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Resumen: Ha existido tradicionalmente una friccion considerable entre los lideres politicos
y militares sobre cudl es la mejor manera de integrar a las Fuerzas Armadas (FF. AA) en
el proceso de toma de decisiones de seguridad nacional durante tiempos de paz y los de
guerra. Por consiguiente, uno de los principales desafios a los que parecen enfrentarse los
Estados es la integracion politico-militar (IPM), o la capacidad para vincular estrechamente
la estrategia militar con los objetivos politicos. Comprender las caracteristicas de la IPM es
importante tanto para académicos como para estrategas, pues a fin de explicar mejor por
qué las guerras se desarrollaron y terminaron como lo hicieron, se necesita comprender los
factores que afectan la coordinacion entre los objetivos politicos y las misiones militares.
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Introduccion

Uno de los principales desafios a los que parecen enfrentarse los Estados en tiem-
pos de guerra es la IPM, o la capacidad para vincular estrechamente la estrategia
militar con los objetivos politicos, pues la IPM determina si un Estado puede lograr
0 No sus objetivos estratégicos en la guerra. Alternativamente, si a los lideres les
queda claro que el logro de sus objetivos de guerra iniciales es imposible, 0 que
dichos objetivos solo pueden lograrse pagando costos mucho mas altos que lo
gue inicialmente se anticipo, entonces las revisiones estratégicas ocurriran solo
cuando las FF. AA. del Estado sean sensibles a la direccion politica.

Comprender las caracteristicas de la IPM es importante para académicos y
para estrategas, pues a fin de explicar mejor por qué las guerras se desarrollaron
y terminaron como lo hicieron se necesita comprender los factores que afectan la
coordinacion entre los objetivos politicos y las misiones militares. Por su parte, los
lideres estatales necesitan saber cuando es mas o menos probable que las FF. AA.
bajo su mando respondan de manera adecuada a su orientacion estratégica vy, si
es necesario, como estructurar mejor las relaciones civico-militares.

Dentro de la literatura sobre las relaciones entre civiles y militares en tiempos
de guerra, Cohen (2002) ofrece la explicacion mas influyente de los origenes de la
IPM. Segun Cohen, la IPM es el producto de las cualidades de liderazgo de los altos
funcionarios civiles; especificamente, cuando ejercen una gestion de sus organi-
zaciones militares. En su opinion, los lideres civiles efectivos investigan e incitan
a sus generales —y, si es necesario, los despiden— para garantizar que la guerra
gue se esté librando tenga la mejor oportunidad de lograr los objetivos politicos
gue se han establecido a un costo aceptable. Tal enfoque reconoce que, si bien
los oficiales militares pueden llegar a tener amplia experiencia en los asuntos de
la aplicacion de la fuerza militar, cabe la posibilidad de que sus consejos no se
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traduzcan en una estrategia efectiva al mas alto nivel. En este sentido, los lide-
res civiles responsables deben involucrar a sus militares en un didlogo estratégico
continuo, pero desigual, para alinear el comportamiento militar con los objetivos
politicos (Cohen, 2022).

Pues bien, el sistema politico estadounidense es el de una democracia liberal
y, por lo tanto, existe una desconfianza inherente del pueblo estadounidense hacia
la pertinencia de un gran ejército permanente (Lindell, 1995). En consecuencia, ha
habido tradicionalmente una friccion considerable entre los lideres politicos y los
militares sobre cual es la mejor manera de integrar a las FF. AA. en el proceso de
toma de decisiones de seguridad nacional durante tiempos de paz y de guerra.
Antes de la Segunda Guerra Mundial, en el periodo entreguerras, la cuestion se
resolvio al no tener un gran ejército permanente; luego, durante la Segunda Guerra
Mundial, se logré un equilibrio exitoso que integré puntos de vista politicos y milita-
res para formar una politica de seguridad nacional. No obstante, la Guerra Fria alte-
ré el equilibrio a medida que el punto de vista politico se expandio y sofocé el punto
de vista militar del proceso de elaboracion de politicas de seguridad nacional. Y
esta ampliacion politica resulto en un ejército separado del proceso de decision de
seguridad nacional durante la guerra de Vietnam. El resultado fue un fracaso de la
IPM que gener?¢ la debacle politica y militar de Estados Unidos en Vietnam.

La guerra de Vietnam

La guerra de Vietnam (1955-1975) es considerada uno de los principales conflictos
de la Guerra Fria, ya que puso a prueba el poder militar estadounidense como no lo
habia hecho ninguna guerra anterior librada por ese pais, salvo la guerra de Corea
(1950-1953). Estados Unidos habia salido clarisimamente victorioso en los gran-
des conflictos de la primera mitad del siglo XX, como las dos guerras mundiales;
Alvarez et al. (2017) sefialan que “durante las dos guerras mundiales en la primera
mitad del siglo XX, los Estados Unidos asumieron una posicion de poder preemi-
nente en el mundo, al demostrar su capacidad para proyectar sus capacidades
militares simultdneamente en varios teatros de operaciones” (p. 169).

Esta capacidad de velocidad, libertad de maniobra y logistica esgrimida por
el titdn del norte en el teatro de operaciones de Europa y del Pacifico durante la
Segunda Guerra Mundial fue producto de una estructura militar configurada para
guerras de tercera generacion. Pero la guerra de Vietnam fue una guerra de cuarta
generacion, con una légica y dinamica muy distinta de la de los conflictos militares
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anteriores, y que a la cultura estratégica estadounidense en seguridad y defensa
de la época le costd mucho comprender (Daddis, 2014). En efecto, la guerra de
Vietnam fue una guerra limitada para Estados Unidos, caracterizada por la natura-
leza limitada de sus objetivos; es decir, fue limitada desde el punto de vista esta-
dounidense, porque si bien Vietnam del Norte se presentaba como una amenaza a
la estabilidad internacional, no representaba una amenaza existencial a la supervi-
vencia del coloso septentrional.

Los objetivos limitados o ilimitados en la guerra dependen de la percepcion de
amenaza del adversario al que se vaya a enfrentar. Si al adversario se lo percibe
COMO Una amenaza existencial, los objetivos seran ilimitados y la conduccion de
la guerra sera total. Si, por el contrario, al adversario por enfrentar no se lo percibe
COMO Una amenaza existencial a la propia supervivencia, los objetivos en la gue-
rra seran limitados, con el uso limitado de capacidades militares. Por objetivos
limitados se entiende debilitar politica, econémica y militarmente al enemigo para
forzarlo a negociar. Por el contrario, los objetivos ilimitados buscan la aniquilacion
politica, econémica y militar del adversario, para imponerle los términos de la ren-
dicion que le plazcan al vencedor. Durante la Segunda Guerra Mundial, el Japon
imperial representé para Estados Unidos una amenaza existencial, por lo que los
objetivos fueron ilimitados, y, en consecuencia, el uso de medios por parte de los
Estados Unidos fue ilimitado. En contraste, Vietnam del Norte no representaba
una amenaza existencial para Estados Unidos; por lo tanto, “la guerra se apunto a
objetivos considerablemente menos grandiosos, por lo que los lideres politicos y
militares norteamericanos encontraron mucha dificultad para disefiar estrategias
nacionales y operacionales efectivas para obtener esos objetivos” (Alvarez et al,,
2017,p. 170).

Antecedentes de la guerra de Vietham

En el siglo XIX, Francia conquisto Vietnam, Camboya y Laos, donde cre6 la colo-
nia de la Indochina francesa y dividio a Vietnam en tres partes: Tonkin, Annam y
Cochinchina. Al reprimir las revueltas nacionalistas, los franceses mantuvieron el
dominio colonial en dichos territorios hasta la Segunda Guerra Mundial, cuando
Indochina fue ocupada por los japoneses. Al final de dicho conflicto, el Viet Minh,
liderado por los comunistas, declaré la independencia de Vietnam, pero Francia se
esforzé por retomar el control de sus colonias. Después de una lucha prolonga-
da, las guerrillas del Viet Minh derrotaron a los franceses en la primera guerra de
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Indochina. Tras la Conferencia de Ginebra, Vietham se independizé en dos Estados:
Vietnam del Norte, bajo un régimen comunista, y Vietnam del Sur, bajo la orbita y
proteccion de Estados Unidos.

Pero a partir de 1959, los lideres de Vietnam del Norte decidieron respaldar
un levantamiento subversivo entre la poblacion rural de Vietnam del Sur, ya que,
si bien a finales de la década de 1950 Vietnam del Sur parecia ser préspero y es-
table, gracias a los mas de 200 millones de dolares en asistencia militar y econo-
mica por parte de Estados Unidos cada afio!, poco o nada se hacia en la practica
para mejorar las condiciones en las zonas rurales de Vietnam del Sur, donde vivia
el 90 % de la poblacién (Bradley, 2009). En diciembre de 1960, se fundé el Frente
Nacional para la Liberacion de Vietnam del Sur (FNLVS); su ala militar, conocida
como el Vietcong, se dividio en tres fuerzas operativas; la principal de ellas, com-
puesta por regulares de tiempo completo. Este, a su vez, se dividio en batallones y
regimientos y, a partir de 1965, divisiones, que tenian una fuerza operativa de 7.350
hombres (Adams, 1994). También habia fuerzas regionales de tiempo completo
bajo el mando provincial y unidades guerrilleras de tiempo parcial, que se utilizaban
principalmente para la defensa de las aldeas?.

El FNLVS tenia como objetivos derrocar al gobierno de Vietnam del Sur y re-
integrarlo a Vietnam del Norte. Para entonces, los insurgentes dominaban gran-
des dreas del delta del Mekong, las tierras altas centrales y las llanuras costeras.
Su fuerza de combate habia crecido hasta un estimado de 25.000 guerrilleros,
mientras que el ala politica del FNLVS tenia hasta 200.000 simpatizantes acti-
vos (Adams, 1994). Cuando parecia que las guerrillas del Vietcong y el ejército de
Vietnam del Norte podrian convertirse en una seria amenaza, Estados Unidos en-
vid ayuda, armas y entrenamiento a Vietnam del Sur para apuntalar el vacilante go-
bierno de Diem. En 1963, cuando el régimen de Diem perdié la guerra de guerrillas
y se enfrento a las protestas de los budistas vietnamitas y al caos en las calles,
Estados Unidos respaldd un golpe militar en el que murié Diem. Al afio siguiente, el
incidente del golfo de Tonkin, que fue un enfrentamiento naval frente a Vietnam del
Norte, llevo al Congreso estadounidense a autorizar una escalada indefinida de la
participacion militar de dicho pais en Vietnam.

! Para 1960, dicha ayuda representaba hasta el 70 % del presupuesto total del pais (Bradley, 2009).

2 Los insurgentes atacaron a los funcionarios locales que tenian el poder para encarcelar de por vida o ejecutar
a cualquier opositor comunista al régimen. A fines de 1960, mas de 1.400 funcionarios gubernamentales
habian sido asesinados (Adams, 1994).
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Entre 1964 a 1968, Estados Unidos llevd a cabo una guerra por aire sobre
Vietnam del Norte y una guerra terrestre en Vietnam del Sur, en un intento por
preservar un Vietnam del Sur independiente y libre de interferencias comunistas. El
poder aéreo estadounidense se empled en un intento por coaccionar a Hanoi para
que dejara de apoyar a la insurgencia del sury evitar la intervencion china en la gue-
rra, mientras que el poder terrestre estadounidense, representado en el Ejército y el
Cuerpo de Marines, se empled para quebrar la insurgencia en el sur, y asi evitar la
prolongacion del conflicto. Sin embargo, en términos de la IPM, las guerras aéreas
y terrestres eran mundos aparte. Segun Summers (1982), desde el punto de vista
politico, Estados Unidos quiso coaccionar a Hanoi desde el aire, exigir moderacion
a los chinos y estabilizar al gobierno de Vietnam del Sur. Desde el punto de vista
de la estrategia militar, empled dosis masivas, aunque restringidas, de poder aéreo
contra el norte y envi¢ cientos de miles de tropas al sur, pero con claras limitacio-
nes geograficas en su uso.

La guerra aérea en Vietnam

Desde agosto de 1964 hasta julio de 1965, Estados Unidos librd la guerra aérea
contra Vietnam del Norte en tres fases discernibles. En primer lugar, de acuerdo
con Kaiser (2000), Lyndon Johnson ordend, tras el incidente del golfo de Tonkin,
ataques de represalia contra objetivos en el norte y, poco después, reforzé el po-
der aéreo estadounidense en Vietnam del Sur. En segundo lugar, en respuesta
al atague masivo con morteros en el aerodromo de Pleiku, en febrero de 1965,
Washington respondié de nuevo con fuertes ataques de represalia contra el nor-
te, seguidos poco después por la prolongada campafia de bombardeos conocida
como Rolling Thunder (Clodfelter, 1989). En tercer lugar, a principios de abril de
1965, VanDeMark (1991) sefiala que Estados Unidos modific su estrategia nive-
lando la intensidad de las operaciones Rolling Thunder y optando, en vez de ello,
por centrarse en librar la guerra terrestre en el sur.

Ante la escalada de las operaciones militares en Indochina, la percepcion de
amenaza de la Republica Popular de China aumentd de manera significativa tras
el incidente del golfo de Tonkin. En este punto, Mao Zedong ya no consideraba
segura su frontera sur, por cuanto Estados Unidos habia aumentado su capacidad
de proyeccion de poder para atacar desde el aire el corazén de China (Zhai, 2000).
En respuesta, Beijing inicid un programa intensivo de movilizacion militar en el sur
de China comprometiendo pilotos de cazas MIG con el gobierno de Vietnam del
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Norte. Asimismo, aumento su ofensiva diplomatica denunciando el “imperialismo
estadounidense”, comenzé una campafia de movilizacion interna que prepararia
al pueblo chino para la guerra y emprendio un programa de reubicacion industrial
masiva que transfirié una cantidad considerable de activos econémicos de China
desde las fronteras hacia el interior del pais (Jian, 2001). El inicio de la Operacion
Rolling Thunder por parte de Washington presenté a China un importante desafio
de seguridad. A partir de abril de 1965, la Republica Popular China y Vietnam del
Norte llegaron a una serie de acuerdos, como el envio de unidades de artilleria an-
tiaérea y barrido de minas a Vietnam del Norte. Este fue el comienzo de un periodo
de tres afios de amplio apoyo militar, durante el que la Republica Popular China
desplegd mas de 320.000 soldados en Vietnam del Norte (Zhai, 2000).

En el verano de 1965, Estados Unidos tomo la decision de pasar a una estrate-
gia terrestre orientada a la ofensiva en el sur. Los efectos limitados que la campafia
de bombardeos parecio tener sobre los lideres de Hanoi, junto con nueva informa-
cion sobre la fuerza del Vietcong en el sur, se combinaron para crear una sensacion
de profunda frustracion entre Johnson y sus principales asesores (Nalty, 2001),
entre los cuales destacaba Robert McNamara®. Dada la preocupacion por la falta
de progreso en la campafa aérea, se decidid pasar a una estrategia de “contrain-
surgencia” ofensiva, a fin de aumentar el tamafio y las capacidades de las fuerzas
terrestres de Estados Unidos en el sur, y “estabilizar” el tempo de Rolling Thunder.
Con base en su comprension de las intenciones chinas, era claro, para los principa-
les formuladores de politicas, que el Unico aspecto de la estrategia estadounidense
en Vietnam que estaba abierto a alteracion era la intensidad del esfuerzo terrestre
en el sur.

El enfoque principal en si fue el despliegue de mas tropas en Vietnam del
Sur; la administracion Johnson anuncié el 6 de julio de 1965, un compromiso
de 55.000 soldados adicionales, pero renuncio a llamar a las reservas. La razon,
afirmé McNamara, era minimizar “las acciones que podrian inducir a la China co-
munista o a la Unién Soviética a tomar iniciativas que de otro modo no podrian
emprender” (Kaiser, 2000, p. 478), intentando reducir la probabilidad de provocar
reacciones por parte de cualquiera de las potencias comunistas. Pero el 28 de julio
de 1965 Johnson anuncié que habia decidido aumentar la fuerza estadounidense
en Vietnam del Sur a 125.000 hombres (Kaiser, 2000). No se hizo mencién de la

8 Robert S. McNamara (1916-2009) fue uno de los méas importantes secretarios de Defensa de la historia esta-
dounidense (Shapley, 1993). Es considerado el “padre” del planeamiento estratégico en el gobierno federal de
Estados Unidos.
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campafa aérea, porque no se habia producido ningun cambio fundamental en la
estrategia; en Ultima instancia, la guerra aérea fracaso en lo militar, primero, porque
la cantidad de presion coercitiva aplicada contra Vietnam del Norte nunca fue su-
ficiente para cambiar el comportamiento de Hanoi, y segundo, porque el concep-
to estratégico aplicado por Washington (gradualismo acompafiado de frecuentes
pausas en los bombardeos) convencié a Hanoi de que podria sobrevivir a la guerra
contra Estados Unidos (Nalty, 2001).

A pesar de sus limitaciones inherentes, se adopté este enfoque porque era el
unico disponible, dado el objetivo primordial de evitar la intervencion china. Los
funcionarios en Washington entendieron, correctamente, que una aplicacion de-
masiado fuerte del poder aéreo podria llevar a la Republica Popular China a la gue-
rra, y la estrategia aérea adoptada fue un resultado directo de dicha preocupacion.
En resumen, la guerra aérea contra Vietnam del Norte fracasé debido a un com-
promiso entre los objetivos de coaccionar a Hanoi y evitar la intervencion china
directa. Debido a que los objetivos politicos y las operaciones militares se hallaban
estrechamente integrados, Washington estaba en condiciones de modificar la gue-
rra aérea desde el principio para evitar la posibilidad, muy real, de una intervencion
china contra las fuerzas estadounidenses.

La guerra terrestre en Vietham

Mientras la prosecucion de la guerra aérea contra Vietnam del Norte se vio fuerte-
mente influenciada por los cambios en el entorno estratégico, Estados Unidos libro
una guerra terrestre en Vietham del Sur de 1965 a 1968, por causa de la amenaza
que representaban, para el gobierno de Vietnam del Sur, las actividades de una in-
surgencia comunista emprendida en dicho territorio por el Vietcong y el Ejército de
Vietnam del Norte. De acuerdo con Krepinevich (1986), la insurgencia vietnamita
se estaba alejando, en julio de 1965, de las operaciones guerrilleras de la segunda
fase de la teoria de la guerra popular prolongada (equilibrio estratégico), hacia ope-
raciones convencionales a gran escala, como quedd dispuesto en la tercera fase
de la guerra popular prolongada (ofensiva estratégica).

Pero con la introduccion de las fuerzas terrestres estadounidenses, a media-
dos de 1965, el equilibrio de fuerzas rapidamente se volvio en contra del Vietcong.
Ademas, la forma principal como Estados Unidos emprendié la guerra en el sur
(formaciones a gran escala que empleaban grandes dosis de potencia de fue-
go explotando sistemas de armas tecnolégicamente avanzados) tenia buenas
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posibilidades de derrotar a los oponentes de Vietnam del Sur. Si los insurgentes
hubieran permanecido comprometidos con las operaciones al estilo de la terce-
ra fase, es probable que Estados Unidos hubiese podido asegurar sus objetivos
politicos en la guerra, ya que un enfrentamiento convencional habria garantizado
la destruccion de las fuerzas norvietnamitas. Empero, en un tiempo relativamen-
te corto, los insurgentes volvieron al estilo de combate de la segunda fase, una
vez fue claro que no podian competir con la tecnologia ni la potencia de fuego de
Estados Unidos (Krepinevich, 1986).

Esta adaptacion estratégica por parte del Vietcong no fue igualada por el ejér-
cito estadounidense. Mas bien, el Comando de Asistencia Militar sigui¢ llevando
a cabo la guerra terrestre, apegado a las lineas de la doctrina convencional del
Ejército de Estados Unidos, adecuadas para una guerra de tercera generacion,
pero no para una de cuarta generacion. El efecto de tal rigidez estratégica tendria
efectos profundamente negativos en la capacidad estadounidense para lograr sus
objetivos militares y politicos en la guerra (Nagl, 2005). El objetivo de la insurgencia
al volver a la guerra de guerrillas era expandir su base de apoyo entre la poblacion
atacando a los lideres del gobierno local y ganando control sobre la poblacion, ya
que el cultivo de vinculos entre la insurgencia y la poblaciéon se considero funda-
mental, dada la introduccion de tropas estadounidenses. A través de la coercion y
la persuasion de la poblacion, las fuerzas guerrilleras intentaron protegerse y abas-
tecerse, asi como demostrar la incapacidad del gobierno de Vietnam del Sur para
detener la marea de la revolucion.

A fin de combatir eficazmente la insurgencia en segunda fase, Vietnam del Sur
y Estados Unidos debian tener como objetivo principal la seguridad de la poblacion.
Solo al cortar los vinculos entre las guerrillas y la poblacion, ambos actores podrian
negarle a la insurgencia norvietnamita su principal fuente de fuerza. Las operacio-
nes de busqueda y destruccion a mayor escala, del tipo empleado por Estados
Unidos, no fueron simplemente improductivas en la lucha contra el Vietcong y el
Ejército del Norte de Vietnam, sino que fueron contraproducentes. Depender tanto
de la potencia de fuego proporciond una advertencia anticipada a las guerrillas de
gue se avecinaban ataques y corrian riesgos sustanciales de alienar a la poblacion.
Ademas, este tipo de operaciones no podia garantizar la seguridad de la poblacion,
ya que los aldeanos continuaban siendo susceptibles a las acciones de coercion y
adoctrinamiento por parte de las fuerzas guerrilleras (Krepinevich, 1986).

El Ejército de Estados Unidos empled una estrategia de desgaste contra el
Vietcong vy el Ejército del Norte de Vietnam, con la intencion de llegar a un punto
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donde las pérdidas del enemigo superaran su capacidad para reemplazarlas con
nuevas fuerzas. Como lo explico William Westmoreland, comandante general del
Comando de Asistencia Militar en Vietnam,

[..] no veo ninguna alternativa practica, aparte de la guerra nuclear, para conti-
nuar como estamos, preparandonos para el largo plazo mediante la construc-
cion de nuestras fuerzas e instalaciones con el objetivo de obtener una ventaja
cualitativa y margen cuantitativo sobre el enemigo que lo desgastard. (Daddis,
2014, p. 239)

El plan del General Westmoreland para lograr la victoria se desarrollaria en tres
pasos (Westmoreland, 1989): 1). Estados Unidos buscaria la estabilizacion de la
guerra para fines de 1965, utilizando el compromiso de 44 batallones que Johnson
acordd en julio de ese afio; 2) En 1966 se emplearian 24 batallones adicionales
para reanudar la ofensiva contra las fuerzas enemigas; 3). Se llevarian a cabo ope-
raciones de limpieza con el objetivo de destruir las fuerzas insurgentes restantes
en el Sur.

Critica para el éxito de este plan fue la capacidad de Estados Unidos para obli-
gar al Vietcong y el Ejército de Vietham del Norte a librar batallas campales. Al
hacerlo, la potencia de fuego estadounidense podria desgastar a las fuerzas ene-
migas a un ritmo mas rapido que al que podrian ser reemplazadas. Segun Tomes
(2007), la métrica principal por la cual se juzgaria este enfoque fue el “recuento
de cadaveres’, el cual se centraba en el nimero de soldados enemigos muertos
en accion, y que llevaria a que el Comando de Asistencia Militar en Vietnam diese
mas importancia al recuento de cadaveres que a la seguridad de la poblacion. Sin
embargo, la estrategia de desercién no logré alcanzar el punto de inflexién reque-
rido ni proporciono a los comandantes del Ejército el incentivo para informar con
precision el progreso.

Por un lado, el uso de gran potencia de fuego dio aviso previo a las fuerzas
guerrilleras de las intenciones del Ejército; como tal, los insurgentes conservaron
la capacidad para dictar el momento y la intensidad de las batallas. Y aunque el
Ejército dio de baja a muchas fuerzas insurgentes, la estrategia estadounidense
dominante no pudo desvincular a la poblacion del Vietcong y el Ejército de Vietnam
del Norte, por lo cual la insurgencia pudo aumentar continuamente su numero.
Por otro lado, al basarse en el recuento de cadaveres como medida clave del éxito,
los comandantes recibieron un incentivo para inflar el nimero de soldados ene-
migos asesinados. Tales estadisticas alteradas se lograron facilmente debido a
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la dificultad inherente de diferenciar entre un insurgente y un aldeano. Ademas,
‘aumentar el conteo a menudo brindaba una elegante explicacion de por qué una
unidad estadounidense en particular sufrio muchas bajas en un enfrentamiento”
(Krepinevich, 1986, p. 202).

A medida que paso el tiempo, los funcionarios estadounidenses se preo-
cuparon cada vez mas por la viabilidad del enfoque de guerra del Comando de
Asistencia Militar en Vietnam. No obstante, Schandler (1999) explica que, a pesar
de que muchos en la Oficina del Secretario de Defensa estaban convencidos de
que la estrategia de desgaste no conduciria a la victoria militar, esta se mantuvo.
La continuidad estratégica se debio, en gran medida, a que el Ejército no habia su-
frido una derrota sustancial en el campo de batalla, pero para la administracion de
Johnson, esa “derrota” llegd con la Ofensiva del Tet, a principios de 1968. Aunque
las fuerzas estadounidenses pudieron resistir la ofensiva y asestar un golpe sus-
tancial a la insurgencia, la Ofensiva del Tet demostré claramente los limites de
la estrategia estadounidense; para responder al ataque, Westmoreland solicito el
envio de 10.500 soldados adicionales (Daddis, 2014).

Al mismo tiempo, el Estado Mayor Conjunto instd a Johnson a dar un paso
que el presidente habia rechazado hasta aquel momento: la convocatoria de las
reservas de las Fuerzas Miliares (FF. MM.). En su opinidn, la capacidad de Estados
Unidos para enfrentar los desafios planteados por la Ofensiva del Tet, y a fin de
garantizar que Estados Unidos poseyera un nivel minimo de preparacion para en-
frentar contingencias adicionales, estaba en duda si el presidente se negaba a mo-
vilizar las reservas (Herring, 2002). Asombrado por las capacidades del Vietcong y
el Ejército de Vietnam del Norte para lanzar la ofensiva, el mandatario estadouni-
dense finalmente se percatd de que la victoria en Vietnam no era una posibilidad;
por consiguiente, el enfoque del Ejército habia perdido toda credibilidad con el pre-
sidente y sus principales asesores (Schulzinger, 1997), por lo que fue necesario
disefiar un plan de retirada que conduciria a los Acuerdos de Paris y al final de la
guerra de Vietnam.

Mientras Estados Unidos se alejaba tambaleandose del fracaso en Vietnam,
el tragico costo fue impactante: casi 58.000 militares estadounidenses y mas de
700.000 norvietnamitas muertos. Y como era de esperarse, los lideres militares
estadounidenses comenzaron a buscar una explicacion de lo que salid mal; en
particular, los lideres del poderio aéreo estadounidense declararon que los politicos
habian impedido que los militares cumplieran su mision. Declararon que el uso gra-
dual del poderio aéreo y las reglas de combate demasiado restrictivas, impuestas
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por prohibiciones politicas, llevaron a desperdiciar el poderio aéreo en una guerra
de desgaste sin sentido. Los lideres del poder aéreo afirmaron que las limitaciones
politicas impidieron que el poder aéreo obtuviera la victoria en Vietnam, y citaron la
ofensiva de bombardeo de once dias, de 1972, Linebacker U, como una demostra-
cion de que el poder aéreo puede ganar guerras limitadas si no se ve obstaculizado
por incémodos controles politicos. El almirante Grant Sharp, comandante operati-
vo del Comando del Pacifico durante el Rolling Thunder, declaré: “nuestro poderio
aéreo no nos fallé; fueron quienes tomaron las decisiones lo que fall¢” (Kearns,
1976, p. 208).

Analisis del fracaso de la integracion politico-
militar en la guerra de Vietnam

Como ya se explicd, el resultado de la guerra aérea fue el de una oportuna com-
pensacion racional entre objetivos en competencia. Aunque Estados Unidos no
pudo coaccionar a Hanoi, si pudo evitar la intervencion china en la guerra, y evitd
asi que la guerra limitada en Vietnam escalara a una guerra ilimitada de nefastas
consecuencias para la seguridad internacional. Los principales formuladores de
politicas en Washington pudieron enfrentar esta disyuntiva directamente porque
los fines politicos y los medios militares se hallaban estrechamente integrados.
Por el contrario, la guerra terrestre fracasé debido a la adopcion de una estrate-
gia inapropiada por parte de una organizacion aislada e inmune a la direccion de
sus superiores en Washington. De 1965 a 1968, Estados Unidos empled el poder
terrestre para lograr un objetivo ilusorio, y el resultado final fue una derrota es-
tratégica, debido a que los fines politicos se compaginaron mal con la estrategia
adoptada por el Ejército.

Pero, ¢qué explica estos resultados divergentes? Una explicacion se centra
en la naturaleza de las culturas estratégicas de las FF. AA. y el conjunto de la co-
munidad de defensa*. En efecto, numerosos estudios (Snyder, 1977; Wendt, 1995;
Desch, 1998; Hudson; 1999; Bloomfield, 2012; Haglund, 2074) han coincidido en

4 La comunidad de defensa de un Estado comprende el liderazgo politico y militar de un Estado, asi como las
instituciones que son responsables de dar forma a la politica de seguridad y a los procesos de transforma-
cién militar. Con base en lo anterior, una comunidad estratégica se compone de las FF. AA,, las agencias de
inteligencia y los elementos ejecutivos y legislativos del Gobierno que se ocupan de los asuntos exteriores y
de la seguridad externa e interna, asi como del complejo industrial de defensa y los tanques de pensamiento
asociados (comunidad académica).
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que las culturas organizacionales de las comunidades de defensa tienen un pro-
fundo impacto en la forma como los Estados emplean sus FF. MM. y en cuando
lo hacen. Segun Gray (1981), una cultura estratégica consiste en un conjunto de
creencias influenciadas por caracteristicas nacionales que son exclusivas de un
actor; estas caracteristicas incluiran la geografia, el desarrollo econémico, la filo-
sofia politica y las tradiciones, la historia nacional y la autocaracterizacion de su
propia ciudadania. Por ende, el concepto cultura estratégica se usa a menudo para
analizar la formulacion de politicas nacionales, por cuanto sugiere que diferentes
comunidades de seguridad piensan y se comportan de manera diferente sobre
asuntos estratégicos.

Por lo anterior, la cultura organizacional —es decir, el patron de suposiciones,
ideas y creencias que prescriben cémo un grupo debe adaptarse a su entorno ex-
terno y manejar sus asuntos internos— juega un papel fundamental en la deter-
minacion de las prioridades y comportamientos de las FF. AA. tanto en tiempos
de guerra como en tiempos de paz. Pues bien, la mayor parte de lo que hacen los
militares a diario ocurre durante tiempos de paz, y los estandares derivados inter-
namente tienden, necesariamente, a centrarse en modos de conducta; al hacerlo,
es probable que las organizaciones militares no se concentren en los objetivos que
se les podrian asignar, sino, mas bien, en los medios por los cuales deben actuar.
Este enfoque tiene un impacto directo en el comportamiento del Estado en tiem-
pos de guerra.

De acuerdo con Legro (1995), las preferencias y objetivos de las organizacio-
nes militares se vuelven mas destacados que los de otras organizaciones estata-
les durante la guerra, porque los militares estan organizados jerarquicamente, con
un conjunto uniforme de creencias, porque poseen el monopolio de la experiencia
en un area tematica compleja y porque el marco de tiempo para la accion es muy
corto. Bajo estas condiciones, los lideres civiles recurren a los militares de manera
mas voluntaria y menos critica que como lo harfan en tiempos de paz. En el caso
de Vietnam, el enfoque de cultura organizacional espera un desajuste significativo
entre los objetivos politicos buscados y los medios militares empleados para lograr
esos fines tanto en la guerra terrestre como en la guerra aérea. La gran mayoria de
los oficiales uniformados creia que guerras limitadas como la de Vietnam, libradas
en la periferia del principal teatro estratégico de la Guerra Fria, eran una distraccion
fundamental de la estrategia de contencién contra la Union Soviética.

Esas preferencias estaban, ademas, codificadas doctrinalmente; por ejemplo,
el enfoque de guerra del Ejército de Estados Unidos se basaba en un conflicto
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de intensidad media, con una fuerte inclinaciéon por el uso masivo de la potencia
de fuego para destruir al enemigo y mitigar las bajas estadounidenses. Para el
Ejército, las guerras del pasado reciente confirmaban ese enfoque, ya que, tanto
en la Segunda Guerra Mundial como en la guerra de Corea, el Ejército empled una
potencia de fuego masiva en un intento de sustituir el material por las fuerzas de
combate. En términos del oponente en una guerra futura, el Ejército de Estados
Unidos se centro casi exclusivamente en la Unidn Soviética y planed extensamen-
te una guerra general en Europa. El predominio de la amenaza soviética significo
gue en tiempos de paz el Ejército basara constantemente su planificacion en los
peores escenarios. Con el tiempo, dicho enfoque se tradujo en una preferencia por
la amenaza: los oficiales del Ejército consideraban que la planificacion de la guerra
con la Union Soviética era el objetivo de sus carreras, por lo que se prestd poca
atencion a otros oponentes potenciales y, mas grave aun, a la consideracion de
otros modos de guerra (Long, 2008). Si bien la guerra de Corea reivindico el enfo-
que preferido del Ejército para librar la guerra, la escala y el alcance de las operacio-
nes militares impuestas por el liderazgo civil se consideraron inaceptables. Y tras |a
intervencion china en la guerra de Corea, los lideres civiles impusieron limitaciones
a la conducta de los lideres militares. Esta actitud significé que, en el futuro, los ofi-
ciales del Ejército harian todo lo posible para evitar ser colocados en una posicion
de librar guerras sin un importante grado de autonomia.

El desapego de los militares de las decisiones de seguridad nacional comenzé
en la cima de la administracion Johnson. El presidente Johnson claramente no
conflaba en los militares, y dependié menos de los consejos militares que cual-
quier presidente estadounidense desde Woodrow Wilson (Karnow, 1984). La raiz
de esta desconfianza surgi¢ de la experiencia de la guerra de Corea, cuando el
general MacArthur, durante la ofensiva aliada en Corea del Norte, no solo propicié
con sus temerarias acciones el ingreso de China en la guerra, sino que también
recomendo usar armas nucleares en el conflicto una vez China y Corea del Norte
obligaron a las fuerzas aliadas a retroceder. Sin embargo, la accion critica que alejo
a los lideres militares del liderazgo politico —y por ende, del equilibrio politico-mili-
tar—no fue el rechazo de los consejos sobre la escalada de la guerra, sino el férreo
control politico ejercido por la administracion Johnson.

El presidente Johnson también ordend restricciones politicas que limitaron
aun mas las operaciones aéreas; hubo muchas detenciones de bombardeos —la
mas larga de las cuales duré mas de 37 dias, con la excusa de aumentar el es-
fuerzo de propaganda y, en otras ocasiones, para conmemorar el cumpleafios de
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Buda— (Herring, 2002). El énfasis de Johnson en ocuparse preferentemente de su
agenda interna también desconecto a las FF. AA. de la politica interna del Estado;
de acuerdo con Kearns (1976), el programa de la Gran Sociedad (Great Society), del
presidente Johnson, fue el punto central de su agenda nacional que promovié las
reformas sociales mads radicales desde el programa del Nuevo Pacto (New Deal),
de Franklin D. Roosevelt. Por su parte, Johnson vio que el New Deal se habia so-
focado por la Segunda Guerra Mundial, ante lo cual estaba decidido a no permitir
gue el tema de Vietnam tomara el centro de atencion de la politica estadounidense.
Robert McNamara, secretario de Defensa de Johnson, también desempefié
un rol importante en alejar a los militares del proceso de toma de decisiones politi-
co-militares. McNamara elevé la planificacion estratégica individual de las FF. MM.
al nivel departamental asignandola a unidades de andlisis de sistemas y gestion
financiera (Halberstam, 1992). El secretario McNamara consideraba que la plani-
ficacion estratégica del Pentagono debia tener una orientacion cuantitativa, bus-
cando producir eficiencias en el sistema militar y opciones que integraban a todas
las fuerzas para lograr este objetivo; ello generaria un feroz resentimiento entre
las fuerzas, cuya preciada autonomia estaba sitiada ahora por tecnologos civiles.
Segun Tarpgaard (1995), en los afios posteriores al establecimiento de la Oficina
del Secretario de Defensa, el titular de dicha cartera era mas un arbitro que el lider
real. Los predecesores de McNamara, desde James V. Forrestal, en 1947, hasta
Thomas S. Gates, actuaron como arbitros en las continuas luchas entre el Ejército,
la Armada y la recién creada Fuerza Aérea por misiones y participacion presupues-
taria; y antes de McNamara, el secretario de la Defensa de Estados Unidos no tenia
el personal ni los recursos para tomar decisiones informadas e independientes.
Ahora bien, si se entiende analisis como la recoleccién y procesamiento de in-
formacion relevante para la toma de decisiones racionales e informadas, entonces
el andlisis en el planeamiento de defensa de Estados Unidos antecede a la era de
McNamara. Pero lo que cambiaria con McNamara seria la institucionalizacion del
andlisis en el interior del Departamento de Defensa estadounidense, asi como su
activo uso para imponer control gerencial sobre los servicios individuales de las
FF. AA. de Estados Unidos, lo que, por obvias razones, generd descontento entre
el liderazgo militar estadounidense. La primera reforma importante de McNamara
fue revisar el presupuesto del Departamento de Defensa para reflejar las misiones
militares de las que era responsable. McNamara consideraba que lo que Estados
Unidos necesitaba era una estrategia de respuesta flexible, capaz de enfrentar to-
dos los niveles de conflicto, desde la Guerra Fria, pasando por la guerra limitada,
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hasta la guerra total” Por consiguiente, los tres servicios militares se reorganizarian
de manera similar a comandos operativos, mientras que los tres departamentos
de servicio se organizarian para movilizarlos, entrenarlos y apoyarlos (Halberstam,
1992).

Pero ante la flexibilidad exigida en las reformas implementadas por McNamara
y sus subordinados civiles, se comenzaron a tomar de manera rutinaria decisiones
operativas sin consejo militar. Esto no solo tendié a alejar al jefe del Estado Mayor
Conjunto de McNamara, sino que complicd adn mas una relacion ya antagoni-
ca que existia entre el jefe del Estado Mayor Conjunto y su jefe civil. Y aunque el
Ejército estuvo “politicamente” separado durante los primeros afios en Vietnam,
los lideres militares también demostraron una falta de conciencia politica al hacer
recomendaciones estratégicas al gobierno civil, ya que los lideres militares repe-
tidamente presentaban al presidente Johnson y a McNamara propuestas que no
estaban en sintonia con la politica del gobierno de turno. Alimento esta desconfian-
za politica hasta el final de la guerra de Vietnam, la revelacién en 1972 de que altos
oficiales militares falsificaban informes de misiones.

Conclusiones

Cuando Clausewitz (1989) afirmd que la guerra es una continuacion de la politica
por otros medios, propuso la siguiente pregunta:

[..]la Unica pregunta, por lo tanto, es si, cuando se planea la guerra, el punto de
vista politico debe dar paso al puramente militar (si es que un punto de vista
puramente militar es concebible): es decir, ;deberfa desaparecer por completo
o subordinarse, o el punto de vista politico debe seguir siendo dominante y el
militar debe subordinarse a €I?. (p. 76)

Esta es una pregunta que todos los gobiernos —y ciertamente, los gobiernos
democraticos— han tenido que responder. En la experiencia estadounidense, los
puntos de vista politico y militar rara vez se equilibran en el proceso de formulacion
de politicas de seguridad nacional. Desde los inicios revolucionarios, el punto de
vista militar en tiempos de paz tuvo poca influencia en la politica de seguridad na-
cional. Durante la guerra, el punto de vista militar gand considerable credibilidad y
se convirtio en una parte importante de la politica de seguridad nacional.
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La Guerra Fria cambio este patron tradicional, y cuando Estados Unidos entrd
en guerra en Vietnam, el punto de vista militar no equilibro el punto de vista politico.
Sin embargo, tras el fracaso de Vietnam, se aplicaron correcciones al proceso de
IPM. Los puntos de vista politicos y militares equilibrados son la clave para la toma
de decisiones mas efectivas en la politica de seguridad nacional. Y en las dos déca-
das que siguieron a la guerra de Vietnam, tanto los puntos de vista politicos como
los militares en Estados Unidos lograron un equilibrio durante la guerra del Golfo,
en 1991, mediante varias correcciones politicas y militares para asegurarse de que
‘nunca mas” hubiera otro Vietnam.

Cuando los lideres civiles y militares tienen acceso a multiples fuentes insti-
tucionales de informacion, y cuando la informacion fluye libre entre las organiza-
ciones de seguridad nacional en los niveles mas bajos, es mas probable que los
lideres civiles y militares dominen el proceso de formulacién de politicas estratégi-
cas. En tales condiciones, los lideres civiles pueden comprender mejor el entorno
estratégico, disefiar y ejecutar politicas de seguridad y defensa complejas, y ser
menos vulnerables a las preferencias estratégicas culturalmente determinadas de
los militares. Por el contrario, cuando los lideres civiles reciben informacion vital
Unicamente de las FF. AA., y cuando se comparte poca informacion entre las orga-
nizaciones que componen la comunidad de defensa, es probable que las FF. AA.
tengan una influencia suprema en el proceso de toma de decisiones estratégicas.
En este caso, la cultura organizativa de las FF. AA. determinara las preferencias del
Estado y el enfoque de la guerra.

Pero como explicacion de las fuentes de IMP, el argumento del mando supre-
mo civil, de Cohen (2002), contiene dos limitaciones importantes. En primer lugar,
debido a su enfoque en el liderazgo individual, dedica poca atencion analitica al
entorno institucional en el que se ejerce el liderazgo, y a la capacidad de los lideres
para superar los poderosos impedimentos estructurales a la coordinacion politi-
co-militar. Si bien Cohen (2002) reconoce que los militares profesionales poseen
caracteristicas distintivas que los inclinan a buscar la autonomia, su enfoque se
centra directamente en las capacidades de los lideres para forzar la IMP. Sin em-
bargo, como los estudiosos de las culturas organizacionales han reconocido du-
rante mucho tiempo, los militares a menudo se resisten a la direccién intencional,
incluso por parte de los lideres civiles mas dotados. Por lo tanto, la pregunta critica
sigue siendo: ¢En qué condiciones pueden los lideres romper las culturas militares
para alinear efectivamente el comportamiento militar con los objetivos politicos
en la guerra?
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En segundo lugar, el argumento del mando supremo no ofrece una explicacion
satisfactoria de la variacion de la IPM en un caso critico: la guerra de Vietnam, de
1964 a 1968. La descripcidon que hace Cohen (2002) de este patrén es concisa y
precisa. El presidente Lyndon B. Johnson restringio los objetivos de bombardeo
en Vietnam del Norte por la sensata razén de que no queria involucrar a China ni a
Rusia en un conflicto mayor. La campafa en el sur, que incluyé bombardeos masi-
vos y misiones de busqueda y destruccién, fue el producto de un ejército conven-
cional que entendia la guerra principalmente en términos de matar al enemigo, y no
de luchar contra una insurgencia. Sin embargo, la explicacion de Cohen (2002) de
este patrén es incompleta, pues su argumento no reconoce que, asi como los ofi-
ciales del Ejército lucharon para mantener el control sobre la estrategia terrestre en
el sur, también lo hicieron los oficiales de la Fuerza Aérea en la guerra de Vietnam
del Norte. Tanto el Ejército como la Fuerza Aérea estadounidenses poseian cul-
turas organizativas poderosas, ninguna de las cuales proporcionaba un enfoque
estratégico que coincidiera con los objetivos politicos, pero solo una determinaba
directamente la eleccidn estratégica. Por otro lado, el trato de Cohen al presidente y
sus principales asesores sugiere que, si bien Johnson no logro la integracion politi-
co-militar en la guerra terrestre, su desempefio fue muy superior en la guerra aérea.
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