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Resumen

Desde finales del siglo XX son muchos los Estados que han perdido su estatus como
tal configurando, en el peor de los casos, lo que académicamente se denominan Estados
fallidos. Esta condicion institucional implica la proliferacion de guerras civiles o la pérdida de
territorios en manos de movimientos insurgentes u organizaciones criminales transnacionales,
situaciones ambas que acarrean una serie de graves consecuencias para su poblacion como ser
hambrunas, migraciones, violencia desmesurada, inseguridad e incluso genocidios.

La respuesta internacional a estas catastrofes humanitarias se ha hecho presente,
llevada adelante a través de las que conocemos como operaciones de estabilizacion, cuya
finalidad ulterior es generar un entorno seguro para la reconstruccion, facilitar la
reconciliacion entre adversarios y, asi, ayudar a restablecer las instituciones de un gobierno
local legitimo. Desafortunadamente, la experiencia nos indica que han fracasado en sus
intentos, tal y como ha quedado de manifiesto ante los ojos de la comunidad internacional en
la retirada de las tropas de la Fuerza Internacional de Asistencia para la Seguridad de
Afganistan (ISAF, por sus siglas en inglés), liderada por los Estados Unidos, en agosto de
2021.

El denominador comun en estas operaciones ha sido la falta de comprension del
contexto local en su disefio y planificacion, realizado en los mayores estamentos de decision y
decantando hacia los ejecutores, implementandose a través de una aproximacion top-down del
problema que repercute negativamente a través de la ausencia de legitimidad de sus acciones.
Se hace imperioso, entonces, la busqueda de nuevas formas de consolidacién de la paz, con
misiones que contemplen una organizacion multiagencial, con miembros civiles y militares,
en una aproximacion opuesta a la anterior.

Por lo expuesto, la presente propuesta tiene como objetivo evaluar el grado de
influencia de una aproximacion bottom-up en el disefio y planificacion de las operaciones de
estabilizacion, de manera de constituir un aporte para su inclusién a la doctrina militar
conjunta argentina e incorporar nuevos conocimientos de aplicacion para la politica de
Defensa Nacional, en particular para los casos en que las Fuerzas Armadas deban participar

en operaciones de este estilo en el exterior, como lo vienen haciendo a la fecha.
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Introduccion

La retirada de las Fuerzas Armadas de los Estados Unidos de Afganistan, concluida el
30 de agosto de 2021 y luego de 20 afios de intervencion en ese pais, mostro a la comunidad
internacional un nuevo fracaso en los esfuerzos de reconstruccion post-conflicto de un Estado
fallido. Esta tipologia de acciones, que en la doctrina militar se engloban en las denominadas
operaciones de estabilizacion, tuvieron su mayor esplendor en la década del 2000 en lugares
tales como Kosovo, Timor Oriental, Chad, Haiti, RepuUblica Democratica del Congo, Sierra
Leona y Liberia, siendo el denominador comun entre ellas el hecho de no haber sido
completamente exitosas en alcanzar sus objetivos.

Para el caso afgano, entidades cercanas al gobierno y a las Fuerzas Armadas de
Estados Unidos tienden a justificar este fracaso con criticas a la falta de voluntad y
capacitacion afganas, mientras que otros analistas difieren y tienden a subrayar las
contradicciones de las intervenciones disefiadas a partir de una aproximacion top-down®
(gestion descendente) y la falta de comprension del contexto local como sus motivos
principales (Bargués, 2021). Las dificultades encontradas han propiciado la busqueda de
nuevas formas de consolidacién de la paz menos intervencionistas, con misiones civiles y
militares, mucha diplomacia y en permanente colaboracién con agencias locales, en una
aproximacion opuesta a la anterior, es decir, bottom-up (gestion ascendente).

Las operaciones ejecutadas por las Fuerzas Armadas argentinas en el exterior a lo
largo de los ultimos 30 afios, se han materializado a través de operaciones de paz cuya
principal misién fue estabilizar zonas de responsabilidad tras un conflicto bélico. La
experiencia acumulada en ellas y el estudio de las intervenciones llevadas a cabo por otros
paises nos permite realizar un analisis critico de los procesos empleados en las operaciones de
estabilizacion, también denominadas de construccion de la paz, donde no se han alcanzado
resultados satisfactorios.

Para revertir esta situacion, los futuros Comandantes de un Teatro de Operaciones y
sus Oficiales de Estado Mayor, responsables de la reconstruccion post-conflicto, deberan
contemplar diferentes enfoques a la hora de disefiar y planificar de la mejor manera las
acciones de estabilizacion dentro de sus teatros. La complejidad del entorno donde se

desarrollan y las consecuencias de una accién mal ejecutada provocan que este tipo de

! El enfoque de gestion top-down es aquel en el cual el proceso de toma de decisiones se lleva a cabo en el nivel
superior y luego se comunica al resto de la organizacion, mientras que en la aproximacion bottom-up los
estamentos inferiores pueden contribuir y opinar sobre las decisiones que afectaran la evolucion de sus entornos.
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operaciones deban tener el mismo énfasis doctrinal que las operaciones militares
tradicionales, es decir, las ofensivas y defensivas.

En este sentido, cuando las fuerzas desplegadas en un teatro inician una nueva fase del
conflicto, posterior a las acciones bélicas, o cuando fuerzas de relevo llegan a una region
devastada por la guerra, el escenario no es optimista ni prometedor. Estos territorios han
pasado por guerras civiles, disturbios y agitacion social, donde los niveles de destruccion son
muy altos, los servicios basicos no estan disponibles y las necesidades primarias no son
satisfechas por un gobierno que se ha derrumbado, esta ausente o es incapaz de hacerlo,
configurando lo que Bartolomé (2006) denomina Estado fallido, Estado anénimo o Estado
institucionalmente débil, respectivamente.

Por esto, y de acuerdo a Goic Breton (2019), la tarea principal de estas fuerzas sera
generar un ambiente de estabilidad, paz y seguridad, recurriendo a los métodos mas rapidos y
efectivos para lograr satisfacer esas necesidades y asi comenzar a reconstruir sobre esta débil
base inicial, a través de acciones posteriores a las ejecutadas en la misién inicial, las que
englobamos dentro de las operaciones de estabilizacién (Armada Argentina, 2019). En el
marco de un conflicto, ellas contribuyen al establecimiento de un entorno seguro y facilitan la
reconciliacion entre adversarios locales o regionales, asi como también, ayudan a establecer
instituciones politicas, legales, sociales y econdémicas y respaldan la transicién hacia un
gobierno local legitimo.

Desde un punto de vista exclusivamente militar, las operaciones de estabilizacion
involucran acciones tanto coercitivas como constructivas. Segun Tracy (2009) las fuerzas que
las ejecutan tienen que mantener la iniciativa persiguiendo los objetivos que resuelvan las
causas de la inestabilidad. No pueden dar resultado si solamente reaccionan ante las
iniciativas del enemigo.

A la hora de investigarlas nos encontramos con una primera dificultad: la inexistencia
de una definicion institucional y consensuada a nivel internacional, inclusive de parte del
organismo referente en la materia, la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU). Siguiendo
a Percoco (2020) “los parametros conceptuales y operacionales de las intervenciones de
estabilizacion son todavia opacos. La estabilidad y las operaciones de estabilizacion no han
alcanzado un estatus conceptual o doctrinario claro tanto dentro de los circulos politicos como
académicos” (p.7). Ya en el 2015, el Grupo Independiente de Alto Nivel sobre las
Operaciones de Paz de las Naciones Unidas (HIPPO, por sus siglas en inglés) reconocia esta

ausencia sugiriendo la necesidad de brindarse a si misma una definicion precisa del



significado de estabilizacion, dado que la expresion posee un amplio rango de interpretaciones
(United Nations, 2015, p.30).

Tomando como antecedentes las posiciones doctrinarias de los tres paises que mas
participan de operaciones de estabilizacion dentro de los cinco que componen el Consejo de
Seguridad de la ONU, Francia, Estados Unidos y el Reino Unido, podemos encontrar algunos
puntos en comun, dado que en los tres casos las refieren como un medio para responder a un
conflicto interestatal, en donde indistintamente existe la presencia de actores regulares e
irregulares entre los combatientes. Por otro lado, coinciden en que su objetivo es la
persecucion de un fin politico, principalmente la proteccion y fortalecimiento del Estado
anfitrion (Percoco, 2020). Sin embargo, se pueden identificar algunas inconsistencias entre
ellas. Por un lado, la doctrina conjunta francesa vincula directamente a la estabilizacion con la
reconstruccion (Ministere de la Défense de la République de France, 2018) mientras que la
doctrina de Washington entiende a la estabilizacion como una modalidad de contrainsurgencia
(United States Joint Chiefs of Staff, 2016).

La complejidad hasta aqui referida provoca que no haya acciones tipo que sean validas
para cualquier conflicto durante la fase de estabilizacion. Cada escenario tiene sus
peculiaridades y requiere acciones muy distintas, como también una organizacion especifica
para cada caso. Asi, los contornos de la estabilizacion son definidos de manera muy amplia a
través de un conjunto extenso de medidas integradas y coordinadas entre civiles y militares.
Se comienza a observar que las operaciones de estabilizacion se disefian en forma conjunta,
combinada e incluso multiagencial.

Bajo esta perspectiva, y de acuerdo a lo investigado por Martino (2018) en su trabajo
final integrador, las fuerzas de un instrumento militar que desarrollen operaciones de
estabilizacion precisaran un analisis y estudio profundo del ambiente operacional, debido a
gue muchos factores esenciales guiaran el proceso para alcanzar los efectos deseados.
Ampliando este concepto, Retamar (2018) concluye en su investigacion que el poder militar
por si solo no puede restablecer o garantizar una paz estable ya que necesita instrumentos del
poder nacional u organismos internacionales asi como también de diferentes agencias locales
que ejerzan su influencia en el lugar, resumiendo que la suma del todo es superior a la suma
de las partes.

En sintesis, y desde una perspectiva de la academia, el ensayo de Belloni y Moro
(2019) nos permite aproximar una definicion para las operaciones de estabilizacién como “un

conjunto de actividades militares, humanitarias y de fomento al desarrollo que apuntan a



brindar estabilidad a Estados en situacién de fragilidad, donde el fin Gltimo serd la
reafirmacion del control de ese Estado de determinado territorio en disputa” (p.3).

La nocidn de estabilidad y la préactica de las acciones relacionadas experimentaron un
renacimiento en las ultimas décadas, de la mano de la ansiada seguridad internacional y los
intereses estratégicos de los paises rectores. Por ello, diferentes actores estatales y
supraestatales han estado utilizando el concepto de estabilidad en sus doctrinas recientes. En
la practica, sin embargo, la confianza de la comunidad internacional en las acciones de
estabilizacion de este tipo para reconstruir un Estado post-bélico ha disminuido gradualmente.

En palabras de Bargués (2021) existen dos contradicciones que explican el fracaso de
estos modelos de intervencion. La primera es que el despliegue de mas recursos militares,
econdmicos y politicos para acelerar los resultados previstos produce a menudo efectos
contraproducentes, creando un Estado dependiente de la ayuda exterior. La segunda tiene que
ver con la que el autor denomina “apropiacion local”, entendida como la politica para
transferir responsabilidades de las fuerzas internacionales a la poblacion local. La
contradiccion, sigue Bargues, es que las operaciones de estabilizacién deben estar orientadas
hacia el beneficio de los locales, pero a menudo se implementan sin ellos.

Sin el compromiso y el respaldo de la poblacién local, asi como sin la capacidad de las
fuerzas internacionales de acercarse y entender el contexto local, las misiones se disefian y
planifican desde los mayores estamentos de decision, decantando hacia los ejecutores,
implementandose con una aproximacion top-down, lo que provoca la friccion y la alienacion,
el agotamiento o el rechazo de la poblacién local, traducido todo en la ausencia de legitimidad
de la operacion.

Después de las dificultades y los fracasos en las misiones ejecutadas para la
reconstruccion de un Estado post-bélico, como en el caso afgano, el paradigma, segun
manifiestan Joseph y Juncos (2019), estd evolucionando hacia intervenciones menos
invasivas. Si la raiz del problema, como vimos en las contradicciones anteriores, era que se
queria imponer un proyecto demasiado ambicioso y gobernado desde el exterior, una nueva
aproximacion pasa por crear procesos de paz en los que las organizaciones externas hagan
menos Yy trabajen desde el inicio con la poblacion autdctona, es decir, a través de la
apropiacion local, al intentar incluir a todas las partes del conflicto y a la poblacién civil.

Las conclusiones a las que llega Arévalo (2017) apoyan la necesidad de conocer el
entorno humano en el que se va a actuar. No en vano, la relevancia que ha cobrado el
concepto de “conciencia cultural” se debe principalmente a la evidencia de que parte de los

errores cometidos en las operaciones de estabilizacion se ha debido a un deficiente
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conocimiento de la realidad cultural de la sociedad afectada. A esta aproximacion es la que
denominaremos bottom-up (Joseph & Juncos, 2019).

Para lograr un analisis exhaustivo de la naturaleza de este tipo de conflictos y la
obtencion de lecciones aprendidas que nos permitan un mejor abordaje del problema, las
acciones ejecutadas por la coalicion de paises encabezada por los Estados Unidos en
Afganistan, desde 2001 y hasta 2021, constituyen el mejor ejemplo de operacién de
estabilizacion. Por ello lo tomaremos como caso de estudio. La duracion del conflicto, el
grado de implicacion internacional, la cantidad de estudios y analisis disponibles y la
pluralidad de enfoques con que se ha abordado asi lo avalan. Afganistan simboliza un modelo
de reconstruccion de un Estado fallido, el mas costoso y complejo que se ha llevado a cabo y
que, a pesar de los esfuerzos de la coalicion internacional, dur6 mas de dos decenios sin
obtener una clara resolucion.

A partir del problema planteado y de los postulados tedricos analizados, el
interrogante movilizador de la investigacion fue definido a través de la siguiente pregunta:
¢cOmo una aproximaciéon bottom-up puede influir en el disefio y planificacion de las
operaciones de estabilizacion en un Teatro de Operaciones? Para dar respuesta a este
interrogante se establecié como objetivo general de la investigacion evaluar el grado de
influencia de una aproximacién bottom-up en el disefio y planificacién de las operaciones de
estabilizacion. Para alcanzarlo, este trabajo integrador fue estructurado en capitulos que
desarrollan tres objetivos especificos que se enfocan e, inicialmente, describir las operaciones
de estabilizacion a través de sus principios rectores y las fases que las componen, luego
determinar las lecciones aprendidas de las acciones de estabilizacion desarrolladas durante las
diferentes etapas del conflicto de Afganistan y, finalmente, desarrollar el disefio, planificacion
y ejecucion de este tipo de operaciones a partir de una aproximacién bottom-up.

De esta manera la hip6tesis a demostrar qued6 planteada a través de la siguiente
expresion:

“Las operaciones de estabilizacion enmarcadas como fase postbélica en un Teatro de
Operaciones deben evolucionar hacia un disefio y planificacién realizado a través de una
aproximacion bottom-up del conflicto”.

Este trabajo final integrador se disefié a partir del tipo explicativo donde la hipétesis
planteada fue demostrada utilizando, fundamentalmente, el método hipotético deductivo,
empleando como recursos de prueba el andlisis bibliografico-documental junto a las

contribuciones profesionales del autor.



Asimismo, se utilizaron técnicas analdgicas para comparar los aspectos mas salientes
de los dos tipos de aproximacién y se recurrié a inferencias inductivas citando las lecciones
aprendidas de las operaciones de estabilizacion en las distintas etapas del conflicto en
Afganistan, empleado como caso de estudio para esta investigacion.

En lo que respecta al nivel de la guerra y al de conduccion de la misma, el alcance de
este trabajo integrador estuvo dado para las acciones que se desarrollen en el nivel
operacional, es decir, las correspondientes a una campafia. Se analizaron, aungue
tangencialmente, el impacto de los eventos sucedidos en los estamentos inferiores y
superiores, o sea, los del nivel tactico y aquellos del punto de vista estratégico militar y
nacional.

Asimismo, fue necesario delimitar el campo conceptual de aplicacién al
correspondiente a las directivas vigentes y emanadas por el Poder Ejecutivo Nacional, en
particular por el Ministerio de Defensa. En este sentido, fue imprescindible identificar las
bases legales sobre las cuales las Fuerzas Armadas argentinas construyen y determinan el
alcance de su participacion. En dicho marco legal, se encontraron las provisiones regulatorias
y leyes interrelacionadas entre si que se deben entender para el empleo de fuerzas en este tipo
de operaciones.

Con respecto a la dimension temporal, este trabajo integrador se centr6 en el analisis
de un posible escenario de estabilizacion contemporaneo, aunque para poder remarcar
aspectos salientes y lecciones aprendidas de un caso de estudio, se procedié a citar ejemplos
de la historia militar reciente.

En lo que hace a la dimension geografica, y dado que la participacion de las fuerzas
argentinas en el tipo de operaciones investigadas se daria en el marco de las Naciones Unidas,
no definimos una delimitacién particular, dado el alcance global de ocurrencia de este tipo de
escenarios. Es por ello que, en similitud al parrafo anterior y de forma auxiliar, se recurrié a
ejemplos acaecidos en otras latitudes del globo como medios para fundamentar conceptos
vertidos en la investigacion.

Aunque cada una de las Fuerzas Armadas cuentan con doctrina propia referente a las
operaciones de estabilizacion, estan disefiadas a partir de los preceptos que entendemos han
dado pie al fracaso en los procesos de construccion de la paz en conflictos como los
mencionados mas arriba, es decir, estdn elaboradas con una aproximacion top-down.
Asimismo, al momento no obra doctrina conjunta para el disefio, planificacion y ejecucion de

estas operaciones a nivel de un Teatro de Operaciones. Este trabajo pretende, entonces,



constituir un aporte para su inclusion a la doctrina militar conjunta argentina en el nivel
operacional.

Por ello, la importancia de la presente investigacion radica en el hecho de que
contribuye a incorporar nuevos conocimientos de aplicacion para la politica de Defensa
Nacional, en particular para los casos en que las Fuerzas Armadas deban participar en
operaciones de paz en el exterior, como lo vienen haciendo a la fecha. En virtud de esta
situacion y de la continua transformacién de las caracteristicas del ambiente operacional, se
exterioriza la necesidad de profundizar su estudio ante un inminente uso de las fuerzas en este
tipo de operaciones complejas.

En cuanto a la originalidad del trabajo es propicio aclarar que no es mucha la
bibliografia en espafiol referente al tema y que ha sido poco tratado en la Argentina, lo que
implica dos aristas diferentes. Primero, una importante escasez bibliografica que obliga a
investigar ain maés, fundamentalmente en otras lenguas. Segundo, el beneficio de la
originalidad ya que, a modo de ejemplo, en el &mbito de la Escuela Superior de Guerra
Conjunta las aproximaciones bottom-up en las operaciones de estabilizacion no han sido
anteriormente analizadas.

Finalmente, la investigacion esta estructurada en capitulos ordenados de manera tal de
representar una secuencia explicativa logica para el lector, los que se detallan a continuacion:

Capitulo 1, denominado “la estabilizacion tradicional”, en el que se analizaran los
contenidos tedricos de este tipo de operaciones en funcion de la doctrina existente, en
particular los principios que deben regir su disefio y planificacion y las particularidades de las
distintas fases que estructuran la estabilizacion de un estado post-conflicto.

Capitulo 2, denominado “la fallida estabilizacion de Afganistan (2001-2021)” en el
que se realiza un profundo analisis de las acciones realizadas por la Fuerza Internacional de
Asistencia para la Seguridad de Afganistan (ISAF, por sus siglas en inglés), liderada por los
Estados Unidos, como caso de estudio, de manera de obtener las lecciones més relevantes a
los fines de la investigacion.

Capitulo 3, denominado “el modelo de estabilizacion bottom-up” en el que se
desarrolla el marco tedérico conceptual de las dos diferentes aproximaciones para, a partir de lo
elaborado en los capitulos anteriores, proponer un modelo ejecutable disefiado a partir de una
aproximacion ascendente.

Conclusiones Finales, donde retomaremos las contribuciones parciales de los capitulos
previos para corroborar o no la hipdtesis en coherencia a los objetivos (particulares y general)

propuestos en la investigacion.



Capitulo 1
La estabilizacion tradicional

La historia militar reciente nos indica que a nivel global las operaciones militares se
ejecutan en ambientes operacionales complejos, mayoritariamente urbanos donde el contacto
con la poblacién civil es inevitable, contra un enemigo que puede variar entre uno de
caracteristicas convencionales, otro de aristas asimétricas o una combinacion de ambas, y con
restricciones desde el punto de vista de los Derechos Humanos y del Derecho Internacional de
los Conflictos Armados, como pocas veces vistas, generadas en gran medida por la
disponibilidad e inmediatez de la informacion y el conocimiento de los hechos.

Ante tal panorama, las Fuerzas Armadas argentinas deben estar en capacidad de
operar en estos ambientes, abarcando los escenarios clasicos y los de dominio multiple y
complejo, planificando y ejecutando los siguientes tipos de operaciones militares conjuntas
y/o combinadas, enmarcadas en una combinacion de actitudes sucesivas y simultineas (Zarza,
2018):

a. Operaciones Ofensivas.

b. Operaciones Defensivas.

c. Operaciones de Estabilizacion.

d. Operaciones de Apoyo Militar a la Autoridad Civil.

Siguiendo a Zarza (2018) en esta clasificacion y para un conflicto armado, unas
Fuerzas Armadas eficientes deberan planificar y ejecutar en una misma campafa operaciones
ofensivas, defensivas y de estabilizacion, a veces simultaneas, dejando las de apoyo militar a
la autoridad civil para el marco interno. El esfuerzo puesto sobre cada una de ellas, sea el
esfuerzo principal o los secundarios, sera variable a lo largo del tiempo y dependera del
analisis que realice el Comandante referente al ambiente operacional, el nivel del conflicto, la
mision, el espacio, el tiempo disponible y las consideraciones civiles.

Las operaciones centradas en la estabilizacion, en ultima instancia, tienen como
objetivo establecer las condiciones que una poblacién local considera como legitimas,
aceptables y predecibles. La estabilizacion serd, entonces, el proceso de identificar y mitigar
las fuentes subyacentes de inestabilidad para establecer las condiciones necesarias para
devolver las condiciones de estabilidad previas al conflicto, en el menor plazo posible (Goic
Breton, 2019). Por lo tanto, las tareas que abarcard se centran en identificar y focalizar las
causas profundas de la inestabilidad y desarrollar la capacidad de las instituciones locales.

Las Fuerzas Armadas dentro de un Teatro de Operaciones conduciran operaciones de

estabilizacion en todo el espectro de las operaciones militares, siempre en coordinacion con
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otros instrumentos del poder nacional, lo que les agrega un importante nivel de complejidad
por sobre el resto. Asimismo, en la dimension temporal podemos afirmar que son parte de
esfuerzos mas amplios para establecer y mantener las condiciones de estabilidad en un area
inestable, antes o durante las hostilidades, o para restablecer una paz y estabilidad duraderas
después del cese de las hostilidades abiertas, es decir, en una fase post-bélica (Percoco, 2020).

Definimos entonces a las operaciones de estabilizacion dentro de un Teatro de
Operaciones como aquellas en las que, mediante el uso equilibrado de capacidades coercitivas
y constructivas, una fuerza operativa contribuye a que se alcancen las condiciones necesarias
para establecer un entorno seguro y estable en una region o pais en crisis (Armada Argentina,
2019).

Garantizar la estabilidad de un Estado en una fase post-conflicto, dependera de la
aplicacion del poder de combate en aquellas tareas que son esenciales, identificadas durante la
aproximacion operacional y el disefio de la campafa, la evaluacion inicial de la situacion y el
encuadre basico del problema, las que no podréan realizarse en forma independiente de otras
acciones de caracter no militar, es decir, de indole politico, econémico, social, cultural, etc.
(Belloni & Moro, 2019) Estas tareas esenciales fijaran, por lo tanto, las bases para el éxito en
el mantenimiento de los gobiernos, el Estado de derecho y el desarrollo econdmico que
representan la supervivencia de los Estados que pretenden dejar de ser considerados como
fallidos o débiles.

1.1. Principios de las operaciones de estabilizacién

Como en todas las operaciones militares, las de estabilizacion que dan motivo a esta
investigacion, se rigen por una serie de principios que las definen. Estos principios son los
vigentes en la reglamentacion de la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (NATO, por
sus siglas en inglés) y adoptada por la Armada Argentina en su doctrina especifica (2019). En
qué medida se apliquen unos por sobre otros nos permitira identificar el enfoque con el que se
disefid la estabilizacion, es decir, con una aproximacion top-down o, por el contrario, una
bottom-up:

- Definicion de los objetivos: dado el marcado caracter integral de este tipo de operaciones
el Comandante del Teatro de Operaciones y los Comandantes especificos subordinados
deberan entender los vinculos directos entre el Estado Final Operacional Deseado y los
objetivos establecidos por el nivel Estratégico Nacional y, en consecuencia, las tareas a
realizar por sus fuerzas asignadas. Es por ello que debe estar definido y establecido de forma
nitida como contribuye la consecucion de los Objetivos Operacionales a alcanzar aquellos no

especificamente militares.



- Unidad de esfuerzo: con el fin de obtener los objetivos establecidos, debe existir unidad de
esfuerzo en todos los niveles de mando, unidad que sera articulada a través de una definicion
clara de las Intenciones del Comandante. Lo ideal es que la unidad de esfuerzo también sea
compartida con el resto de agencias presentes en la zona involucradas en la operacion, para
ello también debe ser aplicada en los niveles méas bajos, de tal forma que los Comandantes
subordinados entiendan la necesidad de trabajar con dichas agencias.

- Economia de esfuerzo: las acciones de estabilizacidn son exigentes en términos de personal
y tiempo, especialmente en lo que se refiere a la necesidad de presencia continua para
proporcionar seguridad en determinadas &reas, esencialmente las extensas. Siempre que sea
posible, se hard lo necesario para reducir los cometidos y permitir que otras fuerzas, o
agencias, puedan asumirlos, sin dejar de considerar en la ecuacion las fuerzas y agencias
locales.

- Flexibilidad: requiere de una visién comdn del entorno y espacio fisico donde se desarrolla
la accion de estabilizacion, en particular del Teatro de Operaciones y la Zona de Interés. Para
conseguirla es necesario contar con un alto nivel de inteligencia que contribuya a una rapida
toma de decisiones. También, resultan fundamentales organizaciones operativas agiles y
flexibles para adaptarse facilmente a los cambios en la situacion, asi como darse cuenta de
que los efectos creados por sus fuerzas estan siendo esenciales para alcanzar el éxito o el
fracaso. Trabajar entre la poblacion y con los diferentes actores presentes en el entorno,
mientras se enfrentan también a la posibilidad de las acciones del adversario, requiere no solo
fuerza mental, coraje y resistencia, sino también una gran flexibilidad.

- Iniciativa: la planificacion y ejecucion de una accion de estabilizacion requiere una
iniciativa constante por parte de todos los implicados. En este ambito, las fuerzas operaran
sobre un area extensa y normalmente de forma independiente o descentralizada.

- Mantenimiento de la moral: durante una accién prolongada de estabilizacion existe un alto
riesgo de entrar en la rutina. Esta tendencia deberd ser contrarrestada con un permanente
estado de alerta y vigilancia de todos los componentes de la mision. Se debera tener siempre
presente que toda situacion de apariencia inicial tranquila puede deteriorarse gravemente en
un periodo breve de tiempo, produciéndose un incremento de la hostilidad contra las fuerzas
propias y, peor aun, los locales.

- Seguridad: es el resultado de las medidas adoptadas por un Comandante para proteger a sus
fuerzas y habitualmente el mayor peso de actividad sobre las fuerzas militares. Para hacer
frente al enemigo se deberan asumir solamente aquellos riesgos necesarios que ademas

permitan conseguir el apoyo de la poblacidn, de las organizaciones locales e instituciones
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gubernamentales, los elementos de seguridad y las fuerzas aliadas. En cualquier caso, los
Comandantes deben garantizar la seguridad activa de sus fuerzas, organizaciones civiles y
locales involucradas.
- Simplicidad: La planificacién y ejecucion de una operacién de estabilizacion requiere una
cuidadosa coordinacion y sincronizacion con muchos actores que tienen sus propias tareas en
el proceso de reconstruccion dentro del teatro. La complejidad inherente a la realizacion de
este tipo de operaciones puede reducirse actuando de la forma mas sencilla posible.
- Legitimidad: el despliegue de una fuerza militar debera estar siempre basado en un
fundamento juridico y cumplir taxativamente con las reglas de empefiamiento que se
determinen, asi como con las normas del derecho nacional e internacional. La legitimidad
social también es muy importante para la obtencion del Estado Final Deseado. La linea de
operacion elegida por el Comandante puede influir de manera positiva o negativa en el nivel
de apoyo entre la poblacion local, la poblacién del pais de origen de las fuerzas y la opinion
publica internacional, debiendo esforzarse por evitar dafios colaterales. Incluso en el caso de
ataques a objetivos militares se debera evitar por todos los medios ocasionar victimas civiles,
de manera de no perder el apoyo de la poblacién.
- Cooperacion: las acciones de estabilizacion, en la mayoria de los casos, se llevaran a cabo
en estrecha colaboracién con fuerzas en coalicion, poblacion local, organizaciones
internacionales, gubernamentales, y no gubernamentales (ONG). Serd de vital importancia
mantener el espiritu de cooperacién entre la fuerza militar y estas organizaciones, pudiendo
llegar la cooperacion hasta los niveles mas bajos de las fuerzas, siendo de fundamental
importancia la comprension de la conducta y cultura organizacional de las mismas.
- Imparcialidad: no es un principio universalmente aplicable en todo el espectro del
conflicto. La imparcialidad tiene una relacién directa, decisiva y significativa con el
cumplimiento del mandato en vigor que legitima la operacién de estabilizacién. Si se usa la
fuerza contra una de las partes del conflicto, debe ser por lo que esa parte esta haciendo (o no
haciendo) en relacion con el mandato. La imparcialidad puede ser dificil de conseguir,
especialmente cuando se han llevado a cabo acciones ofensivas y defensivas con anterioridad
a la estabilizacion. Sin imparcialidad puede ser dificil preservar la confianza o la cooperacion
de las partes.
1.2. La estabilizacién como fase y fases de la estabilizacion.

Segun lo descripto por Zarza (2018) las operaciones de estabilizacion son conocidas
como “Fase 4” dentro de la secuencia de las operaciones militares componentes de una

campafa en un Teatro de Operaciones, caracterizandose por una disminucion aparente del
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nivel de violencia y en donde las acciones civico-militares asumen el papel principal para
cumplir con el objetivo de alcanzar la normalizacion politica institucional y una vida social
normal de la poblacion civil. Las fases habitualmente adoptadas durante la ejecucion de una
campana en el Nivel Operacional son las que siguen:

Fase O: crear condiciones.

Fase 1: disuasion.

Fase 2: ganar la iniciativa.

Fase 3: dominar.

Fase 4: estabilizacion.

Fase 5: transferencia a la autoridad civil.

En particular para la fase inicial, en la que se crean las condiciones para el desarrollo
de las fases siguientes, no se requiere el empleo efectivo del poder militar ya que otros son los
poderes nacionales que intervienen en la configuracién de una situacion favorable. Ya a partir
de ella, el Comandante de teatro debera planificar y ejecutar en forma simultanea operaciones
ofensivas, defensivas y de estabilizacidn, predominando siempre una de ellas sobre las otras.

Por sus caracteristicas, la Fase 4 es la que consideramos de desarrollo post-bélico, lo
cual no implica que no existan todavia niveles considerables de violencia, lo que justifica la
prevision de acciones defensivas y/u ofensivas. Finalmente, las operaciones de estabilizacién
deberan definirse en consonancia con las directrices de la Estrategia Militar antes de iniciar
cualquier operacion militar, ya que ellas estableceran las bases necesarias para la salida
posterior de las fuerzas militares de la zona de conflicto y se pueda, asi, materializar la
transferencia del control institucional a las autoridades civiles del pais anfitrion (Zarza, 2018).

Una vez ubicada como fase dentro del disefio de la campafia, Ballesteros Martin
(2008) nos indica que la estabilizacion en si misma se llevara adelante a través de cinco fases
secuenciales y que, en algunas oportunidades, podran ser desarrolladas en forma simultanea.
Esta division en fases es solo orientativa, a los fines de hacer visibles las tareas y actividades
fundamentales en cada momento, pudiendo o no ser temporalmente superpuestas en funcion
de la situacion.

En una primera fase, se tratara de hacer coincidir los intereses de las partes en
conflicto con los de los paises y organizaciones dispuestas a intervenir. Normalmente, y a fin
de legitimizar la intervencion, se buscara la aprobacion mediante una resolucién del Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas. Una vez conseguido, se organizara la creacion de
coaliciones para intervenir, propiciadas con frecuencia por organizaciones como la misma

ONU, la OTAN, la Unién Europea o la Unién Africana. Es por ello que el planeamiento
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dentro de los componentes del Teatro de Operaciones debera ser eminentemente
multiagencial, multilateral y combinado, con un significativo aporte de la politica y la
diplomacia, responsables por la generacion de acuerdos y documentos que regularan la
actuacion de las tropas en el terreno. Como explica Ballesteros Martin (2008), rara vez el
poder politico delimitara el tiempo de duracion de la operacién ni expresara claramente el
Estado Final Deseado, lo que dificulta la eleccion de la aproximacion mas idénea al problema.

En la segunda fase se lleva a cabo la intervencion militar, que se materializa con la
entrada al Teatro de Operaciones, o la continuacion de las acciones militares en caso de ser
consecutiva a la ofensiva. Por una o por otra, esta situacién constituye uno de los momentos
mas delicados de toda operacion de estas caracteristicas, dado que los planes previstos se
ponen en marcha adaptandolos a las circunstancias que van ocurriendo. Estos planes siguen
siendo predominantemente militares.

En la tercera fase se iniciara la estabilizacién llevando a cabo acciones que apuntan a
la desmovilizacion, desarme y la reintegracion (DDR) de los involucrados en el conflicto. Hay
un predominio de las operaciones militares sobre las actividades civiles y adquieren especial
relevancia los equipos de Coordinacién Civico-Militar (CIMIC, por sus siglas en inglés). En
estas instancias, las autoridades y los gobiernos suelen ser de caracter provisional.

En la cuarta fase se apuntara a contribuir a lograr estabilidad en las instituciones de
gobierno, de caracter democratico, con implementacion de érganos de justicia, administracion
estatal, etc. La seguridad es un factor fundamental para el éxito, inicialmente siendo provista
por las fuerzas de intervencion pero debiendo transferirse paulatinamente a las instituciones
autoctonas, es decir las Fuerzas Armadas y de seguridad del pais. Se haran, también, grandes
esfuerzos para la reconstruccién de las infraestructuras existentes o la construccion de nuevas,
cuando contribuyan con el ejercicio del gobierno y el bienestar de la poblacion local. La
autoridad para este momento es civil, elegida democraticamente, pero la autoridad militar
sigue teniendo gran peso. Esta es la fase de mayor duracion.

La quinta y altima fase implica la cesion de responsabilidad absoluta en materia de
seguridad a las autoridades locales y la salida de las fuerzas intervinientes del Teatro de
Operaciones, en el caso que éste se haya constituido, ya que no es una condicién mandatoria
para el desarrollo de las operaciones de estabilizacion. Quedaran sobre el terreno algunos
apoyos de elementos civiles (policias, jueces etc.) para colaborar en la verificacion y

consolidacion de las nuevas instituciones.
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Capitulo 2
La fallida estabilizacion de Afganistan (2001-2021)

El conflicto de Afganistan, desencadenado a finales de 2001 luego del atentado al
World Trade Center y finalizado a mediados de 2021 con la desordenada retirada de los
Estados Unidos de ese pais, ha sido de fundamental importancia en la evolucion
experimentada durante los ultimos veinte afios por las Fuerzas Armadas de los diferentes
paises participantes en el conflicto, asi como también en el resto de los paises occidentales. A
través de las lecciones identificadas y aprendidas en los niveles tactico, operacional y
estratégico, no s6lo se han modificado los procedimientos, las capacidades y la organizacion
de estas fuerzas, sino que quedd en evidencia que la estabilizaciéon de un Teatro de
Operaciones post-bélico requiere de la participacion de multiples actores, siendo los militares
solo uno mas de ellos.

La pregunta que nos podemos plantear entonces es la siguiente: ¢el conflicto de
Afganistan puede ser considerado como un punto de inflexion en el rol de las organizaciones
militares y civiles para la estabilizacion y posterior resolucién de conflictos o situaciones de
crisis? A modo de anticipo, podemos citar al presidente estadounidense Joe Biden quien, dos
décadas después del inicio de la intervencién en Afganistan, asegurd que es “el final de una
era en que Estados Unidos utiliza el poder militar para transformar otras naciones” (La Casa
Blanca, 2021).

2.1. En busca de una estrategia comun (2001-2014)

Haciendo un poco de historia, la intervencion militar de Estados Unidos en Afganistan
comenzd en octubre de 2001 con la finalidad de eliminar a los terroristas de Al Qaeda,
perpetradores del ataque del 11 de septiembre, y terminar con el régimen taliban que los
apoyaba en territorio afgano. El inicio de las acciones se materializ6 a través de una operacién
militar denominada “Libertad Duradera”, que con un alto ritmo y niveles de eficiencia pocas
veces vistos permitié derrotar a los talibanes en solo dos meses.

“Libertad Duradera” se centro en alcanzar rapidamente objetivos militares rentables,
pero adolecio de falta de prevision sobre el futuro del pueblo afgano una vez alcanzados
(Fuentesal, 2016), dejando a la vista que el disefio de la campafia a aplicar inicialmente s6lo
habia contemplado las acciones militares e ignorado muchos de los problemas civiles

inherentes al conflicto.
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Para comenzar a dar una solucion integral al problema, a fines de 2001, se firman los
acuerdos de Bonn?, auspiciados por las Naciones Unidas. Su finalidad se centré en consolidar
una estrategia que permitiera a los paises constituyentes de la coalicion la reconstruccion del
Estado afgano, sin considerar ya la presencia taliban, para poder sostener la paz y evitar, a
largo plazo, que los terroristas pudieran reorganizarse de nuevo en ese pais.

Es asi como se crea la Fuerza Internacional de Asistencia para la Seguridad (ISAF, por
sus siglas en inglées) que, dirigida por la OTAN, tenia como objetivo brindar seguridad a la
ciudad capital, Kabul, y sus alrededores, eliminar a los miembros de Al Qaeda y sus grupos
insurgentes asociados, asi como también liderar la reforma del sector seguridad. De la misma
manera, se decidio renovar todas las instituciones del pais, desde las Fuerzas Armadas y la
policia, hasta el sistema judicial, educativo y sanitario, ademas de renovar y modernizar la
infraestructura, iniciar un proceso de democratizacién, con la creacion de partidos politicos,
sectores de la administracion puablica y fomentar el ejercicio de una prensa libre para,
finalmente, organizar elecciones presidenciales y legislativas. Todo ello partiendo del
supuesto occidental de que los estados liberales y democraticos aportan estabilidad y paz
social (Bargués, 2021).

Por otro lado, la misma Organizacion de las Naciones Unidas y sus agencias
humanitarias, junto a otros organismos internacionales, contribuyeron a la recuperacién
econdmica de un pais que se encontraba derruido, no sélo por la intervencion de Estados
Unidos y sus aliados sino también por décadas de violencia generada por la invasion soviética
de los afios ochenta, la guerra civil de fines del siglo pasado y las acciones de terror del
régimen talibdn que habia sido derrotado. Para evitar su regreso y que pudieran dar
nuevamente apoyo a grupos terroristas, el objetivo fue transformar lo que Bartolomé (2006)
denomina un Estado débil en un Estado eficiente. Es decir, que la paz y la seguridad, tanto en
Afganistan como en los paises occidentales intervinientes, dependia de la prosperidad afgana,
bajo un modelo democratico occidental, con el apuntalamiento de fuertes instituciones que
garantizaran el Estado de derecho a sus ciudadanos y una economia que, en el mediano plazo,
no dependa de la ayuda externa sino de su propia generacion.

Con el correr de los meses se observO que una de las partes principales de la
reconstruccion, la reforma en materia de seguridad, no estaba dando los resultados

pretendidos. Por un lado, por el exceso de confianza generado por los éxitos iniciales de

2 Los Acuerdos de Bonn (oficialmente llamado “Acuerdo sobre Arreglos Provisionales en Afganistan Pendiente
del Restablecimiento de Instituciones Gubernamentales Permanentes”) fueron una serie inicial de acuerdos
aprobados el 5 de diciembre de 2001 que tenian la intencién de recrear el Estado de Afganistan luego de la
invasion estadounidense de octubre de ese afio.
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“Libertad Duradera” y, por el otro, a consecuencia de las dificultades en el proceso de
desarme, desmovilizacion y reintegracion de los combatientes, lo que pronto motivo que la
inseguridad se convirtiera en el principal problema de la ISAF, en Kabul y alrededores.

Como parte de la estrategia de seguridad se acordd la conformacion y despliegue de
los denominados Equipos de Reconstruccion Provinciales® (PRT, por sus siglas en inglés) por
todo el territorio afgano, demostrando ser inicialmente una pieza importante de la
reconstruccion y estabilizacion del pais. Estos PRT estaban constituidos por un componente
militar y otro civil, bajo un concepto norteamericano considerado como muy novedoso en su
momento y tomado como modelo de aplicacion para los niveles tactico y operacional. Asi, se
pretendia fomentar la estabilizacién y el desarrollo del pais de manera paralela a las
operaciones militares, contemplando la integracion de esfuerzos civiles y militares. Se
consideraron como una tarea intermedia para las Fuerzas Armadas entre su papel principal de
ejecucion de operaciones de combate y el de reconstruccién post-conflicto, de modo que esta
ultima actividad se gestionaba con un nimero muy limitado de fuerzas, llevando el papel
fundamental las agencias civiles (Fuentesal, 2016).

Sin embargo, a pesar de estos esfuerzos ya a mitad de la década del 2000, la
experiencia con los PRT mostr6 serias dificultades en el trabajo integrado entre civiles y
militares operando dentro de un Teatro de Operaciones, fracasando finalmente debido al
creciente nivel de violencia del conflicto que hacia imposible a las fuerzas militares llevar
adelante las operaciones de combate y dar proteccion a las agencias civiles.

Afganistdn seguia siendo un Estado débil, con indicadores negativos en todos los
factores de desarrollo: bajo indice de crecimiento, inseguridad alimentaria, analfabetismo,
mortalidad infantil, desigualdad de género, corta esperanza de vida, etc. Ademas, el flagelo
del narcotréafico y la corrupcion obstaculizaba todos los intentos de gobierno, dado que el pais
continuaba siendo el principal productor y exportador de heroina del mundo (Arévalo, 2017).

Bajo este panorama y ya cumplida una década de conflicto, se daban dos
contradicciones en funcion de los recursos puestos al servicio de la estabilizacion. La primera,
la consolidacion de un estado eficiente, con instituciones que permitan la gobernanza y gocen
de la credibilidad de los ciudadanos, requeria de mucha inversion de recursos y tiempo. Sin
embargo, a mayor inversion, mayor la dependencia afgana de los contribuyentes del exterior.

Es decir, la asistencia internacional era necesaria para sacar al pais de la ruina, pero

% EI PRT se compone de un jefe militar encargado de la seguridad, un asesor de desarrollo que asume la
competencia de refuerzo institucional y mejora de las condiciones vitales de la poblacion, y un asesor politico,
generalmente un diplomatico, que se ocupa de dar coherencia a todas las acciones y orienta sobre las mejores
medidas para construir el Estado.
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Afganistan se convertia en un Estado estructurado sélo para recibir dicha ayuda, con poca
legitimad gubernamental y con una sobrefinanciacion que sélo estimulaba la corrupcién y
desincentivaba el compromiso y la capacitacion locales (Suhrke, 2013).

La segunda contradiccion estaba dada por los recursos militares. A mas tropas, menos
seguridad sobre el terreno. Hacia finales de la primer década del 2000, se critico a la
administracion Bush por estar mas ocupada buscando armas de destruccion masiva en Irak,
disparador de la guerra alli iniciada en 2003, y por destinar mas recursos en la reconstruccion
del Estado post-Sadam Hussein, que dedicandole tiempo a la reconstruccion de Afganistan
(Mella Polanco, 2021). Sin embargo, cuando en el 2008 Barack Obama quiso dar un golpe de
timén para modificar la situacion en la guerra, aumentando la financiacion y los recursos
militares para controlar todo el territorio, tampoco produjo los resultados esperados
(Killculen, 2009). La OTAN realizdé su maximo despliegue entre 2010 y 2011, con mas de
130.000 soldados siendo el periodo de tiempo con mayor nimero de bajas estadounidenses.
Este despliegue contribuy6, involuntariamente, a generalizar mas tensiones e inestabilidad.

Como parte de las medidas adoptadas por Obama, en mayo de 2009 relevé al entonces
Comandante de la ISAF, General David Mackiernan, con uno de sus mejores generales,
Stanley McChrystal. EI General McChrystal, en su primer analisis de la situacion del
conflicto, pidié mas fuerzas a la administracién con la finalidad de mejorar la seguridad en el
pais, pero sobre todo pidié un cambio de rumbo en la estrategia hasta ahora utilizada,
poniendo mayor énfasis en el entorno humano de la operacion.

A partir de ese momento, el aspecto central de la nueva conduccion fue la poblacién
local. Era preciso, entonces, ganar el apoyo de la sociedad afgana, para lo cual seria necesario,
como menciona Fuentesal (2016), un mejor entendimiento de las aspiraciones y necesidades
de su gente. Para ello se necesitaba proteger a la poblacién y que ésta comience a confiar en
las instituciones de su gobierno y en la coalicién internacional. Por otro lado, requirié de las
fuerzas multinacionales y de las agencias civiles presentes en el Teatro de Operaciones un
profundo cambio en su cultura operacional que, para hacerlas capaces de conectar con la
poblacién local, debieron ahora conocer los factores intangibles del conflicto, como la
identidad de los pueblos o las diferencias culturales, linglisticas y religiosas, que debian ser
tenidas en cuenta en todos los niveles de conduccion y por todos los actores implicados.

Sin embargo, el cambio de conduccidn de la campafia, que intenté romper la iniciativa
taliban a través del aumento de tropas, tampoco alcanzé los resultados esperados, pues el

incremento de los combates significd también un aumento de las bajas estadounidenses,
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generandose serias dudas dentro de la administracion del propio presidente Obama sobre la
efectividad del enfoque adoptado.

A partir de estas dudas puede decirse que MacCrystal fue mas critico de la conduccion
politica de la guerra, vulnerando una de las premisas esenciales de cualquier democracia
occidental donde el poder militar debe estar completamente subordinado a la gestion civil.
Esta situacion afecto las relaciones entre el Departamento de Estado y el de Defensa, al igual
que las relaciones entre el propio presidente y el pentagono (Fuentesal, 2016). Finalmente, en
junio de 2010, McChrystal es relevado por el presidente Obama, tras divulgarse declaraciones
criticas del General sobre la administracion, por su direccion y gestion del conflicto afgano.

Con el General David Petraeus como nuevo comandante de la ISAF el conflicto entr6
en un nuevo periodo, marcado por el criterio de que el objetivo principal de la campafia no era
derrotar a los talibanes, sino que debia estar focalizada en la conquista del apoyo de la
poblacion civil. Al igual que sus predecesores, Petraeus identificd la necesidad de incrementar
las tropas y medios desplegados pero la eficacia, segun él, no sélo iba a depender de como se
empleasen, sino también de tener presente la importancia de la ubicacién de las fuerzas,
intentando consultar a las lideres locales por sus intereses y promoviendo a la vez la
reconciliacion con el pueblo afgano.

No olvidaba tampoco la importancia de ganar la guerra de la informacion, siendo
necesario derrotar a la insurgencia también en este campo, asi como la necesidad de legitimar
a las autoridades locales y de reformar la policia afgana, de modo que alcancen niveles de
eficacia aceptables. Resaltdé también la necesidad de que el esfuerzo civico-militar estuviese
plenamente integrado, subrayando la importancia de la estructura civil, motivo por el cual
triplico la estructura existente en Afganistan (Fuentesal, 2016) para ser capaz de desarrollar de
manera eficaz su planificacion.

Finalmente, su esfuerzo no pudo llevarse a cabo por falta de recursos humanos,
logisticos y econdmicos, asi como también por la ineficacia del gobierno afgano en general, y
la decadencia que sufrio la ayuda civil por el progresivo deterioro de la seguridad, pasando a
una nueva etapa donde la figura de las operaciones especiales y el uso de los drones tomaron
el rol central en la campania.

2.2. Estabilizacion de Afganistan, sin los afganos (2015-2021)

Segun puede apreciarse, existieron periodos bien definidos donde la conduccion de la
camparia difirié en su enfoque, en su aproximacion para la resolucion del conflicto. Tal es asi
que el altimo informe de la oficina del Inspector General Especial para la Reconstruccion de

Afganistan (SIGAR, por sus siglas en inglés), creada por el Congreso de Estados Unidos, y
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publicado en agosto de 2021, critica que hubiera un cambio constante de objetivos a lo largo
de los veinte afios de intervencion internacional: “el esfuerzo estadounidense en Afganistan
puede resumirse como veinte esfuerzos anuales de reconstruccion, en vez de un esfuerzo que
ha durado veinte afios” (SIGAR, 2021).

No sélo los cambios de estrategia fueron el problema sino que, al demorarse la
reconstruccion del Estado por los altibajos en cuestiones de seguridad, aumentaba la presion
para obtener resultados favorables. Esto se tradujo en un mayor grado de ansiedad y en la
inyeccidn de mayores cantidades de dinero, provocando un aumento de la dependencia. Ante
esto, era mas dificil que el Estado afgano se reconstruyera organicamente y pudiera sobrevivir
cuando hubiera cesado la ayuda internacional (Paris, 2013).

Los Estados Unidos y sus aliados occidentales se vieron superados por ingentes
esfuerzos para la democratizaciéon, para la creacién de instituciones y el crecimiento
socioeconémico, en un pais afectado por conflictos y cambios de régimen constantes. Si
algunos programas funcionaron (como los de alfabetizacion o escolarizacion de mujeres, o un
minimo aumento del PBI), la mayoria parecian imposibles de sostener sin la constante
renovacion del apoyo externo. A pesar de los esfuerzos, la transformacion de Afganistan en
un Estado préospero se transformd en un objetivo inalcanzable.

En resumen, una de las lecciones aprendidas en Afganistan es que con mas recursos no
necesariamente se obtienen mejores resultados. Por el contrario, se cre6 una cultura de
dependencia de la ayuda que impidio la construccion de un Estado organico, legitimo, capaz
de sobrevivir después del fin de la mision internacional (Bargués, 2021)

De la misma forma, en el frente militar hubo un marcado desgaste y un paulatino
descreimiento en la misién. Los planteamientos iniciales para el retiro de tropas de la
coalicion coincidieron con la aniquilacion de Osama Bin Laden, en su fortaleza ubicada en
Islamabad, Pakistan, operacion ejecutada por tropas norteamericanas el 1 de mayo de 2011.
Tiempo después, a principios de 2015, la operacion “Libertad Duradera” fue adaptada al
contexto e intenciones del momento, pasando a denominarse “Apoyo Decidido”, la que se
caracteriz6 por tener menor presencia militar la que estaria orientada hacia un rol mas
secundario, centrado en asistir, entrenar y asesorar a las fuerzas de seguridad afganas,
mientras se avanzaba hacia una reconciliacion nacional.

La pregunta que nos podemos hacer entonces es qué sucedidé durante una década,
comenzando a contar al inicio de las conversaciones para la retirada de tropas, que tras tanta
inversion de recursos militares y econdémicos el gobierno afgano no pudo retener el poder,

pasando nuevamente a manos de los talibanes. Aqui se materializa el otro inconveniente con
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el que se encontraron las fuerzas internacionales: la resistencia de muchos afganos a adoptar
el modelo occidental de restructuracion. Esto generd una sensible friccion entre las agencias
de gobierno afganas, depositarias finales del gobierno nacional, y las agencias mayormente
norteamericanas que debian implementar esa transferencia de poder, accion que en términos
de la operacién “Apoyo Decidido” se denomind “apropiacion local” (Jarstad, 2013). Como las
fuerzas extranjeras y muchos locales no querian lo mismo, ni cooperaban con lealtad y
confianza, la apropiacion local nunca se hizo efectiva.

Desde el punto de vista estadounidense, se ha hecho énfasis en la falta de compromiso
del gobierno afgano y de las Fuerzas Armadas y de seguridad de ese pais. Sin embargo,
ademés de la falta de voluntad de muchos en el Ejército y en otras instituciones, la
transferencia de responsabilidades a los locales fracasd por su falta de capacidad. Segln
Bargués (2021), esta definicion se hace notoria en el Gltimo informe de la SIGAR donde
aseguran que, en general, “cl gobierno de Estados Unidos fue incapaz de conseguir que las
personas adecuadas ocuparan los trabajos adecuados en el momento adecuado”, lo que
acentla la falta de conocimiento local por parte de los responsables de la reconstruccion.

Sobre finales de la intervencion, el presidente Joe Biden hizo pablica su postura ante
los medios para tratar de justificar la indeclinable retirada de tropas pese a una nueva toma
violenta del poder por parte de los talibanes. Con respecto al pueblo afgano dijo que “les
dimos todas las herramientas que podian necesitar. Pagamos sus salarios. Nos encargamos del
mantenimiento de sus aviones. Les dimos todas las oportunidades para determinar su propio
futuro. Lo que no pudimos aportar fue la voluntad de luchar por ese futuro” (La Casa Blanca,
2021).

En ese sentido, un analisis de los conceptos de la SIGAR y de la administracién Biden
nos permite inferir que si los agentes locales no aspiraban a lo mismo que la conduccion de la
campafa, entonces estos Ultimos nunca lograron convencer a una parte importante de la
poblacion local, en particular la rural. Se crearon instituciones gubernamentales al estilo
occidental sin tener en cuenta las preferencias afganas y se institucionalizé un Estado de
derecho en un pais que resuelve el 90% de sus disputas de manera informal o con sus propios
cddigos, hasta cambiantes dentro de la misma estructura de tribus rurales.

Por ejemplo, como medida de reconversion de la produccion rural se prohibio y se
hizo ilegal el cultivo y produccion del opio, asi como también la exportacion de heroina,
limitandose drasticamente el sostenimiento de miles de familias rurales, mientras que con los
millones de doélares inyectados a las élites de gobierno en concepto de ayuda externa se

estimulaba la corrupcion y el crimen.
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El mencionado informe de la SIGAR (2021) el fracaso fue por “la incapacidad de
comprender y adaptar la reconstruccion del pais al contexto local, sus dinamicas sociales,
politicas y econémicas. La falta de conocimiento del nivel local implicoO que proyectos
destinados a mitigar el conflicto, a veces lo incendiaran y, otras veces sin saberlo, acabaran
financiando insurgentes”.

Por otro lado, y segun Weigand y Andersson (2019) por fuera de Kabul el
establecimiento de verdaderos fuertes militares para la coalicion, aislando a las tropas de la
poblacién local y priorizando objetivos militares por sobre proyectos de apoyo a la
comunidad, evitaron la necesaria conexion con los locales, lo que acab6 deslegitimizando la
mision y acelerando la caida de la confianza y cooperacion a lo largo de los afios.

En resumen, es importante observar como en Afganistan la incapacidad de
acercamiento y entendimiento con la poblacién local por parte de los responsables de la
estabilizacion, contrasta con la insistencia y resiliencia de los talibanes, quienes, a pesar de no
tener participacion en el gobierno afgano y de haber sido desgastados militarmente durante
veinte afos, lograron volver y hacerse del poder.

Desde el punto de vista militar han resultado victoriosos porque han sabido aplicar la
estrategia adecuada para un proceso de estabilizacion de tal magnitud, evitando combates
directos y apostando por técticas de guerrilla y resistencia, que generaban el dmbito de
inseguridad necesario para ralentizar los avances de la coalicion y perturbar a la opinion
publica. Segun apunta Farrell (2017), su victoria era no perder, ya que si sobrevivian o se
escondian, a la larga llegaria su oportunidad a través del desgaste del nuevo gobierno o la
salida de las tropas internacionales, cuestiones que sucedieron en 2021.

Por otro lado, y como argumento importante para esta investigacion, los talibanes han
sabido interpretar los intereses y cultura de la poblacion rural, a diferencia del gobierno
central afgano y los responsables del Teatro de Operaciones. Implementando la “forma
afgana”, los talibanes lograron el acercamiento a través de propuestas de gobernanza y
estabilidad conocidos por la poblacion. Siguiendo a Farrell (2017), los tribunales talibanes
fueron especialmente populares entre los afganos para resolver todo tipo de disputas de
manera rapida, eficiente y sin corrupcion, a diferencia de los recién creados tribunales del
nuevo Estado, caracterizados por la demora y la burocratizacion de los procesos.

Este entendimiento y aceptacion de las reglas sociales, marcaron la diferencia. Esta es
la segunda gran leccién aprendida en Afganistan: el éxito de una mision depende de que el
conjunto de la poblacién local se apropie del proceso de construccion del Estado y de la paz.
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Capitulo 3
El modelo de estabilizacion bottom-up

A partir de las caracteristicas, principios y fases de las operaciones de estabilizacion
descriptas en el capitulo inicial y de las falencias resaltadas sobre el desarrollo de la campafia
de reconstruccion de Afganistan, ejecutada bajo un disefio clasico de gestion top-down
(gestion descendente), descriptas en el capitulo anterior, procederemos a proponer un modelo
de estabilizacion disefiado sobre la base de un enfoque bottom-up, o también llamado de
gestion ascendente. A los fines de la investigacion se hace necesario, inicialmente, describir
las aristas mas salientes de ambos modelos, para luego pasar a la propuesta ascendente
propiamente dicha.

3.1. Top-down versus bottom-up

El enfoque de gestion top-down es una de esas estrategias en la cual el proceso de
toma de decisiones se lleva a cabo en el nivel superior y luego se comunica al resto de la
estructura jerarquica, generalmente sin mucho margen de ajuste. Se caracteriza por disminuir
la confusion, reducir el riesgo y mantener un canal de comunicacion descendente, siendo ésta
la modalidad generalmente adoptada por las fuerzas militares. En contrapartida, puede limitar
la creatividad y ralentizar la resolucion de problemas inesperados, por lo que quizés no sea la
mejor opcidn para situaciones donde se requieren mayor flexibilidad y capacidad de respuesta
(Ansana, 2023), principios esenciales a alcanzar en las acciones de estabilizacion.

Esta aproximacién puede ser eficaz porque se mantiene idéntica de una situacion a
otra. Sin embargo, en una fase post-bélica de un Teatro de Operaciones no hay acciones tipo
que sean validas para cualquier conflicto, dada la volatilidad e imprevisibilidad de los
escenarios. Cada operacion tiene sus peculiaridades y requiere acciones muy distintas y una
organizacion especifica para cada caso (Yuste Echarren & Colom Piella, 2009). Al ser de
resolucion al mas alto nivel, hay que tener en cuenta las desventajas que este enfoque puede
tener en los escalones mas bajos del equipo y en la moral general de la organizacion, principio
fundamental a mantener en estas operaciones.

Dada la concentracion del proceso de toma de decisiones en la cuspide de la piramide,
la conduccion por parte de un lider inadecuado o que no cuente con un verdadero panorama
de la situacion puede tener un mayor impacto en el éxito o fracaso de la operacion. Muchos
problemas resultantes de la toma de decisiones solo son visibles en los niveles inferiores, por
lo que los conductores que no se retroalimentan de la opinion de sus subordinados antes de
tomar decisiones pueden causar inadvertidamente problemas, retrasos y pérdidas importantes

(Ansana, 2023). En el caso afgano esto es particularmente relevante dado que la organizacion
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tribal de ese pais hizo que las menores organizaciones responsables de la estabilizacion sean
las que estaban en contacto con la variedad de problemas de la poblacion local.

En relacién a lo anterior, se manifestd otra desventaja de este enfoque, y uno de los
principios enunciados al inicio, y es la falta de iniciativa. Como toda la comunicacion fluye de
los lideres a los miembros del equipo con pocas instancias de didlogo, el enfoque top-down
ofrece menos oportunidades de colaboracion creativa. Una menor colaboracion interagencial
también puede dar lugar a que no se generen perspectivas nuevas y se frene la innovacion.

Por otro lado, el estilo de gestion bottom-up resuelve muchos de los problemas que
plantea el enfoque descendente, ya que muestra ventajas que lo hacen ideal para escenarios
complejos y entornos colaborativos (Ansana, 2023). El enfoque ascendente es aquel en el que
se resuelven los problemas mas pequefios y luego estos problemas resueltos se integran para
encontrar la solucion a un problema mayor. Por tanto, utiliza un enfoque de composicién que
requiere una cantidad significativa de comunicacion entre las diferentes agencias que
componen la organizacion.

3.2. Consideraciones para el disefio y la planificacién ascendente de la estabilizacion.

Considerando las ventajas y desventajas expuestas en el punto precedente es que nos
embarcaremos en un modelo para el disefio y la planificacién ascendente de las operaciones
de estabilizacion, considerando como aspectos clave la obtencion de la legitimidad de la
operacion, el entendimiento cultural de la parte intervenida, la obtencion de un entorno seguro
gue permita una correcta cooperacion civico-militar y el ejercicio de las acciones de
desarrollo necesarias.

3.2.1. Obtencion de la legitimidad

A partir de las lecciones aprendidas de la campafa afgana, observamos que fue
mandatorio como factor de éxito para las fuerzas civico-militares involucradas en la
reconstruccién del Estado afgano ganarse la inclinacion positiva de la poblacion autdctona
mediante herramientas conocidas, tales como la propaganda y la conduccién de tareas de
desarrollo para mejorar su nivel de vida. No obstante, este disefio se articulaba en torno a la
obtencion de legitimidad (principio enunciado) como pilar de la estabilidad, por lo que sélo la
inclinacion del pueblo no garantiza la legitimidad de una accion ni tampoco todas las culturas
se dejan convencer con la obtencion de beneficios monetarios como sugiere este enfoque.

Las experiencias de la ISAF mencionadas demuestran que la actividad de la coalicion
internacional se centrd en una fuerte propaganda a favor de las tropas con el fin de justificar
su presencia mientras se intentaba mejorar los servicios basicos de una poblacion que no se

identificaba en absoluto con esas fuerzas cuando, creemos, que la Unica estrategia valida era
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legitimar a los poderes locales y regionales, siendo éstos, en nuestra propuesta, parte de los
componentes mas bajos del enfoque ascendente.

Una vez efectuada la salida del teatro, serdn sus instituciones de gobierno, sus
autoridades locales, sus Fuerzas Armadas, de seguridad y su sistema judicial los que deberan
sostener al Estado en el largo plazo. Entonces, los esfuerzos exclusivos para dar crédito a la
presencia de las fuerzas de intervencion seran en vano, ya que, en el caso de conseguir alguna
simpatia de la poblacion local, se ira del territorio con los ultimos aviones.

Desde un punto de vista exclusivamente politico, un gobierno, en términos generales,
es percibido como legitimo si el que lo detenta ha accedido a él por medios considerados
como licitos y si cumple con los requisitos aceptados por los que lo pusieron en esa posicion.
Caso contrario, la nueva administracion, impuesta por decisores externos y que genera dudas
sobre sus intenciones de gobierno, por ejemplo, al estar sumida en altos niveles de corrupcion
por el manejo indiscriminado de la ayuda econdmica externa, dificilmente podra ser percibida
como legitima. Asimismo, aunque la obtencion del poder por la fuerza no es en Afganistan un
factor de ilegitimidad como lo seria en las culturas occidentales, la existencia de un gobierno
encumbrado por la accion de fuerzas extranjeras no musulmanas es suficiente para marcar un
punto de partida dificil, por no decir insalvable (Yuste Echarren & Colom Piella, 2009).

3.2.2. Entendimiento cultural

No s6lo para nuestro caso de estudio, sino en otros escenarios similares como Kosovo,
Timor Oriental, Chad, Republica Democratica del Congo, Sierra Leona, etc., los responsables
de aplicar las medidas conducentes a la estabilizacion adolecieron de un profundo
entendimiento de la poblacion (Bargués, 2021), no sabiendo ponerse en su lugar y adoptando
resoluciones que transmitirian legitimidad en ciertas culturas, sin considerar que puede no
hacerlo en otras. De la misma forma, y en paises con diferentes etnias y organizacion tipo
tribal, no todas las acciones obtienen la misma respuesta dentro del mismo territorio, por lo
que el enfoque ascendente propone obtener un entendimiento sectorizado de la situacion de
manera de obtener la solucion que mejor se adapte al problema particular.

Posiblemente, uno de los problemas mas recurrentes en este tipo de operaciones es que
los niveles superiores de planificacion lo hacen con imagenes estereotipadas de las sociedades
y sus culturas. En ese sentido, muchos de los programas implementados para la estabilizacion
afgana, desde el entrenamiento militar a las fuerzas locales, el control del comercio del opio
gue financiaban los talibanes, la reconstruccion de instituciones, el fortalecimiento de los
derechos de las mujeres, etc. estaban condenados a fracasar por la incomprension de la cultura

de Afganistan por parte de las agencias del gobierno de Estados Unidos y sus aliados. Como
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menciona el General Lute, destinado en ese pais durante las administraciones Bush y Obama,
"estdbamos desprovistos de una comprension fundamental de Afganistan, no sabiamos lo que
estdbamos haciendo” (Mella Polanco, 2021).

3.2.3. Entorno de seguridad

Como ya se ha indicado, la insurgencia es un movimiento organizado que tiene por
objeto derrocar un gobierno constituido mediante el empleo de la subversion y el conflicto
armado, a través de la lucha prolongada en el tiempo para lograr la legitimidad de la
poblacién. La insurgencia necesita de la poblacion, ya que vive en ella, se apoya en ella y
recibe informacion de ella (Killculen, 2009). De ahi que la Gnica manera de acabar con un
movimiento insurgente sea aislarlo de la poblacién, de manera de arrebatarle la legitimidad
pero no para cedérsela a las fuerzas militares extranjeras que, por mas tareas de seguridad,
estabilizacion o de reconstruccién que lleven a cabo, dificilmente gozaran del favor de los
locales. Debe ser, como dijimos, otorgada a las instituciones y autoridades del lugar.

Esta situacion, aplicada en el caso concreto de Afganistan, se tradujo en una
competencia entre tres actores, el gobierno afgano, la ISAF y los talibanes, luchando por la
legitimidad: mientras los talibanes no tuvieron que compartir sus éxitos con nadie, el gobierno
afgano y la ISAF compitieron por la legitimidad restante (Yuste Echarren & Colom Piella,
2009). La tarea de la insurgencia fue facil, en cierto modo, dado que no tuvo que demostrar
sus logros sino simplemente le bastd con romper con el bien mayor de cualquier contrato
social, es decir, hacer evidente que sus oponentes (la ISAF y el gobierno afgano) no pudieron
garantizar la seguridad de la poblacion.

La experiencia indica que, a partir de la instauracion de esta nueva situacion de
inseguridad, la insurgencia intenta ahogar cualquier intento del gobierno para ejercer su
autoridad mediante ataques a cualquiera de sus representantes. Asi, los niveles mas bajos de la
administracion local se convierten en objetivos faciles de batir, cuya eliminacion altera el
normal funcionamiento del Estado, paraliza la actividad del gobierno y provoca en la
poblacion un efecto esencial para el sostenimiento de la insurgencia (Yuste Echarren &
Colom Piella, 2009).

Para hacer frente a esta amenaza, el poder militar tuvo que adecuarse en torno a pequefias
unidades con enorme potencia de fuego y gran movilidad intentando eliminar los elementos
clave de la insurgencia o sus supuestos cabecillas. EI enemigo en este caso no estaba
representado por un lider tribal, que una vez eliminado acababa con la lucha del grupo. Lo
gue normalmente se enfrenta en un contexto de estabilizacion es una colectividad de

individuos e intereses. Como menciona Killkulen (2009), s6lo una modificacion sustancial de
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las condiciones de esa colectividad puede acabar con la insurgencia. Es por ello que se
requiere inicialmente de la seguridad, tarea exclusivas a cargo de las fuerzas militares.

Segun lo apreciado en el caso de estudio, no es suficiente una operacion de combate
contra la insurgencia seguida por un repliegue a una zona segura, sino que es crucial la
permanencia. No insistir en el cometido hace que luego de la salida de las tropas la poblacion
quede a disposicion nuevamente de los insurgentes, quienes volverdn la situacion al punto
inicial, mostrando a los locales la incompetencia del gobierno para proporcionar seguridad y
fomentando la resistencia hacia las nuevas autoridades.

Para un Teatro de Operaciones similar al analizado, este enfoque requeriria un
volumen de fuerzas dificil de alcanzar, hasta para coaliciones similares a las de la OTAN o
para la misma ONU por lo que la unica solucion factible es la generacion de fuerzas locales.
En consecuencia, las fuerzas militares disefiadas a partir de este enfoque bottom-up deberan
operar bajo una secuencia de acciones iniciadas con la entrada a la zona de conflicto, luego
generar un clima de seguridad adecuado y finalmente transferir de modo inmediato el espacio
creado a tropas locales, leales al nuevo Estado generado, tome éste la forma que el elemento
politico considere darle (Yuste Echarren y Colom Piella, 2009).

3.2.4. Cooperacién Civico-Militar (CIMIC)

En las operaciones de estabilizacion, al ser de caracter integrado, existe una parte de la
fuerza encargada de generar legitimidad frente a la poblacion: las unidades de Cooperacién
Civil-Militar (CIMIC). Estas unidades de apoyo a la fuerza son, en definitiva, las
responsables de ganar los “corazones y las mentes” de los ciudadanos del territorio de
intervencion para generar seguridad a las tropas. Sin embargo, en reiteradas oportunidades
entran en competencia directa con las unidades dedicadas a las actividades de desarrollo.
Mientras los primeros buscan seguridad en el corto plazo por la aceptacion de la poblacion y
se focalizan en apoyar aquellos elementos sociales que pueden representar una amenaza para
las tropas desplegadas, las de desarrollo se centran en generar una administracion del Estado
que apoye el nuevo gobierno establecido, favoreciendo a la poblacion mas vulnerable.

A partir de esta situacion es que se generd la mayor escalada de inestabilidad en
Afganistan dado el interés de intervenir en proyectos de desarrollo en las areas mas inseguras,
premiando involuntariamente la violencia. Como enfatizan Yuste Echarren y Colom Piella
(2009) “a mayor nivel de violencia, mas recursos se destinaban a la zona”, haciendo palpable
la incapacidad del gobierno afgano para realizar proyectos de desarrollo en apoyo de los mas

vulnerables, en favor de los més violentos.
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Entonces, para las fuerzas militares deberd existir una clara intencion de reconstruir un
Estado legitimo vinculada a la estrategia de salida del teatro, por lo que cualquier accion
contra el enemigo en pos de la seguridad debera planificarse como secundaria frente a la
construccion de infraestructura, el fomento de la economia y la consolidacion de las
instituciones ya que solamente asi podré contribuirse al logro del Estado Final Deseado.

3.2.5. Acciones de desarrollo

Bajo la premisa de nuestro enfoque ascendente, donde el desarrollo a los mas bajos
niveles debe prevalecer sobre otras cuestiones para otorgar legitimidad, la falta de seguridad
bloguea estos esfuerzos, particularmente en las zonas de conflicto més disputadas. Es asi
como los responsables de las labores de desarrollo son los objetivos, adrede o colaterales, de
alguno de los contendientes o de ambos. De ahi el exponencial aumento de bajas entre el
personal de las diferentes ONGs que participan globalmente de estos conflictos (Mella
Polanco, 2021). Su consideracion debe ser mandatorio como elemento coadyuvante al logro
del Estado Final Deseado ya que, fuera de consideraciones como su afinidad politica o su pais
de origen, su funcién principal es el apoyo a la poblacién y el fortalecimiento de las
capacidades nacionales del Estado en reconstruccion.

Pero como los extremos suelen ser malos, el desarrollo no es una tarea que pueda
dejarse exclusivamente en manos de estas organizaciones o del sector privado, como suele ser
comdn en paises muy desarrollados a traves de los denominados contratistas. Cierto es
también que en el sector publico no existen actores capaces de asumir estas tareas en entornos
hostiles, sin el apoyo de fuerzas militares. Por ello, la organizacién del elemento de
estabilizacion deberd estar compuesta por estas fuerzas y funcionarios civiles,
gubernamentales y no gubernamentales que permitan tener un enfoque integral, desde los méas
bajos niveles del conflicto, que finalmente garanticen un espacio en el que las actividades de
desarrollo y/o humanitarias puedan llevarse libremente por los agentes encargados.

Seguir el enfoque bottom-up, donde la solucion de varios problemas menores o
sectorizados permiten la solucion de un problema mayor, permitird que a medida que se
consoliden zonas estables se extienda la presencia del Estado vy, asi, permitir el redespliegue
de las fuerzas de estabilizacion a otras nuevas, sin dejar areas sin cubrir.

3.3. Desarrollo de la estabilizacion ascendente.

Llegamos asi a la ejecucion de la operacion disefiada y planificada bajo los preceptos

ascendentes mencionados en los parrafos anteriores y siguiendo las fases descriptas en el

capitulo inicial, para obtener una secuencia que se reproduce a continuacion:
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1. Disefio de la campafa y planificacion del plan con caracteristicas bottom-up, contemplando
un ambiente operacional complejo, multiagencial y multinacional.

2. Entrada al Teatro de Operaciones y ejecucion de una operacién militar con un nivel de
fuerza suficiente para obtener la seguridad en la zona, siempre que un acceso pacifico no haya
podido ser negociado por los niveles de conduccion superiores (Estratégico Militar y
Nacional).

3. Inicio de los procesos de desmovilizacion, desarme y la reintegracion (DDR) de los
involucrados en el conflicto y de los proyectos de impacto rapido que permitan responder a
las primeras expectativas de la poblacién y que demuestren que la intervencion trae cambios
positivos a sus vidas.

4. Comienzo de los trabajos de construccion de infraestructuras de manera de transmitir la
presencia del Estado mediante funcionarios, que traen justicia y presencia institucional. Las
construcciones deben ser preferentemente realizadas con mano de obra local y con técnicas
que generen puestos de trabajo y riqueza.

5. Recuperacion de los servicios sociales basicos (agua, energia, educacion y salud).

6. Reactivacion de las economias regionales para generar ingresos genuinos.

7. Cesion progresiva de las responsabilidades de gobierno, hasta concretar la salida definitiva
del Teatro de Operaciones.

Asimismo, a lo largo de todo el derrotero, se deberan seguir los siguientes lineamientos:

— Toda la legitimidad obtenida sera transferida al gobierno y a las instituciones locales, a
través de una visibilidad Gnica. La accion de las organizaciones extranjeras se mantendra en
un segundo plano procurando que su presencia sea sélo lo imprescindiblemente visible.

— La apropiaciéon local sera un elemento fundamental como fuente de estabilidad del
gobierno. Como mencionan Yuste Echarren y Colom Piella (2009) “es mejor algo
medianamente bien ejecutado por ellos que algo perfectamente ejecutado por nosotros”.

— Se buscara potenciar la autonomia, no la dependencia, tanto econémica como estructural.

— No ceder el territorio ganado, incluso recuperarlo a traves de la ejecucion de nuevas
operaciones militares para volver a asegurar la zona perdida. La presencia permanente
(principalmente de las fuerzas locales) garantiza la estabilidad y el control buscados.
Finalmente, los retos que presuponen las operaciones de estabilizacion no exigen una
respuesta uniforme y puramente militar sino un enfoque integral que garantice una solucion
coordinada, coherente y duradera por parte de las naciones en condiciones de hacerlo, ante la
incesante expansion de Estados débiles, en proceso de descomposicién o fallidos (Bartolomé,

2006) por todo el planeta.
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Conclusiones

Los escenarios complejos en los que nos encontramos inmersos requieren de nuevas e
imaginativas respuestas, y para poder alcanzar la estabilizacion de territorios y reconstruir
Estados fallidos o débiles necesitamos otros instrumentos que complementen los actualmente
existentes, que como hemos desarrollado a lo largo de este trabajo integrador, no siempre son
efectivos. Ante esta situacion surgié como interrogante de investigacion si un nuevo aporte,
como lo es una aproximacion bottom-up podria influir adecuadamente en el disefio y
planificacion de las operaciones de estabilizacion en un Teatro de Operaciones post-bélico.

Sobre la base del andlisis efectuado podemos concluir que el modelo propuesto
favorece la correcta interpretacion del entorno donde las fuerzas intervinientes ejecutan sus
acciones ya gque se encuentran en permanente interaccion con la poblacion local y, aunque la
misma se encuentre organizada en diferentes tribus como en el caso afgano, el contacto con
cada una de ellas permitird la alimentacion ascendente de informacion necesaria para el
correcto funcionamiento del sistema de toma de decisiones. De la misma manera, facilita las
interacciones entre los elementos civiles y militares en las labores de estabilizacion,
rompiendo las dindmicas de competencia entre ellos, unificando esfuerzos y coordinando
objetivos comunes. Y es que con una misién coordinada, objetivos compartidos y un Estado
Final Deseado comun, la delimitacién de funciones resulta mas clara para todos los
componentes de la mision. Ademas, este disefio ascendente, enfocado en la legitimidad de los
actores de mas bajo nivel permitira sumar los esfuerzos de organismos tangenciales a la
operacion, como ser ONGs, partidos politicos locales o la misma poblacién local, porque sus
intereses se alinearan con los objetivos de la organizacion.

Las operaciones de estabilizacion son uno de los problemas complejos en los que
resulta dificil identificar las causas que han conducido al éxito o al fracaso. Pero hay algo ain
mas problematico: determinar si nos encontramos ante un éxito o un fracaso. Por ello es
importante en su disefio y planificacion apoyarse en los principios que las encuadran y
organizarlas de manera tal que mantengan una secuencia logica de ejecucion. Ambos,
principios y fases, surgen de la experiencia positiva de aquellos paises que han logrado éxitos
en tan compleja empresa y, por lo descripto en el capitulo inicial de esta investigacion,
podemos afirmar que la aproximacion propuesta en este trabajo resulta compatible con los
postulados tedricos.

A partir de la determinacién de las lecciones aprendidas durante las diferentes etapas
del conflicto en Afganistdn y del andlisis de las carencias de los modelos vigentes de

estabilizacion post-conflicto, podemos afirmar que el enfoque empleado, el tradicional top-
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down, no permitié alcanzar el Estado Final Deseado de la campafia: que Afganistan se
convierta en un Estado sostenible que pueda, por sus propios medios, proporcionar seguridad
a su poblacion, medios de vida licitos, servicios sociales basicos y con un gobierno
legitimamente constituido, de manera que no suponga una amenaza para la seguridad
internacional. Sobre la base de distintas bases bibliograficas de prueba, consideramos,
entonces, que el empleo de un enfoque diferente al problema como la aproximacion bottom-
up hubiese aunado los esfuerzos en materia de seguridad, estabilizacion, reconstruccion y
generacion de capacidades autdctonas, dejando el mérito de lo realizado a las agencias e
instituciones locales, fortaleciéndolas en su rol de garantes de la seguridad una vez cumplida
la salida de las tropas del Teatro de Operaciones.

Lo desarrollado para el disefio, planificacion y ejecucién de estas operaciones a partir
de una aproximacién bottom-up, refleja las bondades de este modelo integrado y articulado en
torno a la legitimidad para la estabilizacion y construccion nacional de Estados débiles y
fallidos. Sin embargo, es preciso mencionar que las tareas de estabilizacion son largas,
complejas, implican un alto indice de riesgos y tienen un elevado costo politico para la nacién
interviniente, dada la alta visibilidad actual de estos escenarios. Ademas, no se mueven en los
cortos plazos de la tactica militar sino en los largos plazos propios de la ayuda al desarrollo.
Es por ello que ni pueden esperarse desenlaces rapidos ni tampoco claros, por lo que cualquier
decision politica al respecto no sélo debera tomarse con esta realidad en mente sino también
sera vital explicar a la opinién publica la complejidad, alcance y enormes costes que acarrean
estas labores.

La evaluacion final de este enfoque, fijada como objetivo general de la investigacion y
consonante con la hipétesis planteada ha dado como resultado que el disefio y planificacion de
las operaciones de estabilizacion evolucionadas hacia una aproximacion bottom-up es acorde
a la combinacion de esfuerzos que se necesitan para estabilizar regiones altamente
conflictivas del mundo donde, en el peor de los casos, la presencia de insurgencia disputa
permanentemente la efectividad de las acciones tendientes a reconfigurar los Estados fallidos
0 débiles en estados eficientes.

Queda abierto ahora el debate intelectual y profesional para el lector. Seguramente este
trabajo generard en Usted una cantidad de cuestionamientos y criticas que asumimos como
normales, pero no por eso motivo para dejar de considerar esta forma de pensamiento que
cada vez encuentra mas adeptos en las organizaciones de este mundo cada vez mas
competitivo, mas pequefio en términos relativos y donde el poder nunca dejara de intentar

desestabilizarlo.
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