los consejos de los jefes desempefiaron importantes funciones
en los procesos de consolidacion de la paz y de “construccion estatal”. A consecuencia de dicha
experiencia, las instituciones tradicionales se convirtieron en piezas fundamentales de la nueva
Constitucion de la Region Autonoma de Bougainville. Al igual que en Somalilandia, el orden
politico de Bougainville combina elementos del modelo del Estado Occidental (una Presidencia, un
Parlamento, una Constitucion, elecciones libres y justas, servicios publicos, etcétera) y elementos de
gobernanza tradicional basados en la costumbre (consejos de ancianos, consejos de jefes, derecho
consuetudinario, y resolucion de conflictos). Este modelo hibrido esta funcionando bastante bien y
goza de un buen nivel de legitimidad —de nuevo, sin que el monopolio del uso de la violencia recaiga
en el Estado central. El orden politico establecido en Bougainville es genuinamente “doméstico”, y
la ayuda externa ha sido moderada (Boege, 2006a).

Los casos de Somalilandia y de Bougainville muestran que hay otras formas de
“construir Estados”. Sin copiar y trasladar de manera simplista el modelo Occidental, dichos casos
muestran que incorporar instituciones y mecanismos tradicionales a la “estructura del Estado”
puede traer resultados positivos. Dichas iniciativas confirman el argumento de Rod Nixon de que
las “‘estructuras tradicionales’ constituyen los cimientos culturales sobre los cuales se deberian
‘construir los Estados’” (Nixon, 2006: 84).

Somalilandia y Bougainville podrian ser casos excepcionales, pero no son los tnicos.
Aun en las condiciones mas extremas de debilidad estatal y de conflicto, se pueden encontrar areas
con un orden hibrido més o menos funcional, eficaz y legitimo. En el Norte de Kivu (Republica
Democratica del Congo), por ejemplo, instituciones no estatales como las iglesias o las entidades
sociales tradicionales han llenado el vacio politico que dejo la retirada del Estado. Al tomar las
funciones del Estado, se han convertido en instituciones paraestatales. En este contexto, se han
establecido consejos de ancianos compuestos por representantes de varios grupos etno-lingiiisticos
encargados de resolver conflictos y de atender algunos aspectos de la gobernanza local (Tull,
2005a: 215-216; Tull, 2005b: 15, 25). En la franja fronteriza entre Kenya y Tanzania, surgié un
mecanismo para el mantenimiento del orden y la resolucion de conflictos llamado sungusungu,
que en un principio era contrario a las instituciones estatales (particularmente la policia y el poder
judicial), ya que se basaba en el derecho consuetudinario en vez del derecho promulgado por el
Estado. La evolucion de sungusungu condujo al desarrollo de una “forma hibrida de organizacion
(...), que en stricto sensu es ilegal, pero oficialmente autorizada; es decir, no forma parte del Estado,
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pero este tampoco la rechaza” (Heald, 2007: 2). El sistema sungusungu es un ejemplo de como la
poblacion local “se moviliza creando formas indigenas de gobernanza, aplicandolas y ajustandolas
a nuevas situaciones, creando en el proceso nuevas formas de unidad y de conciencia politica”
(Heald, 2007: 2). Experiencias similares se podrian encontrar en otros Estados del Sur que sean
fragiles, o que estén colapsados, y/o azotados por la violencia (p.e. Sierra Leona, véase Boege,
2004: 75-84). Inclusive en Somalia —el Estado “colapsado” por excelencia—, “en respuesta a la
ausencia prolongada de un gobierno central, existen sistemas informales para la mitigacion, para la
seguridad y la gobernabilidad” (Menkhaus, 2006: 74) que se basan en sistemas locales de gobierno
y que proveen una “gobernanza sin gobierno”.

De conformidad con la sugerencia de Ken Menkhaus, en situaciones donde existe un
Estado “fragil” o “colapsado”, como es el caso de Somalia, “la mejor posibilidad para ‘revivir’
un Estado podria estar en establecimiento de un Estado ‘mediado’, en el que un Gobierno central
con poderes y capacidades limitadas depende de distintas autoridades locales para ejecutar las
funciones basicas del Gobierno y mediar las relaciones entre las comunidades locales y el Estado.
Desde esta perspectiva, el proyecto de construir un Gobierno central de ‘arriba hacia abajo’ no y
el surgimiento de unidades politicas informales no son vistos como antitéticos (pese a que ambas
son entidades politicas rivales, que coexisten gracias a una asociacion compleja, mas no exenta de
complicaciones), ya que ambas podrian funcionar de manera mas armonica, en un mismo marco
basado en una distribucion negociada del trabajo” (Menkhaus, 2006: 103).

Este tipo de acomodo positivo podria conducir al establecimiento de “Estados” que
“quizas no se asemejen o asimilen a los ideales Occidentales de lo que deberian ser las estructuras
de gobierno (Barcham, 2005: 9), y que, en algunos casos podria reflejar cierta “debilidad” respecto
a sus capacidades institucionales y capacidades para establecer un Estado de derecho. Sin embargo,
al reconocer el papel que juegan las instituciones locales y no desafiar el orden establecido, el
Estado, trabajando en coordinacion con dichas instituciones podria transformar dicha “debilidad”;
fortaleciendo, durante el proceso, sus capacidades sobre la base de una legitimidad mas so6lida a
los ojos de la poblacion. La interaccion constructiva entre las estructuras de gobierno estatales y
las instituciones tradicionales es vital, dado que la “debilidad” estatal no sé6lo es un problema que
gira entorno a la voluntad politica, a la falta de capacidades, a la funcionalidad, y a instituciones y
capacidades de implementacion, sino que también implica expectativas, percepciones y legitimidad.
La “debilidad” Estatal tiene dos lados: la debilidad derivada de la falta de capacidades de
implementacion y de aplicacion del derecho, y, la debilidad nacida por la falta de legitimidad.

6 « Conclusiones

Keith Krause y Oliver Juetersonke sostienen que las politicas de “construccion de Estados”
de la comunidad internacional “s6lo tendran sentido si uno acepta que un proyecto de ‘(re)ingenieria
social’ impulsado desde el exterior puede acelerar o sustituir a un proceso histdérico y més “organico”
de “construccion estatal” desarrollado por actores locales” (Krause y Juetersonke, 2007: 11).
Quizas las alternativas estan interpretadas de forma equivocada: la “ingenieria social” propia de la
“construccion de Estados” ofrece poca esperanza para la obtencion de resultados sostenibles, pero por
otra parte, seria fatalista —y posiblemente cinico— dejarlo todo a un proceso historico “organico”, que
posiblemente significaria grandes pérdidas de vidas, injusticia y miseria, tal como muestra la historia
de la formacion de los Estados europeos. Se tiene que buscar el punto medio. Los conceptos del “orden
politico hibrido” y del “acomodo positivo mutuo” podrian ser utiles para encontrar tal punto.
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Al reconceptualizar los Estados “fragiles” como “ordenes politicos hibridos” se puede
imaginar nuevas opciones para la gobernanza. Este enfoque también podria contribuir a la
reorientacion de la ayuda externa. Desde esta perspectiva, las posibilidades de influir las estructuras
de gobierno desde afuera podrian ser reexaminadas, cambiando el enfoque centrado en modelos
rigidos y limitados de “construcciéon de Estados”, a otros orientado a una mejor comprension e
implicacion con instituciones hibridas.

Sin embargo, en la actualidad, los donantes tienden a asumir el papel de ensefiarles a
“ellos” (a los politicos y a la gente de los llamados Estados “fragiles”) como hacer que “nuestras”
instituciones (Occidentales) les funcionen mejor. “Nosotros” tenemos la tendencia de imponer
a “ellos” “nuestras” ideas de lo que un “buen Estado” deberia ser (Woodward, 2006: 4; Brown,
2002). Se habla mucho de la importancia de la apropiacion, pero en muchas ocasiones se trata de un
ejercicio retorico, ya que “ellos” deben “aduefiarse” de lo que se ofrece. Como sefiala Suhrke, “la
apropiacion local realmente significa ‘su’ apropiacion de ‘nuestras’ideas” (Suhrke, 2007: 1292). Muy
relacionado con esta actitud esta la vision funcionalista del “Estado” entendida como un conjunto
de instituciones que pueden ser entregadas cual si fuesen un producto, disefiadas de conformidad
con determinados principios y técnicas propias del la ingenieria social. Conforme a ello, los actores
externos se centran en cuestiones que les llevan a una implementacion facil, al aplicar practicas
supuestamente tecnocraticas que buscan fortalecer las capacidades del Estado, particularmente
aquellas relacionadas con el derecho, la justicia y la seguridad, con miras a reproducir sistemas
judiciales, policiales y penitenciarios de corte Occidental. Este enfoque ignora (u oculta) el hecho de
que la “construccion del Estado” no es un mero ejercicio técnico, ni que se limita exclusivamente a
mejorar las capacidades y la eficacia de la instituciones del Estado, sino que es un proceso politico
altamente controvertido que probablemente implicara el surgimiento de serios conflictos politicos
en la medida que se distribuya el poder. Por tanto, aplicar un enfoque técnico a la “construccion
de Estados” orientado por una vision administrativa del Estado pasa por alto su caracter politico y
social. Por tltimo, el “boom de la industria de la construccion de Estados” raramente considera la
posibilidad de que bajo ciertas condiciones, quizas no sea posible construir “un Estado sostenible
mediante la intervencién externa; o bien, que dicha intervencion podria hacer mas dafio que bien”
(Dinnen, 2007: 260).

Esta “industria” se inspira en el pensamiento politico Occidental que da por hecha la
existencia de los Estados y el sistema internacional de Estados, y por consiguiente, mantiene un
arraigado “horror vacui’: la presuncién de que en donde no existan Estados hay el caos y, por ende,
hay terroristas. La idea de que la “ubicuidad de los Estados quizas ya no sea tan normal, es causa
para el temor desde la perspectiva de un sistema internacional que para el bien de su existencia
ha tenido que depender de la premisa de la ‘normalidad’ de los Estados (Doornbos, 2003: 56).
En este orden de ideas, los académicos “de las disciplinas tradicionalmente estatocéntricas, como
las ciencias politicas o las relaciones internacionales experimentan cierta dificultad para imaginar
una vida sin el Estado. Sin embargo, en la realidad, surgen actores alternativos para desempefiar
determinadas funciones estatales que el Estado ha dejado de cubrir tras su retirada.” (Hagmann y
Hoehne, 2007: 21).

Por consiguiente, es importante enfatizar el potencial positivo, y no solo las caracteristicas
negativas, de los llamados Estados fragiles, restando el énfasis puesto en su “debilidad”, “fragilidad”,
“fracaso” y “colapso”, para centrarse en su naturaleza “hibrida”, en sus procesos generativos, en su
adaptacion innovadora y en su ingenio. Esto también implica entender la resiliencia de la comunidad
y de sus instituciones tradicionales no tanto como “saboteadores” o problemas, sino como activos y
fuentes de soluciones que pueden ayudar para construir relaciones positivas en las comunidades y sus
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gobiernos; entre las instituciones sociales y politicas tradicionales y las instituciones “importadas”.
En este sentido, y a modo de ejemplo, en vez de catalogar a las formaciones sociales basadas en el
parentesco como fuentes de corrupcion y de nepotismo que fomentan la irresponsabilidad y la falta
de transparencia, también se podrian ver como valiosas redes sociales que tienen sus propios contrles
y contrapesos. La movilizacion y la implicacion de estas redes puede ser un factor que contribuya
positivamente al orden politico.

Colaborar con las comunidades locales y con las instituciones tradicionales no estatales
es tan importante como el trabajar con los gobiernos y las instituciones estatales. En todo caso, el
grado de arraigo que gozan las instituciones estatales en la sociedad es vital para la estabilidad, la
eficacia y la legitimidad de propio Estado. Las nociones relativas a la “construccion de Estados”
predominantes en el pensamiento Occidental tienden a “sobrecargar” las instituciones estatales que
se estan desarrollando —“las expectativas son excesivamente altas” (Woodward, 2005: 5)—, y al
mismo tiempo, se tiende a subestimar el potencial de las instituciones locales tradicionales. Desde
luego, fortalecer, por una parte, la gobernanza tradicional local podria debilitar los esfuerzos por
crear las instituciones estatales; en estos casos, las comunidades con demasiado poder tendrian
pocos incentivos para apoyar el desarrollo de las instituciones centrales. El desafio esta en encontrar
las formas mas apropiadas para la complementariedad y la interaccion.

Este tipo de problemas ha recibido poca atencién académica, particularmente en lo que
se refiere al estudio de formas tradicionales de gobierno y su interaccion con proyectos nacionales
¢ internacionales centrados en el Estado®. Hace falta mas investigacion sobre las capacidades
potenciales (y los limites y deficiencias) de los 6érdenes politicos hibridos para determinar con mas
precision la utilidad de su caracter hibrido para la gobernanza, para el desarrollo, y en los procesos
de consolidacion de la paz*.

En la actualidad, el pensamiento predominante sobre la ‘“construccion de Estados”
se basa sobre las limitadas concepciones que tiene el Occidente sobre las fuentes de su propio
orden politico y social. La realidad es que las instituciones estatales coexisten con, y dependen de
instituciones familiares, religiosas, econémicas y culturales. El hecho de que el Estado cuente con
la capacidad coercitiva —de la que carecen otras instituciones— para determinar los resultados, no
necesariamente significa que las instituciones estatales sean las fuentes primarias de integracion,
de seguridad, del bienestar y/o de la legitimidad. Generalmente estos factores son determinados en
mayor medida por otras instituciones de la sociedad. Las instituciones estatales funcionan conforme
estén ancladas a las practicas y a las normas sociales y culturales.

El mejor resultado de este nuevo enfoque sobre la “construccion de Estados” seria
el surgimiento de nuevas formas de gobierno que integren instituciones estatales, instituciones
tradicionales y nuevas nociones sobre la ciudadania y la sociedad civil mediante “redes de gobierno
y de orden” que no sean introducidas desde afuera, sino que estén enraizadas en las estructuras
societales de cada lugar.

15 Wulf (2007) ha hecho importantes contribuciones en este campo. Wulf brinda argumentos para el establecimiento de

un monopolio piblico del uso de la fuerza segmentado en distintos ambitos, que incluye los &mbitos locales, nacionales,
regionales y globales.

16 El Centro Australiano de Estudios de Paz y Conflictos [Australian Center for Peace and Conflict Studies (ACPACS)] ha concluido
la primera etapa de un programa de investigacion que se centra en estos temas, y que lleva por titulo “Hacia una Gobernabilidad
Eficaz y Legitima: Los Estados Emergentes de Ordenes Politicos Hibridos”, que ha sido financiado por la Agencia Australiana de
Ayuda al Desarrollo (AusAlID). Los informes y documentos fruto de dicho programa de investigacion se publicaran pronto como
parte de ACPACS Occasional Papers Series.
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