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I.  ESTUDIOS

ESTADOS DÉBILES Y ESTADOS FRACASADOS

Carlos Jiménez Piernas

Catedrático de Derecho Internacional Público y Relaciones Internacionales 
 Universidad de Alcalá

SUMARIO: 1. LOS ESTADOS VULNERABLES: UN FENÓMENO UNIVERSAL QUE EXI-
GE UNA APROXIMACIÓN INTERDISCIPLINAR.—2. UNA PROPUESTA DE TIPOLO-
GÍA.—2.1. La distinción entre Estados débiles y fracasados.—2.2. Causas y caracteres de las 
situaciones de debilidad y fracaso del Estado.—2.3. La crisis del Estado en África: práctica 
reciente.—3. EL CONCEPTO DE ESTADO FRACASADO A LA LUZ DEL DERECHO IN-
TERNACIONAL.—3.1. El elemento constitutivo del poder político en el concepto de Esta-
do.—3.2. El estatuto jurídico del Estado fracasado.—4. CONCLUSIONES.

1. �LOS  ESTADOS VULNERABLES: UN FENÓMENO UNIVERSAL 
QUE EXIGE UNA APROXIMACIÓN INTERDISCIPLINAR

Se suele citar el final de la guerra fría, la revisión de las ayudas que en el 
marco de la política de bloques se prestaba a los Estados adictos sin atender 
a más consideraciones, y el proceso de globalización de la economía y de 
la sociedad, que ha agudizado las diferencias entre Estados y ha ofrecido 
grandes oportunidades para el desarrollo de toda clase de actividades ilega-
les, al calor de los avances tecnológicos en las comunicaciones y transportes, 
como las causas que han exacerbado un fenómeno que viene de lejos, el de 
los Estados vulnerables  1, pero que está evolucionando y convirtiéndose en 
un auténtico desafío para la estabilidad y seguridad del sistema internacio-

1  Es habitual en la ciencia social referirse, como veremos enseguida, a Estados vulnerables, pre-
carios, frágiles o débiles, fallidos o fracasados, en riesgo, en crisis, colapsados, etc. En este trabajo nos 
ceñiremos a distinguir entre Estados vulnerables, débiles (en vez de frágiles) y fracasados (en vez de 
fallidos), para no rendir tributo a la lengua inglesa. Prescindiremos del resto de denominaciones por 
las razones que enseguida daremos.
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nal. A efectos puramente introductorios, se entiende por Estado vulnerable 
in genere el que es incapaz de proporcionar seguridad y servicios públicos 
básicos a una parte significativa de su población; enseguida complicaremos 
esta noción elemental. Advertimos de inmediato que no hay Estados que sean 
vulnerables sino, más bien, Estados que están en situación de vulnerabilidad. 
Resulta más objetivo y neutral evitar el verbo ser y recurrir al verbo estar. Por 
tanto, no pretendemos formular juicios ontológicos sobre esos Estados, sino 
estudiar situaciones y circunstancias reales. No se intenta elaborar un dis-
curso neocolonialista, imperialista o hegemónico al calor de este fenómeno; 
sobre todo porque no nos plantearemos qué hacer para sacar a esos Estados 
de la situación en que se encuentran. Sólo buscamos comprender y describir 
el fenómeno.

Sirva esta declaración de intenciones para soslayar toda la literatura crí-
tica sobre la materia, vinculada al eterno debate sobre la cooperación al de-
sarrollo que merezcan los Estados más vulnerables. Como es bien sabido, y 
entre otros argumentos, se cuestiona la prevalencia de la seguridad nacional 
de los fuertes frente a la seguridad humana de los débiles, la introducción 
de conceptos netamente occidentales y el desprecio de otras realidades cul-
turales, la necesidad de superar el discurso de la incapacidad o ineficiencia 
del gobierno de turno en favor del objetivo de un desarrollo sostenible que 
priorice la satisfacción de las necesidades básicas de la población, y la con-
veniencia de prestar atención a los factores globales o sistémicos que inter-
vienen e influyen en estas situaciones  2. Sin despreciar este debate ideológica-
mente enconado, que gira sobre todo en torno a la cooperación al desarrollo, 
confiamos en mantenerlo al margen, aunque aparecerá inevitablemente a lo 
largo del trabajo. También advertimos sobre la conveniencia de excluir toda 
la literatura sobre la definición y clasificación de los conflictos in genere, ya 
sea desde una perspectiva interna o internacional; las situaciones de vulne-
rabilidad no deben confundirse necesariamente con las de conflicto, ya se 
trate de un conflicto armado interno o de otras formas de conflicto. Aunque 
se entremezclen en la realidad y haya que ocuparse del tema.

Constituye, desde luego, una desgraciada paradoja que el retroceso su-
frido por los regímenes totalitarios desde hace dos décadas, que hacían del 
Estado un ente omnipresente y despótico, fuente de toda clase de crímenes 
y horrores, se haya acompañado del protagonismo de un fenómeno contra-
puesto, el de la vulnerabilidad del Estado, pero que puede provocar como 
viene sucediendo efectos igualmente nocivos, sobre todo graves y masivas 
violaciones de los derechos humanos. De hecho, las consecuencias de tantas 
situaciones de vulnerabilidad están siendo de tal calibre para ciertos subsis-
temas regionales y por ende para el sistema internacional  3, que sería miope 
ignorar el fenómeno que nos va a ocupar.

2  Véase por todos el libro de Fernández, E., ¿Estados fallidos o Estados en crisis?, Granada, 2009, 
pp. 41-48 y 83-94.

3  Valga citar el precedente muy reciente de la grave crisis por la que está pasando la República 
de Malí, que cuenta entre sus causas tanto la guerra civil y el cambio de régimen político en la vecina 
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En efecto, el sistema internacional se enfrenta a un conjunto de disfun-
ciones que tienen su origen en dichos Estados y que éstos padecen (no con-
viene olvidarlo) en primera persona, pero que también exportan fuera de sus 
fronteras, a veces a miles de kilómetros de distancia  4. Los atentados del 11 
de septiembre de 2001 fueron una clara señal de alarma. El fenómeno ha 
generado una ingente documentación y bibliografía procedente de distintas 
ciencias sociales, mucha de ella en formato electrónico, aunque de calidad 
muy desigual  5. Nuestra doctrina también se ha ocupado del tema, incidiendo 
en aspectos teóricos  6 y en problemas relacionados con la seguridad interna-
cional y la protección de los derechos humanos y el Derecho internacional 
(DI) humanitario  7; se trata de ejercicios circunscritos a fines muy concretos, 
que no son los que aquí perseguimos.

Entre los objetivos principales de este trabajo se cuenta, en primer lugar, 
poner de relieve el alcance universal del fenómeno y la conveniencia de es-
tudiar la práctica internacional desde una perspectiva general. Porque este 
fenómeno no responde a ninguna idiosincrasia particular al margen de las 
peculiaridades que lo caracterizan en uno u otro subsistema regional, ni tam-

Libia, como la rebelión tuareg en enero de 2012 seguida del golpe de Estado militar en marzo y de la 
proclamación de independencia en el mes de abril de la mitad norte del país (la patria tuareg). A su vez, 
es obvio que este problema afecta no sólo a la región del Sahel, y al subsistema regional africano por-
que lo debilita, sino también al vecino subsistema europeo, por la amenaza de expansión del activismo 
político y terrorismo yihadista en el Sahel y en el norte de África. Al parecer, la frontera de seguridad 
meridional de la Unión Europea (UE), y de España, no se sitúa ya en la ribera sur del Mediterráneo 
sino mucho más al sur, en el Sahel. A Francia le sucede lo mismo, a la vista de la intervención militar 
emprendida contra los rebeldes en enero de 2013. Véase a título informativo Sánchez de Rojas Díaz, E., 
«El Sahel. Paradigma de conflictividad», en VVAA, Panorama geopolítico de los conflictos 2012, Madrid, 
2013, editado por el Instituto Español de Estudios Estratégicos (IEEE), dependiente del Ministerio de 
Defensa, 24-48, pp. 27-28 y 39-40.

4  La estrategia de seguridad de la UE lo pone bien de manifiesto. El documento «A Secure Europe 
in a Better World. European Security Strategy», aprobado por el Consejo Europeo el 12 de diciembre 
de 2003 (en http://www.consillium.europa.eu), se refiere al colapso de algunos Estados en los siguientes 
términos (p. 4): «Bad governance —corruption, abuse of power, weak institutions and lack of account­
ability— and civil conflict corrode States from within. In some cases, this has brought about the collapse of 
State institutions. Somalia, Liberia and Afghanistan under the Taliban are the best known recent examples. 
Collapse of the State can be associated with obvious threats, such as organised crime or terrorism. State 
failure is an alarming phenomenon, that undermines the global governance, and adds to regional instabil­
ity». Estados Unidos ya se había pronunciado en el mismo sentido, aunque de forma menos explícita: 
The White House, The National Security Strategy of the United States of America, Washington D. C., 
September 2002, pp. 9-11, en www.state.gov/documents/organization/63562.pdf. Se advierte que siempre 
que citemos la misma institución u organización, no reiteraremos su dirección web.

5  Por cortesía con el lector, citamos la que consideramos más relevante.
6  Entre otros, Pastor Palomar, A., «Soberanías fallidas y virtuales en el comienzo del nuevo mile-

nio: Afganistán, Irak, R. D. del Congo, Sudán...», en VVAA, El Derecho Internacional: normas, hechos y 
valores. Liber Amicorum José Antonio Pastor Ridruejo, Madrid, 2005, 335-358, pp. 340-343 y 348-355. Y 
Aznar Gómez, M., «The extinction of States», en Rieter, E. y de Waele, H. (eds.), Evolving Principles of 
International Law. Studies in honour of Karel C. Wellens, Leiden, 2012, 25-52, pp. 39-43 y ss., que ofrece 
un interesante ejercicio sobre una posible regulación de la extinción de Estados en el DI; remitimos a 
la bibliografía citada en el mismo si se opta por una aproximación dogmática al tema.

7  Entre otros, Pozo Serrano, P., «Estados fallidos, derecho internacional humanitario y seguridad 
internacional», en Ramón Chornet, C. (ed.), Los retos humanitarios del siglo xxi, Valencia, 2004, 173-
186. Y VVAA, Crisis somalí, piratería e intervención internacional, Madrid, 2009, una obra colectiva 
editada por el Instituto Universitario «General Gutiérrez Mellado».
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poco atiende a un proceso de sectorialización que explique centrar el análisis 
del mismo en la cooperación al desarrollo. Por ejemplo, América Latina es la 
región más desigual y violenta del mundo; en esta región, las situaciones de 
vulnerabilidad ofrecen la peculiaridad de una intensa conflictividad social y 
política, y un grave fenómeno de inseguridad interna a causa de la pujanza 
del narcotráfico, el crimen organizado y la violencia  8. En África, como luego 
veremos, la peculiaridad principal radica en la actividad de grupos armados 
más o menos organizados que impugnan la autoridad del gobierno y usurpan 
sus funciones en partes del territorio del Estado. En segundo lugar, deseamos 
subrayar la conveniencia de un abordaje interdisciplinar para comprender y 
describir mejor el fenómeno  9; en concreto, proponemos un análisis que no 
desmerezca los avances hechos en su estudio desde otras disciplinas científi-
cas, pero que valore la utilidad de los conceptos y categorías procedentes de 
los estudios internacionales. En nuestra opinión, la definición del fenómeno 
se presenta hoy en términos que exigen una reflexión interdisciplinar, plan-
teada también desde la óptica de las Relaciones Internacionales y el DI, y no 
sólo desde la Ciencia Política y la Economía. Por ello, desde un punto de vista 
metodológico, sugerimos la incorporación de criterios jurídicos o normativos 
stricto sensu. En tercer y último lugar, proponemos ordenar el fenómeno me-
diante una tipología que ayude a distinguir y definir (una aclaratio termino­
rum) las situaciones en presencia y que resulte también útil para enfrentarlo 
a fin de preservar la estabilidad y seguridad del sistema.

En este sentido, recomendamos sobre todo la consulta de la documenta-
ción oficial de la Organización de las Naciones Unidas (ONU) y de otras orga-
nizaciones internacionales universales y regionales (como el Banco Mundial, 
la Organización de Cooperación y Desarrollo Económicos, OCDE, o la UE), a 
fin de obtener información directa y de calidad sobre las circunstancias y el 

8  Conviene aclarar ya términos que van a ser de uso frecuente en este trabajo. Entendemos por 
conflictividad, en este contexto, la situación creada por un conjunto de conflictos no resueltos, de 
distinto origen y dimensión, que interaccionan y se realimentan, prolongándose indefinidamente sin 
perspectivas de solución. Entendemos por crimen organizado, en este contexto, la actividad de un 
conjunto de asociaciones criminales creadas con el fin de acumular beneficios económicos mediante 
su implicación continuada en conductas ilícitas, y que aseguran su funcionamiento y permanencia 
recurriendo sobre todo a la violencia y la corrupción. Entendemos finalmente por violencia, en este 
contexto, la amenaza o el uso de la fuerza física o psicológica para resolver diferencias o conflictos im-
poniendo una determinada voluntad. Cfr. para las peculiaridades citadas, OEA (Observatorio Hemis-
férico de Seguridad de la OEA), Informe sobre seguridad ciudadana en las Américas 2012 (Estadísticas 
oficiales de seguridad ciudadana producidas por los Estados miembros de la OEA), Washington D. C., 
2012 (Doc. OEA/Ser.D/XXV.2). El conjunto de trabajos, editados por la Fundación Friedrich Ebert, a 
cargo de Mathieu, H. y Niño Guarnizo, C. (eds.), Anuario 2012 de la Seguridad Regional en América La­
tina y el Caribe, Bogotá, 2012; entre ellos, recomendamos el de Bagley, B., «Tráfico de drogas y crimen 
organizado en las Américas: tendencias principales en el siglo veintiuno», 234-251, pp. 236-245. Y la 
obra colectiva a cargo de Calderón, F. (coord.), Las protestas sociales en América Latina. Aportes para 
su comprensión, La Paz, 2011, editada por la Fundación UNIR Bolivia y el PNUD, sobre todo caps. 3 
(pp. 106 y ss.) y 4 (pp. 132 y ss.).

9  No somos los primeros. Véase entre otros Châtaigner, J.-M. y Magro, H. (eds.), Etats et sociétés 
fragiles: entre conflits, reconstruction et développement, Paris, 2007, passim. Aunque esta obra colectiva 
multidisciplinar, de más de 500 páginas y con numerosos estudios de casos, incide sobre todo en la 
reconstrucción posconflicto y en la ayuda al desarrollo.
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iter seguido por un Estado en situación vulnerable. Estas fuentes de conoci-
miento oficiales son muy ricas y sugerentes. En particular, debe consultarse 
necesariamente la documentación emanada del Consejo de Seguridad (CdS) 
(Resoluciones del CdS y Declaraciones de la Presidencia) y de la Secretaría 
General (Informes del Secretario General al Consejo de Seguridad), y docu-
mentación aneja, siempre que se estudie una situación de crisis del Estado 
en la que haya intervenido o lo siga haciendo activamente la ONU  10. Toda esa 
documentación contribuirá a afinar y completar los análisis eminentemente 
cuantitativos a nuestra disposición procedentes de la Ciencia Política y la 
Economía. Asombra comprobar el número de trabajos de contenido libresco 
y que no contienen o apenas lo hacen información documentada sobre la 
práctica internacional, sobre todo de las organizaciones internacionales, en 
esta materia.

Conviene, pues, compensar una aproximación interna y centrada en el 
estudio de casos, muy habitual, con otra enfocada desde los estudios interna-
cionales y de naturaleza general, porque los árboles no deben impedir que se 
vea el bosque. Además, el interés que el fenómeno despierta, por ejemplo en 
las organizaciones internacionales, no responde a razones caprichosas o ca-
ritativas sino muy obvias. En efecto, la estructura principalmente interestatal 
del sistema internacional obliga a ocuparse de un fenómeno que cuestiona 
la viabilidad del Estado, viga maestra de dicho sistema, y que puede someter 
a un serio riesgo la paz y la seguridad al menos de una determinada región, 
cuando no del sistema en su conjunto. Sin olvidar la incidencia del fenómeno 
en la política de ayuda pública al desarrollo, ya que las necesidades de los 
receptores de la ayuda y los resultados de la misma dependerán, entre otras 
circunstancias, de la situación concreta del Estado receptor; aunque hemos 
anticipado que evitaremos este tema por las razones ya expuestas. El fenóme-
no también puede perturbar a la estructura institucional del sistema, basada 
en la participación y colaboración de los Estados miembros en el buen fun-
cionamiento de las organizaciones internacionales y en el cumplimiento de 
sus fines. Por eso, sugerimos definir el fenómeno alejándonos de una visión 
puramente interna del mismo.

En definitiva, parece inevitable en plena globalización que, de una u 
otra forma, la vulnerabilidad de un Estado pueda proyectarse fuera de sus 
fronteras, especialmente entre los Estados vecinos, generando amenazas 
varias, a veces difusas y poco convencionales, contra la estabilidad y segu-

10  No por casualidad los Estados que ocupan habitualmente los diez primeros puestos del Índice 
de Estados fracasados de la organización no gubernamental The Fund for Peace, al que luego nos referi-
remos (infra, nota 18), han sido o siguen siendo objeto de atención por parte de la ONU y en particular 
de su CdS, además de otras organizaciones internacionales de ámbito regional (como la Organización 
de Estados Americanos, OEA, o la Unión Africana, UA), en el marco de las competencias que cada 
una posee para preservar la paz y seguridad internacional. A este propósito metodológico, entre otros, 
responde el trabajo firmado por el autor, que es un estudio de caso: Jiménez Piernas, C., «Los Estados 
fracasados y el Derecho Internacional: el caso de Somalia», REDI, vol. LXII (2010), 17-59. Consultar al 
respecto la documentación citada en el mismo, que cubre no sólo el caso de Somalia sino también en 
gran medida los de Afganistán y República Democrática del Congo.
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ridad del sistema internacional. Valga pensar en casos tan sencillos como 
el Estado que sufre la inestabilidad e inseguridad de su entorno regional, 
recibiendo grandes masas de refugiados de uno o más Estados vecinos; el 
Estado que disemina su propia inestabilidad e inseguridad, sirviendo de 
santuario involuntario a redes criminales y tramas terroristas; o el Estado 
que se convierte a su pesar en reservorio, por alojar su población de forma 
crónica el germen de una grave enfermedad que puede propagarse como 
epidemia.

Sirva el ejemplo de la influencia que ha tenido la lucha firme contra el nar-
cotráfico en Colombia y México para su expansión en Centroamérica al calor 
de Estados mucho más débiles para combatirlo, o en los riesgos que acarrea 
la extrema vulnerabilidad del Estado en Guatemala en un entorno regional 
sometido al crecimiento imparable del narcotráfico  11. También en los ries-
gos que provocan entre sus vecinos Estados como Afganistán, Somalia o la 
República Democrática del Congo. O, a la inversa, en las oportunidades que 
ofrece una situación de vulnerabilidad para Estados vecinos interesados en 
intervenir en sus asuntos internos  12 o participar en el pillaje de sus recursos 
naturales  13. Así planteada, no extraña que la situación de los Estados vulne-
rables sea objeto de atención general desde las relaciones internacionales y 
el DI, y no sólo desde la óptica sectorial de la cooperación al desarrollo por 
importante que ello sea.

Nuestro plan de exposición pasa por considerar las nociones al uso en esta 
materia, proponiendo su reducción y simplificación, al tiempo que su enri-
quecimiento conceptual desde una óptica jurídica o normativa; para centrar-
nos luego en el concepto de Estado fracasado y en su estatuto jurídico. No se 
olvide que entre las funciones del ordenamiento internacional se encuentra 
una principal, la preservación de la paz y seguridad internacional, en cierto 

11  Centroamérica y el Caribe es citada reiteradamente, con toda razón, como una de las zonas 
más afectadas en el subsistema interamericano por el auge del crimen organizado y la violencia, bajo 
la influencia principal pero no exclusiva del narcotráfico, y por el deterioro consiguiente de la se-
guridad interna. Véase el voluminoso documento del PNUD, Informe sobre desarrollo humano para 
América Central 2009-2010. Abrir espacios para la seguridad ciudadana y el desarrollo humano (IDHCA, 
2009-2010), sobre todo los caps. 3 («Incidencia y consecuencias del delito ordinario en Centroaméri-
ca», pp. 61-94), 4 («Los tres nichos delictivos», pp. 97-116), 5 («Los delitos silenciados», pp. 119-151), 
6 («Causas comunes, diferencias nacionales», pp.  153-178), y 8 («Las instituciones ante el delito», 
pp.  217-247), en http://www.idhac-abrirespaciosalaseguridad.org.co. Y los capítulos dedicados a Cen-
troamérica y el Caribe en el Anuario 2012 de la Seguridad Regional..., op. cit. en nota 8; sobre todo las 
aportaciones de Rodríguez Arredondo, P., «Seguridad en el Caribe: las mismas amenazas, ¿respuestas 
distintas?», 73-83, pp. 74-80; y Hernández Batres, I., «Centroamérica: alcance y límites de la Estrategia 
de Seguridad», 84-93, pp. 87-92.

12  Como documenta la Sentencia de la Corte Internacional de Justicia (CIJ), de 19 de diciembre de 
2005, en el Caso de las actividades armadas en el territorio del Congo (República Democrática del Congo 
c. Uganda): CIJ, Recueil 2005, informando sobre la intervención militar de Ruanda y Uganda en el 
conflicto armado interno del país vecino desde el año 1998 hasta el 2003 (párrs. 26-41), y declarando 
probado el apoyo activo político y militar de Uganda a uno al menos de los grupos rebeldes que com-
batían contra el gobierno congolés (párrs. 161-165 y 297 y ss.).

13  Como el que ha ocupado con entusiasmo a Ruanda y Uganda en la región de Kivu, en el noreste 
de la República Democrática del Congo, muy rica en minerales estratégicos. Aunque este grave proble-
ma quedara fuera de la atención de la CIJ en el caso recién citado.
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riesgo como ya hemos anticipado por la expansión de las situaciones de vul-
nerabilidad del Estado.

2.  UNA PROPUESTA DE TIPOLOGÍA

2.1. L a distinción entre Estados débiles y fracasados

A efectos operativos y para hacer frente a la profusión de tipos de Estados 
vulnerables, creados con la entusiasta colaboración de agencias gubernamen-
tales, organizaciones internacionales, think-tanks y la doctrina, proponemos 
recurrir a una tipología binaria y muy sencilla pero científicamente útil. Es 
cierto que el tema se ha convertido en un filón inagotable para los politólogos, 
los economistas y otros científicos sociales, entretenidos en debates sobre las 
elites, el conflicto, la insurgencia, el Estado paralelo, los caudillos o señores 
de la guerra, los mecanismos alternativos de sustitución del Estado, los indi-
cadores cuantitativos, los datos macroeconómicos y las finanzas públicas, los 
modelos analíticos para comprender cada situación y determinar su posible 
evolución, los problemas de la cooperación al desarrollo, y toda suerte de 
nociones y tipologías sobre Estados vulnerables  14. Con resultados, por cier-
to, decepcionantes. Porque ni siquiera llegan a distinguirse y conceptuarse 
con precisión las situaciones de vulnerabilidad del Estado  15. Hay oscuridad 

14  La bibliografía politológica es muy abundante, desigual y de origen predominante anglosajón. 
Con obras reconocidas como la de Rotberg, R. I. (ed.), When States Fail: Causes and Consequences, 
Princeton, 2004, en particular su excelente introducción del cap. 1 («The Failure and Collapse of Na-
tions-States», pp. 1-49), por clara y precisa, y el resto de capítulos de la primera parte, dedicada a las 
causas y la prevención de las situaciones de fracaso; en cambio, la segunda parte (caps. 7 y ss.) se de-
dica a todo lo relacionado con la recuperación o reconstrucción de esos Estados, tema que no interesa 
para los fines de este trabajo. Ahora bien, como un buen indicador (cuantitativo y cualitativo) del déficit 
de atención al que nos referíamos en el epígrafe anterior, baste decir que el aparato de notas del citado 
cap. 1 no contiene más que una referencia a una organización internacional, concretamente una cita 
sobre los indicadores del Banco Mundial. Si nos limitamos a la doctrina española, pueden servirnos 
como modelo las aportaciones de Fernández, ¿Estados fallidos..., op. cit. en nota 2, pp. 9-20 y 25-30. 
Priego, A., «Pakistán: Estado fallido, débil o colapsado», UNISCI Discussion Papers, núm. 29 (mayo 
2012), 67-89, pp. 68-71, en www.ucm.es/info/unisci; y García Guindo, M., «Insurgencias: la competen-
cia por los recursos como variable explicativa», Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos, 
núm. 1 (2013), 60-71, pp. 67-70, en http://www.ieee.es

15  Sirvan de ejemplo el documento de la U.S. Agency for International Development (USAID), 
Fragile States Strategy, January 2005 (Doc. PD-ACA-999), 1-18, pp. 1-2 y 7-8, en http://www.au.af.mil/au/
awc/awcgate/usaid/2005_fragile_states_strategy, de lectura recomendable desde la perspectiva de ayuda 
al desarrollo, pero donde no se distingue con rigor, y se reconoce expresamente, entre las distintas 
situaciones: «USAID uses the term fragile states to refer generally to a broad range of failing, fails and re­
covering states. However, the distinction among them is not always clear in practice, as fragile states rarely 
travel a predictable path of failure and recovery, and the labels may mask substate and regional conditions 
(insurgencies, factions, etc.) that may be important factors in conflict and fragility. It is more important 
to understand how far and quickly a country is moving from or toward stability than it is to categorize a 
state as failed or not. Therefore, the strategy distinguishes between fragile states that are vulnerable from 
those that are already in crisis» (p. 1).

El documento de la Agencia británica, The UK Department for International Development 
(DFID), Why we need to work more effectively in fragile states, London, January 2005, 1-30, pp. 7-8 (ci-
tas), y 27-28, en http://www.dfid.gov.uk, que acepta indicadores cuantitativos del Banco Mundial y su-
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y confusión en torno al fenómeno y creemos que ello se debe a problemas de 
método, como ya anticipamos. Por un lado, a la renuencia de los politólogos 
y economistas a aceptar la inclusión en sus análisis de aportaciones de índole 
normativa, y a la asunción con resignación de sus propuestas por parte de la 
doctrina jurídica. Por otro lado, a la influencia que ejerce en este fenómeno 
no sólo el debate sobre la cooperación al desarrollo, sino también la polémi-
ca sobre el tratamiento y clasificación de los conflictos in genere, que pueden 
contaminar de principio a fin cualquier indagación sobre la vulnerabilidad 
del Estado. En otras palabras, las ideas directrices de desarrollo y conflicto 
no abarcan la complejidad de este fenómeno e incluso cabe que enturbien 
nuestra pesquisa.

Por encima de tanto ruido, las evidencias empíricas permiten avalar una 
tipología que distinga entre dos tipos ideales bien fundamentados, distintos 
aunque estrechamente relacionados, los Estados en situación de debilidad 
(Estados débiles) y los Estados en situación de fracaso (Estados fracasa-
dos). Dentro de cada uno de estos dos tipos ideales, podríamos diferenciar 
grados o rangos atendiendo a su proximidad o alejamiento respecto del es-
tándar del Estado viable o sostenible, que se define (también idealmente) 
por ser capaz de mantener la autoridad efectiva sobre su territorio, ade-
más de proporcionar los servicios públicos básicos a su población  16. Pero 
lo importante es definir y delimitar esos dos grandes tipos ideales. Nuestra 

giere criterios claramente subjetivos, como la diferencia entre «weak capacity» (falta de capacidad insti-
tucional, objetivable) y «willingness» o «lack of political will» (falta de voluntad política, no objetivable) 
para definir alternativamente un Estado débil; el colmo de la debilidad sería la suma de ambas faltas 
(«weak-weak states, where both political will and institutional capacity pose serious challenges to develop­
ment»). Pero entendemos absurda esta distinción, ya que en muchas situaciones la falta de capacidad 
y de voluntad enraízan en causas comunes, como una determinada cultura política y tradiciones y 
costumbres autóctonas. Esta agencia, siempre desde la perspectiva de la ayuda al desarrollo, ofrece 
una noción de Estado débil que viene a ser un cajón de sastre de toda clase de situaciones: «DFID’s 
working definition of fragile states covers those where the government cannot or will not deliver core func­
tions to the majority of its people, including the poor. The most important functions of the state for poverty 
reduction are territorial control, safety and security, capacity to manage public resources, delivery of basic 
services, and the ability to protect and support the ways in which the poorest people sustain themselves. 
DFID does not limit its definition of fragile states to those affected by conflict» (p. 7).

Y el documento de trabajo «Fragile States», en E-Boletín FRIDE, núm. 21 (enero-febrero 2007), 
que sigue la estela de los anteriores y se aproxima al tema desde la cooperación al desarrollo y la re-
construcción posconflicto, y que propone unas directrices para la política española de cooperación al 
desarrollo en estos casos (pp. 1-6 y ss.); la noción de Estado débil que maneja el documento es un totum 
revolutum porque tampoco distingue entre situaciones, carece de matices que sí ofrecen los anteriores 
y, en cambio, introduce un indicador tan subjetivo como el de los «derechos políticos»: «A fragile state 
is a state that cannot execute control over its sovereign territory, which fails to perform the basic functions 
of statehood such as taxation or provision of public infrastructure, or fails to provide the population with 
basic services and needs, and protect its political rights» (p. 1), en http://www.fride.org.

16  Consultar la página web del «Governance and Social Development Resource Centre» (GSDRC), 
un centro de investigación patrocinado por órganos gubernamentales y universitarios del mundo an-
glosajón, y el documento firmado por Mcloughlin, C., Topic Guide on Fragile States, March 2012, 
pp. 9-14 y 29-33; y dos Suplementos, colgados en octubre de 2010, firmados por Haider, H., en http://
www.gsdrc.org Recomendamos especialmente la rica información sobre recursos bibliográficos en la 
red que ofrecen esos documentos. Y Rotberg, «The Failure and Collapse...», loc. cit. en nota 14, pp. 1-4; 
pero no aceptamos la dialéctica de Rotberg entre Estado débil y fuerte, porque consideramos más 
idóneo contraponer el Estado vulnerable al sostenible o viable.
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aproximación es tanto material como normativa, es decir no prescinde de la 
introducción de elementos normativos, que inspiran además la elaboración 
de esta tipología como enseguida se verá. Debe entenderse también que una 
situación de debilidad o fracaso es la síntesis de un conjunto de fragilida-
des y disfunciones que alcanzan no sólo a las instituciones públicas sino a 
otras instancias y actores sociales, sobre todo a la llamada sociedad civil  17. 
Sería más riguroso, por tanto, hablar de Estados y sociedades vulnerables, 
ya fuera en situación de debilidad o de fracaso; aunque esta expresión se 
evite tanto por comodidad como por la centralidad del Estado en esta clase 
de procesos.

No existe una definición comúnmente aceptada de Estado fracasado en el 
DI y hay controversia sobre las que se vienen propugnando, a las que se re-
procha su indeterminación y fácil manipulación política. No obstante, puede 
proponerse el siguiente tipo ideal  18: se entiende por Estado fracasado, frente 
al estándar del Estado sostenible, aquél que no ejerce un control efectivo y 
que ha perdido el monopolio del uso legítimo de la fuerza sobre parte de su 
territorio, porque se desafía o suplanta su autoridad por medios violentos. 
Éste es el elemento necesario de la noción de Estado fracasado, de evidente 
raíz weberiana desde una óptica material; pero vinculado normativamente 
al poder político o gobierno como elemento constitutivo del Estado, lo que 
resulta fundamental para institucionalizar y objetivar el tipo. Pero se le viene 
sumando otro elemento, sin duda relacionado lógicamente con el primero y 
que lo completa: el Estado fracasado no proporciona a su población los servi-
cios públicos básicos, en particular no garantiza el imperio de la ley (the rule 
of law) ni la seguridad, la sanidad y educación públicas y las infraestructuras 
mínimas. Este segundo elemento de la noción atiende más bien a los fines 

17  Entendida como el ámbito que engloba las relaciones entre los ciudadanos, así como las prerro-
gativas que éstos poseen, frente a la esfera pública. Es una noción que viene a cubrir todo el universo 
que cae fuera del ámbito gubernamental (colegios profesionales, iglesias, organizaciones patronales 
y sindicales, organizaciones no gubernamentales, medios de comunicación, etc.). Se afirma que la 
democracia «es imposible en el mundo moderno sin una sociedad civil próspera e independiente, se 
defina [ésta] como se defina»: Giner, S., «sociedad civil», en Giner, S., Lamo de Espinosa, E. y Torres, 
C. (eds.), Diccionario de Sociología, Madrid, 1998, pp. 697-698.

18  Inspirado en parte en la que ofrece el think tank norteamericano The Fund for Peace: véase el 
Índice de Estados fracasados de 2013 y la documentación que se acompaña en http://www.fundforpeace.
org Y también en Rotberg, «The Failure and Collapse...», loc. cit. en nota 14, pp. 5-10; aunque no con-
sideramos justificada la introducción de un subtipo (el Estado colapsado) dentro del tipo de Estado 
fracasado, ya que esa situación de fracaso extremo o de colapso no es representativa porque sólo se 
presenta en la práctica excepcionalmente y viene a ser sólo el peor grado o nivel de la situación de 
fracaso, concebida como un proceso. En este sentido, López Martín, A. G., «Los Estados “fallidos” y 
sus implicaciones en el ordenamiento jurídico internacional», Cursos de Derecho Internacional y Rela­
ciones Internacionales de Vitoria-Gasteiz (2010), 159-239, pp. 186-187, ofrece una noción acumulativa 
de Estado fracasado (donde se mezclan elementos diversos sin un principio normativo ordenador), 
que en rigor se corresponde según nuestra tipología con la situación de fracaso extremo o de colapso, 
porque exige como elemento inexcusable el colapso absoluto y prolongado de las instituciones, amén 
de otros requisitos; esta noción tan restrictiva sólo puede aplicarse a muy pocos precedentes, como los 
de Afganistán, Líbano y Liberia en el pasado, o Somalia en el presente.

Recomendamos la consulta de un think-tank europeo, el International Crisis Group, interesado igual-
mente en los problemas asociados con los Estados débiles y fracasados (http://www.crisisgroup.org).
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materiales, fallidos en este supuesto, que hoy se pretende persiga el Estado 
contemporáneo y que suponen una carga muy pesada para los Estados vul-
nerables  19.

Subrayamos que no se da una situación de fracaso por la simple ausencia 
de un buen gobierno, elemento secundario del tipo, sino del propio gobierno 
que es el elemento nuclear del mismo, siempre que se prolongue en el tiem-
po  20. No se interpreta necesariamente como una ausencia o pérdida formal 
(estrictamente jurídica) de la autoridad del gobierno, sino material; es decir, 
basta con su ausencia o pérdida de hecho, con la evidencia de la falta de 
autoridad efectiva del gobierno en parte de su territorio. No se trata sólo de 
una ausencia o vacío de autoridad por la simple incapacidad del gobierno, 
supuesto muy frecuente, y que puede ser cubierta por redes, tramas o gru-
pos que lo suplanten en partes del territorio. Se acompaña también de una 
impugnación de la autoridad del gobierno por parte de grupos armados más 
o menos organizados e incluso de la pérdida por la fuerza de su autoridad 
en parte del territorio. Si dicha pérdida de autoridad alcanzara a todo o casi 
todo el territorio y la población del Estado, asistiríamos a una situación de 
fracaso extremo o de colapso; este supuesto es excepcional, si bien Somalia 
lo ejemplifica a la perfección desde hace muchos años, de ahí los análisis re-
currentes de su caso. Este elemento del tipo, por su naturaleza normativa, no 
admite con facilidad el uso de indicadores cuantitativos.

En rigor, la fragmentación de la autoridad o poder del Estado a manos 
de agentes externos de muy variada índole, tan propia de una situación de 
fracaso, no conlleva una incapacidad radical del Estado que sí es propia de 
una situación de fracaso extremo o de colapso, en la que el poder deja de re-
sidir en las instituciones del Estado. Es cierto que en la situación de fracaso 
estándar, muy frecuente en la práctica, el Estado no ejerce su autoridad efec-
tiva o real sobre parte del territorio, pero es suficiente en principio con que 
la siga manteniendo sobre otras partes del mismo. Se trata en muchos casos 
de situaciones transitorias y no estáticas, de procesos que llevan su tiempo y 
que se terminan resolviendo en uno u otro sentido, ya con la recuperación ya 
con la pérdida definitiva de la autoridad o poder. De ahí que no sea factible 
fijar plazos temporales. El plazo de tiempo necesario para la catalogación 
razonable de una situación dada lo determinarán las circunstancias de cada 
caso, es decir se establecerá casuísticamente. No obstante, una situación de 
fracaso estándar exige, por su naturaleza, el requisito de su prolongación en 
el tiempo. No así una situación de fracaso extremo o de colapso, que puede 
ser la estación término de un largo proceso o bien provocarla ipso facto una 
gran catástrofe natural o el estallido de una guerra civil.

Se observará también que hemos equilibrado el silogismo político (impe-
rio de la ley y seguridad pública, esto es, una administración de justicia y de 

19  Châtaigner, J.-M. y Ouarzazi, L., «Fragile States and the New International Disorder», Com-
ment (september 2007), 1-13, p. 7, en http://www.fride.org.

20  Véase infra, epígrafe 3.1.
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policía idóneas) y el socioeconómico (la sanidad y educación públicas y cier-
tas infraestructuras) en el elemento secundario del tipo, que es la ausencia de 
un buen gobierno. Declinamos incluir indicadores  21 subjetivos para determi-
nar qué se entiende por buen gobierno, como pudieran ser la ausencia de un 
régimen democrático, la erosión y la pérdida de la legitimidad del gobierno 
o bien la falta de voluntad política del gobierno  22, por recoger algunos de los 
más frecuentados. Y evitamos el debate sobre el estándar del buen gobierno 
gracias a que este elemento secundario del tipo acompaña y se entremezcla 
con el elemento principal; por la fuerza de las cosas es difícil concebir un 
Estado fracasado donde rija el imperio de la ley y se mantenga la seguridad 
pública en todo su territorio.

Tampoco existe una noción comúnmente aceptada de Estado débil en 
el DI. Pero ha ocupado mucho más a las organizaciones internacionales de 
cooperación económica y a la doctrina, porque se trata de una situación 
muy común, vinculada al subdesarrollo socioeconómico y, por tanto, a las 
políticas de ayuda al desarrollo. Proponemos otro tipo ideal inspirado en 
parte en las nociones que ofrecen el Banco Mundial y la OCDE, dos orga-
nizaciones internacionales de cooperación económica  23: un Estado débil, 
frente al estándar del Estado sostenible, es aquel que padece un proceso 
de deterioro político y socioeconómico que merma la gobernabilidad y le 
impide proporcionar un estándar mínimo de servicios públicos básicos  24. 

21  Entendemos por indicadores, en esta materia, información que indica o puede relacionarse con 
la situación de vulnerabilidad del Estado en un momento y lugar determinado. Pueden ser cuantitati-
vos, expresados en forma numérica, basados en información sobre objetos, hechos o sucesos directa-
mente observables y verificables (objetivos), o sobre una percepción, opinión, valoración o juicio (sub-
jetivos); cualitativos, basados en información sobre objetos, hechos o sucesos que son directamente 
observables y verificables (objetivos), o sobre una percepción, opinión, evaluación o juicio (subjetivos); 
e indirectos (porque se refieren al objeto de interés de forma indirecta).

22  El principio de democracia y derechos humanos, básico por ejemplo en el subsistema regional 
europeo, sigue sin incluirse en la nómina de los principios fundamentales del DI contemporáneo, es de-
cir en el sistema universal: Jiménez Piernas, C., «El Derecho Internacional contemporáneo: una aproxi-
mación consensualista», en Comité Jurídico Interamericano, XXXVII Curso de Derecho Internacional, 
Washington, 2011, 1-64, pp. 39-42. No puede, por tanto, exigirse como un indicador comúnmente acep-
tado en el sistema internacional. Eso no impide que, desde la estructura institucional del sistema in-
ternacional, pueda recomendarse el régimen democrático como el más idóneo para prevenir conflictos 
y preservar la paz y seguridad internacional: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo 
(PNUD), Informe sobre desarrollo humano 2002. Profundizar la democracia en un mundo fragmentado, 
Madrid, 2002, cap. 4 («Democratización de la seguridad para prevenir los conflictos y consolidar la 
paz»), sobre todo pp. 85-87 y ss. y 99-100. O que la USAID también defienda el indicador de la erosión o 
la pérdida de la legitimidad del gobierno, definiendo dicha legitimidad como la percepción por un im-
portante segmento de la sociedad de que el gobierno ejerce su autoridad de forma razonable y acorde 
con el interés nacional: Fragile States..., op. cit. en nota 15, pp. 3-4. Pero son indicadores cuestionados 
y sometidos a debate, de forma que no hay un consenso al respecto: en contra, Sepúlveda, J., «Estados 
fallidos: la quiebra del estado nacional y la desestabilización de la seguridad regional», en VVAA, Crisis 
somalí..., op. cit. en nota 7, 11-29, pp. 21-22.

23  Sobre el Grupo del Banco Mundial, organismo especializado de las Naciones Unidas, y la OCDE, 
organización de ámbito regional, Díez de Velasco, M., Las Organizaciones Internacionales, 16.ª ed., 
Madrid 2010, pp. 427-431 y 564-571.

24  El Banco Mundial se anticipó con un documento de referencia, World Bank Group Work on 
Low-Income Countries under Stress: A Task Force Report, September 2002, VIII+41 pp., famoso por 
haber difundido una denominación tan extravagante («Estados de renta baja bajo presión») para una 
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