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INTRODUCCION

Existe una notable brecha entre el poder sin parangén de la maquinaria
militar de los Estados Unidos y su limitada eficacia para alcanzar la vic-
toria en los conflictos que ha librado en las tltimas décadas (Biddle 2014
Brooks 2020; Davidson 2013; Nagl 2022). La frase “Estados Unidos gané
todas las batallas en Vietnam, pero perdié la guerra”, el “pantano de Irak”
y la retirada de Afganistdn para que finalmente los talibanes recuperaran
el poder, revelan que la destruccién del aparato militar de un adversario
no equivale a alcanzar los objetivos politicos que motivaron el despliegue
de las fuerzas armadas (Barsuhn 2023; Haass 2009; Ricks 2007). El caso
reciente del conflicto con Irdn es un nuevo ejemplo de la subestimacién
de los aspectos no armamentistas de un conflicto. En este sentido, el cur-
so cambiante, y por momentos contradictorio, de las operaciones y de los
discursos de Trump evidenciaron operaciones militares que no parecian
responder a una planificacién orientada por objetivos factibles (Corradini
2026). Esta tendencia ha sido resumida del siguiente modo:

¢Por qué las fuerzas armadas no pueden ganar las guerras de
Estados Unidos? Corea, Vietnam, Tormenta del Desierto, Operacién
Libertad Iraqui y Operacién Libertad Duradera fueron guerras te-
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rrestres, en las que el Ejército desempené un papel decisivo. Gracias
a la Fuerza Aérea, el Cuerpo de Marines y la Armada, los soldados
estadounidenses han disfrutado de supremacia desde la Segunda
Guerra Mundial, pero incluso con esta ventaja, atin no han podido
ganar (Nagl 2022).

La dificultad de la fuerza armada mas poderosa del planeta para alcan-
zar los objetivos establecidos por el poder politico, sugiere que existen
variables no vinculadas al potencial bélico que son decisivas para el éxito o
fracaso de una operacién militar, entendido como la posibilidad de que se
alcancen los objetivos politicos que motivaron el uso de la fuerza. (Atkins
2023; Biddle 20145 Davidson 2013; Feaver 2011; Ricks 2007).

Esta paradoja puede interpretarse como una brecha entre capacidades
militares y resultados politicos: el poder material de Estados Unidos — ex-
presado en su superioridad tecnolégica y operativa — no se traduce auto-
mdaticamente en victorias estratégicas. De este modo, la eficacia del uso de
la fuerza no depende exclusivamente de los recursos militares disponibles
sino, principalmente, de su adecuada articulacién con objetivos politicos
claros y viables. Este desajuste pone de relieve los limites de una concepcién
predominantemente armamentista de la defensa y los conflictos y subraya
la importancia de su articulacién con la dimensién politica como un aspecto
que incrementa la posibilidad de prevalecer en una guerra o de desarrollar
una operacién militar con mayor eficacia (Reiter y Stam 2002).

El objetivo principal del articulo es analizar los factores que inciden en
los procesos de toma de decisién sobre el uso de la fuerza militar. En par-
ticular, se examina cémo variables organizacionales, culturales y formati-
vas condicionan la interaccién entre la conduccién politica y las Fuerzas
Armadas, dificultando en muchos casos tanto la definicién de objetivos po-
liticos como su consecucién por parte del instrumento militar. El caso que
se analiza es el de EEUU dado que se trata del pafs con una participacién
constante en conflictos armados y en donde el acceso a fuentes primarias y
secundarias permite un conocimiento mas acabado de las variables princi-
pales y de cémo afectan la posibilidad de éxito de las operaciones militares.

El trabajo no busca explicar una guerra ni una administracién presi-
dencial; tampoco pretende comparar conflictos; busca identificar mecanis-
mos desarrollados por la literatura especializada en estos temas. Estados
Unidos se utiliza como caso paradigmatico, dado que combina un valor
extremo en la variable poder militar con una abundante disponibilidad de
evidencia empirica.

Para analizar esta brecha entre capacidades militares y resultados po-
liticos, el articulo organiza su argumento alrededor de tres dimensiones
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analiticas que emergen de la literatura sobre relaciones civiles-militares y
estudios estratégicos: la dimensién formativa, la cultural y la organizacio-
nal. La seleccién de estos ejes obedece a que permiten examinar los meca-
nismos a través de los cuales la interaccién entre el liderazgo politico y la
conduccién militar influye en la capacidad del poder militar para traducirse
en resultados politicos.

En la dimensién formativa se aborda cémo los procesos de socializacién
profesional de los oficiales influyen sobre su comprensién del vinculo entre
la esfera politica y la conduccién militar. En la cultural se examina cémo
las diferencias entre las visiones civiles y militares sobre la naturaleza de
la guerra, el uso de la fuerza y la nocién de victoria pueden generar diver-
gencias respecto a como alcanzar objetivos estratégicos. Finalmente, en la
organizacional se analiza cémo los procedimientos, rutinas y estructuras
institucionales de las fuerzas armadas condicionan las alternativas dispo-
nibles para los decisores politicos y militares.

Estos tres ejes no constituyen dimensiones independientes, sino me-
canismos interrelacionados. La formativa contribuye a reproducir, en los
espacios de socializacién de militares, determinadas concepciones sobre la
autonomia profesional y la relacién con las autoridades civiles. Ello contri-
buye a reproducir una cultura profesional que moldea preferencias y per-
cepciones; finalmente, las organizaciones transforman esas preferencias en
opciones concretas de accién. En conjunto, estas dimensiones permiten
explicar por qué una extraordinaria superioridad material no garantiza
necesariamente la consecucién de los objetivos politicos que motivan el
empleo de la fuerza.

Este debate es especialmente relevante para América Latina por varias
razones. Primero, porque los estudios sobre la interaccién entre los niveles
de conduccién politica y militar son escasos en la regién, pero esenciales
para el éxito de una operacién militar ya sea en tiempos de paz o de con-
flicto. La literatura latinoamericana sobre relaciones civiles-militares se ha
concentrado principalmente en el andlisis del control civil, la autonomia
militar y las transiciones democraticas. En cambio, con la excepcién de
algunos aportes — entre ellos los de Anzelini y Poczynok (2014) y Eissa
(2022) —, ha dedicado escasa atencién a los procesos de interaccién entre
las autoridades politicas y los mandos militares en la toma de decisiones
relativas al empleo de la fuerza. Ello se debe a que la discusién sobre re-
laciones civiles-militares estuvo profundamente condicionada por la ex-
periencia de los golpes de Estado y las transiciones democriaticas. Asf, la
mayor parte del trabajo de investigacién estuvo orientado a analizar la
conduccién politica de la defensa, (Battaglino 2010; Diamint 1999; Pion
Berlin 1997; 2008; Stepan 1988; Zaverucha 1994; 2000). Esta literatura ha
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generado importantes avances para comprender la gobernanza democréti-
ca de la defensa, pero generalmente considera el empleo de la fuerza como
una consecuencia del control civil, sin analizar detalladamente los proce-
sos internos mediante los cuales se construyen las decisiones estratégicas.

Este articulo busca contribuir a reducir esa brecha incorporando al de-
bate latinoamericano conceptos desarrollados en la literatura sobre lide-
razgo politico y conduccién militar. En particular, propone analizar cémo
los tres aspectos mencionados condicionan la interaccién entre autorida-
des politicas y militares durante los procesos de toma de decisiones sobre
el empleo de la fuerza. De este modo, el trabajo desplaza el foco desde
la pregunta tradicional acerca de quién y cémo se controla a las Fuerzas
Armadas hacia otra complementaria: cémo interactdan civiles y militares
para traducir los objetivos politicos en estrategias militares eficaces. En
este sentido, el andlisis de la experiencia de los EEUU puede resultar de
interés dada la influencia que las fuerzas armadas de ese pafs ejercen en la
regién y el hecho de que importantes sectores de las fuerzas armadas y de
la politica latinoamericanas las toman como modelo.

Segundo, se trata de una regién donde prevalece, en los ambitos militar
y de académicos dedicados a la defensa, un reduccionismo armamentista
que tiende a limitar los debates sobre la defensa a la posesién de armamen-
to. Aunque este aspecto es de suma importancia, la experiencia del caso
revela con claridad que la posibilidad de prevalecer en un conflicto bélico
se incrementa si también se consideran aspectos no estrictamente relacio-
nados con el poder militar. En tltima instancia, se trata de resignificar la
nocién de poderio bélico al desplazar la pregunta tradicional de “cudnto
poder militar tiene un Estado” hacia una mas compleja y politicamente
relevante: “cémo se transforma (o no) ese poder militar en resultados es-
tratégicos”. Ese cambio de enfoque es precisamente lo que permite que el
caso estadounidense tenga interés mas alla de ese pafs.

Metodolégicamente, el trabajo adopta un disefio de estudio de caso cua-
litativo centrado en Estados Unidos, seleccionado tanto por constituir un
caso extremo de superioridad militar como por la abundancia de evidencia
disponible. El andlisis se apoya en una estrategia de revisién e integracién
de literatura especializada, combinando fuentes primarias — como docu-
mentos doctrinarios y publicaciones oficiales — con una amplia gama de
fuentes secundarias provenientes de los estudios estratégicos, las relacio-
nes civiles-militares y la historia militar, con el propésito de identificar los
mecanismos causales que explican la persistente brecha entre las capacida-
des militares estadounidenses y la consecucién de sus objetivos politicos.
Es decir, el articulo busca explicar una paradoja (la brecha entre capacidad
militar y resultados politicos) méds que describir una secuencia histdrica,
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por ello se trata de estudio de caso explicativo orientado a identificar me-
canismos causales mediante el didlogo con la literatura.

Las tres dimensiones desarrolladas en las secciones siguientes no deben
interpretarse como factores que operan con igual intensidad en todos los
procesos de toma de decisiones. Su influencia depende del contexto politi-
co, estratégico e institucional de cada intervencién militar. En este sentido,
el propésito del articulo no consiste en explicar un conflicto especifico, si-
no en identificar mecanismos recurrentes sefialados por la literatura espe-
cializada que, bajo determinadas condiciones, afectan la interaccién entre
conduccién politica y la militar. En consecuencia, los ejemplos utilizados
tienen una funcién ilustrativa y no buscan establecer relaciones causales
exclusivas para casos particulares.

El articulo se organiza en cuatro secciones principales. En primer
lugar, se desarrolla el marco teérico sobre la relacién entre liderazgo
politico y conduccién militar, examinando los principales aportes de la
literatura sobre relaciones civiles-militares y estudios estratégicos, con
especial atencién a los enfoques de Huntington, Cohen y Feaver. En se-
gundo término, se analizan los factores que explican las dificultades de
coordinacién entre autoridades civiles y militares en los procesos de toma
de decisiones sobre el empleo de la fuerza, identificando tres dimensio-
nes centrales: los efectos de la formacién profesional de los oficiales, las
diferencias culturales entre el mundo de politico y el militar y las rutinas
organizacionales que estructuran el planeamiento militar. Las secciones
siguientes profundizan cada uno de estos mecanismos, mostrando cémo
condicionan la definicién de objetivos politicos y la planificaciéon de las
operaciones militares.

CONDUCCION POLITICA Y ESTRATEGIA MILITAR

La literatura sobre la relacién entre liderazgo politico y conduccién mi-
litar en los procesos de toma de decisién se ha concentrado en analizar las
tensiones que emergen entre el nivel estratégico nacional — donde deberfa
definirse de qué modo debe ser utilizada la fuerza militar para alcanzar
determinados objetivos politicos — y el nivel estratégico militar — don-
de se planifican y ejecutan las operaciones de las fuerzas armadas para el
cumplimiento de los objetivos. Esta reflexién se ha desarrollado princi-
palmente en el campo de las relaciones civiles-militares y de los estudios
estratégicos, y parte del supuesto de que la guerra es principalmente un
fenémeno politico y, como tal, es la politica la que establece el alcance y
limitaciones para el uso de la fuerza. En consecuencia, la conduccién de
los conflictos armados y de las operaciones militares en general, implican
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necesariamente procesos de interaccién y negociacién que suelen generar
conflictos entre autoridades civiles y militares.

Un punto de partida para este debate es la obra de Huntington, parti-
cularmente su libro The Soldier and the State, un clésico sobre relaciones ci-
viles militares que, ademds, es ampliamente estudiado en las academias mi-
litares de EEUU. Huntington sostiene que la estabilidad de las relaciones
civiles-militares en democracia depende de la implementacién del control
ctvil objetivo que supone un proceso decisorio con fronteras muy precisas
entre los papeles que deben desempeniar las autoridades civiles y militares.
Mientras los lideres civiles tienen la responsabilidad de definir los fines
politicos de la guerra, los militares conservan una esfera de autonomia
profesional en el ambito operativo para alcanzarlos. Bajo este modelo, el
conflicto surge cuando esas esferas son traspasadas, por ejemplo, cuando
los politicos intervienen en la definicién de la estrategia y tactica militares
o cuando los militares buscan influir en la decisién politica sobre la guerra
(Huntington 1957).

La literatura posterior cuestioné la rigidez de esta divisién. En particu-
lar, algunos autores argumentan que la conduccién efectiva de las opera-
ciones militares requiere de una interaccién constante entre lideres civiles
y comandantes militares. Segtin Cohen (2002), por ejemplo, los dirigentes
politicos deben involucrarse activamente en el debate estratégico, incluso
cuestionando a los mandos militares, para asegurar que las operaciones
permanezcan alineadas con los objetivos politicos. Desde esta perspectiva,
la friccién entre civiles y militares no serfa un problema, sino una caracte-
ristica inherente a los procesos de conduccién politico-estratégica durante
un conflicto armado.

Otra linea influyente de investigacién analiza estas relaciones desde la
teorfa de la delegacién. En este enfoque, el liderazgo civil delega en las
fuerzas armadas la implementacién de la politica de defensa, lo que ge-
nera problemas clasicos de control entre un principal y un agente. Feaver
sostiene que los militares pueden cumplir con las preferencias civiles o
desviarse de ellas, dependiendo de los mecanismos de supervisién politica.
Esta perspectiva permite conceptualizar los desacuerdos estratégicos co-
mo problemas de informacién, control y supervisién dentro de estructuras
jerarquicas de decision (Feaver 2003).

Otros trabajos enfatizan el papel de las organizaciones militares y sus
culturas institucionales. Autores como Posen han mostrado que las pre-
ferencias estratégicas incorporadas en las doctrinas militares no respon-
den tnicamente a amenazas externas, sino también a dindmicas organi-
zacionales. Las fuerzas armadas desarrollan doctrinas que reflejan tanto
percepciones de amenaza como intereses organizativos, en particular,
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aquellos relacionados con su mantenimiento o expansién. Estas culturas
profesionales pueden generar fricciones con los lideres civiles cuando las
prioridades militares no coinciden con los objetivos politicos del gobierno
(Posen 1984).

Finalmente, diversos estudios empiricos sobre la toma de decisiones
en conflictos armados o en situaciones de crisis, han analizado cémo estas
tensiones afectan la formulacién de la estrategia para el despliegue y uso
de las fuerzas armadas. Investigaciones como las de Betts (1977) muestran
que los desacuerdos entre civiles y militares pueden surgir por diferencias
en la evaluacién del riesgo, el uso de la fuerza o los objetivos del conflicto.
En algunos casos, los lideres civiles favorecen opciones més arriesgadas
por razones politicas, mientras que los militares priorizan criterios opera-
cionales y de viabilidad estratégica.

En conjunto, esta literatura converge en la idea de que la conduccién
de la guerra es el resultado de una interaccién compleja entre autoridades
politicas y organizaciones militares. Las tensiones entre ambos niveles no
son excepcionales, sino estructurales, y derivan de la divergencia civil mi-
litar en culturas, incentivos organizacionales y procesos formativos.

DESCOORDINACION POLITICO-MILITAR
EN EL PROCESO DE TOMA DE DECISIONES

Las tensiones y problemas de coordinacién entre civiles y militares en
los procesos que conducen al empleo del poder militar suelen obedecer a
tres factores principales: el tipo de formacién que reciben los oficiales, las
diferencias culturales entre civiles y militares y las rutinas organizaciona-
les que estructuran el proceso de planeamiento militar. Estos aspectos no
solo generan desacuerdos sobre la conveniencia de determinadas estrate-
gilas, sino que también afectan la forma en que las opciones militares son
disenadas y presentadas por los militares a los lideres politicos.

Cabe mencionar que estos tres factores estin relacionados dado que la
formacién profesional moldea identidades y supuestos que contribuyen a
delinear y consolidar una cultura organizacional que, a su vez, influye en
los procesos de decisién y en las opciones estratégicas disponibles.

La formacion militar y el impacto del Soldado y el Estado

Diversos estudios recientes han sugerido que la dificultad de EEUU
para traducir su superioridad militar en resultados politicos se relaciona
con la forma en la que los oficiales han sido educados respecto a su rela-
cién con las autoridades civiles. En particular, la persistente influencia del
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modelo de control objetivo propuesto por Huntington en el Soldado y el
Estado ha generado debates sobre sus implicancias para la conduccién de
la guerra, el asesoramiento militar y el equilibrio entre autonomia profe-
sional y supervisién politica. Este libro no es uno mas, sino es el que “ha
ejercido la influencia més profunda y duradera en el sistema de formacién
militar de EEUU” (Feaver 1996, 158; Nielsen 2012). De manera sintética,
este enfoque se resume en la idea de que “los civiles hacen politica y los
militares hacen la guerra” (Kaurin 2021, 51). Esta nocién ha sido interna-
lizada por generaciones de oficiales formados bajo dos supuestos funda-
mentales: una comprensién limitada de la dimensién politica de la guerra
y dificultades para vincular el desempefio operacional con la consecucién
de objetivos politicos (Atkins 2023).

El trabajo de Huntington parte de una premisa fundamental: los mun-
dos militar y civil poseen valores culturales tan divergentes que el conflic-
to entre ambos constituye mas la regla que la excepcién. En consecuencia,
el control civil més eficaz es aquel que reconozca esa diferencia y se ejerza
respetando la autonomia militar, de este modo, los militares no tendrfan
razones para intervenir en la esfera de lo politico. Autonomia por subor-
dinacién era la férmula propuesta. Se configura asf una suerte de divisién
del trabajo: la politica define los objetivos para el uso de la fuerza, mientras
que los militares asumen el disefno y la responsabilidad de las operaciones
para alcanzarlos. Este esquema cumple una doble funcién en la perspectiva
huntingtoniana: no sélo favorece la subordinacién militar — al delimitar
una esfera de autonomia inmune a la intervencién de los politicos — y de
ese modo garantiza la estabilidad democrética; sino que también maximiza
la eficacia de las Fuerzas Armadas, al alejarlas de la politica y fomentar
su concentracién en los asuntos estrictamente profesionales (Huntington
1957; Feaver 1996; Nielsen 2012).

Para muchos oficiales, este modelo se vio reforzado por dos experien-
cias histdricas contrastantes. Por un lado, el ejemplo negativo de la guerra
de Vietnam, donde el presidente Johnson ejercié un control detallado de
las operaciones militares, es decir, una intromisién en una esfera que no le
correspondia desde la perspectiva militar. Por otro lado, el ejemplo positi-
vo de la primera guerra del Golfo, donde el presidente Bush delegé en los
mandos militares la conduccién de las operaciones (Kitfield 1997).

La teorfa de Huntington sobre distribucién mas deseable entre respon-
sabilidad politica y militar ha influido la manera en que los militares con-
ciben su papel en el proceso de toma de decision para el uso de la fuerza.
Aunque Huntington reconocia que existia cierta superposicién entre am-
bas esferas, en la practica, I/ Soldado y el Estado ha sido interpretado como
una teoria que propone una separacién rigida entre politica y asuntos mili-
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tares. Como sefialan Sarkesian y Connor (2006), ha contribuido a construir
un muro entre el &mbito militar y el politico. Cuando los oficiales alcanzan
los puestos de conduccién y participan de procesos de toma decisién, lle-
van afios siendo educados en la idea de que su funcién es concentrarse
exclusivamente en el nivel de la estrategia y tacticas militares y en el oficio
de proporcionar evaluaciones /zbres de politica (Brooks 2020). Como resul-
tado, la influencia del Soldado y el Estado ha contribuido a que el liderazgo
militar descuide las implicancias politicas de los planes militares (Nielsen
y Liebert 2021).

Esta divisién del trabajo civil-militar se fundamenta en una concepcién
que resalta la dificultad de los civiles para comprender la complejidad de
una operacién militar. Un ejemplo sobre este aspecto ocurrié durante la
administracién del presidente Clinton. El entonces asesor de seguridad
nacional, Steinberg, fue inicialmente considerado “no calificado” por los
altos mandos militares para acceder a determinados planes de guerra cla-
sificados. Segin Steinberg, algunos oficiales consideraban que la comple-
jidad técnica de los mismos impedia su comprensién y, por lo tanto, no
debia acceder a ellos para evitar que se tomaran decisiones equivocadas.
Cuando finalmente fueron revisados el asesor observé que inclufan movi-
mientos de tropas en las etapas iniciales que podian ser interpretadas como
provocaciones por el adversario y aumentar el riesgo de una escalada no
buscada. Para los planificadores militares, sin embargo, no contar con esas
capacidades desplegadas implicaba un riesgo inaceptable para el éxito de la
operacién (Davidson 2013).

Durante la década de 1990, esta lectura de Huntington era ensefiada
en las academias militares como una leccién central de Vietnam: el fracaso
fue una consecuencia de militares que fueron obligados a combatir con una
mano atada a la espalda debido a las permanentes intervenciones de los
politicos en dreas que desconocfan y que eran de exclusiva responsabilidad
militar. Sin embargo, otros autores han cuestionado esta interpretacion
(Gelb y Betts 2016).

La idea de un asesoramiento militar estrictamente técnico, separado de
consideraciones politicas, ocupa un lugar central en E/ Soldado y el Estado.
Sin embargo, en la practica, esta separacién resulta dificil de mantener
si las operaciones militares pretenden alcanzar objetivos politicos previa-
mente establecidos. Como sefiala Golby y Karlin (2017), intentar aislar el
asesoramiento militar de su contexto politico puede debilitar el proceso
de toma de decisiones al desvincular el uso de la fuerza de su naturaleza
inherentemente politica. El despliegue de la fuerza militar solo es efectivo
cuando se deriva de los objetivos que busca alcanzar. De lo contrario, pue-
de degenerar rapidamente en violencia sin propdsito politico.
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Cohen (2002), por ejemplo, argumenta que un enfoque mds proactivo de
la interaccién civil- militar en estos procesos puede resultar en mejores re-
sultados. En su modelo, los politicos respetan la experiencia operacional de
los militares, pero el presidente, al poseer responsabilidades politicas mas
amplias, tiene la obligacién de realizar una evaluacién, y posible modificacién
de las opciones militares. Desde esta perspectiva, aquello que los militares
consideran el plan adecuado para alcanzar una victoria puede ser evaluado
por el liderazgo civil como riesgoso en funcién de objetivos mas amplios de
politica doméstica o exterior, entre otros. El autor propone un proceso de
didlogo donde los militares presentan el mejor asesoramiento posible, mien-
tras que el presidente tiene la autoridad para cuestionarlo hasta alcanzar una
comprensién mutua. En este didlogo desigual, los roles se encuentran cla-
ramente establecidos. Los militares, como profesionales de la guerra, deben
proponer escenarios operacionales, asi como estimaciones detalladas sobre
recursos necesarios, plazos, bajas probables y posibles resultados. Los presi-
dentes deben tomar la decision final sobre el uso de la fuerza.

En este proceso de toma decisién, el asesoramiento militar no deberia
incluir evaluaciones politicas méas amplias, tales como si una misién se en-
cuentra o no en el interés nacional o si contard con el apoyo de la opinién
ptblica. Aun cuando no exista consenso, la decisién final siempre deberfa
ser tomada por la maxima autoridad politica. Sin duda, esta dindmica pue-
de resultar en errores estratégicos significativos que lleven incluso a una
derrota, pero es fundamental en términos de asignacién de responsabilida-
des, ya que los presidentes son los funcionarios elegidos por el voto.

Esta interaccién requiere de una precisién. La consideraciéon o evalua-
ci6én politica de un planificador militar puede estar presente a la hora de
planificar una operacién. Sin embargo, lo que afecta el gobierno politico
de la defensa no es esa posibilidad sino la ponderaciéon militar de una de-
cision politica. Una anécdota relatada por Colin Powell ilustra este punto.
Durante una reunién del Consejo de Seguridad Nacional previa a la guerra
del Golfo, Powell — entonces Jefe del Estado Mayor Conjunto— pregunté
si realmente valia la pena ir a la guerra para liberar Kuwait. La reaccién en
la sala fue contundente: el secretario de Defensa Cheney le recordé que de-
bfa limitarse a asuntos estrictamente militares. Powell reconocié posterior-
mente que se habfa excedido en el rol que se esperaba de él (Powell 1995).

Las demandas de la politica doméstica también son determinantes para
un proceso eficaz de toma de decisiones. Uno de los problemas asociados es
lo que algunos autores han denominado ceguera estratégica. E1 concepto de
control objetivo implica que los civiles formulan los objetivos politicos sin
considerar plenamente los medios militares necesarios para alcanzarlos, y
luego transmiten esa formulacién a los lideres militares para su ejecucién.
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Este esquema puede generar una desconexién entre medios y fines, ya que
los objetivos politicos pueden resultar inalcanzables o excesivamente am-
biciosos en relacién con los recursos militares disponibles. Para el caso
de Afganistan, por ejemplo, se sostiene que los objetivos definidos resul-
taban ambiciosos, que ademds cambiaron de manera constante y que en
ocasiones entraron en conflicto con otros objetivos declarados (Cordesman
2022). Este problema se ve agravado cuando los recursos asignados re-
sultan insuficientes para alcanzar metas ambiciosas, algo que en muchas
ocaslones es el resultado de demandas de la politica interna.

La teorfa huntingtoniana también tienen implicancias para el ejercicio
del control civil. Huntington propone el control objetivo con el propésito
de dar una respuesta a un dilema central de las relaciones civico-militares
de su época: como garantizar la supremacia civil sin debilitar la eficacia
militar para la guerra. Esta preocupacién era central para los especialistas
en relaciones civiles durante la Guerra Fria, es decir, como garantizar la
supervivencia de Estados Unidos sin poner en riesgo su democracia. Para
alcanzar un equilibrio entre seguridad y democracia Huntington propuso
una clara divisién de tareas entre politicos y militares. Los civiles decidi-
rian cudndo y por qué utilizar la fuerza, mientras que los militares planifi-
carfan y ejecutarfan las operaciones necesarias para alcanzar esos objetivos
(Huntington 1957).

Sin embargo, esta divisién puede afectar el control civil ya que el énfasis
en el mantenimiento de un drea de autonomia profesional puede fomentar
una aversién militar a la supervisién civil sobre las operaciones. Asimismo,
el énfasis en la separacién de esferas puede conducir a que los militares
desarrollen una visién negativa de la politica.

Las tensiones entre autonomia militar y control civil se hicieron par-
ticularmente visibles durante la primera presidencia de Trump. En varios
casos, el presidente adopt6 una interpretaciéon del modelo huntingtoniano
que llevé a delegar amplios niveles de autoridad en los mandos militares
para conducir las operaciones. Trump afirmé en repetidas ocasiones que
estaba dejando que las fuerzas armadas hiczeran su trabajo. Esto implico
una mayor autonomia para los comandantes en operaciones militares en
Afganistdn, Somalia y Yemen, incluyendo reglas de empeflamiento més
flexibles y mayor discrecionalidad para autorizar bombardeos, incursiones
y ataques con drones (Golby 2021; Joyner 2021).

Las implicancias para el control civil son importantes, no sélo porque
se disminuye la capacidad de la opinién publica y del sistema politico para
exigir rendicién de cuentas, sino también, porque aumenta el riesgo de que
las operaciones militares respondan principalmente a las preferencias de
los comandantes en el terreno.
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Culturas divergentes sobre el uso de la fuerza

Desde una perspectiva cultural, las tensiones en las relaciones civi-
les-militares derivan de la distancia entre los valores, las creencias y las
practicas que estructuran los mundos civil y militar, generando fricciones
recurrentes en la conduccién politica de la instituciéon militar. En particu-
lar, los procesos de formacién y socializacién dentro de las fuerzas arma-
das tienden a difundir una visién particular sobre cémo debe emplearse
la fuerza, qué condiciones permiten alcanzar la victoria y qué constituye
un resultado militar aceptable. Por el contrario, en el mundo de la politica
se evaldan las intervenciones militares en funcién de consideraciones mas
amplias, tales como los costos domésticos, la viabilidad diplomatica o el
impacto en la opinién publica. Cuando estas perspectivas interactiian en
el proceso de toma de decisién, emergen tensiones que afectan tanto la
definicién de objetivos como la formulacién de estrategias y, en muchos
casos, ello conduce a un empleo del poder militar que estda condenado al
fracaso de antemano (Baritz 1985; Brooks 2023; Burke 1991; Davidson
2010; Travis 2023)

El resultado de estas predisposiciones culturales es una brecha siste-
matica entre las preferencias de los lideres civiles y las recomendaciones
militares. Mientras los presidentes suelen buscar intervenciones limitadas
que minimicen los costos politicos, los mandos militares tienden a favore-
cer despliegues contundentes que maximicen las probabilidades de éxito
de la operacién. Esta divergencia genera fricciones en el proceso decisorio
y, en algunos casos, conduce a la presentacién de un conjunto muy reduci-
do de opciones por parte de los lideres militares (Brooks y Erickson 2022;
Davidson 2013; Golby y Karlin 2017).

En general, los presidentes tienen objetivos mds limitados que requie-
ren menor cantidad de tropas y no comprenden por qué los militares no
pueden ofrecer escenarios de uso del poder mas acotados. Desde la pers-
pectiva de un presidente o un ministro de defensa, los despliegues con
menor cantidad de efectivos son los mas deseables porque producen menor
cantidad de bajas, reducen los conflictos politicos con el Congreso sobre
la autorizacién del uso de la fuerza y minimizan el costo presupuestario
(Davidson 2013). Por estos motivos, los funcionarios civiles no logran
comprender las razones que motivan a los altos mandos a insistir en des-
plegar una presencia militar amplia y politicamente riesgosa para cumplir
con una misién determinada.

Por el contrario, desde la perspectiva militar las intervenciones con
fuerzas reducidas suelen ser consideradas una receta para el fracaso opera-
tivo. Para un militar, términos como operacion limitada o intervencion quirir-
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gicaimplican riesgos considerables porque el despliegue de un contingente
reducido no necesariamente reduce las bajas, ya que una vez en el terreno
las tropas se convierten de inmediato en un objetivo para sus adversarios.
Por este motivo, el empleo de una fuerza masiva permite garantizar mejo-
res y mas répidos resultados en el corto plazo (Davidson 2013; Petraeus
1989, Woodward 2004; 2010).

Los estudios clasicos sobre politica exterior estadounidense muestran
claramente este tipo de fricciones. El analisis de Allison sobre la crisis de
los misiles en Cuba revela los permanentes desacuerdos que surgieron en-
tre el presidente Kennedy y los altos mandos militares dentro del Consejo
de Seguridad Nacional respecto a las alternativas para responder al des-
pliegue de misiles nucleares soviéticos en la isla. La perspectiva de los
jefes militares, que proponfan un bombardeo masivo de las instalaciones de
misiles, estuvo cerca de imponerse en el debate, hasta que emergi6 la alter-
nativa mas limitada y de caracter politico que proponia un bloqueo naval
(Allison 1988). Esta discusién pone en evidencia cémo civiles y militares
evaluaban de manera diferente los riesgos y las consecuencias politicas de
cada opcién. Tensiones similares surgieron durante la guerra de Vietnam,
cuando el presidente Johnson y sus asesores civiles resistieron los pedidos
del general Westmoreland para aumentar el nimero de tropas. Mientras
el enfoque militar respondia a un célculo estrictamente operacional, el li-
derazgo politico lo evaluaba en funcién de sus costos internos e interna-
cionales, lo que derivé en desacuerdos persistentes sobre la conduccién del
contlicto (Burke y Greenstein 1991).

Un ejemplo mas reciente es el de la deliberacién estratégica durante la
presidencia de Obama durante la guerra en Afganistdn. El estancamien-
to del conflicto llevé al entonces presidente a solicitar recomendaciones
a los mandos militares para modificar ese escenario. Sin embargo, estos
presentaron esencialmente una Unica alternativa: el despliegue de 40.000
efectivos adicionales con el fin de implementar una estrategia integral de
contrainsurgencia. Obama, frustrado por lo que consideraba una falta de
flexibilidad por parte de los militares, solicité opciones intermedias o es-
calables que permitieran ajustar gradualmente el nivel de despliegue. No
obstante, el jefe del Estado Mayor Conjunto insistié en que una estrate-
gia de menor escala serfa operacionalmente inviable y, en tltima instancia,
condenada al fracaso (Barsuhn 2023; Malkasian 2021; Woodward 2010).

Desde la perspectiva militar, los despliegues limitados presentan un ta-
16n de Aquiles temporal.

Una de las conclusiones centrales que las fuerzas armadas estadouni-
denses extrajeron de la guerra de Vietnam fue que el apoyo publico dismi-
nuia drasticamente a medida que se prolongaba el conflicto. Como resulta-
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do, se consolidé la creencia militar de que las intervenciones rapidas, con
objetivos claros y con el empleo de una fuerza abrumadora no sélo garanti-
zan apoyo del publico, sino también eran las que tenfan mayor probabilidad
de ser exitosas (Petraeus 1989).

Esta visién fue luego institucionalizada en la denominada doctrina
Powell, que establecfa que la fuerza debia ser utilizada sélo si se cumplian
ciertas condiciones: ser un tltimo recurso, contar con objetivos claramente
definidos y disponer de una estrategia de salida. Ademas, debia emplear-
se de manera contundente para asegurar una victoria rdpida y decisiva.
En términos generales, esta doctrina buscaba evitar que las fuerzas arma-
das volvieran a enfrentar conflictos prolongados en los que no pudieran
emplear la ventaja militar en los términos que consideraban adecuados
(Halberstam 2001).

Podria afirmarse que la doctrina representé un avance de las prefe-
rencias militares sobre las civiles, en la medida en que incorporé aprendi-
zajes institucionales posteriores a Vietnam. En este contexto, los milita-
res internalizaron la idea de que los politicos habfan impuesto objetivos
ambiguos y restricciones graduales al uso de la fuerza impidiendo al-
canzar la victoria. Ademds, la doctrina buscaba evitar la guerra limitada
o incremental, definida por los militares como tipica de decisiones de los
politicos, privilegiando en cambio una légica operacional clara y contun-
dente. En este sentido, puede pensarse que la doctrina Doctrina Powell
tendfa a condicionar a los lideres civiles a emplear la fuerza s6lo cuando
se cumplieran los requisitos definidos por los militares. No obstante, di-
cha doctrina no suprime el control civil, ya que las autoridades politicas
siguen conservando plena autoridad para decidir cuando debe utilizarse
la fuerza. En el fondo, puede interpretarse como una traduccién militar
de lecciones politicas, en la medida en que evitar un nuevo Vietnam cons-
titufa también un objetivo central de los politicos. Desde esta perspecti-
va, la doctrina puede analizarse como la expresion de un nuevo equilibrio
en las relaciones civiles-militares, en el que los militares aceptan la su-
premacia civil, pero establecen condiciones operativas respecto de cémo
debe emplearse la fuerza.

Rutinas organizacionales y limitaciones del planeamiento militar

El uso de la fuerza es el resultado de un planeamiento militar previo de
alta complejidad, producto de procesos prolongados que han sido institu-
cionalizados en rutinas organizacionales. Este paradigma fue resumido en
el clasico modelo organizacional de Allison que sostiene que las decisiones
gubernamentales no son simplemente el resultado de elecciones racionales

14
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de los lideres politicos, sino una consecuencia de procesos organizaciona-
les basados en procedimientos operativos estandarizados (Allison 1988).
Desde esta perspectiva, la conducta de los actores que participan en un
proceso decisorio tiende a estar condicionada por las normas, practicas y
restricciones de las organizaciones a las que pertenecen.

En el caso del uso de la fuerza, estas rutinas organizacionales se re-
flejan en procedimientos formales de planificacién estratégico operativa.
Para que un plan militar sea considerado viable desde el punto de vista
logistico y operacional, debe ser desarrollado con un nivel muy alto de de-
talle. En el caso de EEUU esto se lleva a cabo mediante la elaboracién de
esquemas de despliegue de fuerzas conocidos como Time-Phased Force
Deployment Data (TPFDD). Los TPFDD son una herramienta central
de planificacién dentro de la doctrina logistica y operativa, que especifican
con precisién la secuencia de movimientos hacia el teatro de operaciones
de todos los recursos militares necesarios, desde aeronaves hasta unidades
terrestres (Brooks y Erickson 2022). La elaboracién de estos planes re-
quiere de la participaciéon de numerosos planificadores del Departamento
de Defensa, quienes utilizan modelos y realizan multiples reuniones du-
rante perfodos que pueden extenderse por varios meses. Este proceso esta
disefiado bajo el supuesto de que existe tiempo suficiente para analizar el
problema, desarrollar distintas opciones, evaluarlas y revisarlas a través
de un proceso iterativo entre autoridades civiles y militares (Brooks y
Erickson 2022).

Sin embargo, esta dindmica suele entrar en tensién con el proceso real
de la toma de decisiones. Los presidentes frecuentemente enfrentan crisis
inesperadas que requieren respuestas rapidas y no disponen del tiempo
necesario para completar ciclos extensos de planificacién militar. Como
resultado, el proceso organizacional tiende a producir opciones altamente
desarrolladas, pero poco flexibles, lo que limita su capacidad de adaptacién
a las cambiantes demandas del contexto politico. Es decir, los planes son
fundamentales para estructurar las acciones de las fuerzas armadas, pe-
ro, al mismo tiempo, tienden a limitar su adaptabilidad frente a contextos
cambiantes.

Desde la perspectiva militar, otra fuente organizacional de friccién ra-
dica en las expectativas divergentes sobre la orientacién estratégica que
deben proporcionar los lideres politicos. Los planificadores militares sue-
len requerir directrices sobre los objetivos politicos antes de comenzar el
proceso de planificacién. Esta expectativa se encuentra institucionalizada
en la doctrina militar estadounidense que establece que el planeamiento
debe partir de una orientacién estratégica clara que defina qué constituye
el éxito y qué recursos estaran disponibles para alcanzarlo (Departament
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of Defense 2011). Sin embargo, los lideres civiles rara vez estdn en condi-
ciones de proporcionar ese nivel de detalle al inicio de una crisis, es decir,
los objetivos politicos dificilmente puedan definirse al inicio de un conflic-
to. Los lideres suelen pedir primero opciones estratégicas y posteriormen-
te definir los objetivos, mientras que la institucién militar esta estructura-
da para operar en el sentido contrario (Hooker et al. 2015). Este desajuste
genera un problema secuencial de dificil resolucién en el proceso de pla-
nificacién: los militares esperan ordenes detalladas para elaborar planes,
mientras que los civiles esperan planes preliminares para poder definir sus
objetivos politicos.

Con el objetivo de administrar estas tensiones, el Departamento de
Defensa de EEUU incorporé el llamado proceso de planificacion adaptativa,
cuyo objetivo es mejorar el didlogo civil-militar gracias a la presentacién
de opciones preliminares en distintas etapas del proceso de planificacién.
Este mecanismo permite que el liderazgo civil comprenda mejor las impli-
canclas operacionales de cada escenario y ajusten los objetivos politicos a
medida que avanza el proceso (Davidson 2013).

No obstante, incluso con estas mejoras institucionales, persisten ten-
siones significativas asociadas a las dificultades para resolver las tensiones
que emergen de rutinas organizacionales poco flexibles y un proceso poli-
tico cuya temporalidad es dificil de prever.

Mientras que los equipos de planificacién militar son formados bajo el
supuesto de que recibirdn orientaciones estratégicas muy detalladas; un
presidente puede frustrarse al descubrir que los militares esperan que sea él
quien defina objetivos y medios sin haber recibido previamente un abanico
de opciones factibles o informacién detallada sobre los escenarios de empleo
del poder militar y los costos humanos y presupuestarios de cada uno de
ellos. En este contexto, la toma de decisiones puede llevar a adoptar enfo-
ques minimalistas de despliegue de fuerza pensados para minimizar costos.

Muchas de estas tensiones podrfan gestionarse de manera eficiente
mediante un didlogo civil-militar iterativo en el marco de un proceso de
planificacién adaptativa, siempre que exista suficiente tiempo para desa-
rrollar esa interaccién. Como sefialan algunos autores, durante la inter-
vencién en Libia o en operaciones puntuales en Suddn, los integrantes del
Consejo de Seguridad Nacional anticiparon la posibilidad de un conflicto
y solicitaron con antelacién la elaboracién de opciones militares para el
presidente (Brooks y Erickson 2022). Sin embargo, la descoordinacién
entre rutinas organizacionales rigidas de las Fuerzas Armadas y crisis
imprevistas, o de evolucién incierta, continda siendo un problema persis-
tente y de dificil resolucién en los procesos de toma de decisién para el
empleo de la fuerza militar.
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CONCLUSIONES

Lejos de demostrar la irrelevancia del poder militar, el caso de Estados
Unidos evidencia que este solo resulta eficaz cuando forma parte de una
estrategia politica coherente que orienta y articula su empleo.

La légica del esencialismo armamentista tiende a reducir el poder mili-
tar a una dimensién estrictamente material centrada en la posesién de ar-
mamento, dejando de lado los mdltiples factores que condicionan su efica-
cia real. La experiencia reciente de la principal potencia militar demuestra,
sin embargo, que la superioridad tecnolégica y material no garantiza por si
misma resultados exitosos. La efectividad de una operacién militar, tanto
en tiempos de paz como de guerra, depende de un entramado complejo de
variables politicas, estratégicas, organizacionales y sociales que intervie-
nen en la decisién y en la implementacién del uso de la fuerza.

La eficacia de una operacién militar, tanto en tiempos de paz como de
conflicto, depende menos de la mera acumulacién de capacidades materia-
les que de la capacidad de articular el conocimiento militar con el juicio
politico. Como advirti6é Clausewitz, la guerra constituye la continuacion de la
politica por otros medios, por lo que separar rigidamente ambas esferas de-
bilita la coherencia entre los medios empleados y los fines perseguidos. La
naturaleza incierta y dindmica de la guerra — atravesada por la friccién,
la adaptacion del adversario y las consecuencias imprevistas de la acciéon—
impide que incluso los planes militares mejor disefiados permanezcan in-
alterados frente a la realidad de la politica o de un adversario. De alli que
el asesoramiento militar no pueda concebirse como una instancia aislada o
puramente técnica, sino como parte de un didlogo permanente entre civi-
les y militares, en el que objetivos, restricciones y condiciones politicas se
redefinen y ajustan de manera continua.

Todo ello posee, ademds, una dimensién eminentemente institucional.
El desaffo consiste en construir mecanismos adecuados que fortalezcan la
interaccién entre la conduccién politica y la militar, favoreciendo procesos
de decisién mas coherentes y eficaces. En este sentido, resulta fundamental
que las fuerzas armadas de la regién—que mantienen vinculos permanen-
tes de cooperacién e intercambio con las de Estados Unidos— reconozcan
las limitaciones de modelos que privilegian exclusivamente la dimensién
técnica o material del poder militar. De lo contrario, podrian enfrentarse
a un escenario particularmente problematico caracterizado por un doble
déficit: por un lado, carencias en materia de equipamiento y capacidades
militares; por otro, debilidades en el disefio institucional de los procesos de
toma de decisiones. Este tiltimo aspecto resulta decisivo, ya que los persis-
tentes déficits de equipamiento que histéricamente han afectado a las fuer-
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zas armadas de la regién no deberfan verse agravados por esquemas defi-
cientes de articulacién entre la conduccién politica y los mandos militares.
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GUERRAS SIN VICTORIA: POR QUE LA SUPERIORIDAD MILITAR DE EEUU
NO GARANTIZA EL EXITO ESTRATEGICO

RESUMEN

El desempeno militar de Estados Unidos en las tltimas décadas evidencia una pa-
radoja entre su extraordinaria capacidad bélica y su limitada eficacia para alcanzar
victorias estratégicas. Aunque sus fuerzas armadas han demostrado una superio-
ridad militar sin precedentes, conflictos como Vietnam, Irak, Afganistdn e Iran,
muestran que el dominio militar no garantiza el cumplimiento de los objetivos poli-
ticos que motivan el uso de la fuerza. El trabajo sostiene que esta brecha entre capa-
cidades militares y resultados politicos responde a variables que exceden el poten-
cial armamentista. El articulo examina c6mo variables organizacionales, culturales
y formativas condicionan la interaccién entre la conduccién politica y las Fuerzas
Armadas, dificultando tanto la definicién de objetivos politicos como su consecu-
cién por parte del instrumento militar. El caso que se analiza es el de EEUU tanto
por su constante participacién en conflictos armados, como por la disponibilidad de
fuentes primarias y secundarias. Este articulo aspira a ampliar una literatura que es
escasa en América Latina y donde prevalece en los dmbitos militar y de académicos
dedicados a la defensa y estudios estratégicos un reduccionismo armamentista que
tiende a limitar los debates en estos temas a la posesién de armamento.

Palabras Claves: Estados Unidos, poder militar, reduccionismo armamentista,
control civil.

RESUMO

O desempenho militar dos Estados Unidos nas tltimas décadas revela um pa-
radoxo entre sua extraordindaria capacidade bélica e sua eficacia limitada em al-
cangar vitérias estratégicas. Embora suas for¢as armadas tenham demonstrado
uma superioridade militar sem precedentes, conflitos como os do Vietni, Iraque,
Afeganistdo e Ird mostram que o dominio militar ndo garante o cumprimento
dos objetivos politicos que motivam o uso da forga. O trabalho defende que essa
lacuna entre capacidades militares e resultados politicos responde a variaveis que
excedem o potencial armamentista. O artigo examina como varidveis organizacio-
nais, culturais e formativas condicionam a interago entre a condugio politica e as
Forg¢as Armadas, dificultando tanto a definigéio de objetivos politicos quanto sua
consecugdo por parte do instrumento militar. O caso analisado é o dos EUA, tanto
por sua constante participagdo em conflitos armados quanto pela disponibilidade
de fontes primdrias e secundarias. Este artigo visa ampliar uma literatura que é
escassa na América Latina e onde prevalece, nos dmbitos militar e académico de-
dicados a defesa e aos estudos estratégicos, um reducionismo armamentista que
tende a limitar os debates sobre esses temas a posse de armamento.

Palavras-chave: Estados Unidos, poder militar, reducionismo armamentista, con-
trole civil.
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