DIALOGO ENTRE AUTORES

Rachel Schwartz, Undermining the States from Within: The Institutional Legacies of Civil
War in Central America, Nueva York, Cambridge University Press, 2023, 309 pp.

Por Luis L. Schenoni*

Las guerras civiles: iconstruyen o destruyen al Estado? A diferencia de una vasta
literatura centrada predominantemente en los efectos de los conflictos interestata-
les, en la cual se ha establecido con claridad que “la guerra hace al Estado y el Esta-
do hace la guerra” ('Tilly, 1975: 42), la ciencia politica atin no ha alcanzado un
consenso definitivo respecto a la pregunta sobre los conflictos intraestatales. Esta
situacion resulta problematica, entre otras razones, porque los conflictos internos
son mas comunes que los externos. En América Latina, donde los conflictos inter-
nacionales practicamente han desaparecido, resulta imperativo comprender como
la confrontacién con actores armados no estatales (guerrillas, carteles, maras, entre
otros) impacta la configuracién y capacidad del Estado.

Undermining the State from Within se inserta en este debate con una serie de ideas
frescas y agudas, y ofrece contribuciones superlativas para la comprension de los
efectos de las guerras civiles de América Central en particular. El libro parte de la
premisa de que las guerras civiles afectan negativamente la capacidad estatal y se
enfoca en la pregunta: “;Cudles son los mecanismos mediante los cuales la guerra
civil debilita al Estado?” (p. 8). Para Schwartz, los conflictos internos generan insti-
tuciones estatales que distorsionan funciones clave, como la recaudacién de im-
puestos, la administracion de tierras y la provision de bienes publicos esenciales,
como la seguridad. El anilisis de Schwartz es minucioso en la exploracion de como
la guerra civil pervirtié tanto la aduana (capacidad extractiva) como la policia (capa-
cidad coercitiva) en Guatemala, ademas de la asignacion de tierras en el contexto de
la reforma agraria en Nicaragua (capacidad administrativa). Mientras que la primera
parte del libro se dedica a desarrollar su teoria, las partes segunda y tercera se enfo-
can en el surgimiento de estas distorsiones durante el conflicto y su perpetuacién en
el periodo de posguerra, respectivamente. LLas densas narrativas que la autora ofre-
ce, basadas en informacién de archivo y entrevistas realizadas durante veinte meses
de trabajo de campo en estos paises, logran persuadir al lector de que muchas de las
instituciones que emergen en medio de estos conflictos pueden ser contraprodu-
centes para la construccion de capacidades estatales a largo plazo.

Las virtudes del andlisis de Schwartz son muchas, asi como la cantidad de pre-
guntas que suscita. En este comentario me centraré en tres elogios y dos interro-
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gantes, con la esperanza de provocar un didlogo frutifero con la autora y despertar
el interés de futuros lectores.

Quiz4 la contribucién més original de Schwartz sea su propuesta de conceptuali-
zar las instituciones que emergen durante la guerra civil como una “piedra en el
zapato” del Estado. En términos generales, la literatura sostiene, o bien que las
guerras civiles fortalecen al Estado por mecanismos similares a las guerras interna-
cionales, o que las guerras civiles debilitan al Estado, fundamentalmente, porque
erosionan sus estructuras y fortalecen a otros actores. Sin embargo, al sugerir que la
guerra fortalece agencias y practicas especificas que debilitan al Estado en el mediano
y largo plazo, Schwartz aporta una perspectiva innovadora al debate. Esta vision
complementa agendas recientes que examinan los efectos negativos de largo plazo
de las instituciones generadas por el conflicto internacional (Queralt, 2022).

Schwartz revela este aspecto interesante a través de otra gran virtud de su ana-
lisis: concebir al Estado como un conjunto desagregado de agencias, donde algu-
nas pueden actuar en detrimento de otras. En su estudio, el debilitamiento del
Estado parece derivar del empoderamiento de las agencias encargadas de la lucha
contrainsurgente, como los militares y los servicios de inteligencia, a expensas de
otras burocracias. Uno de sus casos mas prominentes es un esquema de corrupcion
liderado por el militar Alfredo Moreno, que logra infiltrar y debilitar a la burocracia
aduanera y, como consecuencia, a la capacidad extractiva del Estado en Guatema-
la. En otro caso prominente en el libro, una flexibilizacion en el sistema de otorga-
miento de tierras promovida por los servicios de seguridad acaba debilitando al
Ministerio de Desarrollo Agropecuario y Reforma Agraria y comprometiendo la
capacidad administrativa del Estado en Nicaragua. Estos analisis sugieren que es
en la expansion de estas agencias donde se encuentra el germen del deterioro del
Estado en tiempos de paz.

Otra caracteristica destacable del libro es su enfoque en el periodo de posguerra
y en los efectos a largo plazo. Muchos estudios “belicistas”, en particular aquellos
de corte mas histérico y cualitativo, como es el caso del analisis de Schwartz, suelen
centrarse en los efectos inmediatos de la guerra durante el periodo de movilizacion,
con poca atencion a sus consecuencias en el largo plazo. Al considerar la evolucion
de las instituciones estatales a lo largo del tiempo (antes, durante y después de la
guerra), Schwartz nos invita a reflexionar sobre los distintos tipos de capacidades
que se requieren en cada etapa y sobre la posibilidad de que instituciones efectivas
para un prop6sito especifico (en su andlisis, la lucha contrainsurgente) resulten per-
judiciales en fases posteriores.

No seria dificil continuar enumerando las virtudes de Undermining the State from
Within, pero los elogios rara vez generan debate y es preciso detenerme aqui y plan-
tear mis dos preguntas.

La primera de ellas es tedrica y cuestiona una de las premisas iniciales del libro:
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{Pueden las guerras civiles fortalecer al Estado o estian todas condenadas a generar
instituciones que lo socavan? O, puesto de otro modo: ;Es posible que los efectos
positivos de las guerras civiles en determinados tipos de capacidad sean mas impor-
tantes que los problemas enfatizados por Schwartz? Estudios recientes han identi-
ficado, por ejemplo, un fortalecimiento de la capacidad extractiva del Estado
colombiano durante el conflicto (Rodriguez Franco, 2016), el fortalecimiento del
Estado mexicano en localidades donde la contrainsurgencia prevaleci6 (Arias y de
la Calle, 2021), el fortalecimiento del Estado peruano tras la guerra civil en dreas
controladas por insurgentes (Kreiman, 2022) y una expansién similar del Estado
chileno mediante la provisién de bienes publicos en esas regiones (Paglayan, 2022).
El denominador comiin de estos trabajos es que encuentran que la guerra civil, en
ciertos contextos y en determinadas dimensiones, fortalecié al Estado en la posguerra.
Aunque Schwartz reconoce que las guerras civiles pueden generar tanto reglas que
debilitan como reglas que refuerzan al Estado (41), el libro parece comenzar acep-
tando como un axioma que las guerras civiles tienen efectos negativos ('Thies, 2005)
—un hallazgo que parece mas sélido cuando se examina la capacidad extractiva del
Estado (Slater, 2010: 37), pero no necesariamente se extiende a otros tipos de capa-
cidad estatal—. Por ejemplo, Levitsky y War (2022) argumentan persuasivamente
que los legados de las guerras civiles muchas veces fortalecen a los Estados (autori-
tarios) que las suceden cuando los rebeldes se imponen.

La pregunta es engafiosa porque a simple vista es evidente que las guerras civi-
les desarrollan tipos “positivos” y “negativos” de capacidad estatal. Sin embargo,
creo que estas dindmicas merecen ser teorizadas por aquellos que pensamos (en
este punto coincido con la autora) que, a diferencia de las guerras internacionales,
las guerras civiles dejan, salvo algunas excepciones, un saldo negativo o neutro en
materia de desarrollo de capacidades estatales.

"Teorizar requiere comparar mas ampliamente. Los conflictos asimétricos como
las guerras civiles en América Central se pueden contrastar con conflictos internos
simétricos, tales como la guerra civil de Estados Unidos o los enfrentamientos entre
los azules y colorados en Argentina un siglo mas tarde. Asimismo, conflictos en Es-
tados patrimonialistas o “sultanistas”, como Nicaragua y Guatemala, se pueden con-
cebir en contraste con guerras civiles contra un Estado mds o menos burocratizado,
como el conflicto en Irlanda del Norte o la guerra sucia contra la guerrilla en el Cono
Sur durante la década de 1970. En conflictos simétricos, los actores clave en la narra-
tiva de Schwartz, como los paramilitares y los grupos de tareas, podrian no tener el
mismo nivel de influencia. Por otro lado, aunque las guerras asimétricas necesaria-
mente fomentan el desarrollo de agencias coercitivas de este tipo, estas podrian
operar en mayor aislamiento de la esfera civil en Estados mas burocratizados. De ser
asi la colusion de estas agencias con intereses econdémicos, como en los casos identi-
ficados por Schwartz, podria ser mas caracteristica de sistemas patrimonialistas.
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Estas reflexiones me llevan a mi segunda pregunta, que es la contracara empirica
de la primera: ;Aplica la teorfa de Schwartz a todos estos tipos de conflicto? Esta es
una pregunta sobre el alcance empirico de la teoria, tal como esta planteada en el
libro. No es tinicamente de orden geografico; tiene varias ramificaciones mas, inclu-
yendo una dimensién histdrica, considerando que para Charles Tilly y varios de sus
ilustres discipulos las guerras civiles favorecieron el desarrollo de capacidades que
fueron fundamentales para la consolidacién de los Estados nacionales al permitir la
centralizacién del poder y el debilitamiento de 6rdenes patrimoniales locales (Cen-
teno, 2002).

En suma, estas preguntas son testimonio de la calidad y capacidad de persuasion
de Undermining the State from Within, un libro pionero de una agenda que merece ser
explorada, entre otras cosas, por su relevancia practica en la regién mas violenta del
mundo. By
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