EL DESARROLLO DE FUERZAS BASADO EN CAPACIDADES.
LAVISION DE ESTADOS UNIDOS

Rodrigo Arancibia Pascal*

Si bien conceptualmente la planificacion de fuerzas basada en capacidades es la vision mds
“pura” de como llevar a la prdctica una estrategia, no significa que sea la tinica o incluso la
mds adecuada a nuestra realidad nacional.

n la Memoria Anual del Ministerio de Defensa

de Chile, se indica que entre mayo de 2015
a mayo de 2016, la Subsecretaria de Defensa a
través de su division de planesyy politicas debera:
“Terminar el trabajo de disefio del proceso de
planificacion de la Defensa Nacional basada en
capacidades, el que articulara distintos ejes de la
planificacion de la Defensa: empleo y desarrollo
de capacidades; tiempos decisionales de corto,
mediano y largo plazo; previsiones conjuntas e
institucionales, etc. Complementariamente, una
vez sancionado dicho disefio, se contempla unafase
de conocimiento y adopcién de la correspondiente

* Capitan de Fragata. Oficial de Estado Mayor.

metodologia por parte de
los organismos sectoriales
involucrados en funciones
de planificacién”
(Gobierno de Chile,
Ministerio de Defensa
Nacional, 2015). Resulta
interesante saber cudl es la
historia de lametodologia
de desarrollo de fuerzas
basada en capacidadesy
en qué consiste, en base a
la experiencia desarrollada
por Estados Unidos.

En este articulo,
se expondran los
fundamentos basicos de
cOmo se sustenta este modelo, cémo sellevaala
practica en el Departamento de Defensa de Estados
Unidos y finalmente algunas consideraciones
atingentes a nuestra realidad nacional.

El entorno historico

Pese a que el inicio de esta metodologia
coincide con el ataque a las Torres Gemelas del
ano 2001, no esta relacionado con ese tragico
evento. Su inicio se debio al triunfo de Estados
Unidos en la Guerra Fria, junto con el resonante
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B Tabla 1: Sistema de Armas sin programas de reemplazo en 1999.

éxito de la operacion “Tormenta del Desierto’,
que no sélo introdujo la percepcién de que se
estaba ad-portas de un nuevo orden mundial
bajo el liderazgo indiscutido e indisputable de EE.
UU., sino que también en la practica produjo en
10 afos una disminucién de aproximadamente
el 30% del gasto en defensa comparado con
la administracién del Presidente Reagan. Este
“feriado”en el proceso de adquisiciones (conocido
en EE. UU. como“procurement holiday” (Eaglen,
2010), se tradujo en que una serie de sistemas de
armas comenzaron a acercarse peligrosamente
al término de su vida util, sin recursos para su
reemplazo (Pierrot, 1999).

Otro factor determinante fue la corriente
que surgio en el Departamento de Defensa en
la década de los 90, denominada “Revolucion
en asuntos militares” (Davis, 2010); en sintesis
indicaba que desarrollos tecnoldgicos a veces
hacian posible realizar cambios cualitativos en la
estrategia militar. Por ejemplo, el advenimiento
del submarino nuclear, los portaaviones y
las armas nucleares. Debido a las nuevas
“capacidades’, estos nuevos medios involucraban
cambios mayores no solo en tecnologia, sino
que también en la organizacién y doctrina.
Es asi que en la década de los 90, para los
seguidores de esta corriente, se hacia evidente
que era posible y necesario realizar cambios
profundos debido a la existencia de nuevos
desarrollos tecnolégicos, como la incorporacion
de “fuegos” de precisién (en todos los niveles:
Estratégico, Operacional y Tactico), tecnologia
furtiva y sistemas de informacion.
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Fruto de esta corriente, en 1996 el Jefe del Estado
Mayor Conjunto, General John M. Shalikashvili
publica el documento“Joint Vision 2010, el que
describe cémo la Fuerza Conjunta del futuro
lograra el dominio en el espectro completo de
las operaciones, a través de cuatro conceptos
operacionales, que dejaban entrever la necesidad
de dotar a las fuerzas con nuevas capacidades:

- Maniobra dominante: La aplicacién
multidimensional de tecnologias de
informacion y fuerzas en aire, tierra mar
y espacio.

— Combate de precisién.

- Proteccién en todas las dimensiones, lo
que se traduce en capacidades de control
del espacio de batalla y movilidad, ademas
de multiples niveles de defensa para las
fuerzas e instalaciones.

- Logistica precisa.

Sinembargo, lo trascendente de este documento
es la relevancia que se le otorg6 a la tecnologia
y la integracién de las capacidades conjuntas,
siendo la base para el modelo de desarrollo de
fuerzas basado en capacidades. Los nuevos
conceptos operacionales se vieron plasmados
en la “Quadrennial Defense Review” del afo
1997, marcando el inicio de la identificacion
de capacidades conjuntas para el desarrollo
de fuerzas.

En la “Quadrennial Defense Review” del afio
2001, aparece por primera vez el concepto de
planificacion de fuerzas basada en capacidades,
buscando imponer una visién conjunta, por
sobre las visiones particulares no sélo de cada



rama de las Fuerzas Armadas, sino que de una
serie de organizaciones independientes que
ejecutaban estudios de diversa indole, como
nuevas unidades de superficie, nuevas aeronaves,
nuevos sistemas de artilleria, etc.

La idea era que en base a las capacidades de
nueva generacion requeridas, existiera una mayor
flexibilidad en su incorporacion, al orientar el
esfuerzo en términos funcionales, abriéndose a una
mayor gama de alternativas, lo que podia traducirse
en distintas plataformas, armamentos, doctrinay
alianzas. Es decir, no solo basarse en soluciones
materiales, sino que también inmateriales. Es decir,
la solucion podia ser, por ejemplo, un avién de
nueva generacién, o dotar a los aviones existentes
de un armamento nuevo o desarrollar un avién
no tripulado con una capacidad especifica, o dejar
ciertos requerimientos a ser satisfechos por un
pais aliado, entre otras alternativas.

No fue hasta el afo 2003, cuando el entonces
Secretario de Defensa, Ronald Rumsfeld, ordené
efectuar un estudio para“analizar y mejorar los
procesos de determinacion de necesidades, crear
soluciones, toma de decisiones del Departamento
de Defensa, ademas de proveer capacidades
para sostener las necesidades del combate
conjunto” (Department of Defense, 2004). Este
estudio, llamado “Informe Aldridge”, evaluo
el sistema de planificacién vigente basado en
amenazas y efectlia recomendaciones de cémo
implementar una planificacién basada
en capacidades en el Departamento
de Defensa.

Lo que determing el informe fue que

basado en una amenazay escenario especifico,
lo que producia muchas veces soluciones que
no consideraban capacidades conjuntas. Por
otra parte, el documento establece que los
beneficios de la planificacion de fuerzas basada
en capacidades serian entre otros (Figura 1):

- Mitigacién de la incertidumbre de definir
futuros adversarios, enfatizando la
capacidad de modelar el campo de batalla
de manera de enfrentar una amplia gama
de desafios a la seguridad de Estados
Unidos.

- Basar la planificaciéon en la estrategia de
seguridad desde un proceso donde los
lideres de mayor jerarquia se involucren
desde el inicio y no en las etapas finales
del proceso.

- Dar una mayor relevancia en los efectos,
mas que a los sistemas de armas en apoyo
ala estrategia militar, reconociendo que las
capacidades contienen tanto componentes
materiales como no materiales.

- Finalmente el informe busca que los
Comandantes de Teatro (Combatant
Commanders) tengan una mayor
relevancia en la planificacion de desarrollo
de fuerzas, siendo el estado final deseado
de este proceso, uno que sea eficiente,
colaborativo, pero a la vez competitivo y
que produzca una capacidad de combate
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determiné que el RGS era demasiado
cerrado dentro de las distintas ramas
de las Fuerzas Armadas y que al ser
una planificacién basada en amenazas,

generaba requerimientos y desarrollaba fuerzas
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B Figura 1: Diferencias de la planificacion basada en amenazas y la

basada en capacidades, segun el Informe Aldridge
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conjunta completamente
integrada. (Department of
Defense, 2004).

Implementacion del proceso
de adquisicion de fuerzas
basado en capacidades

En Estados Unidos, la
planificacién de gasto en
defensa se realiza en base a una
planificaciéon de cuatro anos,
basada en dos documentos; la
Estrategia de Seguridad Nacional
y la Estrategia Militar Nacional. El
proceso genérico se muestra en
la Figura 2.

Para establecer este nuevo proceso, el
Departamento de Defensa desarrollé y modernizé
en algunos casos, cinco sistemas que generan
los documentos necesarios para la planificacion
de fuerzas:

- El Sistema de Planificacién Estratégica
Conjunta (Joint Strategic Planning System,
JSPS).

- El Sistema de Planification, Programacion,
Presupuesto y Ejecuciéon (Planning,
Programming, Budgeting, and Execution
System, PPBE).
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M Diagrama 1.

- El Sistema de Integracion y Desarrollo de
Capacidades Conjuntas (Joint Capabilities
Integration and Development System,

JCIDS).

- El Sistema de Adquisicion en Defensa
(Defense Acquisition System, DAS).

- El Sistema de Planificacion y Ejecucion
Adaptivo (Adaptive Planning and Execution

System,

APEX).

La forma en que interactuan y se relacionan
con la Légica de Planificacion de Fuerzas se
puede apreciar en el Diagrama 1:

Cienci
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Tecnologia

Programas y
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B Figura 2: Logica en la Planificacion de Fuerzas de Estados Unidos.

Fuerzas

Cada sistema generauna
serie de documentos los
cuales son presentados
en trimestres especificos
para facilitar la toma de
decisiones; por ejemplo,
durante los primeros cuatro
meses de cada ano, el
Sistema de Planificacién
Estratégica Conjunta
genera la evaluacion de
brechas en capacidades
(Capability Gap Assessment,
CGA), el cual es una
evaluacion del programa
de defensa futuro (Future
Years Defense Program
(FYDP), que analiza la
correspondencia entre los
recursos asignados por el



Departamento de Defensa con las necesidades de
los Comandantes de Teatro, conceptos conjuntos
y la direcciéon estratégica. El proceso se inicia
con la remision por parte de éstos de la lista
de prioridades integradas (IPL), que definen las
capacidades necesarias para permitirles poder
cumplir con sus roles, funciones y misiones.

{Qué es una capacidad?

Una capacidad es la habilidad de alcanzar un
determinado efecto bajo condicionesy estandares
especificos para realizar una tarea a través de
combinaciones de medios yformas (means and ways)
(Sullivan, 2012). La capacidad la define el usuario
(Comandante de unTeatro Conjunto, por ejemplo)
y debiese contener los siguientes elementos:
atributos principales con su correspondiente medida
de efectividad, soporte, su efecto en el tiempo y
espacio (incluyendo una escala), y los obstaculos
que debe sobreponer. Las capacidades deben ser
lo suficientemente genéricas de manera de no
prejuzgar decisiones en favor de un determinado
medio para implementarla, pero lo suficientemente
especifica para evaluar distintas alternativas que
puedan implementar la capacidad.

B Ejemplo1

“Control del espacio aéreo en cercanias de costa
durante operaciones de desembarco anfibio,
que impida al enemigo efectuar operaciones
ofensivas contra las fuerzas de desembarco y
simultdneamente permita el trafico aéreo neutral
y las operaciones aéreas propias.”

B Ejemplo2

“Capacidad de Mando y Control expedicionaria
para paises aliados y organizaciones involucradas
en operaciones Militares y asuntos civiles que
provea una red internacional informacién
compartida durante operaciones combinadas,
conjuntas, aliadas y de coalicion.”

¢(omo se analizan las capacidades?

Para el Departamento de Defensa de EE. UU.
debe existir una trazabilidad de las capacidades
requeridas en base a los roles y misiones de la
organizacién que la requierey la descripcién de
capacidades genéricas desarrollada por el Sistema
de Integracion y Desarrollo de Capacidades
Conjuntas (JCIDS). Estas ultimas son llamadas
las Areas de Capacidades Conjuntas (JCA) y es
una base de datos de capacidades jerarquizada,
que permite describir la capacidad requerida en
base a las funciones operacionales conjuntas y
sus distintos atributos. Esta base de datos es de
distintos niveles, siendo la del nivel 1 de nivel
estratégico y que invariablemente una o mas de
estas capacidades debe estar presente (Figura 3).

Asipor ejemplo, en el sistema de determinacion
de capacidades del Departamento de Defensa
de EE. UU,, la capacidad conjunta de Mando y
Control tiene cinco capacidades conjuntas de
Nivel 2,23 capacidades conjuntas de nivel 3y un
total de 44 caracteristicas atribuibles a las distintas
capacidades de nivel 3. Todas las capacidades y
atributos estan definidos, de manera de facilitar
los procesos de decisién y adquisicion.

En base a estas capacidades y caracteristicas,
se generan los requerimientos de alto nivel a ser
satisfechos, estableciéndose una priorizacion
de las capacidades relevantes y los umbrales
de tolerancia para cada una de las capacidades
y caracteristicas.

Planificacion de Fuerzas basada en
Capacidades de EE. UU. y la realidad
nacional

Las capacidades con que cuenta cada una de
las ramas de las Fuerzas Armadas de Estados
Unidos son tales que muchas se superponen,
generando dualidad de esfuerzos, asi en lo que
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M Figura 3: Areas de Capacidades Conjuntas de Nivel 1.
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se refiere al control del espacio aéreo, existen
alternativas de la Fuerza Aérea, de la Infanteria
de Marina y de la Armada, buscando con el
modelo descrito anteriormente simplificar la
toma de decisiones del Comandante de Teatro
al asegurar que, sin importar quien haga una
determinada mision, el efecto sera el mismo, (el
desarrollo del F-35, con todas sus limitaciones,
apunta a este objetivo). Esta situacién no es
valida en la realidad nacional, donde cada rama
de las fuerzas armadas tiene exclusividad en el
cumplimiento de sus roles asignados.

La planificacion basada en capacidades nacié
en un periodo histérico en que no existia potencia
alguna capaz de enfrentar a EE. UU,, lo que
tiende a dificultar las cantidades requeridas y
en qué rama de las Fuerzas Armadas se deben
implementar, especialmente si no se analiza frente
aun oponente. Estados Unidos ya ha empezado
a corregir esta anomalia con el surgimiento de
China como un potencial adversario, que se
puede ver plasmado en la nueva estrategia naval
de Estados Unidos, estableciendo un minimo
de 300 unidades de combate para cumplir su
misién. (U.S. Department of the Navy, 2015).
Esto debido a que en su origen, el énfasis de esta
metodologia en Estados Unidos es el desarrollo de
tecnologias que permitan satisfacer necesidades,
pero no en la estructura necesaria para que
las capacidades estén realmente disponibles

a los distintos Comandantes de Teatro. Por lo
anterior, han surgido“capacidades”tan costosas
que el presupuesto no es capaz de satisfacer los
requerimientos. Este Ultimo aspecto es una de
las principales debilidades de la planificacion
basada en capacidades; tiende a aislar el “qué”
se requiere del “cuanto”.

Si bien conceptualmente la planificacién de
fuerzas basada en capacidades es la vision mas
“pura”de cémo llevar a la practica una estrategia,
no significa que sea la Unica o incluso la mas
adecuada a nuestra realidad nacional; en efecto,
una brillante Estrategia de Seguridad basada en
factores no prioritarios para el poder legislativo,
va a estar destinada a permanecer a lo menos
en un segundo plano frente a las realidades
presupuestarias y prioridades legislativas, que a su
vezimpediran generar una estrategia militar que
permita implementar este tipo de planificacion
de fuerzas. Pero existen otras alternativas; debido
a la estructura de nuestras Fuerzas Armadas y
su virtual exclusividad de roles, aparece como
mas logico el desarrollo de la planificacién de
fuerzas basada en areas de misién mas que en
capacidades, dejando esta Ultima aproximacion
para ciertas funciones especificas, como Mando
y Control, conciencia situacional, algunas areas
logisticas, entre otras; de forma que permitan
complementar las capacidades de cada rama'y
asi asegurar su interoperatividad.

* % %
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