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ABSTRACT

Este articulo explora el sustento tedrico que se encuentra detras de los
procesos de construccion de Estado liderados por las Naciones Unidos ante los
requerimientos de la comunidad internacional de prevenir la aparicion o
resurgimiento de conflictos intraestatales. Para ello se toma como caso de
estudio la intervencion en Kosovo llevada a cabo por la UNMIK, al ser
considerada uno de los ejemplos pioneros y mas ambiciosos llevados a cabo
por la ONU.
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INTRODUCCION

Las guerras, sin importar su naturaleza, son eventos devastadores que
cobran vidas y causan graves dafos al desarrollo de los Estados y la sociedad.
Por ello, los conflictos bélicos captan gran parte del interés de la comunidad
internacional, la cual enfoca sus esfuerzos en restaurar la paz. Sin embargo, el
mayor reto no es solo lograrla, sino consolidarla, lo que implica un proceso de
reconstruccion tanto material como institucional. Este desafio, que la
comunidad internacional ha enfrentado en numerosas ocasiones, se refleja
claramente en la experiencia de Kosovo, escenario de la ultima guerra

yugoslava.

La guerra de Kosovo marcaria la tendencia de los conflictos posteriores
a la Guerra Fria. Aunque la atencion mediatica se centra en los conflictos
interestatales, como la invasion rusa de Ucrania o el conflicto entre Israel y
Palestina, la realidad muestra que "durante las altimas décadas, las dinamicas
de los conflictos armados han mutado vertiginosamente" (Guerrero Sierra,
2012, p. 109) siendo que "desde principios de la década del noventa, los
conflictos registrados en la Comunidad Internacional dejaron de ser entre
Estados para ser principalmente guerras intraestatales" (Guissoli & Rolla,
2018, p. 7) como demuestran los conflictos en Burkina Faso, Yemen, Nigeria,

Siria, Myanmar, Sudan y Somalia.

Este tipo de conflictos se consideran mas complejos de resolver, ya que
ya no se trata de enfrentamientos entre Estados, los cuales, segun la teoria
realista de las Relaciones Internacionales, se entienden como una busqueda de
seguridad nacional en un sistema anarquico. En cambio, estamos ante
conflictos que surgen del choque interno dentro de un Estado, que no

responden a motivos de seguridad nacional ni pueden explicarse mediante las
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teorias del juego de la Ciencia Politica. Estos se caracterizan por episodios de

violencia extrema y violaciones masivas de los derechos humanos.

En este escenario complejo, tanto la comunidad internacional como
distintos autores han identificado que una de las principales causas que
propician un conflicto de estas caracteristicas se debe, segun lo sefialado por
Fisas (2004) a un considerable deterioro de las capacidades del Estado y de sus
atributos, lo cual conlleva a la ausencia de control en ciertos ambitos
territoriales o a la erosion generalizada de la sociedad. Frente a esta situacion,
la comunidad internacional opta por la ruta mas evidente: dirigir sus
esfuerzos en la construccion de Estados, considerando que “la construccion
del estado se ha convertido en un asunto central de las operaciones
multidimensionales de paz llevadas a cabo en sociedades devastadas por la
guerra” (Paris & Sisk, 2011, p. 5) ante la necesidad de contar con “Estados
fuertes para la neutralizacion de los estados considerados como fragiles”
(Mateos Martin, 2011, p. 128). Siendo que el "State-Building", como se le
denomina en la literatura anglosajona, busca crear, reconstruir o fortalecer
Estados afectados por conflictos intraestatales o que presentan indicios de

estar cerca de desencadenar uno.

En respuesta a esta necesidad, la ONU desplegd la Mision de
Administracion Provisional de las Naciones Unidas en Kosovo (UNMIK), que
asumio la administracion de la zona. Desde 1999 hasta 2008, esta mision
centro sus esfuerzos en la construcciéon de un nuevo Estado kosovar con el
objetivo de garantizar estabilidad y paz duradera en una region devastada por
el conflicto. Sin embargo, este proceso, inicialmente visto con optimismo por
ser una accion sin precedentes, termind decepcionando a muchos debido a
resultados poco convincentes. Los principales criticos de la UNMIK
argumentan que la paz en Kosovo es fragil, ya que se basa en un Estado débil,

lo que podria llevar a un nuevo conflicto intraestatal.
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Pero tales razones, no solo se presentan en el caso de Kosovo, sino que
practicamente en todos los procesos ejecutados a lo largo del tiempo, siendo

que:

La tarea de construccion de estructuras gubernamentales legitimas
y efectivas se enfrenta a retos extraordinariamente dificiles y quizas
insuperables. Pero incluso en las operaciones mas exitosas de
construccion del Estado como las de Camboya, Burundi o la Republica
Democratica del Congo, los resultados de los esfuerzos de reforma

institucional parecen ser mas superficiales que sostenibles. (Paris & Sisk,

2011, p. 5)

Por esta razon surge la necesidad de revisar la discusion teoria que se
encuentra detras de los procesos de construccidn de Estado impulsados por la
comunidad internacional en zonas afectadas por conflictos intraestatales, a
fin de apoyar el debate académico que se ha centrado en identificar las
dificultades y desafios que enfrentan estos procesos. Para ello esta
investigacion toma como caso de estudio la construccion del Estado Kosovar
liderada por la UNMIK entre 1999 y el 2008, adentrandose en la discusidn

teorica que sustenta el trabajo de la UNMIK.

Siendo un caso de estudio de gran interés para profundizar en los fallos
de los procesos de "State-Building" dirigidos por la ONU en situaciones
posconflicto. La experiencia en Kosovo ofrece una perspectiva clave para
analizar y comprender los motivos detrds de los resultados considerados
insatisfactorios, ya que "en la actualidad, Kosovo sigue siendo un pais con
bajos ingresos, caracterizado por una capacidad institucional y una
legitimidad estatal débiles, con problemas para ejercer el poder sobre todo el

territorio nacional" (Montanaro, 2009, p. 4).
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I. RESULTADOS

2.1. ;Qué lleva al surgimiento de un conflicto Intra-Estatal? La
naturaleza de la guerra de Kosovo.

Los conflictos en los Balcanes marcaron un cambio en la tendencia de los
conflictos contemporaneos. Segun Guissoli y Rolla (2018), casi tres cuartas
partes de los conflictos actuales son de caracter intraestatal. Este nuevo
escenario internacional desafié a la comunidad internacional en su enfoque
para abordar estos choques armados, ya que las estrategias de mitigacion y
resolucion de conflictos implementadas desde la década de 1950 resultaron

insuficientes para enfrentar esta nueva realidad.

Este panorama ha suscito la interrogante sobre qué lleva al surgimiento
de un conflicto intraestatal. Para abordar esta cuestion, es necesario definir
qué se entiende por conflicto. Para los propodsitos de esta investigacion, el

conflicto se entendera como:

Un evento multiparticipativo de amplio alcance que es inherente a
la construccidn social, en el que los intereses estan en conflicto no solo en
cuanto al acceso a recursos especificos o privilegios, sino también en
relacién con la apropiacion y defensa de una escala de valores
determinada frente a una amenaza externa, ya sea real o percibida

(Guerrero Sierra, 2012, p. I1I)

De esta definicion se pueden extraer dos conclusiones cruciales. En
primer lugar, los conflictos implican la participacidn de al menos dos actores.
En segundo lugar, es fundamental destacar que "el conflicto no
necesariamente se origina por la falta de recursos o la incapacidad de un actor

para acceder a ellos, sino que también puede derivarse de practicas de
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discriminacion institucionalizadas basadas en la religion, etnia, lengua oraza"

(Douma et al., 1999).

Considerando ambas premisas y reconociendo que la naturaleza de los
conflictos intraestatales radica en que los actores enfrentados pertenecen al
mismo Estado, se pueden identificar dos factores comunmente presentes en
estos conflictos, segun Guerrero Sierra (2012). En primer lugar, se encuentra
la crisis del modelo estatal moderno, que conlleva a la pérdida del monopolio
del uso de la fuerza por parte de los Estados. En segundo lugar, se destaca la
crisis de unidad en Estados pluriétnicos y plurinacionales. Esta crisis
promueve la aparicion de multiples actores dentro de un Estado, cada uno con

visiones distintas y a menudo antagdnicas. Esta crisis de unidad se agrava
debido a:

La desinstitucionalizacion y la desconfianza publica, que crean un
entorno propicio para la polarizacion y la confrontacién con
consecuencias negativas. Ademas, un sistema politico que no logra
representar adecuadamente a la diversa base de la sociedad a través de
modelos de participacion adecuados tiende a producir politicas publicas
inadecuadas y poco inclusivas. Esto a su vez lleva a la marginalizacidn de
grupos vulnerables que, con el tiempo, pueden deslegitimar el monopolio

estatal del uso de la fuerza (Burton, 1997; Guerrero Sierra, 2012).

La fragmentacidn social dentro de un Estado, frecuentemente causada
por la limitada representatividad y el control de uno de los grupos en la

disputa por el poder, trae graves consecuencias. En estas circunstancias:

La institucionalidad del Estado pierde su neutralidad y se convierte
en una herramienta de represidn por parte del grupo dominante hacia las
fuerzas que se le oponen dentro del mismo Estado. Esto no solo resulta en

la represion de estos grupos, sino también en la marginacion de sectores
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sociales que carecen de influencia y poder de decision en el Estado

(Guerrero Sierra, 2012, p. 12)

Esta marginacidn y represion por parte del Estado, segun Fisas (2004),
crea las condiciones ideales para el surgimiento de reivindicaciones
identitarias. Al no contar con canales adecuados para gestionarlas e
integrarlas en un sistema democratico sdlido, estas reivindicaciones

evolucionan hacia manifestaciones violentas y destructivas de descontento.

Esto, a su vez, corresponde al otro factor mencionado previamente: la
pérdida del monopolio del uso de la violencia por parte del Estado frente al
surgimiento de grupos internos que recurren a la violencia como expresion de
descontento. Segun la evolucién de cada escenario, estos grupos pueden

militarizarse rapidamente y llegar a rivalizar con las fuerzas estatales.

Todo lo anterior se ilustra claramente en la experiencia de Kosovo. En
los anos ochenta, Yugoslavia, un Estado compuesto por diversas comunidades
y naciones, sufrio un terremoto politico con la muerte de su lider, Josip Broz
Tito, figura clave en la cohesidn social y politica de un pais marcado por su
diversidad étnica. Tras la muerte de Tito, el control del Estado yugoslavo pasé
a manos de élites serbias, cuyas politicas nacionalistas y represivas se
dirigieron severamente contra las comunidades no serbias, especialmente en
Kosovo. Esta regidn, que gozaba de amplia autonomia y contaba con una
mayoria de poblacién albanesa-kosovar, vio como su autonomia se reducia
drasticamente, sometiendo a la mayoria albanesa-kosovar a un régimen

opresivo en la década de los ochenta.

La opresion serbia contra diversas etnias y grupos dentro de Yugoslavia
provocd la ruptura de la cohesion social del Estado, debilitando su legitimidad
en todo el territorio. Segiin Martinic D. (2009), esto incentivd la radicalizacion

de los movimientos de oposicidn a las élites serbias, que se militarizaron para
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disputar el monopolio estatal del uso de la violencia. Esto derivé en una serie
de conflictos intraestatales en los Balcanes, como la Guerra de Eslovenia en
1991, la Guerra de Croacia (1991-1995), la Guerra de Bosnia (1992-1995) y la
Guerra de Kosovo (1998-1999).

En Kosovo, la crisis de unidad nacional se manifesté en la violencia
étnica entre la poblacion albanesa-kosovar y la serbia-kosovar. Los albaneses,
oprimidos bajo el dominio serbio, desafiaron el control del Estado creando el
Ejército de Liberacidon de Kosovo, un grupo paramilitar que se enfrenté a las
fuerzas serbias a fines de los anos noventa. Estos conflictos culminaron en la
desintegracion de Yugoslavia en varios Estados, incluido Kosovo, sumiendo a
los Balcanes en una etapa de destruccion y derramamiento de sangre que

afectd gravemente a la comunidad internacional.

Las guerras yugoslavas, segin Guissoli & Rolla (2018), pronto se
percibieron como una amenaza para la seguridad internacional. Estollevo ala
comunidad internacional a reconocer la necesidad de abordar estos desafios
de manera directa. En este contexto posterior a la Guerra Fria, las Naciones
Unidas se consolidaron como el actor principal para enfrentar los conflictos

intraestatales en diversas partes del mundo.

2.2. La respuesta internacional

La desintegracion de Yugoslavia en multiples Estados, incluida Kosovo,
generd una situacion de destruccion y derramamiento de sangre en los
Balcanes, con un impacto significativo en la comunidad internacional. Segun
Guissoli & Rolla (2018), las guerras yugoslavas fueron percibidas como una
amenaza a la seguridad internacional, lo que llevd a la comunidad
internacional, liderada por las Naciones Unidas, a abordar estos conflictos

Intra-Estatales en el nuevo contexto posterior a la Guerra Fria.
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El interés de la ONU en estos conflictos se refleja en su Carta, cuyo
propdsito es “mantener la paz y la seguridad internacionales, y con tal fin:
tomar medidas colectivas eficaces para preveniry eliminar amenazas a la paz”
(Naciones Unidas, 1945, p. 2). Este enfoque surge de los horrores de la Segunda

Guerra Mundial e iria evolucionando con el paso del tiempo.

Durante la Guerra Fria, la seguridad internacional se entendia bajo una
logica realista, en la que “el uso de la fuerza por parte de un Estado o un grupo
de Estados que amenace la seguridad nacional de otro Estado o Estados era la
principal amenaza” (Villamil, 2009, p. 101). Sin embargo, el fin de la Guerra
Fria trajo consigo cambios en el concepto de seguridad, debido al surgimiento
de conflictos intraestatales marcados por violaciones sistematicas de los

derechos humanos.

La comunidad internacional, frente a estas atrocidades, ha sentido
“cierta responsabilidad, a la vez que la necesidad de actuar frente a las
atrocidades observadas” (Guissoli & Rolla, 2018, p. 7). Esto llevo al desarrollo
del concepto de la “responsabilidad de proteger”, influenciado por un “mundo
interdependiente en donde tienen cabida una multiplicidad de actores”

(Villamil, 2009, p. 102).

Hoy en dia, la comunidad internacional “tiene la potestad de actuar
frente a ello de la forma que considere justa y necesaria (...) supone que tanto
los conflictos Intra-Estatales como los interestatales tienen un impacto sobre
la seguridad internacional” (Guissoli & Rolla, 2018, p. 8). La ONU ya no se
limita a prevenir conflictos entre Estados, sino que también interviene cuando

los derechos humanos son vulnerados, incluso en conflictos internos.

Para ello el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, el “6rgano
principal de toma de decisiones de las Naciones Unidas responsable de la

seguridad internacional” (Fassbender, 2009, p. 123), dispone entre sus
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capacidades para preservar o garantizar la seguridad internacional;la toma de
decisiones vinculantes, la emisidn de resoluciones y el establecimiento de
mandatos para la ejecucion de misiones de paz u operaciones de paz, siendo
estas ultimas las que acaparan el interés de la investigacion producto de que la

naturaleza de la UNMIK responde a una operacion de paz.

2.3. Las operaciones de paz y su evolucidn

Las operaciones de paz “fueron desarrolladas como instrumento para
contribuir al mantenimiento de la paz y la seguridad internacional desde los
primeros anos de las Naciones Unidas” (Fontana, 2005, p. 4). Estas

operaciones deben cumplir con cinco principios clave:

Ser ordenadas por la ONU, contar con el
consentimiento de las partes en conflicto, estar
integradas por personal voluntario de Estados
miembros de la ONU, limitar el uso de la fuerza a la
defensa propia y mantener la imparcialidad en el

conflicto (Goulding, 1993).

A partir de estos principios fundamentales y considerando los desafios
del nuevo escenario internacional, el entonces secretario general de la ONU,
Boutros Boutros-Ghali, renovo la tipologia de las operaciones de paz para
adaptarlas y hacerlas mas efectivas. En su informe de 1992, identificé cuatro

categorias clave:

e Diplomacia preventiva: Consiste en "el envio de misiones de
recoleccion de datos y monitoreo de actividades a fin de determinar
la eventual intencion de iniciar acciones militares ofensivas"
(Fontana, 2005, p. 9). Se realiza antes de que estalle un conflicto, con

el objetivo de evitar la guerra.
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e Operaciones de establecimiento de la paz: Se llevan a cabo una vez
que el conflicto ya ha comenzado. Su principal objetivo es alcanzar
un acuerdo pacifico entre las partes involucradas lo mas pronto
posible, utilizando mecanismos de mediacion y resolucién segun el

capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas.

e Operaciones de mantenimiento de la paz: Se ejecutan cuando la paz
ha sido alcanzada, pero aun es fragil. Estas operaciones se encargan
de reducir tensiones, monitorear el cese al fuego y minimizar los

riesgos de que el conflicto resurja.

e Operaciones de consolidacion de la paz: Al igual que las operaciones
de mantenimiento, estas se desarrollan en zonas postconflicto. Sin
embargo, su objetivo es mas amplio: “reconstruir las estructuras
politicas, sociales y economicas, y generar confianza y estabilidad en

la poblacidn para evitar un nuevo conflicto” (Fontana, 2005, p. 10).

Ahora bien, como se mencion6 anteriormente, las definiciones pueden
resultar difusas, por lo que es necesario profundizar en la diferencia entre una
operacion de mantenimiento de la paz (OMP) y una operacion de
consolidacidn de la paz (OCP). La confusion entre estas categorias surge del
hecho de que ambas se llevan a cabo en zonas postconflicto, es decir, después
de haber alcanzado la paz. Sin embargo, sus propdsitos son significativamente

diferentes.

Las OMP se centran en el concepto de "peacekeeping’ de la literatura
anglosajona, enfocandose en mantener la paz lograda y detener cualquier
brote de violencia lo antes posible. En cambio, las OCP representan un enfoque
mas profundo y complejo, basado en el concepto de "peacebuilding’, que busca
abordar y resolver las problematicas estructurales que originaron el conflicto

en primer lugar.
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Fontana (2005) menciona que las categorias de operaciones de paz no
son excluyentes entre si; es decir, distintas operaciones de paz de diferentes
categorias pueden operar simultdneamente. Un claro ejemplo de esto es
Kosovo, donde, tras detener la guerra,la ONU desplegd dos operaciones de paz
en la region: la Fuerza de Kosovo (KFOR) y la UNMIK, siendo esta ultima el

enfoque principal de esta investigacion.

Ambas operaciones surgieron de la misma resolucion del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas (CSNU). La KFOR es una operaciéon de
mantenimiento de la paz compuesta principalmente por personal militar de
Estados miembros de la OTAN, aunque también incluyd contingentes de
tropas rusas, lo que destaca su caracter internacional. Su funcién fue proteger
el alto el fuego, desmilitarizar los grupos paramilitares en Kosovo, supervisar

la zona desmilitarizada en Serbia y mantener la seguridad en la regidn.

Por otro lado, la UNMIK es una operacion de consolidacion de la paz que
trabaja de manera conjunta y cooperativa con la KFOR. Por ello, el concepto
de "peacebuilding" o construccion de la paz, fundamental en la naturaleza de
una OCP, juega un papel importante en este estudio, ya que la UNMIK se basa

y actua conforme a estos postulados.

2.4.La Construccidon de la paz yla Pazliberal

El concepto de construccion de la paz que da forma a las Operaciones de
Consolidacion de la Paz (OCP) emergio a finales de los ochenta y principios de
los noventa, en consonancia con los cambios en el escenario internacional.
Este concepto, que se desarrollo dentro del debate académico, busca abordar

las causas subyacentes de los conflictos bélicos.

Cally Cousens (2008) definen la construccion de la paz como un proceso

multifuncional, multidimensional y complejo que integra aspectos
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tradicionales, como la mantencion de la paz, con otros de caracter economico,
politico y social. Su objetivo es institucionalizar la paz lograda tras un

conflicto para garantizar su perdurabilidad.

En un mundo posterior a la Guerra Fria, donde el bloque soviético habia
colapsado, fueron las potencias occidentales las que asumieron el liderazgo en
los esfuerzos de construccion de la paz en Estados afectados por conflictos, con
el fin de exportar sus modelos democraticos y de libre mercado. Por esta razon,
Selby (2008) caracteriza la construccion de la paz como un ejercicio de corte
liberal, enmarcdndolo dentro de las corrientes de la paz liberal como su teoria

fundamental.

La paz liberal, segun Nufio (2020), se fundamenta en la consolidacion de
un sistema de seguridad, el establecimiento de un modelo democratico sélido
y la creacion de un sistema de economia de mercado sostenible y competitivo.
Se basa en la premisa de que "las democracias tienen menos probabilidades de
enfrentarse entre si, asi como en el ideal kantiano y wilsoniano de que
construir democracias es la mejor garantia para lograr un mundo en paz”
(Pouligny, 2006, p. 239). Lidén (2006) argumenta que la defensa principal de
la paz liberal radica en que los elementos propios de una democracia liberal,
al influir en las relaciones sociales, reducen la necesidad de enfrentamientos.
Por lo tanto, se aboga por un grado significativo de justicia y libertad en los
Estados, promoviendo una visidn que esté en sintonia con los principios del

liberalismo.

La construccion de la paz, guiada por la paz liberal, comenzo6 a
constituirse como un modelo estandarizado orientado a realizar profundas
transformaciones econdmicas, sociales, politicas y culturales dentro de un
pais. Este enfoque busca implementar "estrategias (...) que se consideran las

principales causas del conflicto armado en cuestion" (Mateos Martin, 2011, p.
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69), basado en la idea de que todas las mejoras deben realizarse
simultdaneamente, como senalan Goodhand y Walton (2009). Estas
estrategias se pueden clasificar en cuatro grandes ambitos de intervencion,
segun Ottaway (2002) y Mateos Martin (2011): Seguridad y gobernanza,
Democratizacidn y participacidn politica, Recuperacion socioeconomica y

liberalizacidn econdmica, justicia transicional.

Tabla 1: Contenido y objetivos de los dmbitos y reformas de la
construccion de paz posbélica.

Reformas Contenido Objetivos
8 DOR - Desarmar, desmovilzar y reinsertar a ex combatientes. - Contribuir a sequridad, estabilidad y reconciliacion.
E RSS - _Regstructurar fuemas armadas, pul|c_|a: ministeriose - Mejorar I.a_ capacidad estatal de redumr la
E instituciones vinculadas con Ia seguridad estatal. vulnerabilidad que afecta a una sociedad.
.§ Imperio de fa ley Varias: reforma del sector de la justicia o lucha contrala - Erradicar |a arbitrariedad de los poderes politicos y
%! cormupcion. garantizar el principio de la supremacia de la ley.
5 Refoma justicia Varias: fnrtaler,im@ento infatitqc_iunes Ieggleg y judiciales, - A_caharc{mlvagfq legal, cpntribuir a establecer un
¥ reformg penal y sistema justicia cnmrunnana; etc. sistema de justicia operativo y legitimo.
o Lucha conira - Creacion de mecanismos de rendicion de cuentas y - Acabar con la impunidad y contribuir a consolidar el
“ comupcion fransparencia, entre ofros aspectos. imperio de la ley.
—e Elecciones Orggniza_{:i_inn y celebracion de unas elecciones - _Favarg:oer Ia}participac.ién, la pluralidad y Ia
%:g Eultlparlt;dl;tas. . ocales 1 do I acsiucy Lr:ch:}smn pnllmca :hsaﬂlplall” el o o
ta i esarrollo de gobiernos locales y de la infraestructura - Acabar con [a centralizacion del poder poliico y
E ;S Descentralizacion necesaria. economico.
3 E Otras medidss de - Derechos humanos, género, Constitucion, partidos, - Consolidar marcos e insirumentos que garanticen
liberalizacion politica sociedad civil, medios de comunicacion. participacion y democratizacion.
Servicios basicos Reconst.rpociﬁlj ﬁsica de los servicios basicos - Favorecer el acceso de la poblacion a los
] (educacion, asistencia sanitaria, infraestructuras, etc.). principales servicios basicos.
] Generacionde - Desamollo de estrateqias de creacion de empleo y - Favorecer oportunidades para el conjunto de la
_E 8 empleo, medios vida Cupacion. sociedad (especialmente los jovenes).
g ‘E Politicas - Desamollo de estrategias macroecondmicas; gestion de - Impulsar crecimiento econdmico del pais.
i S macroeconomicas recursos naturales; poliica fiscal y politica monetaria.
= § Sector privado Varias: desarrollo de mercados de crédito, estimulacion - Contribuir a sostenibilidad de la economia y la
g; inversion, promocion de exportaciones, etc. generacion de empleo.
PRSP Desamollo de estrategia para_piagnusticar las causas de - Fav_{nr&oer‘r&t?uc{:if}n pobreza y de_sarrgllo
la pobreza y lograr su reduccion. socioeconomico. Favorecer coordinacion.
p Comision Verdady - Desamollo de procesos de escuchas publicas y privadas - Favorecer la reconciliacion mediante la reparacion y
€ la Reconciliacion y redaccion de informes. el esclarecimiento de abusos (justicia restaurativa).
E_ Tribunales - Establecimiento de tribunales. - Evitar impunidad mediante castigo a perpetradores
- especiales (justicia retributiva).

Fuente: Extraido de la construccién de la paz posbélica (Mateos Martin, 2011, p. 44)

De las corrientes de la paz liberal, Mateos Martin (2011) identifica y

describe tres modelos principales que guian los procesos de construccion de la
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paz. Aunque estos modelos mantienen un estandar en las dimensiones en las

que intervienen, varian en forma y medios:

e Modelo conservador-realista: Este enfoque se centra en el orden y la
estabilidad, caracterizandose por un desarrollo de la paz que se impone
de arriba hacia abajo. La paz es establecida por un Estado fuerte,

respaldado por élites locales.

¢ Modelo ortodoxo-liberal (o neoliberal): Enfocado en promover la
democracia y la economia de mercado, este modelo construye la paz de
manera dual (de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba), aunque con
mayor énfasis en la primera. Las organizaciones internacionales
desempenan un papel fundamental en impulsar reformas democraticas

y liberales, trabajando de manera coordinada con la comunidad.

e Modelo emancipador-transformador: Este enfoque prioriza la justicia
social y desarrolla la paz de abajo hacia arriba, poniendo énfasis en lo
local. Busca negociar directamente con la comunidad sobre cémo
construir la paz, a veces desviandose de las ideas liberales para alinearse
con la visidn local en el desarrollo de instituciones, garantizando asi el

consentimiento social.

Sin embargo, Richmond (2009) sostiene que ningun modelo es completo
por si solo y cada uno presenta limitaciones. Por lo tanto, los procesos de
construccion de la paz no se limitan a un unico modelo, sino que combinan
elementos de varios durante el desarrollo de las OCP, adaptandose al contexto
especifico. En el caso de Kosovo, esto se manifiesta en un enfoque liberal
marcado, respondiendo especialmente a los modelos conservador-realista y

ortodoxo-liberal.
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Para la implementacion de las estrategias que intervienen en distintas
dimensiones la construccidn de la paz depende ampliamente de un concepto
que emana de su propia discusion tedrica; la construccion del Estado. La cual
se vuelve parte intrinseca de la construccion de la paz liberal al requerir “la
creacion de instituciones fuertes como receta para erradicar la amenaza de los
Estados fragiles” (Mateos Martin, 2011, p. 128) que resultaban después del

desarrollo de un conflicto.

2.5. La construccion del Estado

El “State-Building” gand relevancia en la década de los noventa con el
auge de las operaciones de consolidaciéon de la paz. Este proceso estd
intimamente ligado a la construccidn de la paz o “peacebuilding”, guiado por
la creencia de que un Estado fuerte y ptimo genera condiciones propicias para
una paz duradera. Segun Paris y Sisk (2011), se ha convertido en un asunto
central en las operaciones de consolidacion de la paz en sociedades devastadas

por la guerra.

Este proceso es altamente complejo, ya que implica “la construccion de
estructuras gubernamentales legitimas y efectivas” (Paris & Sisk, 2011, p. 5),
junto con el desarrollo de instituciones y una administracion publica que
garantice la efectividad necesaria. En el contexto de las OCP, la construccion
del Estado se complica aun mas, dado que se disena y se estructura desde una
administracion internacional, es decir, desde afuera, y no desde adentro. Esto
resulta en un Estado que no refleja la expresion de la sociedad ni su comunion
politica, sino que se establece como una manifestaciéon de la comunidad

internacional y sus lineamientos politicos.

El “State-Building”, a través de la construccion de estructuras
gubernamentales, busca establecer un “modelo de interaccion estratégica,

econoémica o politica en la sociedad”, lo cual requiere especificar cuatro
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elementos: quiénes son los actores, qué preferencias tienen, de qué recursos

disponen y a qué reglas deben obedecer (Mazzuca, 2012, p. 552).

Para comprender lo que implica el “State-Building”, es fundamental
definir conceptos clave como Estado, Régimen, Gobierno y Administraciéon
Publica, con el fin de identificar a qué tipo de objeto corresponde cada uno:
;recurso, regla o actor? Ademas, se deben clarificar los atributos esenciales de
un Estado: legitimidad, autonomia y capacidad. En este apartado, la
investigacion se basara en los trabajos de Mazzuca (2012) y Valdivieso (2002),

que ofrecen un analisis profundo de estos debates teodricos.

2.6. Estado, Gobierno, Régimen y Administracion Publica

El Estado, en el marco de esta investigacion, se definira segun la
interpretacion weberiana como “un concepto politico referido a una forma de
organizacidn social que cuenta con instituciones soberanas que regulan la vida
de una cierta comunidad de individuos en el marco de un territorio nacional”
(Guia de Formacidn Civica de la Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, s.
f.). Segun Valdivieso (2002), el Estado representa la comunidad politica y se
manifiesta a través de instituciones que regulan la vida de esta comunidad,
disponiendo del monopolio de la fuerza y del consentimiento de la sociedad

que regula.

De la comprension de Valdivieso (2002), se destaca el énfasis en el
monopolio de la fuerza que caracteriza al Estado. Mazzuca (2012) también
subraya este aspecto, sefialando que, segun el analisis de la sociologia
weberiana, el Estado es un stock de medios de destruccion, es decir, una fuente
de recursos, especificamente de violencia. Sin embargo, Mazzuca (2012)
también menciona que el Estado no se limita a ser un mero stock de violencia,
senalando que Weber reconoce al Estado como un stock de legitimidad, que

cada miembro de la sociedad otorga, y como un recurso economico,
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representado por el monopolio del cobro de impuestos. Asi, se puede
establecer que el Estado es un recurso en si mismo, ya que quien ostenta su
dominio tiene acceso a los medios de violencia, la legitimidad y los recursos

economicos de una sociedad.

Quien ostenta el dominio del Estado es el gobierno, que se define como
“un grupo de personas. Son los actores politicos que ganaron acceso al poder
del Estado segun el régimen en vigencia” (Mazzuca, 2012, p. 554). Por lo tanto,
el gobierno se considera un actor en este contexto. El régimen vigente se
entiende como las reglas del juego para dominar el Estado, los mecanismos
establecidos para acceder a los recursos del Estado. En la tipologia de Robert
Dahl, “este acceso puede ser mas o menos competitivo y mas o menos
participativo; altos (bajos) niveles de competencia y participacion definen un

tipo democratico (autoritario) de acceso” (Mazzuca, 2012, p. 554).

Entendiendo el Estado como un conjunto de recursos, el gobierno como
un actor y el régimen como las reglas, es importante profundizar en lo que se
entiende por Administraciéon Publica. Este concepto puede resultar

complicado, ya que puede ser catalogada tanto como un actor como una regla.

Etimoldgicamente, la Administracion Publica, en su sentido como
actividad, se entiende como el servicio al pueblo. Gonzalez (2001) senala que,
para Karl Marx, la Administracion Publica puede considerarse como la
actividad organizada del Estado; para Woodrow Wilson, es el gobierno en
accion, y para Dwight Waldo, es la actividad de las instituciones y agencias
publicas. En su libro La Administracidn Publica como ciencia, Gonzalez (2001)
realiza un repaso de la evolucion del concepto a lo largo de la historia y
establece una definicion base: la Administracidn Publica es aquella actividad

proveniente de los aparatos, organos y dependencias del poder ejecutivo en
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manos de un gobierno, orientada a satisfacer las necesidades publicas y

contribuir a alcanzar los fines del Estado.

Para Mazzuca (2012), a diferencia del régimen, que se refiere a las reglas
para acceder al poder del Estado, la Administracién Publica se centra en las
reglas para ejercer ese poder. Ademas, Mazzuca senala que "se usa para
referirse a un grupo concreto de personas, el equipo de auxiliares a cargo de
manejar directamente los recursos del Estado, cumpliendo Ordenes y
respetando objetivos establecidos por el gobierno" (Mazzuca, 2012, p. 554). Al
entrelazar esta comprension con la de Gonzalez (2001), podemos concluir que
la Administracion Publica es tanto un actor, representado por organos,
aparatos y dependencias, como un grupo de individuos que realizan

actividades guiadas por los designios del gobierno.

Al mismo tiempo, la Administracion Publica se presenta como un
conjunto de reglas. Segun lo establecido en el derecho administrativo, la
principal diferencia entre la administracion privadayla publica radica en que,
en la administracion privada, se puede realizar todo lo que no esté prohibido,
mientras que en la publica solo se puede operar de acuerdo con lo que esté
expresamente establecido. Por lo tanto, podemos observar que la
Administracién Publica, ademas de su caracter de objeto como actor, también
se clasifica como reglas, ya que define como las personas que ostentan el poder

del Estado pueden ejercerlo.

2.7. Los atributos de un Estado: Legitimidad, Autonomia y Capacidad

Al emplear las teorias neo-weberianas para evaluar el grado de poder de
un Estado, que es el objetivo primordial del "State-Building," se pueden
establecer criterios de evaluacidn basados en los grados de legitimidad,

autonomia y capacidad que posee un Estado.
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Como se menciond anteriormente, el Estado, como objeto, se caracteriza
como un recurso, lo que implica que es inanimado; es decir, no actda ni se
mueve por si mismo. Como senala Mazzuca (2012), es necesario que alguien
ocupe el Estado para que este actue, y ese "alguien" es el gobierno. Por lo tanto,
aunque se hable de atributos del Estado, es crucial entender que el grado de
cada atributo estd intrinsecamente relacionado con los otros tres conceptos

revisados: Régimen, Gobierno y Administracion Publica.

El primer atributo, la legitimidad, se refiere a “la creencia de cada
individuo de la sociedad de un Estado sobre si es apropiado obedecer a la
autoridad, en principio todos los focos de dominacién politica sean actores
(gobiernos o administradores) o reglas (régimen o administracion)" (Mazzuca,
2012, p. 554). En otras palabras, la legitimidad depende de la percepcion que
tenga la sociedad sobre las acciones del gobierno y de quienes administran el
Estado. Si su actuar no es aprobado por la mayoria, la legitimidad disminuye.
Ademas, la legitimidad también esta determinada por el grado de aceptacion

que tenga la sociedad respecto a las reglas para acceder al poder.

El segundo atributo, la autonomia, se define como “la capacidad del
Estado para llevar a cabo politicas, objetivos y proyectos sin la necesidad de
que estas estén alineadas con los intereses de las clases dominantes en la
sociedad” (Mazzuca, 2012, p. 555). Como el Estado no actua por si solo, su
autonomia depende del gobierno y de la Administracion Publica. Segun
Mazzuca (2012), es la Administracion Publica la que determina
principalmente el grado de autonomia, ya que sefiala que Weber advirtid que
las agencias administrativas desarrollan sus propias preferencias,
especialmente un interés instintivo en su preservacion y expansidn, que a
menudo induce conductas y resultados que interfieren con la agenda de

gobierno.
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El tercer atributo es la capacidad. Mazzuca (2012) menciona que el
monopolio de la violencia es una capacidad fundamental del Estado, pero esto
no es una variable que pueda medirse facilmente, ya que depende mas del
tamafio del Estado que de sus capacidades. Asi, al hablar de capacidades
estatales, mas que el grado de monopolio de la violencia, se debe evaluar el
nivel de formacidn, probidad y servicio publico de los funcionarios de la

Administracion Publica.

2.8.Lo que busca evitar el “State-Building”: Los Estados fallidos

Como se establecid en un inicio la principal causa que propicia la
aparicion de conflictos, especialmente aquellos de caracter Intra-Estatal, esla
desintegracion, o debilitamiento del Estado. Es por este motivo que resulta
fundamental en la investigacidon el término de Estado fragil, tanto porque los
Estados que entran dentro de esta categorizacion son los mas propensos a ser
victimas de conflictos internos como también porque el proceso de “State-
Building” tiene como propdsito evitar la aparicidn de estos Estados o corregir

los existentes.

Esimportante distinguir entre Estados fragiles y Estados fallidos, ya que
aunque son términos similares, no son sinénimos. El concepto de Estado
fallido, como menciona Bard (n.f.), se fortalecid en la ciencia politica a finales
delos noventa, con las guerras de los Balcanes. Este concepto describe Estados
que han perdido atributos esenciales, como el monopolio de la violencia
dentro de su territorio, segun Weber (1979), y otros atributos como “derecho,
poder, territorio y poblacion” (Mateos Martin, 2011). Asi, un Estado fallido es
aquel que ya no posee el monopolio de los medios de violencia ni otros

elementos fundamentales.

En contraste, el término Estado fragil gano relevancia a inicios del siglo

XXI. Bard (2017) lo define como un concepto complejo debido a las multiples
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definiciones existentes. El Departamento de Cooperacion al Desarrollo
Britanico describe a estos Estados como aquellos con limitada "capacidad y la
voluntad de los Estados de utilizar sus recursos domésticos e internacionales
para dispensar seguridad, bienestar, crecimiento econdmico e instituciones
politicas legitimas” (Mateos Martin, 2011, p. 96). Bard (n.f.) senala que estos

Estados presentan vacios en atributos esenciales.

Estos vacios se reflejan en los atributos de legitimidad, autonomia y
capacidad, los cuales son fundamentales para que un Estado sea efectivo y
fuerte. Segun Bard (2017), un Estado fragil sigue funcionando operativamente,
ya que conserva el monopolio de la violencia, aunque deteriorado. Este

deterioro se debe a las brechas en los atributos mencionados.

Por ejemplo, si la legitimidad de un Estado se debilita, su monopolio de
la violencia sera cuestionado por la sociedad, aunque este no desaparezca
completamente. El Fragile States Index de The Fund for Peace evalua la
fragilidad de los Estados considerando dimensiones sociales, econémicas y

politicas que generan estas brechas.

Ademads, los Estados fragiles pueden clasificarse en tres tipos

(Montanaro, 2009):

e Estados débiles, con deterioro constante en sus instituciones debido a la

falta de capacidad.

e Estados paralelos, donde existen estructuras duplicadas que responden a

distintos actores, afectando la legitimidad.

e Estados neo-patrimoniales, donde una élite extrae recursos publicos para

su beneficio, afectando la autonomia.
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2.9. Factores queinfluyen en la fragilidad de un Estado

El informe “Fragile States Index” se guia bajo el marco CAST, el cual
establece 12 indicadores de riesgo agrupados en cuatro categorias; Cohesion,
economicos, politicos y sociales. Tales indicadores que evaluan determinados

factores son sefialados en la siguiente figura:

Figura 1: Estados frdgiles y sus brechas

Estados fragiles

l

Presentan brechaz, vacios,
carencias o debilidades en:

¢ )

La legitimidad La aufonomia La capacidad
del Estada del Estado. del Estado

Se ven afectados por
distintes factores:

¢ 4 v ¥

Factores de Factores Factores Factores
cohesion ECONOMICoS politicos sociales

demograficos

Imtervancidn
axterma

Dizzplazados

Sarvicios

publicos

Elitzz
faccionales

Fuente: Elaboracion propia a partir del sitio web del Fragile States Index (The Fund For Peace, s. f.)
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En el sitio web del Fragile States Index propiciado por el The Fund for
Peace se establece lo que abarca cada factor que afecta a los atributos del
Estado. A continuacion, se revisara cada factor de forma breve debido a la

necesidad del estudio de comprender cada uno:

Tabla 2: Los factores que influyen en la fragilidad de un Estado

Clasificacion Factores ;Qué abarca?

Seguridad Fendémenos que ponen en riesgo la
integridad de las personas tales
como el terrorismo, el crimen
organizado, homicidios, entre
otros. De igual forma considera
que el uso de la fuerza Estatal sea
justo ¥ acorde a los crimenes que
persigue, no siendo desmedido ni

utilizado con fines politicos.

Divisidn social Las divisiones que se dan entre
distintos grupos de la sociedad del
Estado. Considerando los
procesos de reconciliacién, la
De cohesion tolerancia étnica y religiosa, la
opresion grupal v la viclencia

comunitaria.

Elites en el aparato estatal  |La frapmentacion existente en las
instituciones estatales, la cual se
produce por diferencia de clase,
etnia, religidn o motivos raciales.
Considera la lucha de poder, las
competencias politicas,  las
transiciones politicas, la
representacion de los grupos
sociales en las fuerzas armadas,
identidad nacional y las retoricas

extremistas dentro del pais.

Pobreza El declive econdmico del pais, el
o cual abarca la inflacidn, la deuda,
Econdmicos ) )
las quiebras empresariales y la

devaluacidn de la moneda. De
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igual  forma  considera la
expansion del comercio ilicito que
va desde trifico de drogas hasta el

trafico de personas.

Desigualdad

La desigualdad econdmica que se
puede presentar de forma
estructural y entre grupos que se
dividen por poseer distintas
identidades. No solo considera la
desigualdad real existente entre
clases y grupos sociales, sino
también como estos perciben la
desigualdad dentro del pais vy las
oportunidades econdmicas, como
educacidn gratuita o viviendas
justas, que entrega el Estado como
medidas para paliar  la

desigualdad.

Fuga de cerebros

Pérdida de capital humano
producto de la migracién al
exterior. Considera el
desplazamiento de la poblacidn
productiva, que wva  desde
trabajadores  calificado  hasta

empresarios,

Politicos

Corrupcion

No considera dnicamente la
corrupcion en una dimension
economica, sine que en toda su
amplitud. Pone especial atencion a
la transparencia imperante dentro
del Estado, observando la
apertura que tiene el Estado y la

élite que lo gobiernan,

Servicios pablicos

La prestacion de servicios a la

sociedad como lo son el agua, la
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educacidn, vivienda, salud e
infraestructura. Considera que los
servicios tengan igualdad de

acceso.

Estado de derecho La existencia de derechos civiles,
politicos, laborales, ete. El respeto
de estos y el grado de vulneracidn
que se observa dentro del Estado.
Ademds, considera el actuar del

aparato de justicia.

Demogrificos Considera el suministro  de
alimento y la calidad de este, el
acceso a agua potable, epidemias y
prevalencia de enfermedades,
proteccidon del medio ambiente,
mortalidad, entre otros. Se wve
determinado por el crecimiento
demogrifico v la densidad de la

poblacion.

Desplazados La cantidad de desplazados
forzados, cantidad de refugiados,
Sociales respuestas Estatales para los
desplazamientos de personas, los
recursos disponibles para atender
a refugiados y el grado de
violencia contra desplazados o

refugiados.

Intervencion externa Participacion de actores externos
de forma piablica o secreta que
afectan asuntos internos del
Estado. Las intervenciones
pueden ser politicas, econdmicas o

militares.

Fuente: Elaboracion propia a partir del sitio web del Fragile States Index (The Fund For Peace, s. f)
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CONCLUSIONES

Después de revisar en profundidad los conceptos y marcos tedricos que
sustentan la intervencion de la ONU en Kosovo, explorando el fundamento
teorico de la mision UNMIK y los principios de "State-Building" que orientan
las operaciones de consolidacidn de la paz, se pueden establecer las siguientes

conclusiones:

Por un lado, la paz liberal ha influido significativamente en la
configuracidn de los esfuerzos internacionales de construccion de Estados,
marcando la ruta de accidn de estos procesos. Este enfoque se basa en la
creencia de que la democratizacidn, la promocién de un Estado de derecho y la
creacion de economias de mercado son fundamentales para asegurar una paz
duradera. La paz liberal, impulsada por las potencias occidentales tras la
Guerra Fria, asume que estos modelos son aplicables a todos los contextos
posconflicto y que, al ser implementados, pueden corregir las debilidades
estructurales de Estados devastados por la guerra. Sin embargo, los resultados
en Kosovo revelan que esta teoria presenta vacios importantes cuando se
enfrenta a la realidad compleja de un conflicto intraestatal. En el caso de
Kosovo, la aplicacion de esta teoria no logré consolidar un Estado capaz de
sostener su legitimidad, lo que demuestra la necesidad de repensar algunos de

los supuestos tedricos fundamentales.

Un aspecto crucial de la discusion tedrica es la distincion entre los
diferentes tipos de operaciones de paz: desde el mantenimiento de la paz
(peacekeeping) hasta la consolidacion de la paz (peacebuilding), donde la
construccion del Estado juega un papel central. La UNMIK en Kosovo
ejemplifica una operacion de consolidaciéon de la paz cuyo objetivo era
reconstruir las estructuras institucionales y politicas del territorio para evitar

un resurgimiento del conflicto. Sin embargo, el articulo subraya que esta tarea
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no se limita a la creacion de instituciones, sino que debe abordar las causas
profundas del conflicto. La teoria del "State-Building" propone que la
construccion de un Estado fuerte puede proporcionar estabilidad, pero en la
practica, la fragilidad de los procesos en Kosovo cuestiona la capacidad de

estos enfoques para crear instituciones sostenibles.

Otro punto relevante que se aborda es la definicion de los conceptos de
Estado, régimen y gobierno, y como la teoria los relaciona con la legitimidad,
autonomia y capacidad del Estado. A partir de esto, se establece que los
procesos de construccién de Estado deben centrarse en asegurar estos
atributos para fortalecer un Estado. En el caso de Kosovo, la UNMIK buscé
mejorar estos aspectos, pero los resultados evidencian las limitaciones de los
modelos tedricos cuando se aplican de manera estandar, sin un enfoque

adaptado a las particularidades de cada contexto.

En este sentido, la teoria de la construccion del Estado enfrenta una
contradiccion: por un lado, busca establecer instituciones que aseguren la
estabilidad; por otro, a menudo impone estructuras externas que no siempre
resuenan con las dindmicas internas de la sociedad. El articulo destaca la
necesidad de revisar criticamente estos enfoques tedricos, proponiendo que la
eficacia de los procesos de "State-Building" depende de la capacidad de las
misiones internacionales para entender y adaptarse a las realidades locales,

un aspecto que las teorias tradicionales no siempre contemplan.

La conclusion mas relevante del analisis tedrico es que, aunque la paz
liberal y el " State-Building" ofrecen marcos conceptuales sdlidos para abordar
la reconstruccidon posconflicto, su aplicacion practica ha demostrado ser
insuficiente en casos como el de Kosovo. La misiéon de la UNMIK, y el enfoque
tedrico que la sustento, no lograron superar la fragilidad del Estado kosovar,

lo que sugiere que es necesario un replanteamiento de los supuestos teodricos
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que guian estas intervenciones. En particular, se requiere una mayor
flexibilidad tedrica que permita adaptar la construccion de Estados a las
especificidades de cada contexto, reconociendo que no existe una formula

unica para la consolidacion de la paz.

El articulo invita a reflexionar sobre cémo los procesos de construccion
de Estados deben evolucionar para ser mas sensibles a las dinamicas locales y
para integrar un enfoque mas inclusivo, que no dependa unicamente de la
transferencia de modelos democraticos y econdmicos desde el exterior. De
esta forma, la experiencia de Kosovo se convierte en una leccidn sobre los
limites de la teoria del "State-Building" y la necesidad de desarrollar marcos
teoricos mas flexibles que puedan responder mejor a los desafios que

presentan los contextos posconflicto actuales.

Ante esto, surge la interrogante: ;por qué la construccidon del Estado
llevada a cabo por la UNMIK en Kosovo resultéd en un Estado fragil? Este
cuestionamiento busca descubrir las experiencias, errores y lecciones que se
pueden rescatar del caso kosovar, con el objetivo de revisar y mejorar la forma

en que operan los procesos de construccion de Estado en situaciones similares.
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