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Cada diez afios aproximadamente, Estados
Unidos necesita elegir un pequefio pais sin
importancia y arrojarlo contra la pared,
sélo para mostrar al mundo que hablamos
muy en serio.:

Alli afuera, en las tierras interiores del imperio, otro
fantasma ha empezado a recorrer Occidente: el Estado
que fracasa. Entre los geoestrategas estadounidenses
el miedo ha aumentado enormemente. En su
Estrategia de Seguridad Nacional del 2002, la Casa
Blanca sostenia que “‘Estados Unidos ahora esta
menos amenazado por Estados conquistadores que por
los Estados que fracasan.” El Consejo Nacional de
Inteligencia estadounidense, reflejando el consenso de
los maximos mandarines del espionaje, ve aproximarse
una “‘tormenta perfecta” de conflicto en ciertas regio-
nes, que ha sido posible por “el continuo predominio de
Estados aquejados de problemas e institucionalmente
débiles” que derivan en “extensiones de territorio y
poblaciones que carecen de un control gubernamental
efectivo. Estos territorios pueden convertirse en san-
tuarios para terroristas transnacionales (como Al
Qaeda en Afganistan) o para delincuentes y carteles de
la droga (como en Colombia).” En conclusién, los
amos del espionaje estadounidense predicen para el
2020 un mundo acosado por una “'sensacién dominan-
te de inseguridad’’.?

Al otro lado del Atlantico, las élites politicas parecen
igualmente asustadas. Segln la Estrategia de
Seguridad oficial de la Unién Europea, publicada en el
2003, el fracaso del Estado es una de las cinco “‘ame-
nazas clave’’ de Europa. El Consejo Econémico para la
Defensa francés se hizo eco de estos temores al decla-
rar que “no hay mas amenazas para nuestras fronte-
ras’, pero ahora “‘no hay fronteras para nuestras ame-
nazas”.3

1 Michael A. Ledeen, en Goldberg 2002.
2 UJ.S. National Intelligence Council 2004, p. 14.

3 Le Conseil Economique de la Défense, 2004, Présentation et pro-
gramme de travail 2004-2005. www.defense.qgouv.fr/sites/ced/
Gracias a Susan George por esta referencia.
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En resumen, se ha evocado una nueva amenaza que
ocupa el hueco que dejoé el ex bloque soviético. Pero es
otro tipo de barbarie. Acechando en los barrios pobres
de Mogadiscio o en las zonas tribales de Pakistan,
puede que los barbaros estén muy lejos, pero gracias a
las telecomunicaciones de bajo coste y a las porosas
fronteras nacionales, en realidad estan a las puertas.

Con diversos términos — Estados débiles, Estados fra-
giles, Estados en crisis, paises en peligro de inestabili-
dad, paises de ingresos bajos sometidos a tensién—, la
idea del fracaso del Estado ha reunido una importante
coalicién de intereses. Desde las fabricas de ideas de
Occidente —el sistema de ayuda externa, fundaciones
filantropicas, unidades de investigacién académicas y
centros de estudios militares y de seguridad— sale un
caudal cada vez mayor de investigaciones y propuestas
de accion.

En el mercado de las ideas, las nociones sobre el fra-
caso del Estado amplian su cuota entre los consumi-
dores, incluidos consumidores clave del Pentagono, la
OTAN, Bruselas y la Secretaria General de la ONU.
Pero la idea no se esta vendiendo bien en los paises no
occidentales a los que se refiere, o que se debe desta-
car. Después de todo, los ciudadanos de esos paises Ile-
van décadas protestando y luchando para poner fin a la
mala gobernanza de sus paises, la precariedad de los
servicios y el desorden publico... protestas que entre
las potencias occidentales sélo habian provocado un
encogimiento de hombros, cuando no una disuasién

activa.

En gran parte de todo lo que se dice actualmente sobre
los Estados que fracasan se oye un trasfondo revelador
de supremacia y condescendencia de Occidente. La
intervencion imperial ha vuelto a estar de moda. Sin
embargo, se suele predicar con adjetivos como “'ligera”’
o “benigna’ y soélo se aplaude si quienes intervienen
son potencias occidentales. Algunos observadores pro-
pugnan abiertamente la reinstauracion del dominio
colonial. Gran parte de lo que se dice es manifiesta-
mente reaccionario, pero estd llamando la atencion
hacia problemas reales y fundamentales en paises no
occidentales: economias polarizadas y endebles, vidas
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precarias, injusticia social, déficits democraticos, servi-
cios publicos deficientes, sistemas de justicia corrup-
tos, violencia delictiva y guerra.

¢ Por qué surgen estas condiciones? ¢ Por qué se repro-
ducen continuamente? Los Estados, ;caen o son empu-
jados? Explorar estas preguntas podria sugerir formas
de desplazar los términos del debate en direcciones
positivas. Como idea con consecuencias graves —como
mandatos intrusivos para érganos militares— merece

atencién y una interpretacion.4

;Qué es lo que esta
en tela de juicio?

En el centro de todo lo que se habla sobre el fracaso del
Estado esta la definicién de en qué deberian consistir
los Estados, en interés de quién deberian funcionar vy,
por tanto, para quién fracasan o triunfan. ;Deberian
existir los Estados sobre todo para promocionar a los
ganadores de la globalizacion y vigilar a sus perdedo-
res? ;0 deberian ocuparse principalmente de garanti-
zar mejores oportunidades de vida para todos los ciu-
dadanos? En la actualidad se impone la primera pro-
puesta. La mayoria de los geoestrategas occidentales
sostienen que los Estados no occidentales tienen, antes
que ninguna otra, la responsabilidad de defender a
Occidente y sus intereses; sélo si cumplen esta tarea
pueden ocuparse de lo que sucede en su interior.

También estan en tela de juicio los poderes para hacer
cumplir las normas de pertenencia al orden mundial.
Estas normas asignan rangos y privilegios, establecen
agendas, definen los problemas y proporcionan las
soluciones. Trabajando a niveles mas profundos, estas

4 Las ideas importan porque pueden constituir intereses. Si los inte-
reses que subyacen tras ellas atraen una coalicién suficiente de actores
poderosos, pueden convertirse en realidad, conseguir manos y pies. Un
destacado tedrico de la politica internacional, Alexander Wendt, afirma
que deberiamos “empezar nuestra teorizacién sobre politica internacio-
nal con la distribucion de ideas, y en especial de cultura, en el sistema,
y después introducir las fuerzas materiales, en lugar de al contrario. La
importancia de esto radica en dltima instancia en las posibilidades per-
cibidas para el cambio social.”” (Wendt 1999, p. 371).



normas rara vez son cuestionadas, pues son equivalen-
tes al “'sentido comun”, y quien las incumpla o des-
obedezca puede ser castigado. Una vez que entran a
formar parte del lenguaje cotidiano, las normas dan a
quienes las respaldan una enorme influencia ideoldgi-
ca, coherentes como son con la observacion de que “el
instrumento supremo del poder es la definicion de las

alternativas.”’s

Entre los poderes ideoldgicos de Washington estan
aquellos que se ha arrogado para elegir a ciertos
Estados y excluir a otros de la sociedad mundial acep-
table. Un ejemplo de este juicio imperial aparecié en un
articulo firmado por la secretaria de Estado
Madeleine Albright y publicado en Foreign Affairs en
1998. Para su gobierno, las naciones del mundo podi-
an formar parte de una de estas cuatro categorias:
miembros de pleno derecho del sistema internacional;
los que estan en transicién, tratando de participar de
forma mas plena; los que son demasiado débiles o
pobres o estan excesivamente envueltos en conflictos
para participar de un modo significativo; y los recha-
zan las propias normas y preceptos en los que se basa

el sistema.é

La ultima categoria se refiere a los Estados “irrespon-
sables” o “fuera de la ley”: Corea del Norte, Siria, el
Irak de Saddam Hussein, el Iran de los mulas. Desde
entonces, sin embargo, los lideres estadounidenses han
simplificado alin més las cosas, insistiendo en que el
mundo politico esta integrado por sélo dos tipos de
paises: los que cooperan con Estados Unidos y los que
no lo hacen; en pocas palabras: los amigos y los ene-
migos. Para los ide6logos actuales del imperio, es esen-
cial la nocién de enemigos.

Para la UE, las medidas destinadas a reforzar la
gobernanza y la seguridad de paises pobres y lejanos
siguen yendo unidas a medidas para promover la segu-
ridad de la propia Europa.” Algunos Estados miem-
bros han intentado mantener las cosas claras y dife-

renciadas, aunque sin mucho éxito hasta el momento.
Los enfoques principales de ayuda y seguridad de
Europa estan subordinados a los que promueve
Washington.

Desde 1945, la politica internacional ha presenciado
algunos cambios progresistas: la adhesién multilateral
a ciertas normas universales, incluido el respeto a la
libre determinacién, la autonomia soberana y la auto-
estima colectiva. Todo lo que se dice hoy sobre los
Estados que fracasan pone estos logros en cuestion,
pues se compara a paises soberanos con terrenos
abiertos que invitan a la entrada y la supremacia. Un
Estado fracasado es un territorio de frontera que
corre alin mas peligro, dado que puede suscitar entre
ciertos estadounidenses un impaciente espiritu “'dina-
mico” de activismo en el exterior que recuerda a la
conquista mitificada del Oeste americano. Ese activis-
mo puede ir desde la adquisicion de regimenes clien-
tes hasta la “intervencion humanitaria”, la “construc-
cion de naciones’ guiada y las guerras pequefias, nin-
guna de las cuales respeta demasiado la libre deter-
minacién. Para el politélogo britanico Mark Duffield,
la denominacién “Estado fracasado” implica que
puede ser colonizado de nuevo bajo la supervision

internacional .8

También estan en tela de juicio reivindicaciones de
beneficios y ventajas estratégicas obtenidos en el con-
trol de hidrocarburos, minerales escasos y otros recur-
sos naturales: cosas que despiertan los instintos ani-
males de foraneos poderosos. El hecho de etiquetar un
pais u otro de “débil”’ y “que fracasa’ puede ser selec-
tivo, algo que ilustra la politica mundial del petréleo.
Los exportadores de hidrocarburos del Asia Central, el
Norte de Africa y todo el Golfo de Guinea muestran
sefiales reveladoras de desorden, injusticia, criminali-
zacion y otros signos de debilitamiento de la autoridad
publica, pero estos paises estratégicamente importan-
tes apenas ocupan un lugar destacado en los debates
oficiales sobre el problema.

5 Schattschneider 1960, p. 68.
6 Citado en Guyatt 2000, p. 122.
7 Youngs 2007.
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8 Observaciones realizadas en un seminario sobre “Procesos de
consolidacion de la paz y estrategias del fracaso de los Estados”, Centro
de Estudos Sociais, Universidad de Coimbra (Portugal), 31 de marzo
del 2006.
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Por Ultimo, estan en tela de juicio las reivindicaciones
de supremacia entre bloques burocraticos que compi-
ten entre si. En los lugares donde la retdrica sobre el
desorden en paises no occidentales se manifiesta como
amenazas para la sequridad de los intereses occidenta-
les, se erigiran como maximos lideres las instituciones
militares y de seguridad. Mientras que si lo que se dice
se refiere sobre todo a impulsar el crecimiento econé-
mico y las oportunidades de inversion, podria imponer-
se un bloque de agentes mercantiles respaldados por el
Estado. De ahi que esté en tela de juicio la primacia
institucional que se refleja en presupuestos, contratos,
prestigio y carreras profesionales.

“El problema”

:Qué hay detras de la idea de fracaso del Estado y
como gan6 adherencia? Los especialistas y mandarines
de la politica geopolitica occidentales vienen obser-
vando la debilidad y la inestabilidad de los Estados no
occidentales por lo menos desde la década de 1950,
pero rara vez lo han considerado una gran amenaza.
Los pensadores de la Guerra Fria no mostraron mucha
preocupacién por los Estados disfuncionales. Por el
contrario, lo que les preocupaba eran los “‘gobiernos
fuertes, internamente estables”; es decir, los Estados
que tendian a estar dirigidos por “‘gobiernos totalita-
rios comunistas de un solo partido’.9 Los peores pano-
ramas se referian sobre todo a Estados bien ordena-
dos, independientes y auténomos, no a los Estados
débiles y aquejados de problemas.

Pero a principios de la década de 1990, durante un
crescendo de la atencién de los medios de comunica-
cién hacia la agitacion social en Haiti, Nagorno-
Karabaj, Somalia y Yugoslavia, la idea de Estados que
fracasan comenzé a despegar y a ganar altura. Un
pufiado de intelectuales publicos sagaces y bien situa-
dos de la derecha, representados por el periodista y
experto en viajes Robert Kaplan, capté la atencion. Las
escabrosas observaciones de Kaplan sobre odios abori-

genes en los Balcanes y el “‘*hombre re-primitivizado”’
en Africa atrajeron a un enorme publico estadouniden-
se entre el cual habfa personas situadas en cargos de
alto nivel. Todas las embajadas estadounidenses en
Africa obtuvieron copias de su articulo de 1994, “La
anarquia que viene”, que pronosticaba un futuro pla-
netario de delincuencia y caos. Se dice que el presiden-
te Clinton pensaba que el articulo era “‘sensacional”.
Al parecer, los textos de Kaplan indujeron al vicepresi-
dente Al Gore a pedir a la CIA que pusiera en marcha
un importante esfuerzo de investigacién, el Grupo
Especial sobre el Fracaso del Estado.10

Pero hacia finales de la década de 1990, la idea pare-
cié perder impulso. La preocupacion oficial por el des-
orden en paises no occidentales disminuy6, igual que la
ayuda destinada a ellos. La administracién Clinton,
convencida de su eficacia neoliberal, permitié que el
FMIy el Banco Mundial dirigieran la politica sobre los
paises pobres. Como candidato presidencial en el
2000, George Bush declaré: “Creo que las misiones
para construir naciones no merecen la pena’”. No
merecia la pena molestarse demasiado por lugares
oscuros y turbulentos.

Entonces, de pronto, en septiembre del 2001, los lide-
res de Estados Unidos descubrieron que tenfan un
punto ciego. Funcionarios y expertos que se habian
considerado a si mismos con petulancia realistas duros
que sabfan exactamente lo que sucedfa en el mundo
fueron sorprendidos en posturas enormemente humi-
[lantes. Era evidente que esas explicaciones sobre
sociedades impulsadas por sus compulsiones primitivas
y Estados inexplicablemente disfuncionales no habfan
servido para nada.

.Qué indica el fracaso del Estado?

La mayoria de los investigadores intenta identificar
tipos, clasificarlos y sugerir explicaciones. Una muestra
de los textos de la corriente dominante arroja un nime-
ro bastante consistente de atributos de fragilidad y fra-
caso del Estado.

9 Kahn 'y Wiener, 1967, p. 311.

FRIDE | Documento de Trabajo 64

10 Besteman 2005, p. 239



En las perspectivas mas estandares, un Estado fracasa
cuando pierde su control exclusivo sobre los medios de
coaccion. A mediados de 2005, un centro de estudios
de Washington, el Fondo para la Paz, ofrecié la
siguiente definicion: “Un Estado esta fracasando cuan-
do su gobierno esta perdiendo el control fisico de su
territorio o carece del monopolio del uso legitimo de la
fuerza. Otros sintomas incluyen la erosion de la autori-
dad para adoptar decisiones colectivas, la incapacidad
para proporcionar unos servicios publicos razonables y
la pérdida de la capacidad para interactuar en relacio-
nes formales con otros Estados como miembro de
pleno derecho de la comunidad internacional.”11 El
principal resultado final de todo esto es que el Estado
y la clase politica imperante pierden legitimidad y
autoridad.

Documentos como la Estrategia de Seguridad
Nacional estadounidense se concentran no tanto en los
indicadores de Estados que fracasan como en lo malo
que procede de ellos: “'la pobreza, unas instituciones
débiles y la corrupcién pueden hacer que los Estados
débiles sean vulnerables a redes terroristas y carteles
de la droga dentro de sus fronteras.” El fracaso del
Estado en Africa es una amenaza porque las guerras
civiles locales podrian extenderse por la region, y unas
fronteras mal vigiladas podrian permitir que grupos
terroristas actuaran con libertad. El paradigma gira en
torno a la siguiente ecuacion: clases peligrosas en
entornos inestables agravan las amenazas para la

seguridad occidental.

En las explicaciones convencionales, los Estados se
colapsan debido a la perversidad de los politicos nacio-
nales, que son corruptos y codiciosos y los que han
“exprimido conscientemente las competencias del
Estado”. EIl académico estadounidense Robert
Rotberg Ilega a una conclusién tipica: “El fracaso del
Estado esta provocado por el hombre, no es algo mera-
mente accidental ni —fundamentalmente— esta cau-
sado por factores geograficos, medioambientales o
externos. Las decisiones y fallos de los dirigentes han
destruido Estados y siguen debilitando las fragiles poli-

11 Fund For Peace 2005.
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ticas que operan en las cuspide del fracaso.” 12 Las
afirmaciones de que los colapsos pueden derivar de la
injusticia y la exclusion sociales son rechazadas. En
1999, el Banco Mundial organizé un importante pro-
yecto de investigacion de dos afios de duracién sobre la
economia de las guerras civiles, el delito y la violencia.
En conclusiones citadas ampliamente, concluy6 que la
injusticia social (los “motivos de queja’) no explican
las guerras civiles; por el contrario, los principales cul-
pables son las personas malas y su conducta delictiva
(la “'codicia”).13

Los analisis de la corriente dominante sobre el desor-
den politico se basan en calculos numéricos para esta-
blecer correlaciones estadisticas entre variables extra-
idas de conjuntos de datos de hechos estilizados como
el “fraccionamiento de partidos” o la “‘libertad”’, basa-
dos en opiniones de expertos. Los resultados son difi-
cilmente inequivocos. Por ejemplo, el Grupo Especial
sobre el Fracaso del Estado, consorcio de académicos
estadounidenses creado en 1994 por la Agencia
Central de Inteligencia, llegé a la poco sorprendente
conclusion de que los riesgos de fracaso del Estado son
mayores cuando los niveles de vida son bajos y cuando
existe un conflicto violento en un pais vecino. La
Estrategia de Estados Frdgiles de USAID concluye
que la fragilidad del Estado es producto de “acuerdos
de gobierno que carecen de eficacia y legitimidad’’.14
Resulta dificil imaginar conclusiones mas circulares.

Sin embargo, otra investigacion nos lleva mas alla, sim-
plemente utilizando otras variables. Un estudio del
Fondo para la Paz, de Washington, hace hincapié en
indicadores de disparidades sociales y abusos contra
los derechos humanos y concluye: “Entre los 12 indi-
cadores que empleamos, dos se sitlan sistematicamen-
te cerca del maximo. El desarrollo desigual ocupa un
lugar elevado en casi todos los Estados del indice, lo
que sugiere que la desigualdad dentro del Estado —y
no meramente la pobreza— aumenta la inestabilidad.

La criminalizacién o deslegitimizacién del Estado, que

12 Rotberg 2002, p. 93.

13 vease: http://www.worldbank.org/research/conflict/papers/civil-
conflict.htm

14 y.s. Agency for International Development 2005, p. 5.
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se produce cuando las instituciones del Estado son
consideradas corruptas, ilegales o ineficaces, también
ocupa un lugar destacado.””15

Conclusiones sobre “el problema”

Las explicaciones convencionales culpan a los sospe-
chosos habituales: unos lideres despéticos y codiciosos.
Las versiones mas sutiles hacen hincapié en las divisio-
nes sociales. Pero al final, los Estados que fracasan
s6lo se pueden culpar a si mismos de sus infortunios.
El problema esta “ahi afuera”, y tiene poco o nada que
ver con potencias dominantes o el sistema mundial que
dirigen. La retérica sobre los Estados que fracasan
persiste porque hay numerosos intereses occidentales
poderosos y bien financiados —geoestrategas, institu-
ciones militares, agencias de desarrollo y ONG huma-
nitarias— para los que es una bandera muy Gtil por la

que manifestarse.

Problemas de
‘““el problema”

Evidentemente, el publico al que estan dirigidas —direc-
tores de politica exterior, caciques militares y expertos
que determinan las perspectivas de las élites politicas—
se toma muy en serio las explicaciones del problema en
las versiones que acabamos de exponer. ; Son adecua-
das las versiones de la corriente dominante del proble-
ma? Desde la perspectiva de una politica global eman-

cipadora, hay algunas razones para creer que no lo son.

Explicaciones perjudiciales

La retérica de la corriente dominante evita asuntos
esenciales sobre los fines y las politicas del Estado. Da
por supuesto un tipo ideal preferido por las potencias
occidentales. La politéloga estadounidense Susan
Woodward concluye que “toda la literatura sobre
Estados fragiles o fracasados presupone un modelo

normativo concreto de Estado’ que relne requisitos de
sistemas de mercado y normas de “responsabilidad”
que determinan las potencias dominantes. Estos requi-
sitos pueden ser muy especificos. Los Estados de deter-
minados paises deben promulgar leyes que favorezcan
los intereses extranjeros, incluida la venta de servicios
publicos a licitadores particulares. Es decir, unos fora-
neos poderosos estan determinando las normas y los
criterios de actuacién del Estado. Fijan el liston muy
alto; mucho mas alto que el que tuvieron que superar
los Estados occidentales en periodos comparables de
su historia.

Como indica ademas Woodward, el “*modelo de con-
senso’ del Estado suele plantearse en los términos téc-
nicamente desinfectados de desarrollo y politica de
seguridad, no en términos de intereses enfrentados y
las necesidades de negociar entre ellos.16 Suspendido
sobre el caético asunto de la politica, el modelo es en
gran parte irrelevante para comprender las cuestiones
principales: qué hace débil un Estado y qué seria real-

mente necesario para que se fortaleciera.

Un vistazo a la galeria de picaros personajes destaca-
dos en paises turbulentos hace que parezca convincen-
te la explicacion del lider codicioso y corrupto. Pero si
esta explicacion voluntarista, de “gran hombre”, de la
historia fuera la Unica version a la que atenerse, nunca
sabriamos por qué aparecieron dictadores cleptocrati-
cos, reyes, jeques y sultanes, ni por qué, desde
Centroamérica hasta Oriente Medio, pasando por el
Africa Central, las potencias occidentales los mantu-

vieron al mando.

Las explicaciones basadas en el salvajismo y la irracio-
nalidad primigenios y, por tanto, en la necesidad de que
las potencias civilizadas liberen a los pueblos no occiden-
tales de creencias erroneas, luchas tribales y gobernantes
despoéticos, se remontan a los conquistadores de
Latinoamérica del siglo XV y a las rebatifias por Africa
y Afganistan del siglo XIX. Al prestar atencién a obser-
vadores como Kaplan, los reporteros de los medios de

comunicacién han consentido estos prejuicios tan firmes.

15 Foreign Policy & Fund For Peace 2005.
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Pero rara vez estos medios de comunicacién han
denunciado estos analisis como petulantes, cuando no
sencillamente descabellados.1? Pasaron por alto, por
ejemplo, las montaias de pruebas de que la violencia
“étnica” derivaba no de la “ira antiquisima” de la
escuela de Kaplan, sino de estratagemas politicas cal-
culadas. En Sudan, Estados Unidos e Israel comenza-
ron a apoyar a los ejércitos rebeldes en la década de
1960; en Mozambique y Angola, Estados Unidos alen-
t6 a los rebeldes respaldados por la Sudafrica del apar-
theid; en la propia Sudafrica, diversos intereses occi-
dentales promovieron al jefe Buthelezi y a su violento
movimiento Inkatha contra el ANC de Nelson
Mandela; en Ruanda, un pequefio conciliabulo politico
que gozaba de lazos con las élites francesas incitd los
pogromos de 1994. En cuanto a esos déspotas corrup-
tos y codiciosos, tarde o temprano se acaba sabiendo
quién les proporciond armas, pistoleros entrenados y
servicios bancarios secretos. Pero se suelen pasar por
alto historias tan sombrias de intervencién exterior a
favor de las lineas de argumentacion que giran en
torno a la “'codicia”, la “anarquia’y el “*hombre repri-

mitivizado”’.

:Hasta qué punto eran sélidos los
Estados al principio?

En Africa, el Estado colonial surgié sélo después de un
“‘hacimiento antinatural’’ a ritmo rapido, generalmente a
punta de pistola. El colonialismo prescindié de los
Estados precoloniales en casi todas partes y emprendio
la creacion de aparatos de dominacion baratos y conve-
nientes; no habia tiempo para el crecimiento organico de
instituciones formales del Estado.18 El poder burocrati-
co no se extendié mucho mas alla de los reductos admi-
nistrativos, pues el papel fundamental del Estado era
supervisar la extraccion de materias primas, impuestos y

mano de obra en nombre de élites extranjeras.

Carente de efectividad y legitimidad, dificilmente
podria decirse que el Estado colonial fuera sélido

17 véase Besteman 2005.
18 Woore 2001.
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segun los criterios actuales. La legitimidad meramente
se suponia, y nunca se cred ni se sometié a prueba a
través de la politica publica. Los gobernantes colonia-
les se preparaban y pagaban a potentados locales y a
lo que Ilamaban “‘autoridades tradicionales”. La resis-
tencia popular al Estado colonial —sobre todo en for-
mas pasivas como evasién de impuestos, huida, contra-
bando, sabotaje y canciones y bromas irreverentes en
las lenguas locales— se desarroll6 desde el principio,
convirtiéndose en honrosas tradiciones en numerosos

lugares.

En las Gltimas décadas de gobierno colonial en Africa,
el activismo politico si gané impulso con la aparicion
de partidos politicos. Pero las potencias coloniales
redujeron por la fuerza la mayor parte de la politica
publica. En la poscolonia, esas tradiciones de antipoli-
tica siguieron desarrollandose. Los partidos de inclina-
ciones izquierdistas y laicos (como en Guatemala, Iran
y Sudan en la década de 1950) fueron rapidamente
decapitados y reprimidos por juntas y monarcas acep-
tables para los intereses occidentales. En la Guerra
Fria, se consideraba que los riesgos del nacionalismo
de izquierdas eran demasiado grandes para permitir un
espacio a una politica publica y competitiva, de ahi que
esos espacios civiles fueran clausurados, convirtiendo

la politica en letra muerta.

Los Estados como hlancos para
la demolicidon

En torno a 1980, después de cincuenta afios de gesta-
cién, una contrarrevolucién contra la politica econémi-
ca keynesiana conquisté las alturas del mando en
Washington y Londres. Comenzé una campaia para
vilipendiar a la mayoria de los gobiernos, no sélo a los
comunistas. Los sectores publicos dejaron de conside-
rarse la solucién para convertirse en el problema. Se
sostenfa que los Estados no tenian ni capacidad ni legi-
timidad para dirigir economias, y que lo mejor era
dejar estas tareas a los foraneos y a sus socios priva-
dos locales. Una coalicién de intereses encabezada por
el Banco Mundial y el FMI (hasta la fecha ardientes
defensores del crecimiento dirigido por el Estado) se
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convirtié en agente destacado de los dogmas regidos
por el mercado.

Reducir el tamafio del Estado y replantear la gober-
nanza se convirtieron en objetivos clave de Occidente.
Para los servicios publicos de paises de ingresos bajos,
esto supuso la amputacién: la eliminacién o reduccién
de subvenciones estatales para alimentos, medicinas y
proteccion social, la privatizacion de bienes estatales, y
reducciones en los salarios estatales, sobre todo para
los trabajadores de la educacion y la sanidad. Fuera del
Estado, se pidié a algunos sectores de la sociedad civil
que sustituyeran a los organismos del sector publico y
proporcionasen servicios sociales sin coste para el era-
rio publico, alentados por el lema “que las organiza-

ciones benéficas cubran el hueco”.

El hundimiento econémico, el desorden y el colapso del
Estado también han sido planeados y ejecutados a san-
gre fria. Las potencias occidentales llevan mucho tiem-
po persiguiendo sus objetivos mediante el “cambio de
régimen’’. Han preparado y protegido a ciertos lideres
politicos y asesinado a otros. En la década de 1980,
lanzaron guerras de reduccion declaradas en el sur de
Africa y en Centroamérica. Han intimidado a actores
politicos desde Jartum hasta Yakarta. En la desintegra-
cién de Afganistan, Estados Unidos apoyé a los comba-
tientes islamicos contra un régimen respaldado por los
soviéticos. En la mayor parte de estas intervenciones, el
objetivo era debilitar y, en Gltima instancia, derrocar al
gobierno. Se desplegaron programas de reforma politi-
ca para el cambio de régimen. Jeffrey Sachs, el cerebro
estadounidense de la “‘terapia de choque’” econdmica
para Europa Oriental y la ex Unién Soviética, ha reco-
nocido que los principales propdsitos de los remedios
econémicos de Washington no eran “‘econémicos”, sino
“estratégicos”, es decir, la busqueda geopolitica de la
guerra por otros medios.l® En otras palabras, la pro-
mocién de la fragilidad del Estado ha sido en algunas

ocasiones una estrategia eficaz, si bien muy miope.

El colapso agudo del Estado suele ir acompaiado de

violencia. Los andlisis de casos llevaron al economista

19 BBC Hardtalk, 22 de enero del 2003.
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de Cambridge Valpy FitzGerald a identificar tres

momentos cruciales:

“En primer lugar, el repentino aumento de las dis-
paridades en ingresos o riqueza dentro de una
sociedad, que puede derivarse tanto del empobreci-
miento de algunos grupos como del enriquecimien-

to de otros [...]

Segundo, un aumento de la incertidumbre sobre las
perspectivas econémicas de grupos dominantes o
subordinados o de ambos, en cuanto a ingresos rea-
les y propiedad de activos, incluido el acceso a
recursos comunes, lo que genera inseguridad colec-
tival...]

En tercer término, el debilitamiento de la capacidad
econémica del Estado para proporcionar bienes
publicos, lo que va en detrimento de la legitimidad
del sistema administrativo existente [...1 en conse-
cuencia, el “‘contrato social” deja de recibir un
apoyo amplio, y la lealtad se traslada a los actores
(desde compaiifas de seguridad a caudillos) que
aparentemente pueden cumplir “contratos de

grupo’” mas limitados.’"20

Todas estas circunstancias estuvieron presentes en la
ex Yugoslavia, Sierra Leona, Ruanda y Haiti. En los
lugares donde no existe un “contrato social”’ entre el
Estado y los ciudadanos, los gobernantes suelen poder
sobornar o reprimir el descontento. En estos entornos,
el desorden social y econémico en si mismo puede con-
vertirse en un instrumento politico. 21 Los intereses
convergen en torno a sistemas no transparentes de
influencia que convierten a Estados desordenados y
debilitados en estructuras utiles para élites nacionales

y extranjeras.

Pero hay otros tipos de desorden, y no todos ellos
representan un colapso permanente y el engrandeci-
miento de la élite. En 2004-2005, por ejemplo, la agi-
tacion en Bolivia y en la RepuUblica de Kirguistan, pai-

20 FitzGerald 1999, p. 59.
21 Chabal y Daloz, 1999.



ses ambos empobrecidos, no anunciaron el hundimien-
to del Estado, sino, por el contrario, un cambio politico
impulsado por la insatisfaccién de los ciudadanos con
el viejo orden. Dentro de una perspectiva histérica glo-
bal, estos episodios son perfectamente normales, por lo
que los intentos de frustrarlos o de mantener el status
quo podrian estar condenados al fracaso o ser incluso

perversos.

.En qué medida permite o impide
el contexto mundial?

Las explicaciones mas convencionales sobre los
Estados que fracasan olvidan sus entornos mundiales.
Pero una visién de los Estados como islas indepen-
dientes de las que estan excluidas en gran medida las
fuerzas externas no hace honor a la realidad. En gran
parte de Africa y en algunas zonas de Latinoamérica y
Asia, se han transferido efectivamente al exterior ins-
trumentos de autoridad soberana claves. Los poderes
sobre la politica fiscal y monetaria se han guardado
bajo llave, fuera del alcance de la influencia local,
mediante acuerdos internacionales vinculantes. Los
gobiernos pueden ratificar sus presupuestos sélo tras
su aprobacion en Washington DC. La politica africana
tipica actual no es, seglin algunos especialistas, “‘ni
africana ni del Estado”.22

Para las élites gobernantes, nunca han sido mayores las
oportunidades para enriquecerse y adquirir medios de
represion, y menores los riesgos que los que ofrece el
entorno mundial actual. Este entorno incluye:

* Amplio acceso a servicios bancarios infrarregulados,
privados y secretos que facilitan el robo de bienes
publicos, la evasién o evitacion de impuestos, el blan-
queo de dinero y otras formas de fuga de capital.

e La soberania como articulo para vender al mejor
postor (gracias a los paraisos fiscales, las zonas de
tramitacién de exportaciones, las licencias a buques
a precio de saldo, el vertido de residuos peligrosos, 1os

derechos a recursos en el litoral y submarinos, etc.),

22 Bayart 1999, Engelbert 1997
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lo que alientan activamente los gobiernos occidenta-
les y las instituciones financieras internacionales.

e Un control internacional endeble sobre mercados en
auge para armas y servicios militares, empeorado por
subvenciones del Estado al sector y por el colapso del
Estado (sobre todo en ex paises del bloque oriental).

 La resistencia de las grandes empresas a la regula-
cion obligatoria de los ingresos derivados del petro-
leo, los diamantes, las maderas nobles tropicales y

otros recursos.

Estas tendencias se han desarrollado a una escala y
con unas libertades casi inimaginables antes del adve-
nimiento del fundamentalismo de mercado. De hecho,
muchas de ellas han recibido un fuerte impulso de esa
gran férmula politica, surgida en un clima de regula-

cion publica relajada y realineada.

¢Cuales son los resultados? Uno es el surgimiento de
regimenes rentistas cuyas élites se dedican a las ganan-
ciasy la supervivencia a corto plazo.23 Las autoridades
nacionales no tienen incentivos fuertes para trabajar
junto con los ciudadanos como fuente de ingresos y de
legitimacion politica y buscan el apoyo material y el
respaldo politico en el exterior. Las recompensas y los
riesgos en el frente interior apenas merecen la pena
frente a las irresistibles oportunidades financieras,
militares y politicas derivadas de los acuerdos con
agencias privadas y oficiales extranjeras. Los sistemas
de incentivos globales son, por tanto, dominantes y
poderosos.

Conclusiones sobre el problema de
‘“el problema”

No cabe duda de que existen déspotas corruptos,
luchas étnicas y la no prestacion de servicios publicos,
pero no explican por si solos por qué los Estados se
debilitan y se derrumban. Afirmar que los Estados son
fragiles porque carecen de eficacia y legitimidad es un
argumento circular. Muchos Estados no occidentales

son instrumentos de penetracién y dominacion fabrica-

23 Moore 2001.
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dos y sostenidos por las potencias occidentales desde
hace cientos de afios. Al olvidar estas historias, las ver-
siones de la corriente dominante ocultan los ejes con-
ductores del desorden y el desgobierno en incentivos
perversos promovidos por poderosos bloques de intere-
ses y flujos mundiales de bienes, dinero e ideas que

estan a su servicio.

““Soluciones”

Fracasados o no, los Estados son vitales para el tipo de
imperio hegemoénico actual. Puede que estrategas de la
seguridad como el conservador estadounidense Philip
Bobbitt propugnen utopias impulsadas por el mercado
sin Estados soberanos, pero la mayoria de los geoes-
trategas occidentales se estremecerian ante ese mero
pensamiento.24 Los Estados con soberania juridica
plena en virtud del derecho internacional, como sefiala
el historiador britanico de la politica mundial Peter
Gowan, son claves para legitimar el proyecto hegemé-
nico estadounidense. Como sistemas de normas forma-
les, los Estados siguen sirviendo de “centros organiza-

dores del capitalismo nacional”.25

Los Estados no sélo facilitan las estrategias econédmicas
de Occidente; también vigilan lo que no gusta a los inte-
reses occidentales: inmigrantes que parecen amenazar el
bienestar occidental, bienes considerados indeseables y
movimientos sociopoliticos fuertes con capacidad para
derribar a gobiernos clientes. Se espera que los Estados
de paises no occidentales colaboren para hacer cumplir
estas normas. Quienes no estan dispuestos a hacerlo
podrian encontrarse con que son recalificados como
Estados débiles o que fracasan y convertirse, asi, en
parte del problema. Y sufrir después las consecuencias.

El nuevo imperio

En los casos que califican de refractarios —un Estado

“irresponsable’” —, los conservadores tienden a favore-

cer la intervencién armada, no sélo para cambiar un
régimen concreto, sino también, como dijo Voltaire
sobre la utilidad de las ejecuciones ocasionales, pour
encourager les autres (“para animar a los demas’).
Stephen Rosen, profesor de Harvard de Seguridad
Nacional y Asuntos Militares, lo explica asi:

“'Se puede y se debe usar maxima cantidad de fuer-
za con la mayor rapidez posible por el impacto psi-
coldgico; para demostrar que no se puede desafiar
al imperio impunemente [...] Nuestra actividad
consiste en derribar gobiernos hostiles y crear

gobiernos que nos sean favorables’ .26

Una pregunta pertinente es cémo pretende Estados
Unidos derribar a los gobiernos que no le gustan. Hoy,
existe un gran riesgo de que la intervencién abierta
salga mal y de que Occidente sufra posteriormente un
“contragolpe”, de ahi que se planteen la intervencion
encubierta y la guerra de baja intensidad como res-
puesta después de un temporada en el banquillo tras
sus triunfos en las guerras de reduccion salvajes de la
década de 1980. Paises como Somalia y Pakistan,
donde el islam politizado ya es un vehiculo para movi-
mientos sociales, son sin duda candidatos para opera-

ciones encubiertas.

Los estrategas militares estadounidenses han luchado
para idear una doctrina coherente de “‘guerras peque-
fias’”’ o “‘conflictos de baja intensidad’” al menos desde
la década de 1930. Aun asi, como observa el politélogo
aleman Jochen Hippler, esas doctrinas no resuelven
enormes contradicciones: ;Como se puede promover
una estabilidad amistosa hacia Estados Unidos median-
te la desestabilizacion? ;Cémo pueden construirse
Estados viables, legitimados por el pueblo, cuando
Estados Unidos domina claramente esos Estados?27

Ante estos dilemas, algunos estrategas y expertos piden
soluciones trasnochadas. Después del 11 de septiembre
del 2001, varios de ellos reclamaron el restablecimien-

to del dominio colonial.28 Sin embargo, los llamamien-

24 Bobbitt 2002
25 Gowan 2004, p. 297
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tos para asumir la carga del rico han tenido hasta
ahora poco efecto en las cumbres. Como observaron
las potencias coloniales en las Gltimas décadas de su
dominio en Africa, el gobierno imperial directo es
inasequible. Las preferencias de hoy convergen en
torno a soluciones que son, en cualquier caso para los
paises ricos y seguros, menos peligrosos y caros que el
dominio directo. De hecho, un principio rector es que la
mayor parte del riesgo y de los gastos deben correr a
cargo de los propios Estados objetivo.

Los enfoques oficiales muestran diversas opciones,
desde la construccion de instituciones a la construccion
de Estados o naciones. La mayoria parten de la pre-
misa de contener los problemas, no de resolverlos.
Muchos son una mezcla de sistemas de justicia refor-
zados y vigilancia, reestructuracién politica y “'crea-
cién de capacidades”. Las declaraciones oficiales de
estrategia estadounidenses hacen hincapié en institu-
ciones mas fuertes para la seqguridad y el orden publi-
co. Las directrices estadounidenses tienden a parecer
listas de control de gestion y no dicen casi nada de cri-
sis politicas derivadas de motivos de queja reales ni de
como hay que incluir la politica como factor en la ges-
tién de conflictos. Las propuestas estadounidenses no
dicen nada en absoluto sobre “‘ejes conductores exter-
nos’ como los circuitos financieros mundiales.2? Los
analisis oficiales europeos a veces van mas alla de los
acuerdos gubernamentales formales y reconocen la
importancia de la controversia politica real como
parte de una “‘buena gobernanza’. Pero no estd nada
claro que la intencién sea el respeto a los procesos
internos y la construcciéon de un contrato politico y
social entre los ciudadanos y el Estado. Las agencias
occidentales han difundido el discurso de la “partici-
pacién’ y la “apropiacion”, pero estas palabras signi-
fican, sobre todo, unificar y orientar cémo deben inter-
pretarse las medidas, no cdémo han de llevarse a la
practica. Cuando se ha renunciado a los instrumentos
politicos para dirigir una economia y se ha vaciado a
las ramas representativas del Estado de todo poder
real, no esta claro para qué sirve la politica publica.

28 wolf 2001, Mallaby 2002, Fukuyama 2004.
29 USAID 2005.
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El impulso humanitario

En 1928, el pensador politico aleman y “magistrado
del Tercer Reich” Carl Schmitt afirmé: “El concepto de
humanidad es un instrumento ideoldgico especialmen-
te Gtil de expansion imperial y, en su forma humanita-
ria y ética, es un vehiculo especifico del imperialismo
econdémico.”’30 Este agudo, si bien cinico, razonamien-
to se aplicé con frecuencia creciente en el siglo XX. La
agresion militar occidental suele ir envuelta en el len-
guaje del humanitarismo. Puede que las sanciones
encabezadas por Estados Unidos y la guerra contra
Irak hayan costado centenares de miles de vidas, pero
se hicieron afirmaciones humanitarias para justificar-
las. Se contrata a agencias humanitarias en lo que son
aventuras manifiestamente militares y politicas; de ahi
que los impulsos imperial y humanitario sean delibera-
damente dificiles de distinguir.

Los agentes para el desarrollo afrontan presiones cada
vez mayores para convertirse en agentes de seguridad;
al mismo tiempo, los servicios de seguridad estan asu-
miendo tareas de desarrollo. El ejército estadouniden-
se tenia un Unico mandato: combatir. Pero en noviem-
bre del 2005, con pocos bombos y platillos, el
Pentagono anuncié que “‘las operaciones de estabilidad
son una misién militar estadounidense basica”. Esta
reestructuracion de la doctrina militar estadounidense
era necesaria para impedir que los grupos terroristas
se establecieran “'en lo que se conoce como zonas sin
gobierno, o Estados que fracasan, de todo el mundo.”
31 “Ganar la paz” es parte ahora de la actividad mili-
tar central. Pero, como saben incluso los agentes de
desarrollo y humanitarios, ganar en los frentes socio-
politicos no es nada seguro. Y cuando los soldados se
ocupan de esa tarea, no hay ninguna perspectiva de
éxito. Como dijo un experto estadounidense en defen-
sa: “'las personas que saben matar bien tienden a no ser

buenas mediadoras’’.32

30 Schmitt 1928 (trans. 1976) p. 53.

31 Jeffrey Nadaner, ayudante adjunto del secretario de Defensa
para Operaciones de Estabilidad, citado en Rowan Scarborough,
“Nation-building elevated”, The Washington Times, 14 de diciembre del
2005.

32 Loren Thompson, Lexington Institute de Arlington (Estados
Unidos), citado en “New military goals: ‘win the peace”, Christian
Science Monitor, 16 de diciembre del 2005.
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;Funcionan las
‘““soluciones’?

Cuando una ideologia de imperio ha definido los rum-
bos, se infiere que habra caballos entrenados para
recorrerlos. Cuando hay déficit de gobernanza e ines-
tabilidad politica, un poco de sagacidad revelara rapi-
damente largas crisis que aumentan vertiginosamente.
En ellas, las “'soluciones” concebidas para resolver los
“problemas’ son arrolladas a su vez por otros “‘pro-

blemas”, de forma sucesiva.

Mas o menos desde 1980, se vienen exponiendo las
medidas fundamentalistas de mercado para reducir y
privatizar la gobernanza como imperativos no negocia-
bles. Pero como reconocen incluso algunos de sus anti-
guos defensores, los resultados del fundamentalismo de
mercado han sido gravemente perjudiciales: crecimien-
to lento, aumento del desempleo, empeoramiento de la
desigualdad en ingresos y activos,?? fuga de capital y

exposicién a choques econémicos.

El precio que pagan los ciudadanos y la confianza
publica es muy alto. En la Republica de Kirguistan,
donde la “reforma’ del fundamentalismo de mercado
viene siendo excepcionalmente intensa desde principios
de la década de 1990, los campesinos declararon a los
investigadores del Banco Mundial:

Bienestar es lo que teniamos antes; entonces tenia-
mos suficiente dinero, los precios eran bajos, la
atencion médica era gratuita y los médicos, muy
amables. La educacién para los nifios era también
gratuita. La gente se respetaba. Habia muchos
nifios y jévenes. Todo el mundo tenia un empleo, los
salarios se pagaban a tiempo, no se abusaba de los
derechos de nadie y nadie queria marcharse de la
ciudad [...1 La pobreza provoca suicidios, hambre,
muerte, falta de dinero, falta de esperanza. Las
cosas empeoran dia a dia. La gente tiene miedo de

morir de hambre, de la falta de calefaccién, de los
disturbios étnicos. Las personas se muerden unas a

otras como si fueran perros.34

Los resultados para las capacidades y la legitimidad
politica del Estado han sido, a fin de cuentas, igual-
mente negativos. A instancias de los donantes occiden-
tales, las instituciones publicas son asfixiadas por pre-
supuestos de austeridad, segmentadas incoherentemen-
te en cientos de proyectos, eludidas por unidades de
gestion especiales, ONG y consultorias, y privadas de
sus mejores gerentes y técnicos por empresas y agen-

cias extranjeras.

Legados de malas ideas

Los Estados han sido debilitados ademas por deman-
das para que desembolsen su dinero. Los politicos occi-
dentales insistieron mucho en que los paises de ingre-
sos bajos, antes de cualquier otra cosa, pagaran su
deuda externa... a pesar de que se ha eximido de ello a
posesiones estratégicas como Irak y Afganistan. En
segundo lugar, deben depositar grandes partes de los
ahorros nacionales en reservas en el exterior (en déla-
res), lo que subvenciona de hecho a los paises ricos.
Esta sangria de ingresos publicos puede ser paralizan-
te y desalienta a la inversion privada y a inversiones
vitales en infraestructura publica que exigen los inver-

sores.

Las imposiciones de Occidente despojan a los Estados
de su dinero de otras formas. Los paises pobres suelen
depender de los impuestos sobre el comercio para obte-
ner entre una cuarta y una tercera parte de sus ingre-
sos. Pero las instituciones financieras internacionales
les han obligado a pasar las cargas fiscales del comer-
cio exterior al consumo interno, sobre todo mediante la
imposiciéon de un impuesto sobre el valor afadido. Se
suponia que estas medidas no dejarian en peor situa-
cién, desde el punto de vista fiscal, a los gobiernos, pero
han demostrado ser puras estafas. Analizando los
datos desde 1975, dos economistas del FMI concluye-
ron en el 2005 que “'los paises de ingresos bajos [...]

33 Un tema principal de Chua 2004.
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34 Rysakova y otros 2002, p. 285.



en gran medida no recuperaron de fuentes nacionales
los ingresos que perdieron de la reforma del comer-
cio.””35 Cuanto mas pobre era el pafs, menos ingresos

recupero6 su gobierno.

Por tanto, los gobiernos pobres se han visto obligados
a depender aun mas de los donantes para tener crédi-
tos, subvenciones y las férmulas politicas que traen
aparejados. Esto dificilmente puede considerarse un
cambio prometedor, puesto que muchas de las grandes
ideas de los donantes —como han demostrado las
investigaciones del propio Banco Mundial— no son
aptas para el consumo humano. En el 2005, tras déca-
das de promocién activa y coactiva de las exportacio-
nes agrarias, una importante publicacién del Banco
Mundial concluyé que “‘una estrategia de desarrollo
basada en las exportaciones de productos agricolas
probablemente sera empobrecedora en el actual entor-
no de politica agraria.”’3¢ Hay estudios detallados que
confirman el tipo de catastrofes que pueden producir-
se donde mandan los donantes. Una evaluacién interna
de 1998 de los esfuerzos del Banco Mundial en
Malawi, por ejemplo, concluyé que “el enfoque del
Banco hacia Malawi L...1 empobrecié el sector de la
pequefa agricultura.””37 Resultados comparables son
la norma en otros paises de Africa. De hecho, los exper-
tos han concluido que en un pais africano tipico, la
fuerza de la economia es inversamente proporcional a

la influencia del Banco Mundial.38

Gohernanza sin politica

Los Estados débiles y la politica suelen haberse debili-
tado mas mediante esfuerzos calculados dirigidos
desde Washington. Frente a la resistencia a sus pro-
gramas de ajuste estructural, se pusieron en marcha
los baluartes del sistema de ayuda exterior en la déca-
da de 1980 para dar poder a los bancos centrales y
ministerios de economia y aislar esas salas de control
econémico de las politicas nacionales. Esto supuso

marginar a los parlamentos a los que, privados de todo

35 Baumsgaard y Keen, 2005, p. 18.

36 Aksoy y Beghin 2005, p. 3.

37 World Bank Operations Evaluation Department 1998, p. 2.
38 Havnevik y otros 2008.
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poder real sobre los presupuestos y la politica econé-
mica, se permitié que determinaran cosas como los
dias festivos y la eleccién del himno nacional. Las
opciones de desarrollo estan, en cualquier caso, elimi-

nadas de hecho del debate publico.

Mientras que la rendicién de cuentas politica esta
orientada hacia arriba y hacia fuera, a los actores eco-
noémicos y el sistema de ayuda extranjeros, la rendicion
de cuentas hacia abajo esta limitada en gran medida a
unas elecciones vacias y manipuladas. Esto ha debilita-
do la legitimidad y la autoridad del gobierno, ya afec-
tadas por una pobre actuacién en la prestacion de
atencion sanitaria, educacién y seguridad publica. Los
ciudadanos son también conscientes en general del
enriquecimiento de la élite por medio del autorreparto
en la privatizacién de bienes publicos. El deterioro de
los servicios y de la legitimidad del Estado se agrava
con la reduccién del esfuerzo fiscal. Cuando esto se
combina con una inseguridad creciente, esta casi
garantizado que la clase politica pierde la confianza de
los ciudadanos.

Estas tendencias no favorecen el surgimiento de una
politica abierta, ni de un sentimiento de “comunidad
politica”. Cuando todos los partidos politicos ofrecen
las mismas férmulas econémicas y, por tanto, difieren
s6lo en su filiacién étnica o por la personalidad de los
“‘grandes hombres” que los lideran, la politica compe-
titiva puede ser poco atractiva e incluso peligrosa. Las
organizaciones de la “'sociedad civil’’ (apoyadas selec-
tivamente desde el exterior) podrian apoderarse del
espacio de la politica local indigena. En lugares domi-
nados por ONG que no tienen un anclaje real en la vida
local, se habla “‘demasiado de sociedad civil y dema-
siado poco de politica’.39

Algo que esta a menudo ausente de las soluciones de la
corriente dominante son los medios para detener o
invertir los dafios acumulativos que se refuerzan a si
mismos causados a Estados y sociedades por practicas
intrusivas y coactivas de foraneos poderosos. La inse-

guridad econémica no sélo puede dafar la confianza y

39 Langohr 2004.
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la solidaridad sociales (“'las personas se muerden unas
a otras como si fueran perros’), sino también sacar
miedos y resentimientos dispuestos a la movilizacién
politica... contra las autoridades del Estado y, sobre
todo, contra personas de otras etnias o confesiones reli-
giosas. No es casual que la mayoria de los paises que
ocupan puestos altos en las listas de Estados fragiles o
que fracasan, como la del Fondo para la Paz/Foreign
Policy (2005) hayan sido objetivos excelentes de pro-

gramas econémicos ortodoxos.

Esos resultados catastroficos estan ahora mejor docu-
mentados e incluso reconocidos entre los altos mandos
del sistema de ayuda exterior que los impusieron. De
ahi la llegada de versiones nuevas e “infalibles’: poli-
tica con un enfoque sobre la pobreza, politica disefiada
en consulta con la “'sociedad civil” vy, por tanto, apta
para la “apropiacién’ local, etc. Estos cambios de
acento podrian ofrecer a veces oportunidades en los
margenes, pero se conserva la esencia de la solucion
fundamentalista de mercado: economias y politicas
subordinadas a actores extranjeros.4° Se suponia que
la autovigilancia en virtud del “'soft law’’ de las gran-
des empresas y sus cadenas de suministro iban a mejo-
rar la transparencia, poner freno a la corrupcién y pro-
mover una conducta socialmente responsable. A dife-
rencia de los estadounidenses, algunos europeos tam-
bién han empezado hace poco a pedir mas luz en los
rincones oscuros donde las grandes empresas y las éli-
tes de los pafses pobres llevan sus mutuamente benefi-
ciosos asuntos. Sin embargo, la mayor parte de las res-
puestas que dan a esta situacion la “'gobernanza priva-
da” y el “soft law”, como la Iniciativa para la
Transparencia de las Industrias Extractivas, son en
gran medida indtiles.4#1 Como observd recientemente
un profesor de la London School of Economics, en
medio de las recientes catastrofes en los mercados
financieros mundiales, “'la autorregulacién representa,
respecto de la regulacion, lo mismo que la autosufi-
ciencia respecto de la importancia y las pretensiones
de superioridad moral respecto de la rectitud.”’42

40 Rodrik 2006.
41 véanse Vogel 2006 y Soares de Oliveira 2007.

42 prof. W. Buiter, “Self-Regulation Means No Regulation”,
Financial Times, 10 de abril del 2008.
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La perspectiva, pues, es una corriente continua de
“'soluciones’” experimentales que generan nuevos pro-
blemas, refuerzan los antiguos y desvian la atencién de
los ejes conductores crénicos y poderosos de la fragili-
dad del Estado en el nivel global. Es en esos niveles
superiores, donde nadie puede ser considerado respon-
sable de forma efectiva, donde se ha reubicado gran
parte del poder y la autoridad. El efecto es una mayor
desnacionalizacion de la gobernanza. Sobre todo en
lugares fragiles y periféricos, el Estado-nacién apenas
es la palestra principal de la politica. El sociélogo esta-
dounidense Saskia Sassen ha arrojado luz sobre estos
oscuros pero cada vez mas numerosos ‘‘terceros espa-
cios” situados entre los niveles nacional y global de
poder, donde las “‘recopilaciones” transnacionales
eclipsan de forma creciente los poderes de los Estados,
tanto de los “fragiles” como de los “fuertes’.43 Estos
espacios van desde las cadenas de produccion (tanto de
bienes y servicios licitos como de los ilicitos) hasta las
normas judiciales especializadas, pasando por un régi-
men global de derechos humanos emergente y los
movimientos sociales transnacionales. Todo esto cues-
tiona la pertinencia de las ideas convencionales sobre
el Estado-nacion como foco principal de la politica y,
por tanto, de los problemas y sus soluciones.

Conclusion

Este documento ha esbozado la politica de una idea
que, aunque impulsada por intenciones cuestionables,
se refiere a cosas reales, pues la desdicha que se ve en
lugares donde el orden publico se ha deteriorado o ha
implosionado es real. Pero en el paradigma de la
corriente de pensamiento principal, el fracaso del
Estado sélo es un fracaso incidental a la hora de ase-
gurar y mejorar el bienestar de los ciudadanos; el pro-
blema principal que los Estados fragiles fracasan en
asegurar la seguridad de los intereses occidentales. Los
lideres codiciosos, despéticos o desobedientes sélo pue-
den culparse a si mismos por el subdesarrollo y la
gobernanza ilegitima. La fragilidad del Estado es, por

43 sassen 2006.



tanto, un pretexto evidente para un nuevo fideicomiso
de Occidente, preferiblemente legitimado de vez en
cuando con elecciones rituales, pero impuesto en caso
necesario mediante un cambio de régimen por la fuer-
za de las armas. Después llegan mas “‘reformas” eco-
némicas, lamentable pero necesariamente dolorosas...
“'soluciones” que suelen conllevar los mismos factores
que debilitan a los Estados y el orden publico: des-
igualdad, exclusion, sectores pulblicos empobrecidos y

gobernanza ilegitima.

;Sequira existiendo la idea de Estados que fracasan
dentro de diez afios? Eso no dependera de su capaci-
dad para explicar crisis y generar respuestas eficaces;
este documento ha explicado que es gravemente defec-
tuoso en ambos aspectos. Por el contrario, su longevi-
dad dependera de su capacidad para seguir animando
la formacién de coaliciones entre bloques diplomati-
cos, militares, financieros, académicos y mediaticos
poderosos. Pero mientras sigue autorizando el alcance
mundial de esos blogques y enmascarando sus funciones
en el desorden y el desgobierno, no es probable que la
idea obtenga apoyo en los paises subalternos a los que
pretende describir.

Es probable que todo lo relativo a la fragilidad y el fra-
caso de los Estados cambie de tono e intensidad a
medida que los geoestrategas occidentales acepten
otras realidades. Una de ellas es la pérdida de la supre-
macia de Occidente en Africa y otros lugares frente a
los intereses de China e India. Otra es la creciente
capacidad adquisitiva de algunos Estados exportado-
res de minerales, hasta ahora “fragiles”’, desde Angola
a Zambia, pasando por Ecuador y Guinea Ecuatorial.
Puede que los términos del debate cambien si las pre-
visiones pesimistas resultan estar equivocadas. En el
2003, se insté a la ONU a que reactivase su Consejo de
Administraciéon Fiduciaria para asumir la gestién de
Liberia; pero la recuperacion de este pais de la guerra
ha desmentido la necesidad de recolonizacién.

Estos cambios pueden dar mas impulso a los llama-
mientos a favor del replanteamiento, que es la princi-
pal sugerencia de via de avance que contiene este docu-

mento. Hay que ampliar los cristales para mirar la
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debilidad del Estado y enfocarlos mejor en los eslabo-
nes criticos de cadenas complejas de causas. Una lente
mas amplia abarcaria aspectos como la “'soberania
compartida’” de donantes y élites locales sobre la
gobernanza nacional en Estados débiles y el sistema de
incentivos destinado a los dirigentes—oportunidades
de ganar a través de la colaboracién en el comercio ili-
cito y oportunidades para aislar esas ganancias en ban-
cos del exterior y paraisos fiscales— impulsado por las
propias leyes y practicas de Occidente. Estas perspec-
tivas permitirian a los expertos y politicos occidentales
ver la verdad de Un mensaje a los lideres del mundo
difundido por la prestigiosa Royal African Society de
Londres en medio de un crescendo en el 2005 de pla-
nes y promesas para invertir mas en Africa. El centro
de ese mensaje era: “No se trata sélo de idear cosas
buenas que deberfamos hacer a Africa; se trata de las
cosas malas que deberfamos dejar de hacer.””44
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