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Introduccion

En una region como América Latina en la
que se observan evidentes manifestaciones
de debilidad y/o precariedad estatal resulta
relevante desarrollar categorias analiticas
que nos ayuden a entender mejor los
contextos sociopoliticos existentes y por
ende los desafios que enfrentan las
autoridades y los y las ciudadanas
comunes. En ese sentido es trascendental
entender como la naturaleza, intereses y
estrategias de los actores no estatales que
desaffan al Estado y, en contraposicién a
ellos, la reaccion del Estado para preservar
su capacidad infraestructural y su
legitimidad, moldean el contexto
sociopolitico existente (Feldmann y Luna
2012).

Imagine un barrio homogéneamente pobre
y territorialmente segregado en las afueras
de una de las grandes metrépolis de
América Latina. Asuma que las
instituciones estatales no estan proyectadas
eficientemente en esa drea y que, por tanto,
los agentes publicos que entregan servicios,
como la policia, los profesores o los
profesionales de la salud, estan escasamente
presentes. La infraestructura publica basica
es minima o simplemente inexistente. A
pesar de estar geograficamente proximos, la
localidad esta funcionalmente aislada. Cite
Soleil, un arrabal en la capital haitiana,
Puerto Principe, ejemplifica esta situacion:
el débil Estado haitiano, pese a tener sede
administrativa en la capital, casi no tiene
presencia alli, por lo que la poblacion estd
condenada a ingenidrselas para de alguna
manera organizar la provision de servicios
publicos basicos, incluyendo la seguridad
(Marcelin 2011).

Asuma ahora que después de cierto tiempo,
la ausencia de la aplicacion de la ley y la
proximidad espacial del barrio con la
ciudad, generan incentivos para que una

banda de micro trafico de drogas comience
a operar. En este segundo escenario, el
Estado es “capturado” por un actor
privado que desarrolla operaciones ilegales
y que muchas veces termina de facto
reemplazando al Estado, ya sea
amenazando o cooptando a sus
funcionarios. Con el tiempo, esta banda
puede comenzar a participar en la
provision de proteccion social y servicios de
bienestar con lo que consolida y legitima su
presencia ante la poblacién. La situacion
en muchas favelas de Rio de Janeiro
ejemplifica esta situacion: hay actores que
desafian directamente al Estado, en
particular traficantes de droga como el
Comando Vermelbho, que han tomado el
control remplazando al Estado. A pesar de
su naturaleza violenta, ellos gozan de un
alto grado de legitimidad entre los
residentes (Arias 2006).

Finalmente, asuma que, por la razén que
sea, los funcionarios estatales deciden
entrar y “liberar” una zona que ha sido
tomada por un grupo ilegal. Para tal
efecto, ellos buscardn cerrar un trato con el
actor que desafia su poder o
alternativamente confrontarlo abiertamente
a través de medios violentos en un intento
de retomar el control y reintroducir el
estado de derecho. Las redadas llevadas a
cabo por la policia y los militares en Rio de
Janeiro ejemplifican esta situacion (Gay
2010; Koonings Kruijt 2007).

De este ultimo ejemplo, conflicto entre el
Estado y un desafiante, se pueden
desprender tres escenarios adicionales.
Primero, una situacién en la cual la lucha
entre el Estado y el desafiante perdura a lo
largo del tiempo y consolida la violencia.
Algunos barrios en urbes colombianas
(Comuna 13 en Medellin) son ejemplos de
lo anterior (Vargas 2009; Moncada 2010).
Segundo, un escenario en el cual los
funcionarios estatales locales llegan a un
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acuerdo con el desafiante, en virtud del cual
ambos actores establecen un acuerdo de
cooperacién que “captura” al Estado. La
convivencia y cooperacion entre las mafias
organizadas y la policia en muchos sectores
del conurbano bonaerense ejemplifica esta
situacion. Alli, a cambio de un “impuesto”,
la policia deja en libertad de accién a los
grupos delictuales para que lleven a cabo
sus operaciones; en algunas oportunidades
los agentes del Estado incluso participan
directamente en la comision de delitos
(robos, secuestro, contrabando) (Dewey
2012). Tercero, en un tipo de acuerdo de
cooperacion diferente, el Estado central
delega en un desafiante labores vinculadas
a sus funciones primarias, en particular la
provision de seguridad. En la mayoria de
los casos el desafiante comienza a actuar
con total autonomia pero en connivencia
con el Estado. Los para-militares y los
grupos de autodefensa (vigilantes) en Pera
y Colombia ejemplifican este tercer
escenario (Starn 1998; Cubides 1999).

Las situaciones que hemos descrito
corresponden a distintas interacciones
posibles entre el Estado y potenciales
desafiantes (o sustitutos).2 Tal como
mencionamos anteriormente, las
situaciones arriba descritas dan cuenta de
distintas formas a través de las cuales
emergen diversos escenarios locales a lo
largo del tiempo, contingentes a los
patrones de interaccion del Estado y
diversos tipos de desafiantes.’ Estos
patrones revisten enorme importancia no
s6lo porque afectan la vida de los/las
ciudadanos/as sino también porque
influyen y constrifien el campo de accién
del Estado en la consecucion de sus fines
como entidad social y politica.

Basandonos en el trabajo de Mahoney y
Thelen (2010) sobre estrategias de cambio
institucional, mapeamos analiticamente las
interacciones entre agentes estatales y
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desafiantes en América Latina
contemporanea. Estos autores plantean
que los agentes que buscan cambios
institucionales pueden desarrollar diversas
estrategias para lograr sus objetivos. Estas
estrategias son, a saber: (i) subversiva; (ii)
oportunista (iii) insurreccionaria; (iv)
parasitaria simbidtica, y (v) parasitaria
mutualista.

Estado y Desafiantes como Agentes de
Cambio Institucional

La primera categoria desarrollada por
Mahoney y Thelen, e.g., agentes que
persiguen estrategias subversivas, no es
relevante para nuestro analisis, ya que se
trata de actores que actdan a través de
canales institucionales previsibles y
democraticos y que, por tanto, no
despliegan una légica de desafio al Estado.
Respecto a la segunda categoria, actores
que desarrollan una agenda oportunista,
Mahoney y Thelen sostienen que estos
actores buscan un cambio institucional a
través de la conversion (cambio gradual)
sin tener preferencias especificas con
respecto a la preservacion del status quo.
En otras palabras, estos actores no
rechazan ni apoyan el status quo, sino que,
de acuerdo al contexto y las oportunidades,
se aprovechan de la situacion para extraer
ventajas en funcion de sus objetivos.
Aplicado a las interacciones entre agentes
estatales y desafiantes, en una estrategia
subversiva los actores privados reemplazan
al Estado pero sin desafiarlo directamente,
aprovechando la ausencia de este. Las
organizaciones ilegales que de facto
remplazan a un estado incapaz de
proyectar su poder en un territorio dado
constituyen un ejemplo concreto de este
tipo de estrategia.

A la inversa, los desafiantes que persiguen
estrategias insurrecionarias buscan

concretamente el desplazamiento del
Estado a través de una lucha abierta. No
solamente buscan desbancar y luego
remplazar funcionalmente al Estado, sino
también transformar sustancialmente el
status quo [e.g., movimientos guerrilleros
(ver Wickham-Crowley 1992)]. Este tipo
de estrategia es consistente con los modelos
de reemplazo del cambio institucional.

Los desafiantes que participan en relaciones
parasitarias con funcionarios estatales,
persiguen el cuarto y quinto tipo de
estrategia. En ambos casos, los agentes
estatales locales y los desafiantes cooperan,
aunque bajo modalidades diferentes. Las
estrategias simbicticas implican acuerdos
entre las organizaciones o grupos ilegales y
los agentes estatales locales. Estos tltimos
explotan el espacio para la discrecionalidad
en la aplicacion de la ley para extraer
rentas privadas. En este caso, el Estado
estd debilitado debido a la ruptura de la
relacion principal-agente entre funcionarios
estatales con diversas jurisdicciones de
poder (nacional o federal; departamental o
provincial; municipal o comunal). Los
agentes que persiguen estrategias
simbidticas no buscan transformar el
Estado, sino subvertir el estado de derecho
para lograr objetivos particulares. Esto es
consistente con el modelo de desviacion del
cambio gradual. De forma similar, las
estrategias mutualistas se materializan a
través de asociaciones ilicitas normalmente
clandestinas en las que el Estado y un actor
no estatal actdan en connivencia para
lograr un objetivo medular para el Estado,
normalmente en el drea de la seguridad.
Los grupos de auto-defensa o vigilantes y
las organizaciones paramilitares
constituyen ejemplos contemporaneos de
esta modalidad. Los actores no estatales
que participan en este tipo de estrategia no
buscan transformar el Estado, sino, por el
contrario apoyarlo y fortalecerlo, porque
coinciden en la conveniencia de mantener



el status quo. El Estado por su parte,
recurre a vias ilegales porque resultan mads
eficientes y enmascaran su responsabilidad
en hechos que infringen el estado de
derecho.

Las caracteristicas generales de las
interacciones entre desafiantes y agentes
estatales se encuentran resumidas en la
Tabla 1. A modo de describir de forma
ilustrativa estas categorias analiticas
utilizamos ejemplos concretos de Brasil.
Hasta 2010, las favelas de Complexo do
Alemio en Rio de Janeiro constituyeron un
ejemplo de desafios oportunistas:
organizaciones ilegales se habian
apoderado del control territorial de un
Estado “ausente”: como consecuencia de
ello monopolizaron los mecanismos de
coercion y comenzaron a proveer servicios
sociales y “bienes publicos” bésicos (Arias
2006, Gay 2010). En este escenario, el
imperio del desafiante remplaza al de la
ley.* La situacion se modificé cuando el
estado decide retomar el territorio ocupado
por estos desafiantes territoriales, lo que
gener6 un alza marcado de violencia
debido a la confrontacién de ambos
actores. La situacion observada en el
Complexo do Alemao desde fines del 2010
y durante el 2011, después de que las
fuerzas militares tomaron la iniciativa de
retomar el control de las favelas, ejemplifica
este segundo escenario.

La presencia de estrategias simbidticas
también requiere el involucramiento activo
de los funcionarios estatales locales. Pero,
en este caso, los desafiantes y los
funcionarios estatales locales cooperan.
Estos tltimos se basan en sus “medios”
legales (recursos, capacidad coercitiva),
pero los utilizan para conseguir “fines”
ilegales. La policia y/o los funcionarios
publicos en una localidad dada se basan en
su capacidad coercitiva, aplicindola
selectiva y contingentemente. En este

contexto, los desafiantes del Estado pueden
comprar proteccion estatal para llevar a
cabo sus actividades ilegales.
Eventualmente, ellos pueden incluso
cooperar con la policia o con los
funcionarios locales para doblegar o
procesar “legalmente” a bandas rivales. El
caso de la proteccion policial de Bogueiras
(bocas de venta de droga) en las favelas de
Sao Paulo ilustra este tipo de acuerdos
(Feltran 2010), los que derivan en una
aplicacion selectiva de la ley (corrupcion),
pero al mismo tiempo, contribuyen a
reducir la violencia (Arias 2006).

Las estrategias mutualistas también
implican un acuerdo de cooperacion entre
los funcionarios estatales y los desafiantes
del Estado, los cuales en este caso acttian
como sustitutos, utilizando “medios”
ilegales para conseguir “fines” legales.
Escenarios como éste se consolidan en
casos en los cuales los funcionarios
estatales delegan sus funciones a actores
privados. Los grupos de vigilantes y
limpieza social que operan en varias
ciudades brasilefias ejemplifican este tipo de
acuerdo. En algunos casos, los actores
privados no sélo asumen parte del control
de seguridad, sino que también llevan a

cabo procesamientos para-legales. El caso
de los tribunales judiciales paralelos
desarrollados por grupos delictivos en las
favelas de Sao Paulo ilustra esta posibilidad
(Feltran 2010).

Observaciones finales

Las estrategias de diversos tipos de
desafiantes discutidas en este trabajo
representan fidedignamente el rango de
interacciones que se configuran entre los
funcionarios estatales locales y los
desafiantes del Estado en la América Latina
contemporanea. Si bien la mayoria de los
ejemplos que proveemos en este trabajo
estan restringidos a un pais (Brasil) y a dos
areas urbanas especificas (Rio de Janeiro y
el drea metropolitana de Sdo Paulo),
creemos que constituyen ejemplos ttiles
para captar cinco caracteristicas de las
relaciones entre agentes estatales y
desafiantes de América Latina
contemporanea. Primero, dentro de un
mismo pais se pueden dar simultineamente
diferentes interacciones Estado-desafiante
(Davis 2006). Ello sugiere la necesidad de
desagregar el andlisis a nivel local.
Segundo, el nivel local no deberia ser

Tabla 1. Tipos de Desafio, Ejemplos y Resultados Sustantivos

Desafio Tipo de interaccion  Agentes estatales  Ejemplo Resultado sustantivo

Oportunista Ninguna Pasivo Complexo do Sin Estado de derecho
Alemao hasta 2010

Insurreccionario Conflictiva Resistencia/Buscan Complexo do Violencia abierta

recuperar Alemao desde
2010-2011
Simbidtico Cooperacion Cooptado PCC de Boqueira Corrupcion, aplicacion
en las favelas de selectiva de la ley
Sédo Paulo
Mutualista Cooperacion Delegacion Tribunales judiciales Sin Estado de derecho

Implementacién

en las favelas de
Séo Paulo
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concebido necesariamente como aquel
delimitado por las demarcaciones
territoriales legales (ver Snyder y Durdn-
Martinez 2009 para un argumento similar).
Mas atin, la comparacién entre los dos
escenarios de Rio y los dos escenarios de
Sao Paulo, toman lugar dentro de las
mismas jurisdicciones legales y politicas.
Tercero, los ejemplos también sugieren que
el mismo desafiante (el PCC en Siao Paulo)
puede desarrollar una serie de estrategias
(desafios) diferentes, aun cuando opera en
una misma ciudad, al relacionarse con
distintas agencias y organizaciones estatales
a nivel barrial. Cuarto, los dos ejemplos de
Rio muestran otra caracteristica importante
de las interacciones contempordneas entre
los funcionarios estatales y los desafiantes:
los acuerdos emergentes pueden ser fluidos,
contingentes a shocks externos (ver
Giraudy y Luna 2012) y a cambios en las
interacciones observadas entre los
funcionarios estatales y los desafiantes
(cambio enddgeno). Aquella fluidez no
encaja facilmente con la literatura
establecida sobre los determinantes de
largo plazo de la capacidad y la
penetracion estatal. Por ultimo, pero no
menos importante, a pesar de las
diferencias locales existentes, los ejemplos
muestran también diferencias significativas
a lo largo de las ciudades. En relacion a
esto, en las favelas de Rio, los funcionarios
estatales locales estan primero “ausentes” y
subsecuentemente comienzan a presionar
para retomar el control de la escena local.
En S3o Paulo, en cambio, la emergencia de
uno de los dos escenarios cooperativos
implica que los funcionarios del Estado
tienen al menos alguna capacidad para
amenazar a los desafiantes (y de ahi que
pueden llevar a cabo acuerdos con ellos,
que los benefician mutuamente).

Esta breve resefia aspira a contribuir a la

discusion sobre la necesidad de trabajar
con categorias analiticas que nos ayuden a
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entender mejor la forma en la que operan
los Estados en la region, dada la presencia
de actores que fuertemente constrifien su
capacidad para ejercer el poder. Esto
resulta relevante, creemos, porque lejos de
observar un fenémeno uniforme de
desarrollo gradual de poder infraestructural
del Estado, vemos como actores no
estatales desafian al Estado generando
dindmicas especificas que tienen amplias y
variadas repercusiones que es necesario
entender mejor.

Notas

1 Agradecemos a Valentina Salas por asistencia
en materia de investigacion y edicion y a
Agustina Giraudy por sus valiosos
comentarios. Esta publicacion se inscribe en
los Proyectos FONDECYT N° 1110565 y
Milenio NS 100014.

2 Aunque en el contexto de este articulo nos
referimos a los “desafiantes” del Estado,
aplicamos este término de una manera laxa.
Los actores no estatales que subrogan o
cooperan con los agentes del Estado también
son concebidos como desafiantes, aun si ellos
cooperan funcionalmente con el Estado para
cumplir con los objetivos de este tltimo.

En este andlisis hacemos uso de la tipologia
sobre el alcance estatal-territorial de Giraudy y
Luna (2012).

4 Antes de 2010, y con la excepcion de una
breve (pero extremadamente violenta)
intervencion militar en la favela (Junio 2007),
la violencia abierta en el Complexo es
atribuida a la rivalidad entre diferentes bandas
de narco-trafico (especialmente entre el
Comando Vermhelo y el Terceiro Comando).
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Much scholarly attention has focused on
the origins of state capacity and the
challenges states face as they seek to rule.
But beyond these drivers of important
change, a wide- lens examination of Latin
America reveals continuity: those states
that could more effectively impose order,
collect taxes, and provide public goods a
century ago have only grown more
powerful, while weak states have remained
quite weak.

This continuity is little acknowledged and
remains unexplained. In this brief essay, I
suggest one factor that underpins it.
Against explanations for the origins of state
capacity, which overwhelmingly place
initiative in the hands of state leaders, I
focus on the agency of societal actors, but
situate this agency in historical context. In
strong state contexts, people expect the
state to take a leading role in provision and
crisis management, and hold it accountable
to this standard. These expectations lead
to pressure (via protest or appeals to
politicians) for increased state intervention,
and thus to increased administrative
capacity. By contrast, where the state is
weak, even as people recognize the poor
performance of governments, they expect
no more from the political arena, and
rather than pressing for increased
intervention, turn instead to self-help and
civil society organization. The result of the
absence of demand-making and political
pressure is an absence of state expansion,
and thus weak states remain weak.

This essay examines state response to three
recent natural disasters in Latin America.
Natural disasters are almost completely
neglected by social scientists. Their effects
cut across social class more neatly than do
other arenas of political contention, which
makes state-society relations interesting to
explore. Disasters are also interesting
because they can drive societal actors to

desire state intervention, and thus they call
into question views of state-society
relations as inherently oppositional. The
three cases are chosen for comparison for
several reasons. First, the disasters
themselves all saw relatively similar levels
of damage and relatively little international
assistance. Second, the cases had strikingly
different levels of state capacity: the
Peruvian state was quite weak, while those
of Chile and Venezuela were powerful.
Finally, the two strong state cases saw
divergent responses to tragedy: the Chilean
state was strikingly effective, unlike the
Venezuelan state. Thus, these cases allow
the comparison of expectations in strong
and weak states, of pressures on strong
states as their performance varies, and of
how those pressures result in increased
state capacity.

El Nino, Peru 1998

Due to its cyclical nature, El Nifio’s arrival
in Peru was forecast in advance. Yet
flooding caused massive damage, including
at least 296 deaths, the destruction of
hundreds of thousands of homes, 88
bridges and $640 million in damages to
highways. Between January and April,
disease spread, including thousands of
cases of cholera. The government’s initial
statements were strikingly tone deaf.
Fujimori commented that since the recent
Japanese embassy hostage crisis, he was
bored and eager for a new challenge
(Semana Econdémica Jan. 18, 1998). The
central plank of government assistance was
emergency housing that could be purchased
for $400, a high price for homes without
windows, furnishing, and sometimes even
walls. Assistance tended to appear only
with Fujimori, who personally oversaw
relief efforts with hardhat and shovel in
hand (Cruzado-Silveri 1999, 18). Caretas
recounted stories of people given furniture
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