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Africa ofrece frecuentes ejemplos de Es-
tados en situaciones de conflicto larvado,
pos-conflicto o reconstruccién. Las ante-
riores situaciones, ademas, se plantean o
degradan en el continente con mucha ra-
pidez. Son los Estados fragiles que se
concentran abrumadoramente en esa re-
gion del planeta. Podemos definir a un
Estado fragil como aquél que fracasa en
el desempeno de sus funciones basicas
(como la recaudacion de impuestos o la
provision de infraestructuras publicas) o
que no puede asegurar a la poblacion los
servicios y necesidades basicas ni prote-
ger sus derechos politicos y que tampo-
co tiene capacidad de ejercer un control
sobre todo su territorio. Todo ello, por
falta de capacidad para hacerlo, por falta
de voluntad para querer hacerlo o por la
falta de ambas. Y lo anterior, sea por cau-
sas culturales (identidades étnicas o reli-
giosas), socioeconomicas (pobreza, des-
igualdad o crecimiento desordenado de
poblacién) o politicas (ausencia de demo-
cracia o libertad, violacién de los dere-
chos fundamentales o relaciones de po-
der asimétricas).

Frente a esos Estados, a la comunidad in-
ternacional y, en concreto, a la coopera-
cion al desarrollo se le plantea la oportu-
nidad o no de algun tipo de intervencion
y el riesgo que conlleva dicha accién o,
por el contrario, su inaccion en cada sec-
tor. Por eso, analizar el riesgo y consoli-
dar la sociedad del Estado fragil deben
guiar las acciones que emprendamos

ante estas situaciones. Para ello, debe-
mos tener en cuenta que las sociedades
de los Estados fragiles pueden diferen-
ciarse unas de otras por los intereses del
grupo que controla el poder; pueden o no
coincidir con los del resto de la sociedad;
las preferencias del grupo que controla el
poder pueden prevalecer o no sobre el
conjunto de la sociedad; aquellos grupos
que imponen sus preferencias pueden o
no tener informacién suficiente para que
las decisiones del Estado sirvan a sus in-
tereses y las administraciones pueden o
no tener la capacidad institucional para
planificar y ejecutar las reformas.

Dados esos rasgos variables podemos
encontrarnos ante situaciones diferentes
de fragilidad. Asi, el desconocimiento
por parte de una sociedad de sus pro-
pios intereses y necesidades sera el uni-
co obstaculo que impida la reforma si el
pais es democratico y posee la capaci-
dad institucional para llevarla a cabo.
Sin embargo, la falta de correlacién en-
tre los intereses del grupo dirigente y los
del resto de la sociedad, por ejemplo,
sera el unico obstaculo para la reforma
de un pais, aunque no sea democratico,
si ese grupo dirigente conoce su propio
interés y la administracion tiene la capa-
cidad necesaria para aplicarlo.

Ademas, las sociedades de los Estados
fragiles son muy susceptibles de ofrecer
evoluciones rapidas en la percepcion de
sus propios intereses por varias razo-
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nes. Son sociedades con propension a
cambios rapidos o frecuentes de lideres
y, por tanto, de grupo dirigente. Asimis-
mo, las situaciones que siguen a un con-
flicto o a una guerra civil corresponden
a periodos en los que se reconfiguran
las fuerzas en presencia y los distintos
intereses. Por ultimo, todo cambio en la
renta del grupo dirigente puede modifi-
car sus presencias.

No obstante, existen varias recomenda-
ciones al respecto basadas en las opera-
ciones realizadas hasta el momento so-
bre cdmo intervenir en estos Estados:

» Las acciones de seguridad y las huma-
nitarias deben venir inmediatamente
después del analisis de la situacion vy,
a veces, ser simultaneas; mientras
que la ayuda al desarrollo a largo pla-
zo debe desplegarse mas tarde. No
obstante, todas estas acciones deben
conformar un enfoque integrado.

* La estabilizacion militar y la accion hu-
manitaria y de emergencia, al preten-
der reducir el riesgo de conflicto pue-
den introducir nuevas inestabilidades
porque ninguna intervencion, por
muy prudente y objetiva que pretenda
ser, es realmente neutra respecto a la
dindmica local de los conflictos.

* En los Estados fragiles, las decisiones
sobre los programas de ayuda al de-
sarrollo conllevan un componente de
error y riesgo. El margen de tiempo
para tomar decisiones sobre ellos
suele ser corto y no siempre permite
un andlisis sereno. Al mismo tiempo,
es necesario responder a la impacien-
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cia de los que, sobre el terreno, espe-
ran efectos concretos y rapidos. El
caso de Sudan es un buen ejemplo de
estas situaciones.

I. COOPERACION PARA EL DESARROLLO
Y CONFLICTO

La ayuda oficial al desarrollo ha entrado
en el terreno del conflicto y la fragilidad a
través de tres ejes. El primero, a través
de la progresiva extension de las misio-
nes que se le asignan en sus mandatos y
que la conducen a la ayuda humanitaria
y a la prevencion de conflictos. El segun-
do eje es el nuevo paradigma que une se-
guridad y desarrollo. El tercero es la am-
bicion creciente de las operaciones de
mantenimiento de la paz en las que la
ayuda tiende a convertirse en un compo-
nente indispensable pero, por ello mis-
mo, sometida a la finalidad de la propia
operacion. La aversion tradicional de la
ayuda oficial al desarrollo a inmiscuirse
en las situaciones conflictivas debe mati-
zarse si consideramos su componente
humanitario. En ese ambito, el conflicto
es el terreno natural de la ayuda y su la-
bor es especialmente relevante por tres
motivos que debemos integrar en las ac-
ciones de cooperacion con los Estados
fragiles de Africa Subsahariana: i) Un
mandato sencillo y preciso: aliviar el su-
frimiento de la poblacidon aportando apo-
yo para cubrir las necesidades vitales,
como la alimentacion o la salud; ii) capa-
cidad para trabajar en las situaciones
mas complejas por la experiencia acu-
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mulada conflicto tras conflicto, siempre
afirmando su neutralidad; y iii) una exce-
lente imagen ante la opinidn publica.

Esta imagen formada tanto por sus obje-
tivos como por una comunicacion muy
cuidada le permite dotarse de una fuerte
legitimidad y movilizar con bastante fa-
cilidad recursos financieros abundantes.
No obstante, debe resolverse la espino-
sa situacion del pillaje o desvio de recur-
sos por facciones rivales. Somalia ha
sido, sin duda, el ejemplo mas claro de
esta situacion. También, debe enfrentarse
al dilema de las situaciones en las que, la
ayuda humanitaria mantiene a una po-
blacion desplazada en campos de refu-
giados en los que uno u otro beligerante
consiguen nuevos reclutas. Asi ocurrio,
por ejemplo, en los campos de refugia-
dos de poblacidn hutu instalados en Zai-
re en el conflicto de Ruanda.

Asimismo, cualquier estrategia para los
Estados fragiles de Africa debe prever
dos planteamientos delicados. Por una
parte, la entrada en el principio de inge-
rencia al incluir la ayuda humanitaria en
operaciones integradas que conllevan
componentes diplomaticos y militares y
en los que la ayuda, al apoyar la finali-
dad de la operacion, debe someterse a
ella. Por otra parte, la articulacion de esa
ayuda con las etapas que siguen tras la
fase de urgencia de entrega de bienes y
servicios de primera necesidad. En bue-
na medida, la reconstruccion y el de-
sarrollo estan predeterminados por la
manera en que se administra la ayuda
humanitaria. Asi, por ejemplo, el impac-

to en la retoma de actividades agricolas
dependera de si los alimentos distribui-
dos han sido comprados en el mercado
local o importados. Lo mismo puede de-
cirse sobre la reconstrucciéon del sector
de la salud y su relacion con las ONG
que aportan cuidados médicos.

La ayuda tiene en estas situaciones la
funcién de ir mas alla de la mera recons-
truccion al implicarse en el tratamiento
de las causas del conflicto para no sélo
darle fin, sino también para evitar que
surja de nuevo. Si vamos un paso mas
lejos, le lleva en ocasiones a intentar im-
pedir que el conflicto estalle. Asi, si ob-
servamos las estrategias de las agencias
de desarrollo que mas han trabajado en
los Estados fragiles como es el caso del
DFID, USAID o del Banco Mundial obser-
vamos que, cada vez mas, se han im-
puesto como finalidad en los Estados
fragiles o inestables el establecer confi-
guraciones econdmicas, sociales, e in-
cluso politicas que no sean proclives al
conflicto violento y que representen me-
canismos de gestion pacificos ante posi-
bles disputas.

De cualquier manera, la ayuda puede
contribuir a desbloquear las reformas al
influir sobre ciertos obstaculos a las mis-
mas. La asistencia técnica, en ese senti-
do, aumenta la capacidad del sector pu-
blico. Al aumentar de manera directa la
presencia de personal cualificado en ese
sector contribuye indirectamente a re-
forzar la capacidad de funcionamiento
de los empleados locales de las distintas
administraciones. La ayuda diferente a
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la asistencia técnica puede contribuir a
hacer avanzar las reformas al influir sobre
tres factores:

a. Sobre los intereses del grupo diri-
gente, el factor mas importante de
los tres. El grupo dirigente preferira
el statu quo a la reforma si ésta es
demasiado costosa o los beneficios
que pueden obtener de ella son de-
masiado pequenos. La ayuda puede
compensar el coste de la reforma
por un lado e incrementar los benefi-
cios de la misma, por otro, si depen-
den de un rendimiento por volumen
de inversion.

b. Sobre el conocimiento por parte de
la sociedad de sus propios intere-
ses, a través de la inversion en edu-
cacion pero cuyo impacto sdlo se
produce a largo plazo.

c. Por ultimo, sobre la capacidad insti-
tucional, aunque en este terreno la
asistencia es mucho mas eficaz.

Il. LA RELACION ENTRE DESARROLLO
Y SEGURIDAD

La cooperacion al desarrollo esta inmer-
sa en una triple evolucion. Por un lado,
aumenta progresivamente la implicacién
operativa de la ayuda en las situaciones
conflictivas y de fragilidad. Por otra par-
te, se acepta que el desarrollo es factor
de seguridad. Finalmente, la ayuda se in-
tegra como un componente de las accio-
nes que la comunidad internacional lleva
a cabo para construir la paz y prevenir el
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estallido de los conflictos. Surge asi un
nuevo paradigma, utilizado, por primera
vez, de manera explicita por el DFID bri-
tanico en 2005, que une subdesarrollo y
conflictividad o, lo que es lo mismo, de-
sarrollo y seguridad. Este analisis tiene
su origen en una triple constatacion:

1. Laevidente antinomia que existe en-
tre conflicto y desarrollo. El conflicto
es sindénimo de agravacion de la po-
breza por su choque negativo en las
actividades econdmicas, por su im-
pacto en las condiciones de vida y
por la destruccion del capital huma-
no, fisico e institucional del pais.

2. El estado de subdesarrollo produce
inevitablemente tensiones que pue-
den conducir al conflicto.

3. Elconcepto «seguridad» se extiende
hacia la idea de seguridad humana
que, engloba ademas de a la seguri-
dad fisica entendida de manera es-
tricta, una serie de derechos que en
el estado de subdesarrollo no existen
o estan insuficientemente garanti-
zados. El contenido de los mismos
es variable, comprende como mini-
mo el derecho a vivir decentemente
de su trabajo, asi como el derecho a
una atencidn sanitaria y a recibir una
educacion.

Sea cual sea el punto de partida de ese
paradigma, aceptarlo supone unir segu-
ridad y desarrollo. La conclusiéon natural
serd por tanto que las acciones a favor
del desarrollo de esos paises producen
ipso facto seguridad. Igualmente, existe
un consenso general en torno a la idea
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de que para mantener la paz se tienen
que reunir ciertas condiciones. Entre ellas
encontramos la existencia de un aparato
estatal técnica y financieramente funcio-
nal, la posibilidad de llevar a cabo activi-
dades econdmicas y, por tanto, de contar
con las infraestructuras, las politicas y las
instituciones necesarias para ello, asi
como un tejido social digno de ese nom-
bre. Por eso, es necesario dotarse de un
programa de intervencion para gestionar
la salida de un conflicto. Este programa
debe contar con cinco componentes fun-
damentales:

El primero y prioritario es la restauracion
de la seguridad. Para ello, en un primer
momento, sera necesario utilizar medios
militares que frenen los enfrentamientos
violentos, y medios diplomaticos para di-
senar una solucién politica aceptada por
las diferentes partes. Los actores de la co-
operacion también deben intervenir, nor-
malmente en una segunda etapa, para
anclar esta seguridad en bases sdlidas y
duraderas que permitan al Estado rea-
propiarse del monopolio de la seguridad.
Lo anterior pasa por operaciones de tipo
desarme-desmovilizacidon-reinsercion de
buena parte de los ex combatientes para
reducir el niumero de soldados, estable-
cer un coste de las fuerzas de seguridad
proporcional a la capacidad presupuesta-
ria del Estado y favorecer el retorno a la
vida civil de los elementos desmoviliza-
dos. Esta adecuacion del ejército a la nue-
va situacion debe llevarse a cabo igual-
mente en la policia, la justicia, el sistema
penitenciario y en el refuerzo del control
de todo ello por el poder civil.

En segundo lugar, el relanzamiento de
las actividades economicas. Normal-
mente esto tiene lugar de manera indi-
recta. La ayuda no se dirige hacia activi-
dades productivas propiamente dichas,
sino a aquellas que permiten su ejercicio
como la reconstruccién de infraestructu-
ras, especialmente en transporte y ener-
gia, la puesta en pie de un sistema finan-
ciero y la restauraciéon de la capacidad
del Estado para definir y aplicar politicas
econdmicas.

En un tercer momento, la rehabilitacion
del aparato estatal, especialmente el ad-
ministrativo para que pueda ejercer sus
funciones cldsicas. Especialmente rele-
vante es el poder ofrecer una sanidad y
una educacion publicas. El objetivo final
de estas intervenciones es el refuerzo de
la gobernabilidad.

La modalidad de acceso al poder y de su
ejercicio. Es el cuarto componente poli-
tico y juridico. De lo que se trata es de
definir el tipo de régimen, su marco ins-
titucional, las relaciones entre poderes,
el modo de escrutinio.

Por ultimo, la estructuracidon de la socie-
dad civil, es decir, toda forma de organi-
zacion que no depende ni del aparato del
Estado, ni de las empresas para poder
reconstruir desde abajo todo el entrama-
do social destruido por el conflicto.

A su vez, no deben subestimarse las difi-
cultades del programa descrito tanto por
el amplio contenido que implica, como
por el largo plazo de ejecucién del mis-
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mo. Analizando experiencias pasadas po-
demos avanzar algunos escollos frecuen-
tes en la ejecucion de estos programas.

Los programas de desarme-desmoviliza-
cidon-rehabilitacion han ofrecido, en oca-
siones, resultados un tanto decepcionan-
tes. Los motivos son de diversa naturaleza.
El mas frecuente ha sido la ausencia de un
acuerdo politico estable entre ex belige-
rantes o la desconfianza ante el gobierno
resultante del conflicto. Es el caso de la Re-
publica Centroafricana. En otros ejemplos,
como Sierra Leona o Liberia, los proble-
mas son mas bien de orden econémico y,
en concreto, la cuestion mal resuelta de la
reinsercion de ex combatientes en la vida
civil y de su empleo. Por el contrario, un
caso de programa exitoso ha sido Etiopia.

Los factores econdmicos pueden plan-
tear dos tipos de dificultades. Por un lado,
la incapacidad de la economia local para
encontrar un dinamismo propio, una vez
cortada la ayuda externa, que ofrezca a
la poblacion los «dividendos de la paz»
-y ello puede provocar una frustracion
desestabilizadora-. Por otro lado, la crea-
cion durante el conflicto de una econo-
mia de guerra. La gama de actividades es
muy diversa. Pueden ser actividades aso-
ciadas a la financiacion de las hostilida-
des, como el caso de los llamados «dia-
mantes de la sangre». Puede tratarse de
actividades ilegales que surgen por la
falta de control del Estado y la aparicion
de zonas sin ley, como son el contraban-
do y el trafico de seres humanos. Por ul-
timo, podemos encontrarnos con activi-
dades que surgen como mera estrategia
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de supervivencia de la poblacién. La pa-
radoja ante todas ellas es siempre la
misma. Las acciones destinadas a hacer
desaparecer esa economia de guerra
conllevan potencialmente un aumento
de la pobreza para muchos individuos,
salvo si se establecen actividades alter-
nativas en cantidad suficiente.

En el terreno de la gobernabilidad, las di-
ficultades son de orden técnico y politi-
co. Las de orden técnico provienen de la
actuacion de una administracion que
solo esta al servicio de una de las anti-
guas facciones contendientes. Este obs-
taculo solemos encontrarlo en situacio-
nes en las que la reconciliacidon entre
beligerantes es de pura fachada. Las di-
ficultades politicas provienen de im-
plantar un modelo importado o de una
aplicacion superficial y puramente for-
mal del sistema adoptado que se limita-
ria a celebrar elecciones bajo la presion
de la comunidad internacional.

Los métodos y los medios empleados
pueden dificultar también el proceso. En
ocasiones los diferentes objetivos mar-
cados por otros tantos actores de la co-
munidad internacional pueden sembrar
confusion y contradiccion. En otras oca-
siones, los obstaculos son de orden fi-
nanciero. Las intervenciones para salir
de una crisis son tremendamente one-
rosas por su naturaleza y porque el es-
fuerzo debe mantenerse a largo plazo.
Por eso, hay que ser consciente en todo
momento que hay que modular el es-
fuerzo entre dos limites; por un lado la
necesidad de producir rapidamente los
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«dividendos de la paz» y por otro, las ca-
pacidades de absorcion de la ayuda. En
demasiadas ocasiones, los recursos no
corresponden ni en monto, ni en duracién,
ni en el momento de la intervenciéon con
lo que se necesita. Por ultimo, no hay que
desdenar las divergencias que puedan
aparecer por la movilizacién de actores
con objetivos y culturas diversas: diplo-
maticos, militares, cooperantes y opera-
dores multilaterales.

Ill. EL TRABAJO CONJUNTO ENTRE
ACTORES

Los Estados fragiles plantean con total
claridad la necesidad de una estrecha in-
terrelacion entre diplomaticos, militares y
expertos en desarrollo. Los aspectos eco-
némicos y de desarrollo son en la mayo-
ria de estos paises factores de inesta-
bilidad y conflicto y, a la vez, contenido
fundamental de las negociaciones de paz.
Asi, los estudios realizados por Collier de-
muestran que la probabilidad de que un
pais cuyo PIB anual es de 250 délares por
habitante sufra una guerra civil en los cin-
co proximos anos es del orden de un 15
por 100. Con un PIB de 5.000 délares por
habitante esta probabilidad disminuye
hasta ser inferior al 1 por 100. Igualmente,
la fuerte dependencia de una economia
respecto de los productos primarios au-
menta igualmente el riesgo de conflicto.
Siguiendo esa linea de analisis observa-
mos que los costes de una guerra civil
son enormes y recaen desproporcionada-
mente sobre los pobres. Una guerra civil

en un Estado fragil dura una media de sie-
te anos, produce una bajada de la renta
de un 15 por 100 y un crecimiento de la
pobreza absoluta de un 30 por 100, ade-
mas de una destrucciéon de las infraes-
tructuras socioeconémicas. De hecho, si
se pregunta a los ciudadanos de estos pai-
ses cuales son sus principales priorida-
des para mejorar su bienestar la respues-
ta es la paz y la seguridad. Ademas, los
efectos se extienden a toda la region. El
Banco Mundial ha cuantificado en 1,6 por
100 del PIB anual el hecho de contar con
un pais vecino inestable, debido a la rup-
tura de los canales de producciéon y a los
obstaculos sobre el comercio y la inver-
sion. Ademas, en los casos mas graves en
los que se producen movimientos de po-
blacion, el DFID calcula que por cada
1.000 refugiados que llegan a un pais, los
casos de paludismo aumentan en 1.400.

Hacer frente a estas situaciones exige tra-
tar simultaneamente las cuestiones relati-
vas a la paz, a la seguridad y al desarro-
llo. Lo cual supone que los actores de la
diplomacia, la defensa y el desarrollo de-
ben trabajar de manera mucho mas es-
trecha que en el pasado. Para que se pro-
duzca esta accion concertada podemos
dar las siguientes recomendaciones:

1. La consolidacién de la paz debe ser
el objetivo comun y prioritario a cor-
to plazo en las sociedades fragiles.
Esta primera consideracion se deriva
de constatar que la falta de seguri-
dad y de direccion politica responsa-
ble convierte en vanos los esfuerzos
dirigidos a tratar los problemas de
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desarrollo. Hay que evitar, por lo tan-
to, a toda costa volver a la situacion
de conflicto.

El gasto en defensa y policia es un
bien publico y, por consiguiente,
hay que integrarlo en la planifica-
cion de un desarrollo a favor de los
mas pobres. El refuerzo de la capaci-
dad y la obligacion de rendir cuen-
tas en el sector de la seguridad
constituye frecuentemente una prio-
ridad en los Estados fragiles. Por
ello, sus necesidades de financia-
cion deben programarse en el pre-
supuesto nacional, como el resto de
los sectores, y presentarse a los pai-
ses donantes para que puedan cu-
brir las diferencias que existan.

La consolidacion de la paz exige un
enfoque integrado de todos los acto-
res. Ademas de reforzar la seguridad
y establecer negociaciones diploma-
ticas, dicha consolidacion exige mul-
tiples intervenciones. Estas van des-
de garantizar el pago regular de los
funcionarios o crear empleos hasta
reducir la corrupcion y garantizar el
acceso a la educacion, el agua y la
sanidad. Por consiguiente, hay que
adaptar el conjunto de estrategias de
desarrollo nacionales a la situacion de
fragilidad y planificar las actividades
en funcion de su contribucion al re-
torno de la estabilidad y de la conso-
lidacion de la paz.

Que la paz sea duradera es fundamen-
tal. Los actores de la diplomacia y de
la seguridad tienden a promover me-
didas de estabilizacion a corto plazo.
Sin embargo, en el caso de los Esta-

dos fragiles es necesario prever los
obstaculos que puedan surgir en un
periodo de entre uno y tres anos, es-
pecialmente en tres ambitos: la lucha
contra la corrupcion, la reduccion de
los prejuicios étnicos o politicos y la
creacion de empleos estables.

La capacidad de las instituciones na-
cionales y su responsabilidad ante
los ciudadanos es esencial para la re-
cuperacion a largo plazo. Las inter-
venciones en los Estados fragiles pa-
san a menudo por vias no oficiales
cuando al gobierno le falta capacidad
o dispone de sistemas financieros
publicos muy debilitados. A su vez,
esto supone un grave riesgo para la
credibilidad de los donantes. Ade-
mas, en ultima instancia, las socieda-
des fragiles no pueden encontrar una
salida duradera a la crisis si las es-
tructuras gubernamentales no ganan
la confianza de sus administrados y
si las instituciones nacionales no
ofrecen servicios eficaces. Por eso,
a menos que se refuercen esas ins-
tituciones, los beneficios adquiridos
se disiparan con la retirada de la
ayuda internacional.

Las estrategias de recuperacién sélo
se pueden formular desde dentro.
Las reformas impuestas desde el
exterior generalmente no perduran.
Ciertamente, puede haber cambios
por indicaciones externas, pero pue-
den verse seriamente comprometi-
dos en cuanto se retire la asistencia
internacional.

Las organizaciones regionales tie-
nen una ventaja comparativa en los
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casos en gue no existan incentivos
para la reforma en el Estado fragil.
En las situaciones mas precarias, en
las que la direccion de las reformas
es deficiente, como fue el caso del
gobierno de transiciéon de Liberia,
las instituciones regionales tienen
una legitimidad que les confiere la
proximidad y el conocimiento de la si-
tuacion. Ademas, en ocasiones, la re-
solucién de un conflicto exige solu-
ciones regionales al desbordar con
facilidad las fronteras. Asi, la insegu-
ridad en la Republica Centroafrica-
na es causa directa de conflicto en
Chad, Darfour y en la Republica De-
mocratica del Congo.

Por consiguiente, es necesario esta-
blecer un programa de colabora-
cion entre los actores diplomaticos,
militares y del desarrollo. Este pro-
grama debe contemplar los siguien-
tes elementos:

a. Establecer un andlisis comun so-
bre los riesgos que se presentan
en un determinado Estado fragil,
sobre la respuesta inmediata que
hay que plantear y sobre las alter-
nativas que se pueden contem-
plar. Lo anterior es especialmente
importante si consideramos que
la informaciéon y el analisis de
riesgos se situan en diferentes
departamentos. Sin embargo, los
riesgos y las respuestas a ellos
exigen medidas intersectoriales.

b. Alcanzar un consenso sobre una
serie de mensajes comunes con
la perspectiva puesta en un dia-

logo conjunto con las autorida-
des locales. El riesgo de que
cada actor establezca un didlogo
mas o menos independiente con
su contraparte local es alto. Si eso
se produce, la confusién que ge-
nera y el choque que puede pro-
ducirse en la accién final de nues-
tro pais es grande.

Es necesario ofrecer una forma-
cidn comun o mixta a las contra-
partes locales dado que en el
contexto de los paises fragiles,
los problemas se solapan e in-
terfieren unos con otros.
Establecer una coordinacién so-
bre los sectores de entrada en la
intervencion en un Estado fragil
y sobre los interlocutores para el
proceso.

Ayudar al Estado fragil para que
establezca un plan uUnico de re-
cuperacién armonizado para to-
das las partes. En las situaciones
de fragilidad hay que evitar que
la planificacion se concentre ex-
clusivamente en un grupo res-
tringido del Ministerio de Planifi-
cacion o de Economia que tenga
como interlocutor exclusivo a las
agencias de desarrollo sin tener
en cuenta los aspectos diploma-
ticos y de seguridad.

Identificar programas de coope-
racion especificos y vitales en
las situaciones de conflicto y fra-
gilidad. Asi deben considerarse
al menos los programas de se-
guridad y desmovilizacion. Es-
tos son dos principalmente: los
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programas de reforma del sec-
tor de la seguridad y los progra-
mas de desarme, desmoviliza-
cidon y reinsercién que imponen
tener en cuenta un conjunto
complejo de cuestiones politi-
cas, econdmicas, sociales, de
gobernabilidad y de seguridad.
Los temas a abordar son diversos:
sensibilizacion publica, capaci-
dad de planificacion estratégica,
mecanismos de vigilancia civil,
sistemas de gestidn financiera,
formacion y gestiéon de recursos
humanos, pensiones militares e
indemnizaciéon a ex combatien-
tes. En cualquier caso, es necesa-
ria la colaboracion de la diploma-
cia, la seguridad y el desarrollo
para abordar aspectos sociales
como la reinsercion de comba-
tientes, cuestiones econdmicas
como el establecimiento de un
presupuesto y cuestiones politi-
cas como la profesionalizacion
de las fuerzas armadas y la sensi-
bilizacién en derechos humanos.
Otros, son los programas sobre
el proceso presupuestario y la
gestion financiera. Una colabo-
racion estrecha entre todos los
actores es nuevamente necesa-
ria. La planificacién y la decision
sobre las prioridades del gasto
publico y la dotacién de recursos
para las fuerzas armadas y para
la policia deben ser idénticas a
las de cualquier otro ministerio.
Programas para la gestion de los
recursos naturales. La gestion de

recursos como el petrdleo, el gas,
los minerales o la manera suele
percibirse como un asunto estric-
tamente econdmico. Sin embar-
go, las consecuencias de una mala
gestion econémica afectan inevi-
tablemente a los actores diplo-
maticos y de la seguridad. Las
desigualdades constatadas en la
gestion de los recursos naturales
agravan frecuentemente los con-
flictos. Generalmente es facil mo-
vilizar esos recursos para sostener
fuera del presupuesto al ejército o
a grupos armados rebeldes. Ade-
mas, el traslado ilegal de recursos
naturales no se podra realizar si
se recurre exclusivamente a ins-
trumentos econédmicos. Los me-
dios diplomaticos como las san-
ciones, por ejemplo, pueden ser
mucho mas eficaces.

Programas en relacion al Estado
de Derecho y los Derechos Hu-
manos. La lucha contra la impuni-
dad y la proteccion de los Dere-
chos Humanos requieren dotarse
de una verdadera capacidad de
evaluacion y de seguimiento. Para
ello, es necesario un esfuerzo co-
mun perseverante en el didlogo
politico.

Los programas establecidos en
las zonas de inseguridad. Los pro-
gramas humanitarios estableci-
dos en zonas consideradas poco
seguras, de tener éxito pueden
transmitir signos de esperanza y
estabilizacion a todo el proceso
de reforma. Para ello, es necesa-
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rio garantizar la seguridad de los
cooperantes sobre el terreno y
trasladar al didlogo politico con
las autoridades locales los resul-
tados obtenidos.

g. Ejercer una presion comun parala
publicacién de informacion rele-
vante para la reforma. La difusién
de informacion transparente y en
el momento oportuno, requiere
que los diferentes actores estén
persuadidos de su importancia.

h. Establecer una evaluacion con-
junta para extraer unas mismas
conclusiones sobre los errores a
evitar y los pasos a dar en la si-
guiente fase.

IV. LOS «HUERFANOS DE LA AYUDA»

El ultimo aspecto relevante para decidir
la oportunidad en tiempo y medios de la
accion en los Estados fragiles es la fi-
nanciacion de la misma. La existencia
de un conflicto en los Estados fragiles o
el mero riesgo de que pueda estallar,
unido a la frecuente acumulacién de
deuda por parte de estos Estados, com-
plica extraordinariamente la necesaria
financiacion de los mismos. La primera
solucion a este problema, evidentemen-
te, es la prevencion. Evitar que estos pa-
ises entren en crisis implica, en primer
lugar, analizar las desigualdades regio-
nales para evitar que sean demasiado
grandes, especialmente cuando las regio-
nes mas abandonadas se pueden identi-
ficar con parametros étnicos como ha

sido el caso del Norte de Mali. En segun-
do lugar, priorizar el funcionamiento de
los organismos publicos en el conjunto
del territorio. Como se ha hecho en
Mauritania, una posibilidad podria ser
emplear las reducciones de deuda para
pagar los salarios de maestros, personal
sanitario, y, en general, de los trabajado-
res que prestan servicios basicos y que
trabajan en las regiones mas alejadas.

Como ultimo elemento, se debe evitar el
aumento inutil de los riesgos como pue-
de ser el caso cuando se incrementan las
desigualdades o se reduce la seguridad.

Nuevamente, habra que adaptarse a
cada caso especifico y a cada contexto
por la heterogeneidad de las situaciones
de estos paises. Entre ellos encontramos:

1. Paises que sélo interesan a un do-
nante. Son los «huérfanos de la ayu-
da». El problema en estos paises es
atraer a los donantes. Para ello, nor-
malmente es necesario que ese do-
nante, al que si le interesa la situacion,
tome la iniciativa como en el caso
del Reino Unido en Sierra Leona. La
prioridad dada al criterio de la efica-
cia en la distribucion de la ayuda
hace que los donantes abandonen
poco a poco a los Estados que no
disponen de las instituciones y de
las politicas que se consideran ade-
cuadas para garantizar la eficacia de
la ayuda. En ese sentido, las estadis-
ticas del CAD muestran la escasez y
la volatilidad de los recursos que se
dirigen a los Estados fragiles. Ocho
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paises presentan una situacion es-
pecialmente dramatica y, de ellos,
siete estan en el Africa Subsahariana:
Burundi, Republica Centroafricana,
Chad, Guinea Bissau, Niger, Sierra
Leona y Togo. Los nuevos paradig-
mas de la eficacia de la ayuda y de la
gestion basada en los resultados
han llevado a que los paises con peo-
res indicadores econdmicos sean
los que reciban menos ayuda oficial
al desarrollo. Asi, el Banco Mundial
ha establecido 16 indicadores que
componen el CPIA (Country Perfor-
mance and Institucional Assesment)
que analiza, a la vez, la situacién ma-
croecondmica de un pais y su capa-
cidad para poner en marcha refor-
mas macroecondmicas. El DFID, por
ejemplo, considera fragiles a los Es-
tados que se han situado, al menos
una vez, entre el 4.° y el 5.° segmento
de la clasificacién CPIA entre 1999 y
2003. Los indicadores econdmicos
se convierten, de esta manera, en
instrumentos de medicion pero tam-
bién de castigo.

Como reaccidon a esta marginaliza-
cion de los paises que no cuentan con
«buenas politicas» o «buenas institu-
ciones» ha surgido la necesidad de
definir instrumentos y estrategias para
poder intervenir adecuadamente.
Gran parte de estos Estados fragiles
se situan en lo mas bajo de la clasifi-
cacion en términos de renta segun el
indice de Desarrollo Humano. Habla-
mos de Niger, Sierra Leona, Chad,
Guinea Bissau, Burundi o la Republi-
ca Centroafricana. En estos paises

los criterios de eficacia y selectividad
son contraproducentes respecto al
objetivo de lucha contra la pobreza.
Las agencias de cooperacidon estan
sometidas a una doble tension. Por
un lado, se les pide que combatan la
pobreza alli donde esté y especial-
mente en los casos mas graves. Por
otro lado, se les solicita que ofrezcan
resultados. Esto ultimo, en los Esta-
dos fragiles es muy dificil y no siem-
pre es posible. El incentivo para to-
mar la decision mas faciles acudir a
los paises que lo necesiten pero que
a su vez presenten buenos indicado-
res y, por tanto, las garantias de ob-
tener resultados es alta.

Asi, poco a poco se deja de lado a los
paises que mas necesitan la ayuda
pero que son también los mas com-
plejos y en los que menos garantias
de éxito hay: son los «huérfanos de
la ayuda». Ademas, esos mismos Es-
tados presentan el agravante de
ser los que mas facilmente pueden
bascular en situaciones de conflicto
violento. Por consiguiente, es nece-
sario definir otros criterios, comple-
mentarios a los macroecondmicos,
que den cuenta del liderazgo interno
de un pais y del respeto de los princi-
pios fundamentales del derecho in-
ternacional para evitar que el buen
gobierno sea un concepto que se
desarrolle exclusivamente sobre es-
tos fundamentos. Ademas, detectar
una situacion de fragilidad, no se re-
duce a analizar el riesgo de que esta-
Ile una crisis o un conflicto. El caso
de la Republica Centroafricana, por
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ejemplo, es especialmente paradig-
matico. En ese pais, la ayuda por ha-
bitante ha pasado, siguiendo un des-
censo constante, de 60 dolares en
1992 a 10 dolares en 2008. Por otro
lado, las mismas estadisticas mues-
tran que los cuatro paises que mayor
volatilidad de la ayuda han sufrido
en los ultimos cinco afnos, se encuen-
tran todos ellos en el Africa Subsa-
hariana: Angola, Costa de Marfil, Li-
beria y Zimbabwe.

2. Paises que no interesan realmente a
ningun donante como el caso de la
Republica Centroafricana. En ellos,
las organizaciones regionales o sub-
regionales pueden desempefar un
papel importante.

3. Paises con deudas importantes en el
FMI, lo cual les dificulta el acceso a nue-
vos créditos como el caso de Sudan.

4. Paises que disponen de recursos na-
turales o que presentan un interés
estratégico como Angola y pueden
endeudarse facilmente con opera-
dores privados o con «donantes
emergentes» ofreciendo como ga-
rantia sus beneficios futuros.

A todos ellos, sin embargo, se les plan-
tea un problema comun. En un periodo
de desorden, los donantes tienden a re-
ducir la ayuda destinada a su financia-
cion, complicando auin mas la situacion.
Entran en una espiral o trampa financie-
ra en la que la baja gobernabilidad y la
reduccion del gasto tienden a reducir
aun mas su financiacion. El problema de
fondo al que hay que enfrentarse es el
de unos Estados con administraciones

muy débiles, especialmente en términos
de gestion financiera, lo cual se traduce
en un nivel de gasto muy bajo. Ademas,
los flujos financieros exteriores hacia los
Estados en situacién de pos-conflicto
son generalmente mas pequenos y mu-
cho mas volatiles que hacia otros paises
en desarrollo. Por ultimo, debe conside-
rarse el denominado «riesgo moral» en
cada actuacion financiera, esto es, que la
financiacion recibida no sirva para reavi-
var el conflicto.

Asimismo, junto con el problema de la
financiacién se acumulan otros tres pro-
blemas: la fijacion de prioridades, los
procedimientos que se usan y la capaci-
dad técnica del pais.

1. Las prioridades. En los Estados fragi-
les, el principal reto debe ser restable-
cer el funcionamiento de los servicios
basicos. Junto a esto, una segunda
prioridad sera conseguir que el Esta-
do funcione eficazmente en todas las
regiones del pais en un entorno paci-
fico. Por eso, el esfuerzo financiero
como donantes debe ser el ofrecer fi-
nanciacion rapida para que el Estado
cumpla con sus obligaciones basi-
cas. En una fase muy incipiente, el
esfuerzo debe concentrarse en las
fuerzas de seguridad y en temas co-
nexos como el fin de los combates o
la vuelta de los ninos-soldados a las
escuelas. Un asunto de especial rele-
vancia en los primeros momentos es
garantizar el pago a militares y fun-
cionarios en general para evitar que
entre ellos surja el descontento.
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2. Los procedimientos. El apoyo pre-
supuestario general deberia ser una
prioridad, especialmente porque el
gobierno de un Estado fragil debe
hacer frente a gastos inesperados.
Igualmente, es necesario dotarse de
instrumentos que aborden la di-
mensioén regional de estos conflic-
tos o colaborar con organismos re-
gionales como la CEDEAO, dado
que los efectos van mas alla de la
frontera de un solo pais. En cual-
quier caso hay que evitar la intro-
duccion de procedimientos excesi-
vamente sofisticados. El objetivo
final debe ser simplemente, hacer
que los servicios basicos funcionen.

3. La capacidad. Es necesario que los
programas que se disenen tengan
un fuerte contenido de asistencia
técnica que consolide la capacidad
del pais para, lo antes posible, poder
disenar y dirigir sus propios progra-
mas. El objetivo final es que pueda
llevar a cabo una politica macroeco-
nomica y dirigir unos verdaderos
servicios publicos.

V. CONCLUSION. UNA NUEVA
ESTRATEGIA ANTE LOS ESTADOS
FRAGILES EN EL AFRICA
SUBSAHARIANA

Cualquier accion en los Estados fragiles
de Africa debe pasar por situar el papel y
el refuerzo del Estado en el centro de
nuestra actuacion. Los derechos civicos y
politicos de los individuos y la capacidad
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de un Estado de Derecho garantizan la
buena regulacion de la sociedad y la
prestacion de servicios basicos. Desde
principios de los ahos noventa, muchas
de las guerras civiles en el Africa Subsa-
hariana han tenido su origen en una «pri-
vatizacion» del Estado y, en concreto, en
el control del monopolio legitimo de la
violencia por individuos o grupos reduci-
dos. Ademas, el reparto del poder dentro
del Estado y los sentimientos de exclu-
sién de ciertos grupos minoritarios (en
ocasiones mayoritarios) son la principal
causa de guerras civiles y regionales en
la zona. La consolidacion del Estado y el
refuerzo de sus instituciones es, en la
mayoria de los casos, un catalizador para
el desarrollo econdmico y social, la lucha
contra la pobreza y la reduccion de las
tensiones étnicas y sociales.

Por otro lado, la nocidn de Estado fragil
rompe el dogma que identifica concep-
tos como subdesarrollo o sur con crite-
rios exclusivamente econdmicos. Sin
embargo, la estrategia frente a la fragili-
dad de un Estado no puede dejarlos de
lado y una vision de conjunto debe in-
cluir tanto la privatizacion de empre-
sas publicas como las economias de
guerra. En paises como Sierra Leona y
Liberia, pero también en Nigeria, Mali o
Costa de Marfil, se ha favorecido y fa-
vorece la aparicion de actividades crimi-
nales en torno a estas empresas y se
han exacerbado las actitudes de pillaje,
muy especialmente en lo que se refiere
a las industrias extractivas, creando ten-
siones insoportables en el seno de esas
sociedades.
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También, la mayoria de los conflictos en
Africa generan, a posteriori, economias
de guerra que ofrecen beneficios a una
serie de grupos y actores. Asi, si el naci-
miento de estos conflictos pocas veces
se debe a razones puramente econdmi-
cas, su continuidad, a falta de una reso-
lucion rapida de la crisis, depende de los
beneficios que obtengan directa o indi-
rectamente distintos sectores sociales.
Desde élites corruptas a jévenes que en-
cuentran en la actividad miliciana una
forma de vida que no alcanzaban en
tiempo de paz, o empresas occidentales
y locales dedicadas, por citar algunas, a
la venta de armas o la compra de mate-
rias primas y de minerales. Si tomamos
como ejemplo Costa de Marfil, observa-
mos el poco interés que estos actores
tienen por restablecer un Estado sobe-
rano que ponga fin a sus beneficios.

La nocién de Estado fragil plantea tam-
bién, la cuestidon de los paises con los
que es dificil disenar y ejecutar estrate-
gias de desarrollo eficaces. Si tomamos
como ejemplo la Republica Centroafri-
cana, su calificacion como Estado fragil
reside, mas alla de los reincidentes gol-
pes de Estado, en su incapacidad croni-
ca para asegurar su equilibrio financiero
tanto interno como externo y en la debi-
lidad de sus instituciones. Para analizar
esto ultimo, es necesario ir mas alla de
las debilidades econdmicas. El analisis
debe girar también en torno a tres ejes:

e Fundamentos del Estado: se trata de
analizar como se ha formado ese Esta-
do, si ejerce un control real sobre todo

su territorio y en qué medida el Estado
establece el marco de las estructuras
econdmicas y sociales y el sistema po-
litico. Por ultimo, debemos revisar si
los recursos del Estado provienen prin-
cipalmente de la fiscalidad interna, de
la renta de una materia prima determi-
nada o de la ayuda internacional.

» Factores institucionales: con ellos bus-
camos medir el grado de institucionali-
zacion de la administracion, de los par-
tidos politicos y de las ONG. Asimismo,
debe estudiarse cudles son las bases
del proceso electoral, cdmo se ha for-
mado la élite politica y si la moviliza-
cion politica se produce en torno a
grandes temas o en torno a personali-
dades determinadas. Finalmente, debe
observarse la relacidon y separacion de
poderes entre ejecutivo, legislativo, po-
der judicial y ejército, asi como la rela-
cion entre el sector privado y el publico.

» Factores de corto plazo: para detectar
la fragilidad de un Estado es necesario
constatar cual es la capacidad admi-
nistrativa y financiera de un gobierno
y si existen mecanismos de responsa-
bilidad publica vertical, hacia los ad-
ministrados, y horizontal, hacia otros
érganos.

En la misma linea de delimitacién de los
aspectos de la fragilidad de un Estado
encontramos que la relacion entre la or-
ganizacion politica, la existencia de un
Estado de Derecho, la seguridad, el res-
peto de los Derechos Humanos y la pres-
tacion de servicios a la poblacién consta-
ta: a) El desarrollo de los derechos
socioecondmicos depende del respeto
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de los derechos civiles y politicos; b) la
corrupcion y la ausencia de Estado de
Derecho estdn generalmente unidas a la
violacion de derechos fundamentales; y
c) el nivel de corrupcién es un obstaculo
significativo para el desarrollo de los de-
rechos socioecondmicos.

Asi, la actuacion respecto a esos Estados
en el Africa Subsahariana debe girar en
torno atres grandes ejes:

1. El mejor equilibrio para la goberna-
bilidad de una sociedad concreta en
un momento dado. Esto es, la rela-
cion que debe establecerse entre
democracia, bienestar ciudadano y
funcionamiento del Estado.

2. La mejor articulacion entre los dife-
rentes niveles de intervencién de
los que disponemos: accion y me-
diacion diplomatica, mantenimien-
to e imposicién de la paz en el marco
de la legalidad internacional, accio-
nes humanitarias y de desarrollo en
sentido estricto.

3. Medidas que refuerzan la legitimidad
de Estados que son a la vez fragiles y
débiles, ayudandoles a mantener la
paz y evitando que entren en crisis de
manera constante.
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Tal como afirmé Kofi Annan, «no es po-
sible gozar de desarrollo sin seguridad,
no es posible gozar de seguridad sin
desarrollo y no es posible gozar de nin-
guno de los dos sin respeto a los Dere-
chos Humanosn».
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