El secretario de Defensa de EUA Robert McNamara sefiala un punto en el mapa de Vietnam, el 26 de abril de 1965, durante una confe-
rencia de prensa en Washington, D.C. La planificacién estratégica y operacional para la conduccién de la Guerra de Vietnam no describid
suficientemente un estado final lograble que tom¢é en consideracién la historia o las condiciones sociales y geoeconémicas de la nacién
dividida. (Foto: Biblioteca del Congreso de EUA)

Mantenga sus ojos en

el premio

La importancia de las
operaciones de estabilizacién
Coronel (ret,) George F. Oliver, PhD, Ejército de EUA

«Sabe que jamds nos derrotaron en el campo de bata- 1 epigrafe ha sido explicado en términos mds
(lax, dijo el coronel norteamericano. breves y directos por muchos sobre la Guerra de

El coronel norvietnamita reflexiond sobre esta decla- Vietnam: Estados Unido gané todas las batallas
racién por un momento. «Podria ser asi», contestd él, pero perdié la guerra. Hoy en dia, muchos lideres mi-
«pero también es irrelevantes. litares comparan las experiencias de EUA en Vietnam

— Conversacién en Handi, abril de 1975  con las guerras mas recientes en Iraq y Afganistén yse
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preguntan cémo los estrategas y planificadores operacio-
nales militares pueden garantizar que las guerras renidas,
que cuestan sangre y dinero, no sean perdidas.

El tiempo debe pasar antes de que sea posible un
analisis detallado de las guerras en Iraq y Afganistan.
Por ejemplo, el libro On Strateqy (la fuente del epigrafe
del presente articulo) de Harry Summers fue escrito en
1982, casi una década después de EUA haber perdido la
guerra en Vietnam. Con el tiempo, los investigadores ha-
rdn lo mismo para los conflictos en Afganistdn e Iraq. Sin
embargo, parecido al concepto antes mencionado, mu-
chas personas piensan que Estados Unidos gano todas las
batallas en Afganistan e Iraq, pero perdieron las dos gue-
rras. Esto lleva a preguntarse si Estados Unido mantuvo

El coronel (ret.) George F.
Oliver, PhD, U.S. Army, es
un profesor recientemente re-
tirado de la Escuela Superior
de Guerra Naval. En el Ejército,
sirvié en una variedad de
unidades de infanterfa ligera,
Ranger y Fuerzas Especiales.
Més tarde en su carrera, fue
asesor militar al embajador

de EUA ante las Naciones
Unidas y director del Instituto
de Mantenimiento de Paz y
Operaciones de Estabilizacion.
En su cargo como profesor en
la Escuela Superior de Guerra
Naval, fue responsable de las
lecciones sobre las operacio-
nes de estabilizacién e impar-
tié un curso electivo sobre
Comprensién y Resolucién

de Conflictos. Oliver tiene
dos maestrfas y un doctorado
de la Escuela de Andlisis y
Resolucién de Conflictos de
la Universidad de George
Mason. También es autor de
un curso en Iinea sobre el
desarrollo de la paz con el
Instituto de Adiestramiento

de Operaciones de Paz.

sus ojos en el premio—el
estado final deseado. En la
Operacién Iraqi Freedom,
como minimo, la respuesta
podria ser si. A medida
que avanza esta guerra fea,
la coalicion que derrocé a
Saddam Hussein tal vez
haya logrado el éxito. Al
fin y al cabo, aunque toda-
via es inestable, inmadura
e inclinada a la corrupcion
generalizada, Iraq discuti-
blemente tiene una demo-
cracia funcional. El futuro
nos dird sila democracia
se estabiliza y echa raices
permanentes. El resultado
final de Afganistdn esta
mucho mds en duda en
términos de si el objetivo
de la guerra de establecer
un gobierno democritico
serd conseguido.

Las dos guerras hacen
reflexionar a los observa-
dores. Las guerras exitosas
normalmente concluyen
como resultado de alguna
forma de operacién de
estabilizacién. La calidad
de este tipo de operacién
es lo que determina en

realidad el éxito o el fracaso de una guerra al final. Por lo
tanto, comprender el cardcter o alcance de cudl tipo de
operacion de estabilizacion se puede ejecutar es clave para
lograr la victoria final en cualquier guerra. Las operaciones
de estabilizacion se ven mas obstaculizadas por problemas
complejos que van més alld del simple uso de la fuerza que
la guerra de fuerza contra fuerza. Habiendo olvidado o
ignorado las lecciones de las operaciones de estabilizacion
de la Segunda Guerra Mundial y otras guerras anteriores,
las Fuerzas Armadas de EUA han tenido que reapren-
der mucho sobre las operaciones de estabilizacion de sus
experiencias en Afganistdn e Iraq. Publicada en 2016,
la Joint Publication (JP) 3-07, Stability, en gran parte
producto de nuestras experiencias recientes en la guerra,
es bastante buena, y la recién publicada Army Doctrine
Publication (ADP) 3-07, también titulada Stability, es atin
mejor™. Sin embargo, hay una leccién que requiere mucho
mas énfasis: garantizar la victoria después que concluye la
guerra tomando medidas decisivas y robustas para ganar
la paz a través de las operaciones de estabilizacion.
Lamentablemente, como la experiencia practica ha de-
mostrado, desarrollar la comprension de cdmo puede lo-
grarse un estado final aceptable al principio de una guerra
es mucho mds dificil de lo que parece. Frecuentemente,
los lideres politicos no hacen esta prediccion porque las
guerras y las operaciones de estabilizaciéon son fluidas, y
el ambiente donde se llevan a cabo cambia. Sin embargo,
una guerra prolongada que se desvia de un esfuerzo para
identificar y declarar los objetivos frecuentemente implica
que los lideres politicos no han hecho un analisis completo
de los fines y medios antes de iniciarse un conflicto. Como
resultado, sin importar el tipo de guerra que se libra,
es indispensable que los estrategas y los planificadores
militares y civiles mantengan su enfoque en el estado final
deseado—o sea, cudles serian las condiciones deseadas en
el ambiente operacional postconflicto cuando se acabe la
guerra, incluso si al principio estas ideas eran abstractas.

El arte operacional y el estado final
El arte operacional es el foco de la planificacién para
la guerra y las operaciones de combate que le siguen. La
doctrina militar ha sacado muchos conceptos de tedricos
militares que pueden ayudar a los planificadores a formu-
lar grandes operaciones y campanas para lograr la victoria
en la guerra. Esta doctrina se ensena en los programas de
educacion profesional militar para permitirles a futuros
planificadores elaborar planteamientos eficaces para las
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operaciones militares futuras. El estudio de la historia
apoya la ensefianza de doctrina y los lideres y estra-
tegas militares en todos los niveles deben reflexionar
sobre la historia del conflicto armado y las operaciones
de estabilizacion para evitar los errores del pasado y
aprender de las buenas practicas. Es importante enfati-
zar que el aprendizaje que surge de las previas activida-
des de posguerra es tan importante como las lecciones
aprendidas de las operaciones de combate historicas.

iniciarse un conflicto.

Ademds, cualquier articulo que se escriba sobre el
arte operacional debe rendir homenaje a sus pioneros,
Sun Tzu y Carl von Clausewitz. Las breves citas de
Sun Tzu sobre el arte de la guerra claramente discu-
ten lo que los comandantes deben considerar en las
secuelas del conflicto armado. En el capitulo sobre la
ofensiva, Sun Tzu escribe, «Normalmente en la guerra,
la mejor politica es tomar control del Estado intac-
to, arruinarlo es inferior a esto»>. En otro capitulo,
escribe, «Por lo tanto, lo que es esencial en la guerra es
la victoria—no las operaciones prolongadas. Y, como
consecuencia, el General que entiende la guerra es el
Ministro del futuro del pueblo y arbitro del destino de
la nacién»’. En estas dos notas breves sobre la guerra,
Sun Tzu se centra claramente en lo que ocurre des-
pués del combate. El pueblo del vencido es el elemento
clave en el éxito en la guerra, y cualquier comandante
que evite la destruccion total de la sociedad y proteja
al pueblo aumenta considerablemente la probabilidad
de lograr la victoria al final de cuentas.

Clausewitz tiene varios dictados con relacién a
cémo proceder en la guerra. Su frase frecuentemente
citada, «La guerra no es un simple acto de politica,
sino un instrumento verdaderamente politico, una
continuacién de la politica con otras medidas», debe
obligar a los lideres politicos a considerar las ramifica-
ciones a largo plazo de sus politicas*. En otro capitulo,
Clausewitz se centra en el estado final cuando declara,
«Nadie comienza una guerra —o mds bien, nadie en su

Una guerra prolongada que se desvia de un esfuer-
zo para identificar y declarar los objetivos frecuente-
mente implica que los lideres politicos no han hecho
un andlisis completo de los fines y medios antes de
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sano juicio debe hacerlo— sin primero tener claro en su
mente lo que intenta lograr por medio de esta guerra»®.
Para incrementar la probabilidad del éxito a la larga,

los lideres deben ser claros en las lineas generales de lo
que intentan lograr antes de comenzar las operaciones
militares; deben tener alguna visién de un estado final,
aunque obviamente, las aspiraciones dentro de esta
visién podrian ser modificadas a medida que cambian
las circunstancias relacionadas con la guerra.

B. H. Liddell Hart, un historiador y teérico militar
britdnico, es algo critico de las ideas de Clausewitz sobre
la estrategia y politica. Liddell Hart lleva la politica a un
nivel mds alto, al nivel de gobiernos. En su libro, Strateqy,
Liddell Hart critica el término «objetivo» usado por
Clausewitz, declarando que, «El término objetivo, aunque
es de uso comun, no es adecuado. Tiene un sentido fisico
y geografico—y, por lo tanto, tiende a confundir el pen-
samiento. Seria mejor hablar del “objeto” cuando se lidia
con el propésito de la politica»®. Agrega en otro capitulo:

«El objeto en la guerra es un mejor estado de
paz—incluso si solo es desde su propio punto
de vista. Por lo tanto, es esencial hacer la
guerra con consideracion constante de la paz
que desea. Esta es la verdad que subyace en la
definicion de guerra de Clausewitz como “la
continuacién de la politica con otras medi-
das”—Ila prolongacién de esta politica durante
toda la guerra hasta la paz subsecuente debe
estar siempre presente en la mente. Centrarse
exclusivamente en la victoria, sin pensar en
las secuelas, podria ser demasiado agotador
para beneficiarse de la paz, y es casi seguro
que seria una mala paz, que ya contiene los
gérmenes de otra guerra. Esta es una lecciéon
apoyada por experiencia abundante»’.

La teoria de la guerra ha cambiado a lo largo de los
siglos. Ni Sun Tzu ni Clausewitz discuten directamen-
te un estado final previsto promulgado por los lideres
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(Figura de la Escuela Superior de Guerra Naval de EUA. Frecuentemente, los instructores del Departamento de Operaciones Militares Conjuntas de la Escuela Superior de
Guerra Naval usan el diagrama para mostrar la relacién de los objetivos ticticos, operacionales y estratégicos con el estado final deseado.)

Figura 1. La relacién entre los objetivos y el estado final deseado

politicos antes del comienzo de la guerra. Liddell Hart
fue mds preciso en la discusién del rol jugado por los
lideres politicos cuando hablé sobre la politica, o el «ob-
jeto» de la guerra. Sin embargo, Clausewitz era firme en
el requisito de mantener el enfoque en el objetivo. ;Esto
significa que el objeto discutido por Liddell Hart es una
paz mejor? Es mas probable que él esté hablando de un
estado final claramente definido.

Por mds de treinta anos, Milan Vego, de la Escuela
Superior de Guerra Naval, ha estudiado, traducido y
escrito sobre el tema del arte operacional. Su obra, Joint
Operational Warfare: Theory and Practice, probablemente
es el libro mds integral sobre el tema. En el capitulo intro-
ductorio, «On Operational Art», se discute la necesidad
de que los altos lideres politicos consideren un estado
final deseado para cualquier operacién o campana mili-
tar®. En el capitulo titulado «Policy-Strategy-Operational
Art Nexus», Vego escribe, «El estado final deseado
abarca las consideraciones politicas, diplomaticas, mili-
tares, econdmicas, sociales, étnicas y humanitarias, entre
otras —o en pocas palabras, ‘el panorama”— que los

lideres politicos mas altos quiere que exista o sea creado
después del fin de las hostilidades». Agrega: «Definir el
estado final deseado requiere mucha discusion entre los
lideres politicos y militares. Adecuadamente definido y
comprendido, el estado final estratégico deseado es un
prerrequisito clave para determinar el método, duracién
e intensidad para usar los recursos disponibles de poder
militar y no militar a fin de lograr un objetivo militar o
estratégico en el teatro de operaciones»’.

Vego hace hincapié en la necesidad de que los lideres
politicos y altos mandos militares responsables por la
planificacion estratégica definan el estado final deseado.
Esto les da a los planificadores operacionales un enfo-
que y orientacion. La figura 1 muestra esta relacion. En
el arte operacional, los objetivos son integrados. Los
objetivos tacticos apoyan el logro de objetivos operacio-
nales que, a su vez, apoyan el logro de objetivos estraté-
gicos. Adquiriendo los objetivos estratégicos debe llevar
(en teoria) al estado final deseado. Las lineas convergen-
tes que van hacia el estado final deseado demuestran la
necesidad de un planteamiento pangubernamental en
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la ejecucion exitosa de las operaciones de estabilizacion.
En todo el libro, Sobre la guerra, Clausewitz se centra

en el objetivo, que puede ser tanto tdctico como opera-
cional. Dado que todos los objetivos apoyan el logro de
un objetivo mds alto, estos objetivos llevan a un estado
final. Idealmente, el estado final previsto debe ser claro
para todos los lideres en la cadena de mando.

Sin embargo, adquirir una clara vision del estado final
deseado, segun Vego, es muy dificil de hacer. Los estados
finales evolucionan y cambian durante la guerra y; fre-
cuentemente, los lideres politicos aplazan una descripcién
de las condiciones deseadas del mundo, una region o pais
después de que el conflicto cesa. Sin embargo, Vego asevera
que en la guerra, es dificil, pero necesario, definir el estado
final. Por ello, se muestra el estado final deseado como una
curva abierta en la figura 1—un amplio ideal de un estado
final deseado. Vego describe varios ejemplos historicos. Los
Aliados solo tenian un concepto vago de las condiciones
que desearon en Europa cuando lanzaron la operaciéon
Overlord. Lo mismo ocurrié con las operaciones Desert
Storm, Allied Force y Enduring Freedom™. Sin embargo,
para clarificar la aseveracion de Vego, los lideres politicos
en todas estas guerras desarrollaron estados finales ambi-
ciosos més claros a medida que progresaron las guerras.

Para ser justos, como describe Vego, es dificil prede-
cir el resultado de la guerra. Esta es la razén por la cual
Helmuth von Moltke el Viejo dijo, «Ningtn plan de
operaciones se extiende con cualquier grado de certeza
mas alld del primer contacto con la fuerza hostil prin-
cipal»**. También puede ser el motivo por el cual el ge-
neral Dwight Eisenhower repitié esta cita en varias oca-
siones de un soldado anénimo, «Los planes son indtiles,
pero la planificacion es indispensable»*?. Los expertos
y lideres militares frecuentemente usan estas dos citas.
Las dos son relevantes para la guerra pero se relacionan
convenientemente a las operaciones de estabilizacion.
La confusion y friccion de la guerra, segun Clausewitz,
resultaran en cambios imprevistos; tanto Moltke como
Eisenhower estaban diciendo la misma cosa. Es decir, la
planificaciéon completa permite al comandante cambiar
sus planes para enfrentar los cambios imprevistos. Esta
planificaciéon completa también garantiza que el coman-
dante pueda centrarse en el objetivo y no se desvie de la
busqueda de otros objetivos mas atrayentes que tal vez
no estén integrados en las lineas de esfuerzos iniciales.

Los altos lideres politicos y comandantes militares
también pueden ficilmente extrapolar este significado en

OPERACIONES DE ESTABILIZACION

las operaciones de estabilizacion. Cuando las operaciones
de estabilizacién se llevan a cabo, la nacién anfitriona
debe participar en las discusiones sobre el tema del estado
final. Esto evoca el concepto de Sun Tzu que los coman-
dantes se convierten en ministros del destino del pueblo.

Los lideres politicos también deben pensar detenida-
mente en sus politicas y estrategias antes de que co-
miencen las guerras. Esto era la tesis del libro del general
Tony Zinni, Before the First Shots are Fired: «Pocos
norteamericanos se dan cuenta de cuntos elementos
esenciales tienen que ocurrir antes de que las fuerzas se
desplieguen, o cémo estos elementos impulsan el éxito o
el fracaso después de que se despliegan las fuerzas»*’.

Planificar el estado final deseado con antelacién
mantiene a las fuerzas militares y las instituciones
civiles (cuando llegue el momento oportuno) centradas
en sus tareas, o como dice Liddell Hart, en el objeto (el
estado final). Ademas, dado el cardcter fluido de las
operaciones militares, es muy probable que el estado
final también sea fluido. Por lo tanto, a medida que se
desarrolla la guerra, el estado final deseado también
debe hacerlo. Sin lugar a dudas, esto fue lo que ocurrid
en la Segunda Guerra Mundial y en Vietnam.

Otro factor involucrado en la prevision de un estado
final para los comandantes militares es la interaccién
con otros aliados. A lo largo de la historia, Estados
Unidos pocas veces ha luchado una guerra por si solo.
Cada nacién aliada tendrd su propio punto de vista en
cuanto a las expectativas del estado final en un ambiente
futuro. Esto requiere que los aliados se retinan y elaboren
una vision comun. Esto fue el caso en la Segunda Guerra
Mundial. Las conferencias entre los Aliados en Quebec,
Casablanca y Yalta produjeron un punto de vista casi
comun de hacia dénde se dirigia la guerra, pero no un
estado final deseado—esto ocurrié mucho mds tarde.

Silos planificadores militares desarrollan planes de
guerra potenciales para sus altos lideres politicos, deben
preguntarles la forma deseada que tomara el Estado,
region, etcétera, cuando cese el conflicto. En otras pala-
bras, ;cudl seria la definicién de la victoria? Silos lideres
politicos no delinean cuantificablemente el panorama
futuro, entonces los lideres y planificadores militares
deben presentar las caracteristicas de un estado final de-
seado. Pasando por alto el elemento esencial de planifi-
cacién de describir un estado final deseado antes de que
comience la guerra podria llevar a una situacion en que
las fuerzas armadas ganan todas las batallas y pierden la

MILITARY REVIEW Cuarto Trimestre 2020

37



guerra. Viene a la mente el antiguo refran, «Si no sabes a
dénde vas, cualquier camino te llevara alla». De hecho,
Zinni usé el mismo dicho en su
libro. Zinni enfatiza que los altos
lideres politicos deben pensar
detenidamente en los fines,
medios y medidas para lograr un
objetivo politico™*. Si no se hace,
esto no solo llevard al derroche de
recursos —soldados y dinero—,
sino también al fracaso.

Las guerras siempre estan
cambiando, el enemigo tiene dere-
cho a un voto y en las operaciones
de estabilizacion el pueblo tiene el
mismo derecho. Las operaciones
de estabilizacién son problemas

dificiles y sistemas adaptables
complejos durante las cuales las
interacciones humanas provocan
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las conjeturas fallidas consecuentemente estimularon un
namero de estudios en el Gobierno de EUA. El primer
informe fue el Defense Science
Board 2004 Summer Study on
Transition to and from Hostilities™.
Este estudio resultd en una
directiva del Departamento de
Defensa en la que se declaraba
que, «Las operaciones de estabi-
lizacién son una misién princi-
pal de las Fuerzas Armadas de
EUA que el Departamento de
Defensa debe estar preparado
para llevar a cabo y apoyar»"’.
Con las actividades en Iraq
apareciendo diariamente en las
noticias de primera plana y con
esta nueva directiva del DOD,
asi como articulos, libros y estu-
dios, florecid el concepto de ope-
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toma esto en consideracién, po-
dria llevar a una insurgencia o una
guerra prolongada. Por lo tanto, a
medida que se desarrollan las ope-
raciones en un pais especifico, los
lideres estratégicos deben revisar
su estado final deseado y alterarlo si es necesario. Sin lugar
a dudas, esto fue el caso con la vision de Europa de 1942 a
1946. Fue lo mismo con Iraq de 2003 a 2011.

La doctrina militar sobre la
estabilizacion

En la doctrina militar actual de EUA se han asimila-
do los conceptos de los tedricos antes mencionados y el
concepto de comprender el estado final se ha incluido en
las doctrinas de conduccién de guerra y de operaciones
de estabilizacién. En las ultimas tres décadas, en las pu-
blicaciones conjuntas y del Ejército se han adoptado los
conceptos del arte operacional. Y, mds recientemente, la
inclusion de un estado final deseado antes de la guerra
ha ganado nueva atencién.

Los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001
impulsaron a Estados Unidos a intervenir primero en
Afganistdn y luego en Iraq. Segun la mayoria de los
relatos, la planificacién para la fase posconflicto de la
operacién no salié bien'®. La planificacién inadecuada y

del Departamento de Defensa, Departamento

de Estado y la Agencia de EUA para el Desarrollo
Internacional, A Framework for Maximizing the
Effectiveness of the U.S. Government Efforts to Stabi-
lize Conflict Affected Areas.

raciones de estabilizacion. Muy
pronto, estos conceptos cobra-
ron mas relevancia y evolucio-
naron en un conjunto viable de
ideas que se convirtié en doctri-
na militar. La Joint Publication
JP 3-07, Staﬁi[ity Operations, se
publicé por primera vez en 2011 y una revision titulada
Stability fue publicada subsecuentemente en 2016. En
combinacidn con esfuerzos internacionales hacia el for-
talecimiento de la paz (un sinénimo para las operacio-
nes de estabilizacion), surgieron excelentes conceptos
para ya sea ayudar a Estados fragiles o en via de fracaso
o a evitar la guerra o ayudar a naciones a recuperarse de
la guerra. El planteamiento de la estabilizacién, como
ha sido descrito en la doctrina mds reciente del Ejército,
incluye «un ambiente seguro, un estado de derecho es-
tablecido, el bienestar social, un gobierno estable y una
economia sostenible»*®. Estas cinco lineas de esfuerzo
han recibido reconocimiento internacional como ma-
neras de ayudar a Estados fragiles o fracasados.

Cuando se centra en un estado final, en la versién
actual de la JP 3-07 se declara que, «Durante las acciones
de estabilizacién, los comandantes logran la unidad de
esfuerzos en todos los sectores de estabilizacién con-
centrando todas las actividades hacia una comprension
compartida del estado final deseado. El estado final se
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centra en las condiciones requeridas para apoyar una
paz duradera: una economia viable y un gobierno legiti-
mo en la HN [nacién anfitriona] capaz de mantener su
legitimidad, alcanzando las expectativas de sus ciudada-
nos y protegiendo la poblacién y el territorio nacional»*.

En la ADP 3-07, Stability, se discute el estado final
deseado con bastante claridad: «En las operaciones do-
minadas por tareas ofensivas y defensivas, el estado final
es generalmente cuantificable y bien definido en tér-
minos de fuerzas enemigas y tiempo. La estabilizacion
es un esfuerzo a largo plazo y solo puede ser logrado a
través de la integracion de acciones colectivas de todos
los instrumentos de poder nacional, y no un solitario
instrumento aplicado en aislamiento»*°.

A medida que se desarrollaban nuevos conceptos
sobre las operaciones de estabilizacién, la doctrina mi-
litar y los conceptos de las otras instituciones y depar-
tamentos del Gobierno de EUA claramente sefialaron
que las operaciones de estabilizacion podria llevarse a
cabo en todo el espectro de conflicto—en la paz, guerra
y posguerra®. Para integrar completamente todos los

instrumentos de poder nacional e incorporar todas las
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instituciones y departamentos relevantes de EUA en la
planificaciéon y actividades para las operaciones de esta-
bilizacién, en 2017 y 2018, el Departamento de Estado,
la Agencia de EUA para el Desarrollo Internacional
(USAID) y el Departamento de Defensa hicieron una
revisién de asistencia de estabilizacién (SAR). En la
SAR, se analizaron articulos e informes, ocho enfren-
tamientos de EUA actuales y pasados en paises afecta-
dos por conflictos y se llevaron a cabo entrevistas con
expertos. Como parte de la revisién, también se enviaron
encuestas a los seis comandos combatientes del DOD.
El resultado fue un nuevo documento respaldado por el
DOD, el Departamento de Estado yla USAID llamado
A Framework for Maximizing the Effectiveness of the UL.S.
Government Efforts to Stabilize Conflict Affected Areas™.
En el informe, se reconoce que, «Estados Unidos
tienen grandes intereses econdémicos y de seguridad na-
cional en la reduccién del nivel de la violencia y la pro-
mocidn de la estabilizacién en las dreas afectadas por
el conflicto armado»??. También se agrega que Estados
Unidos «no tiene la intencion de repetir esfuerzos de
reconstruccién a gran escala». En el informe, también

E m*

Walt Whitman Rostow (der. extrema) muestra (de izq. a der.) al secretario de prensa George Christian, el presidente Lyndon B.

Johnson y el general Robert Ginsberg un modelo del érea de Khe Sanh, Vietnam, el 15 de febrero de 1968 en la sala de situaciones

en la Casa Blanca, Washington, DC. (Foto: National Archives)
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se proporciona una nueva definicion de la estabiliza-
cién: «Un esfuerzo politico para crear las condiciones
donde las autoridades y sistemas legitimos en el lugar
puedan gestionar pacificamente el conflicto y evitar un
resurgimiento de la violencia»**. (Considere esto un
vinculo al concepto de Clausewitz de que la guerra es
una continuacién de la politica.)

El Departamento de Estado, especificamente la
Seccién de Operaciones de Conflicto y Estabilizacion,
ocupa una posicion de liderazgo en la planificacion del

apoyo de EUA dado a los paises afectados por el conflic-
to. La USAID es el socio de implementacion y el DOD
juega un rol de apoyo. Un conjunto de principios basicos

A St

Un trabajador aleman palea escombros en 1949 como parte de los esfuerzos de construccién en Berlin Occidental, Alemania. El letrero

delineados en el informe son, en esencia, lecciones del
pasado, aunque se centran mds en las lecciones de los
ultimos dieciocho afos de operaciones de estabilizacion.
La National Security Strategy and the National
Defense Strateqy, publicadas en 2017 y 2018, respectiva-
mente, reorientaron las Fuerzas Armadas de EUA hacia
los competidores con capacidades casi iguales®. En anti-
cipacién del nuevo enfoque, el Ejército publico su version
més reciente del Field Manual 3-0, Operations®. En este
nuevo manual de operaciones, el Ejército se desvi6 de la
previa doctrina en que el Ejército llevaba a cabo operacio-
nes ofensivas, defensivas y operaciones de estabilizacion.
El nuevo manual se centrd en las operaciones ofensivas,

dice, «El Programa de Emergencia de Berlin con el apoyo del Plan Marshall». El apoyo brindado a Alemania por el Plan Marshall fue de unos
USS 1390 600 y permitié que el pais resurgiera de las cenizas de la derrota, como quedé simbolizado por este trabajador de Berlin Occi-
dental. Un ario antes del Plan Marshall en 1951, Alemania habia superado su nivel de produccién antes de la guerra. (Foto: National Archives)
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defensivas y la consolidacion de logros conseguidos.
La discusion de la consolidacion de logros conseguidos
confundié a muchas personas y habia preocupacién de
que se desvanecieran los conceptos de estabilizacion.
Para clarificar lo que el Ejército queria indicar con
el término consolidacién de logros, el antiguo coman-
dante del Centro de Armas Combinadas del Ejército
de EUA, el teniente general
Michael Lundy, y tres otros
autores publicaron un articulo en
Military Review titulado «Three
Perspectives on Consolidating
Gains». El articulo traza la
historia del Ejército de EUA en
las operaciones de estabilizacion.
Los autores dirigen su discusién
sobre la consolidacién de logros
adquiridos desde los puntos seguridad
de vista tactico, operacional y
estratégico. En la seccién de «The
Operational Artist’s View», de-
claran que, «La planificacién para
consolidar los logros es integral
para prevalecer en el conflicto
armado. Cualquier campana que
no toma en cuenta el requisito de consolidar los logros es,
ya sea, una expedicién punitiva o probablemente resulta-
rd en una guerra prolongada. Por lo tanto, en la planifi-
cacién debe tomarse en cuenta el estado final deseado de
las operaciones militares planificando a partir de él»*".
Es positivo que los autores del articulo se refirieran
al arte operacional y el estado final deseado. Mantener
el enfoque en el estado final es critico para lograr el éxi-
to en cualquier operacién, especialmente las operacio-
nes de estabilizacién. La planificaciéon tomando como
punto de partida el estado final es el elemento clave en
cualquier campana militar o gran operacién exitosa.
Recientemente, en julio de 2019, el Ejército publi-
c6la ADP 3-07 junto con la ADP 3-0, Operations™.
Estos documentos agregan una discusiéon mas integral
sobre la consolidacién de logros y su relacién con las
operaciones de estabilizacién. Los nuevos documentos
reiteran que las fuerzas terrestres de Estados Unidos
se centran en las operaciones ofensivas y defensivas, asi
como las operaciones de estabilizacion.
La ADP 3-07 es un buen documento que incorpora
muchos conceptos aprendidos sobre las operaciones de

- Establecer la seguridad civil

- Apoyar el control civil

- Restaurar servicios basicos
- Apoyar la gobernanza

- Apoyar el desarrollo econémico
y de infraestructura

- Conducir operaciones de

(Figura de la Army Doctrine Publication 3-07, Stability, julio de 2019)

Figura 2. Tareas de
estabilizacion del
Ejército de EUA
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estabilizacion en los ultimos quince anos. La ADP 3-0
y ADP 3-07 permiten al Ejército a centrarse en las
misiones prospectivas. Las tareas de estabilizacion
delineadas en la figura 2 reflejan los tipos de misiones
que el Ejército podria tener que cumplir. Una leccién
prominente destacada en la doctrina es la incorpora-
cién de no solo otras instituciones y departamentos del
Gobierno de EUA sino también
las actividades de otras organi-
zaciones tales como las Naciones
Unidas, el Banco Mundial, orga-
nizaciones regionales y organi-
zaciones no gubernamentales.
Ademids, la SAR recien-
te ilustra claramente que la
estabilizacién es un esfuerzo
pangubernamental. En abril
de 2019, el representante Eliot
Engel introdujo un proyecto
legislativo llamado el Acta de
Fragilidad Global. Este proyec-
to fue aprobado en la Camara
de Representantes mientras
se escribia el presente articu-
lo y espera ser debatido en el
Senado de EUA. Segun el resumen del Proyecto, «EI
Departamento de Estado seleccionara regiones y paises
que estdn en riesgo y proporcionara un informe al
Congreso sobre un plan de diez anos para cada uno.
Cada plan incluira informaciones sobre descripciones
de las metas, planes para lograr dichas metas y criterios
concretos para medir los progresos»*’. Si es aprobado,
el Proyecto apoyaria, con fondos, las actividades deli-
neadas en la SAR. En el proyecto, se reconoce que las
operaciones de estabilizacién son un esfuerzo pangu-
bernamental y pueden ocurrir en todo el espectro de
conflicto. El proyecto es parecido a la SAR, pero, su en-
foque es la prevencién de conflictos violentos y el apoyo
dado a los Estados fragiles que salen de un conflicto®.

Ejemplos histéricos

Los siguientes tres ejemplos—Alemania, después de
la Segunda Guerra Mundial, Vietnam e Iraq—demues-
tran cémo un estado final claramente definido ayudé
los esfuerzos de guerra de Estados Unidos.

Alemania tras la Segunda Guerra Mundial. A
medida que el estado mayor de Eisenhower desarrollaba
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Arriba: Bill Graham (der.) discute un proyecto para reabrir el canal de la aldea de Thanh
Phu, en enero de 1970, en el distrito de Chau Thanh, Vietnam. Durante la construccién de
una base para la 92 Divisién de EUA en Déng Tam, el canal quedé cubierto y el Ejército de
EUA se rehusaba a dragarlo. Por ello, mediante el apoyo del programa de Operaciones
Civiles y Desarrollo Rural (CORDS), incluyendo fondos y productos alimenticios, se com-
pensé a los pobladores para que ayudaran a retirar el sedimento del canal. El canal tenfa
una extensién de casi un kilémetro y tomé casi tres meses para finalizar este proyecto.
(Foto: American Foreign Service Association/The Foreign Service Journal, http://afsa.org/
sites/default/files/flipping_book/0415/files/assets/basic-html/page-1.html)

orientaciones sobre la guerra para
sus comandantes militares. Aunque
Josef Stalin no asisti6 a las primeras
reuniones, Churchill y Roosevelt
mantuvieron contacto con él. Los
conceptos para la Europa posgue-
rra surgieron de estas reuniones
que proporcionaron orientaciones
para comenzar la preparacion, pero
fue una visién incompleta de las
condiciones deseadas en Europa
después de la guerra. Cada vez que
los jefes de Estado se reunian, el
plan de posguerra cambiaba. En la
segunda Conferencia de Quebec, el
secretario del Tesoro de EUA Hans
Morgenthau presenté sus puntos de
vista. Dado que Alemania se recu-
perd después de la Primera Guerra
Mundial, Morgenthau recomendé
que Alemania fuera obligada a
convertirse en un Estado agrario
con poca o hasta ninguna capacidad
industrial®’. Churchill acepté esta
visién, pero no hubo consenso en el
Gabinete del presidente Roosevelt.
El principal oponente del Plan
Morgenthau era el secretario de
Guerra de EUA Henry Stimson.
Con el tiempo, una versién diluida

del Plan Morgenthau resulté en la
publicacién de la Directiva 1067 de
la Junta de Jefes del Estado Mayor
Conjunto (JCS) para Eisenhower
en abril de 1945*. Los conceptos
para Alemania posguerra fueron

Abajo: Una foto sin fecha de una oficina del programa CORDS en Chéau Déc, Vietnam. (Foto:
James Nelson Tull Collection, The Vietnam Center and Sam Johnson Vietnam Archive, Texas

Tech University, VA067961)

planes para la invasién de Europa en Normandia, otro
estado mayor de planificacion encabezado por el tenien-
te general britdnico Frederick Morgan trazaba planes de
posguerra®'. Estos planes eran guiados por las discusio-
nes politicas entre los jefes de Estado de los poderes alia-
dos. Winston Churchill y Franklin Roosevelt se reunie-
ron varias veces durante la guerra para determinar las

alterados por las decisiones que
surgieron del Consejo de Control
Aliado y la Conferencia Potsdam.
Al final, un afo después de la rendi-
cién de Alemania, la JCS emitié una nueva directiva, la
JCS 1779. Esta directiva combind las zonas de ocupa-
cién de Francia, Gran Bretana y Estados Unidos y fue el
fundamento del Estado alemdn occidental®*.

La recuperacién complete de Europa no tomé lugar
hasta que el secretario de Estado George C. Marshall

delineara sus ideas en el Plan Marshall en un discurso
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presentado en 1947. Sin embargo, el Plan Marshall
también evoluciond en el curso de su implementacion.
Sin embargo, el plan fue un esfuerzo panguberna-
mental para reconstruir Europa Occidental. Algunos
expertos consideran el Plan Marshall el estuerzo de
politica exterior mas importante de Estados Unidos
en el siglo XX. Por ejemplo, el exsecretario de Estado
Henry Kissinger dijo del Plan Marshall,

«Toda generacion requiere una visién antes de

que pueda desarrollar su propia realidad. Pero

ninguna generacién puede dormirse en los

laureles de sus predecesores; cada generacién

necesita hacer un esfuerzo adaptado de acuer-

do a sus propias condiciones. En Europa, el

Plan Marshall ayudé a consolidar las naciones

cuya legitimidad politica habia evolucionado

a lo largo de los siglos. Una vez estabilizadas,

estas naciones podian avanzar con el disefio

de un orden mas inclusivo y cooperativo»**.

En esencia, los esfuerzos en Alemania en la pos-
guerra no siguieron la teoria sobre cémo proceder con
la ayuda que se da a una nacién para recuperarse de
la guerra a través de las operaciones de estabilizacion.
Al principio, solo la destruccién de la Wehrmacht (la
fuerza de defensa de Alemania) fue prevista. El concep-
to complejo de un estado final para Alemania y Europa
tomé mucho mds tiempo. Aun asi, fue necesario que los
lideres politicos formularan una visién para que el es-
fuerzo pangubernamental procediera a la victoria final.

Vietnam. La orientacién politica es mds importante
en las guerras limitadas y la guerra de Vietnam era un
caso cldsico de una guerra limitada. Estados Unidos
intento detener la expansion comunista. Por lo tan-
to, Estados Unidos trazd una linea en la arena entre
Vietnam del Norte y Vietnam del Sur. A la larga, el
presidente Lyndon Johnson queria derrotar al enemigo
y enviarlos de vuelta a Vietnam del Norte.

Tanto el presidente Johnson como el presidente
Richard Nixon consideraron la pacificacién y fortale-
cimiento de las fuerzas militares de Vietnam como un
método para ganar la guerra. Sin embargo, ninguno de
estos objetivos estratégicos eran visiones de un estado
final. Johnson no delineé publicamente un estado
final para la guerra en Vietnam?®. Sin embargo, en las
discusiones con Robert Komer, quien en 1966 sirvié
brevemente como el asesor de seguridad nacional,
Johnson «quiso hacer de Vietnam un ejemplo de
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desarrollo econdmico, social y politico en Asia»®’.
Esto reflejaba mejor un estado final mds concreto.

Johnson nombré a Komer el encargado de la pacifica-
cién en la primavera de 1966. Esto significaba que Komer
lideraria la otra guerra en Vietnam—Ia lucha contra el
Viet Cong para poner a todo el pais bajo el liderazgo del
gobierno survietnamita. Después de salir del Consejo
de Seguridad Nacional, Komer se fue a Vietnam para
gestionar el programa de pacificaciéon de Operaciones
Civiles y Desarrollo Revolucionario (CORDS). El pro-
grama CORDS era un planteamiento pangubernamental
para restaurar el control y legitimidad en las aldeas rura-
les en todo el pais. Johnson seleccion6 a Komer porque
producia resultados. Tenia el apodo de «El Soplete». Para
el ano 1970, segtin Richard Stewart, debido al programa
CORDS de Komer, «93% de los survietnamitas vivian en
pueblos y aldeas “relativamente seguros; un incremento
de un 20% desde mediados de 1968»>°.

Sibien las estadisticas pueden ser engafosas,
muchos estudios han demostrado que el programa
CORDS tuvo éxito y fue un esfuerzo verdaderamen-
te pangubernamental de EUA. El programa también
recibié el firme apoyo del gobierno de Vietnam del Sur.
En el programa CORDS, los civiles ocupaban el 20% de
las 8000 posiciones de liderazgo y personal y el DOD
proporcionaba el resto. Sin embargo, los civiles ocupa-
ban el 50% de posiciones clave de liderazgo®.

Cuando Nixon asumio la presidencia, se reunié con
su equipo de seguridad nacional en julio de 1969 para
discutir la guerra. Segun Henry Kissinger, asesor de segu-
ridad nacional en ese entonces, el gobierno desarroll6 una
nueva declaracién de misién para el general Creighton
Abrams Jr.,, el comandante del comando de asistencia
militar—Vietnam: «La nueva declaracion de mision (que
tomo efecto el 15 de agosto) se centré en proporcionar “la
maxima asistencia” a los survietnamitas para fortalecer
sus fuerzas, apoyar los esfuerzos de pacificacion y reducir
el flujo de abastecimientos al enemigo»*’. De nuevo, esto
no fue un estado final particularmente bueno.

En la resefia de varios libros, incluyendo The White
House Vears de Kissinger, On Strateqy: A Critical
Analysis of the Vietnam War de Harry Summers y
Presidential Decisions for War: Korea, Vietnam and
Persian Gulf de Gary Hess, no habia mencién de un
estado final deseado en Vietnam después de la guerra.
Incluso un anilisis de los memorandums de seguridad
nacional del presidente Johnson no reveld un estado
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El presidente George W. Bush se retine con sus asesores de seguridad y comunicaciones, el 19 de marzo de 2003, después de autorizar
las operaciones militares en Iraq. Los presentes (de izq. a der.) eran Steve Hadley, el vice asesor de seguridad nacional; Karen Hughes,
asesora especial del presidente; el jefe del Estado Mayor Conjunto Richard B. Myers; Dan Bartlett, director de comunicaciones; el vice-
presidente Dick Cheney; el secretario de Defensa Donald Rumsfeld; la asesora de seguridad nacional Condoleezza Rice y el secretario de
Estado Colin Powell. (Foto: Eric Draper, Official White House Archives)

final claro. Sin embargo, puesto que Komer tuvo una
relacién personal con Johnson, comprendio la visién del
presidente de un estado final y comenzé a lograrlo.

Vietnam tenia otros problemas que pudieron haber
causado la derrota de EUA. Sin embargo, como dirigen-
te principal del programa de pacificacién en Vietnam,
Komer mantuvo sus ojos en el premio: un gobierno de-
mocritico con aldeas libres de la amenaza del Viet Cong.

Iraq. La operacién Iraqi Freedom es otro ejemplo
histdrico donde, tal vez, un estado final claramente
definido ayudo el esfuerzo de guerra. Hay numerosos
libros, articulos y blogs sobre el fracaso de EUA en la
operacién. Sin embargo, cuando se analizan los estados
finales, es posible que Estados Unidos haya obtenido
mejores resultados de lo que muchos piensan.

En octubre de 2002, cinco meses antes del comien-
zo de la guerra con Saddam Hussein, el presidente
George W. Bush publicé un documento redactado por
Condoleezza Rice titulado «Principals Committee
Review of Iraq Policy Paper». En este documento, se deli-
nearon las metas de Estados Unidos como «un Iraq que:
¢ noamenaza a sus vecinos;
¢ renuncia el apoyo y patrocinio del terrorismo

internacional;

continda siendo un Estado unitario;

[ Y

es libre de armas de destruccién masiva, sus siste-

mas vectores y programas asociados;

ya no oprime o tiraniza a su pueblo;

respeta los derechos bdsicos de todos los iraquies—

incluyendo las mujeres y minorias;

¢ seadhiere al estado de derecho y respeta los de-
rechos humanos fundamentales, incluyendo la
libertad de expresion y culto y

¢ alienta el desarrollo de instituciones democraticas»*'.

En la superficie, esto parecer ser un estado final

bien elaborado. Sin lugar a dudas, es una visién sobre lo

que Bush desed en Iraq cuando acabd la guerra. Puesto

que muchos estan familiarizados con lo que ocurrié en

Iragq, los lectores pueden sacar sus propias conclusiones

sobre si se logrd el estado final deseado. En mi opinidn,

muchas de estas metas se lograron.

Estados finales en tiempos de paz

Las operaciones de estabilizacion, segtin la doctrina
militar de EUA, también ocurren en tiempos de paz.
Las unidades militares que conducen las actividades de
cooperacion en materia de seguridad en los paises que
apoyan los intereses de politica de EUA o que compiten
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con potenciales adversarios con capacidades casi igua-
les podrian tener programas militares, de asistencia y
desarrollo organizados por los embajadores de EUA en
estos paises. Estos programas o ejercicios militares son
disenados para lograr las metas de EUA a largo plazo.

En tiempos de paz, probablemente habrd poca
orientacidn estratégica dada a un pais particular.

Sin embargo, el embajador de EUA en un pais dado
normalmente tendra una visién de lo que quiere hacer
y lo publica en la Estrategia Integrada del Pais. Segun
el sitio web del Departamento de Estado, se requiere
que los embajadores realicen una evaluacion en el
pais, revisen la National Security Strateqy, consulten al
jefe de seccién regional del Departamento de Estado
y desarrollen sus propios planes estratégicos**. Por
ejemplo, el plan del embajador de EUA para Ucrania
proporciona un buen estado final:
«Una Ucrania fuerte, resistente y diplomati-
camente activa con fuerzas armadas, insti-
tuciones de seguridad y tropas guardafron-
teras fuertes, socia de Estados Unidos que
contribuye a la estabilidad regional, resiste la
agresion multidimensional de Rusia y acttia
eficazmente contra amenazas internas y
transnacionales, tales como la inmigracion
ilicita y pandemias protegiendo asi a nor-
teamericanos en Ucrania y en el territorio
nacional de EUA y manteniendo la amenaza
rusa lejos de las fronteras de la OTAN»*.
Este estado final excelente permite que los departa-
mentos e instituciones de EUA desarrollen planes
para lograr las metas de esta vision.

Tiene sentido que los lideres que conducen los
programas de cooperacion de seguridad regional en un
pais dado hagan una revision de la Estrategia Integrada
para dicho pais. Lo mismo aplica a la USAID o cual-
quier otro representante de las instituciones guber-
namentales de EUA que operan en un pais particular.
Los programas en un pais particular, para ser rentables
y corresponder con la National Security Strateqy, deben
estar alineados con el estado final del embajador.

Conclusion

Silas Fuerzas Armadas de EUA quieren ser
victoriosas en la guerra y no solo ganar las batallas,
los lideres en el nivel nacional hacia abajo, al nivel
operacional de guerra como minimo, deben seguir
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las recomendaciones de Clausewitz: no comiencen
una guerra a menos que sepan lo que quieren lograr
cuando esta acaba. Esto significa que los altos man-
dos, ya sean civiles o militares, deben proporcionar
una visién de las condiciones deseadas en el ambiente
operacional cuando acaba la guerra. Es muy probable
que el estado final cambie durante la conduccién de la
guerra, pero es esencial que se dé alguna orientacién al
principio con respecto a los objetivos que deben cum-
plirse antes del comienzo de las hostilidades.

Incluso en las guerras limitadas, un estado final
deseado mantiene el enfoque de los comandantes mi-
litares e instituciones civiles y reduce el compromiso
de recursos para lograr la victoria. La reflexién y deba-
te serio de los lideres politicos y militares es necesaria
para desarrollar un estado final claro. Si los lideres po-
liticos no proporcionan el pensamiento intelectual en
el estado final, los comandantes militares deben pedir
esta informacidn ante la ausencia de un estado final
declarado, deben tomar la iniciativa y desarrollarlo y
someterlo a la cadena de mando para su aprobacién.
Este estado final serd muy importante a media que la
guerra avanza del cese del conflicto armado a la ope-
racién de estabilizacién més ardua.

En tiempos de paz, es bueno tener un concepto
vago de lo que debe ser logrado, pero cuando co-
mienzan las hostilidades, debe tomarse el préximo
paso y describir con mas detalle las caracteristicas de
un estado final. Esto permitird que todos los ele-
mentos de poder nacional compartan una intencién
comun y que se haga buen uso de recursos limitados.
La cooperacion en materia de seguridad es una for-
ma de estabilizacién que puede contribuir al logro de
un estado final deseado.

Durante todo esfuerzo interinstitucional, ya sea
en la guerra o la paz, los planificadores deben man-
tener sus ojos en el premio—el estado final deseado.
En resumen, los conceptos doctrinarios en cuanto al
rol que juegan las fuerzas armadas en las operaciones
de estabilizacién se han convertido en una agregacién
viable y eficaz y la politica de EUA también ha evolu-
cionado. Hoy en dia, la responsabilidad de las fuerzas
armadas es garantizar que se imbuya la importancia
de la planificacién de las operaciones de estabilizacion
que surgen del acuerdo sobre los detalles del estado fi-
nal en el pensamiento militar como elemento esencial
para lograr la victoria en la guerra. H
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