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RESUMEN

En este articulo se aborda la problematica relativa a la correcta
identificacion de un fenomeno como es la insurgencia y como la
conceptualizacion de la amenaza, determina el disefio y respuestas
de las politicas publicas de seguridad y defensa. Para ello, se es-
boza en primer lugar una relaciéon de aquellos factores que actuan
como palanca para que un determinado movimiento insurrecto, re-
belde o revolucionario, en su fase incipiente, realice una transicion
exitosa a una verdadera insurgencia, capaz de subvertir el orden
politico establecido. Acto seguido, se examina el rol que ejercen
los gobiernos en la gestion de la amenaza y la consolidacion de las
insurgencias, para concluir plasmando algunas de las ideas clave y
debates contemporaneos con respecto a la implementacion de las
estrategias que tratan de contrarrestarlas.
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ABSTRACT

This article addresses the problems related to the correct identification
of the insurgency as a phenomenon and how the idea of the threat
determines the design and responses of the security and defense
public policies. To do this, we firstly outline a list of those factors
that act as leverage for a given insurgent, rebel or revolutionary
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movement, in their emerging stage, to perform a successful
transition to a true insurgency, capable of subverting the established
political order. Then the role exercised by governments in managing
threats and insurgencies consolidation is analyzed, to conclude
exposing some key ideas and contemporary debates regarding the
implementation of those strategies that seek to counteract them.
Key words: Insurgency, political violence, armed conflicts, non-
state actors, security and defense policies, counterinsurgency.

1. Introduccion

No es sencillo iniciar una insurgencia, como tampoco o es derrotarla una
vez que se ha extendido. La dificultad que entrafa poner en marcha una insu-
rreccion explica que muchos grupos fracasen en las etapas iniciales. Aquellos
gue aspiran a su consolidacion suelen fracasar repetidamente o tienen éxito tan
solo parcialmente. De hecho, por cada una de las insurgencias que tiene éxito,
hay docenas (por no decir cientos) que fracasan. En su gestacion, las insurgen-
cias responden a grupos de reducidas dimensiones, escasa financiacion y poco
0 ningun reconocimiento que lo legitime y/o respalde tanto en la escena domés-
tica como en la internacional. A su vez, en los escenarios en los que florecen,
comparten protagonismo con una poliarquia armada que conforman un auténtico
calidoscopio, un limbo en el que coexisten sefiores de la guerra, lideres triba-
les, mafias del crimen organizado, y en donde es dificil crecer y consolidarse,
mientras que se oponen a un gobierno que disfruta de capacidad coercitiva y es
percibido (en ocasiones) como legitimo tanto dentro como fuera de sus fronteras.

A pesar de estas dificultades, algunos grupos consiguen cristalizar y con-
cluir una transicién exitosa de una “protoinsurgencia” a una auténtica insurgen-
cia'. Pero para ello, deben antes superar una serie de obstaculos y/o condicio-
nantes.

1 Entendernos protoinsurgencia en el marco de este trabajo, como todo movimiento insurgente en su fase
incipiente en la linea descrita por Mao Zedong sobre las tres etapas de la guerrilla. Mao describe como que en
una primera fase la insurgencia evita la confrontacion abierta y limita su actividad a acciones que desgastan
los recursos del enemigo. En una segunda etapa la guerrilla se enfrentaria a las fuerzas enemigas tratando
de alcanzar una situacion de punto muerto que provoque la evacuacion de las ciudades y del territorio en
disputa. Finalmente, una vez que la insurgencia cuenta con una base de operaciones adecuada, puede generar
una fuerza militar con la que pasar a la ofensiva, destruir al ejército enemigo y hacerse con el control del
Estado. En esta transicion secuencial que transcurre desde una organizacién laxa, pasando por una estructura
guerrillera para acabar conformando una fuerza convencional jerarquica, nos situariamos en la primera
etapa. Véase: MAO, Tse-tung. La Guerra prolongada. México, Ediciones Roca, 1973. Con fines puramente
aclaratorios, quisiéramos afiadir a su vez que somos conscientes de que son muchas y variadas las posibles
explicaciones que pueden afectar al proceso de consolidacién de una insurgencia y que dependiendo del
caso seleccionado, existiran factores y elementos tanto endégenos como exdgenos no controlados, por lo que
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2. La génesis y consolidacion de las insurgencias

En primer lugar, deben crear una identidad politica relevante, diferencia-
da. Una tarea extremadamente dificil, que requiere del debilitamiento de todas
aquellas otras identidades rivales, ya sea la defendida por el Estado, o por otros
grupos con los que comparte escenario. Esta identidad sera la base de la orga-
nizacion para el grupo y posterior expansion. En segundo lugar, esta identidad
debe vincularse a una causa que supere los estrechamientos ideoldgicos del
movimiento incipiente y tenga capacidad aglutinadora y movilizadora. Muchas de
las causas defendidas por los protoinsurgentes gozan de escasa popularidad y
son facilmente contrarrestadas por los gobiernos. En tercer lugar, al contrario de
lo que pudiera parecer, el enemigo declarado no es la principal amenaza para su
supervivencia, sino facciones o grupos con los que compiten por la captacién de
recursos materiales y humanos. En muchos de los casos, se trata de grupos que
cooperan en la busqueda de un objetivo comun, pero que sostienen su causa so-
bre una identidad y base distinta, por lo que no es de extrafar, que esta colisién
de intereses acabe por consumir las energias y escasos recursos de las distintas
facciones o grupos en luchas intestinales?. Por Gltimo, la asimetria de fuerzas de
la protoinsurgencia con respecto a su adversario, le obliga a depender de espa-
cios fuera del alcance y el control gubernamental, por lo que la existencia de un
refugio seguro, un santuario, sera esencial para su supervivencia.

El uso de la violencia ejercida por la protoinsurgencia ocupa un lugar cen-
tral, pero se entiende en todas sus dimensiones, como una actividad puramente
instrumental. Esta, puede ayudar a incrementar su base de reclutamiento, llamar
la atencion de los publicos doméstico e internacional en busca de apoyo econé-
mico, politico, moral y establecer diferencias con respecto a otros grupos o fac-
ciones rivales que pretendan consolidarse. Incluso cuando esta violencia deja de
ser inspiradora de la movilizacion social, su caracter coercitivo alimenta (aunque
sea de manera forzosa) la accion colectiva y genera a su vez un desgaste progre-
Sivo que mina y hace que se tambaleen las estructuras de gobierno, incapaces de

raramente llegaremos a conclusiones decisivas y concluyentes. Aln asi, en este articulo hemos tratado de ser
lo més rigurosos posible en la seleccion de estas variables. Una eleccion que se fundamenta en el andlisis
de trabajos previos construidos en base a una metodologia cuantitativa orientada o centrada no tanto en los
casos sino en las variables para la modelacion causal y que coinciden en sefialar un conjunto de factores
potenciales, susceptibles de generalizaciones. Véase para ello la obra de BYMAN, Daniel. Understanding
Proto-Insurgencies. Journal of Strategic Studies. 31 (2), pp. 165-200, 2008; ESTADOS UNIDOS. Agencia
Central de Inteligencia. Guide to the Analysis of Insurgency. Agencia Central de Inteligencia, 1980. Disponible
en: http://www.fas.org/irp/cia/product/insurgency.pdf; CONNABLE, Ben y LIBICKI, Martin C. How Insurgencies
End, Santa Monica, RAND Corporation, 2010; FEARON, James D. y LAITIN, David. Ethnicity, Insurgency, and
Civil War. American Political Science Review, Vol. 97 (1), pp. 75-90, 2003.

2 JORDAN Javier. Delimitacion teérica de la insurgencia: concepto, fines y medios. En: JORDAN, Javier,
POZO, Pilar y BAQUES, Josep (eds.): Actores no estatales y seguridad internacional. Madrid, Plaza y
Valdés, 2011. pp. 113-135.

Revista Politica y Estrategia N° 123 - 2014 37



Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos

cumplir con la tarea esencial de garantizar proteccidén y seguridad a la poblacion.
Pero esta violencia tiene que ser ponderada, no ejercida en cualquier grado y
de manera indiscriminada, ya que de lo contrario, puede ser contraproducente.
Dicho de otro modo, son muy pocas las personas que aceptan y apoyan de for-
ma voluntaria la violencia. Es por ello que las protoinsurgencias se enfrentan al
dilema de cuando y cdmo esta debe tener como objetivo a la poblacién civil. Una
disyuntiva que persigue un equilibrio entre provocar una reaccion desmedida del
gobierno o grupos rivales, y que no suponga un alineamiento de aquellos de los
que busca recabar apoyos para su causa.

Este es el caso de la instrumentalizacién del terrorismo por grupos insur-
gentes, herramienta con la que se pretende aumentar la base de apoyo del movi-
miento dejando patente la incapacidad e inconsistencia del Estado para proveer
de seguridad a su poblacion. El éxito de esta medida va a residir, por un lado, en
el uso selectivo que se haga del terror contra grupos e individuos vy, del otro, la
extensiéon en el tiempo de la campana terroristad. En palabras de Guevara*:

“El terrorismo debe considerarse como factor valioso cuando se utiliza para
ajusticiar algun connotado dirigente de las fuerzas opresoras, caracterizado
por su crueldad, por su eficiencia en la represion, por una serie de cualidades
que hacen de su supresion algo util; pero nunca es aconsejable la muerte
de personas de poca calidad que traen como consecuencia un desborde de
la represidon con su secuela de muertes. ...hay que tener mucho cuidado en
la adopcion de medidas de este tipo y analizar las consecuencias generales
favorables que pueden traer para la revolucion... El atentado y el terrorismo
ejercitados en forma indiscriminada, no deben emplearse. Muy preferible es
el trabajo sobre grandes concentraciones de gente donde se pueda inculcar
la idea revolucionaria e ir haciéndola madurar, para que, en un momento
dado, apoyadas por las fuerzas armadas puedan movilizarse y decidir la
balanza hacia el lado de la revolucién”.

En resumen, con el uso extremo del terrorismo se corren una serie de
riesgos. En primer lugar, que su prolongacién y/o intensificacidbn se convierta
en contraproducente, como consecuencia del abuso de una practica que puede
generar hartazgo entre una poblacion que ve continuamente interrumpido su dia
a dia; en segundo lugar, una cuestion de percepciones. Puede trasmitir la sensa-

3 Dos buenos ejemplos de ello fueron la insurreccion chipriota, contra los britanicos o la argelina contra los
franceses. Mientras los objetivos de la primera fueron colonos oficiales, los de la segunda, musulmanes
simpatizantes del gobierno francés. Véase: GALULA, David. Counterinsurgency Warfare: Theory and
Practice.St. Petersburg, FL: Hailer Publishing, 1964.

4 GUEVARA, Ernesto. Obras escogidas, Madrid, Fundamentos, 1976.
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cion de fracaso de una insurgencia que ha perdido la iniciativa y es incapaz de
reemplazar el terrorismo con operaciones militares mas efectivas. Por Gltimo, su
utilizacion indiscriminada, algo que le sucedi6 por ejemplo al Partido Comunista
Malasio o al Mau Mau en Kenia. En ambos casos, su base de apoyo social se vio
seriamente mermada como consecuencia de sus acciones (exentas de justifica-
cion) contra la poblacién civil®.

Asi, el éxito o fracaso de una protoinsurgencia en su consolidacion, de-
pende en parte (una minima parte), de sus propias acciones. Sera sin embargo
la reaccion del gobierno, la gestion de la amenaza por parte de este, lo que en
Ultima instancia determinara el éxito o fracaso de la protoinsurgencia.

3. El papel del Estado en la consolidacién de las insurgencias

Las consecuencias de obviar muchas de las condiciones que contribuyen
al desarrollo de las insurgencias pueden ser devastadoras para los gobiernos. En
ocasiones, la respuesta a la amenaza incipiente ha sido exagerada atendiendo
a la verdadera capacidad de estos grupos para iniciar un movimiento de mayo-
res dimensiones que supusiera un verdadero reto a la autoridad del Estado. De
hecho, esta reaccion desmedida suele ser en ocasiones la mecha que enciende
la llama, la excusa perfecta que alimenta la violencia colectiva. La complacencia
resulta igualmente peligrosa y el reconocimiento a destiempo, limita exponencial-
mente la maniobrabilidad de la autoridad politica en el poder.

Los Estados que cuentan con recursos, con una administracion eficaz e
implantada en todo su territorio, y con instituciones representativas estan en me-
jores condiciones de satisfacer las necesidades basicas de la poblacién asi como
de reducir los incentivos que alimentan la violencia politica. El aparato adminis-
trativo es una fuerza en si misma, que poco o nada tiene que ver con la fortaleza
o debilidad de su clase politica (es el caso de la lll y IV Republica en Francia, con
un débil liderazgo politico pero con un fantastico y fuerte aparato administrativo).
Hay que tener en cuenta que las insurgencias son, en la mayoria de los casos,
movimientos botfom-up y que un vacio en la base del aparato o una burocracia
que se muestre incompetente, juega a favor de los intereses de aquellos movi-
mientos que pretendan derrocar a la autoridad politica establecida. La naturaleza
de la respuesta del gobierno afectara obviamente a la magnitud del cambio en la
actitud de la sociedad. Si esta es pobre, vaga e imprecisa, es probable que ya no
solo los grupos desafectos, sino también que aquellas fuerzas que a priori man-
tienen lazos con la autoridad, se alineen contra el sistema. De forma contraria,

5 KIMENYI, Mwangi, S. y NDUNG’U, Njuguna. Sporadic ethnic violence: why has Kenya not experienced a
full-blown civil war? En: COLLIER, Paul y SAMBANIS, Nicholas (eds.): Understanding civil war, Washington,
The World Bank, 2005. pp. 123-157.
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una respuesta enérgica (a través de la implementacion de reformas politicas que
alivien la presion de aquellos contrarios al gobierno), puede hacer que gran parte
de la poblacion desista y adopte nuevamente un rol pasivo, dificultando de esta
manera que los protoinsurgentes superen los problemas asociados a la accién
colectiva.

A la vez, los Estados fuertes cuentan con recursos coercitivos eficaces
con los que disuadir o neutralizar la actividad protoinsurgente. En este caso, las
agencias policiales son claves para detectar los problemas internos y externos
que plantea la insurgencia en sus etapas tempranas. Su eficiencia depende de
su superioridad numérica, de su grado de competencia, del grado de lealtad al
gobierno y del apoyo que reciba de las otras ramas del gobierno (en particular
del sistema judicial). El éxito o fracaso de las fuerzas armadas por su parte, en
su enfrentamiento con la insurgencia, va a estar supeditado a la ratio en relacién
con el tamafo y poblacion del pais. Debemos tener en cuenta que la insurgencia
comporta un combate en el que se lucha por el control de la poblacién y un terri-
torio, y en donde no existe un frente, ni un area segura que se puede abandonar
por mucho tiempo. Es por ello que lo habitual es que se requiera, en este tipo
de enfrentamientos, de una ratio de fuerza de diez-veinte a uno, sobre todo, si la
insurreccion ha conseguido dotarse de una estructura guerrillera, y de veinte por
cada mil habitantes®.

En cuanto a su composicion, al contrario de los requerimientos de la gue-
rra convencional, se necesitan de unas fuerzas principalmente de infanteria, y
paradéjicamente, cuanto menos sofisticadas mejor’. Las divisiones francesas en
la guerra de Argelia, por ejemplo, resultaron ser totalmente inutiles: tuvieron que
dejar atras los modernos equipamientos de combate, las unidades de ingenieros
se reconvirtieron en unidades de infanteria, las operaciones navales no servian
para nada, y la fuerza aérea, que supone un reto insuperable para la insurgencia,
de lo que requeria realmente, era de combatientes de asalto, aviones de trans-
porte de corta distancia y helicdpteros®. No pretendemos decir con esto que una
adecuada ratio de la fuerza suponga una victoria inmediata para el gobierno. De
hecho, esta contencién de la insurgencia daria tan solo sus frutos si fuese acom-
pafada de la implementacion de otra serie de medidas de caracter social, econ6-

6 QUINLIVAN, James, T. Force Requirements in Stability Operations. Parameters: U.S. Army War College
Quarterly [en linea]. Winter 1995/96, XXV, n°. 4, pp. 59-69.

7 La idea que subyace tras este comentario, esta vinculada al modelo analitico de la Revolucion en los
Asuntos Militares (RMA, en sus siglas en inglés), que si bien no prescinde del factor tecnologico, entiende
que los aspectos organizativos y doctrinales gozan de la misma importancia (e incluso mas) que los primeros
en lo relativo a la formacién de las Fuerzas Armadas. Véase BAQUES, Josep. Revoluciones Militares y
Revoluciones en los Asuntos Militares. En: JORDAN, Javier (Coord.): Manual de Estudios Estratégicos y
Seguridad Internacional, Madrid, Editorial Plaza y Valdés, 2013. pp. 117-145.

8 GALULA, op. cit.. p. 24.
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mico o politico a modo de reparacion de los agravios que alimentan la violencia
colectiva contra la autoridad establecida®.

Los sentimientos individuales de los miembros de las fuerzas y cuerpos
de seguridad del Estado hacia la causa de la insurgencia y el gobierno van a ser
también determinantes. Mientras que la insurgencia requiere y se puede nutrir de
pequenos y selectos grupos de combatientes voluntarios, el gobierno demanda
para su actuacion de un volumen considerable de recursos humanos, y esta cir-
cunstancia lo condena a reclutar a personal de dudosa lealtad. A su vez, hay que
tener en cuenta que los gobiernos que se enfrentan habitualmente a una insur-
gencia tienen problemas de legitimidad, problemas de calado politico que trasla-
dados a los niveles operacional y tactico, a sus niveles mas basicos, alli donde se
produce el contacto directo entre la administracién (tanto civil como militar) con
la poblacion, limita la capacidad de sus fuerzas de seguridad para proyectarse a
si mismas como defensoras de un sistema que la ciudadania deberia (supuesta-
mente) abrazar. De manera contraria, estas se perciben como una amenaza, uno
de los pilares fundamentales de un régimen represivo donde los oficiales de alto
rango no son seleccionados por su grado de competencia, sino por su lealtad a
la elite gobernante™.

La reaccidon del gobierno o de las fuerzas extranjeras que apoyan al go-
bierno (los dos adversarios mas comunes de una protoinsurgencia) constituye un
ultimo factor destacado en la incubacion de la insurgencia. La autoridad politica
establecida puede cometer errores que allanen el camino de la protoinsurgencia.
Uno de ellos ya lo hemos comentado: la represién indiscriminada que aleja a la
poblacién del Estado y facilita el apoyo a los insurgentes. Este es por ejemplo el
caso de la violencia extrema practicada contra los pueblos indigenas jummas de
las Chittagong Hill Traces por parte del ejército bangladés desde que obtuviera su
independencia en 1971 hasta la firma de un acuerdo de paz en 1997; o la ejercida
por el gobierno de Roberto D’Aubisson en El Salvador contra la poblacion civil
a finales de la década de 1970 y principios de la de 1980 y que derivd en una
guerra civil que terminé con la firma del tratado de Chapultepec en enero de 1992
poniendo fin a la lucha armada. Aunque la dureza de los métodos empleados por
un gobierno surtan efecto para restaurar el orden establecido en el corto plazo,
a largo plazo pueden ser la simiente de una futura insurgencia. Asi ocurrié en
Guatemala, donde la violencia ejercida por los escuadrones de la muerte del ala

9 “No force level guarantees victory for either side ... [N]o predetermined, fixed ratio of friendly troops to enemy
combatants ensures success in COIN. The ... operational environment ... and approaches insurgents use
vary too widely”. Véase: ESTADOS UNIDOS. Department of the Army. Field Manual- Counterinsurgency.
Washington D.C, Marine Corps Warfighting Publication, 2006.

10 BYMAN, Daniel. Going to war with the allies you have: allies, Counterinsurgency and the war on terrorism.
Strategic Studies Institute [en linea]. Noviembre 2005 [Fecha de Consulta: 10 de enero de 2014]. Disponible
en: http://www.StrategicStudieslInstitute.army.mil/
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derecha ayudaron a acallar una insurreccioén a finales de la década de 1970, pero
que generd un resentimiento que termind por renovar la actividad insurgente a
principios de la década de 1980. En estos casos, un elemento a tener en cuenta,
es la composicion social de la comunidad, ya que una sociedad fuertemente frag-
mentada en grupos raciales, étnicos o religiosos genera una ventana de oportu-
nidad para la insurgencia''.

En todos los casos, lo que es indudable es que el Estado es duefio de su
destino ya que por regla general suele tener una ventaja comparativa (especial-
mente durante las etapas incipientes de la insurgencia), ya sea por el grado de
implantacion institucional o por la posesion de instrumentos de control coerciti-
vo'2. Lo que queremos decir con esto es que el hecho de que un gobierno pier-
da, mantenga o mejore su ventaja inicial con respecto a aquellos que tratan de
asaltar el poder, es una cuestion que depende en gran medida de cdmo movilicen
los recursos politicos y militares a su alcance, un tema, el de qué estrategias im-
plementar para contrarrestar a las insurgencias, que ha dado lugar a un extenso
cuerpo sobre la literatura de la contrainsurgencia (COIN).

3.1. La contrainsurgencia

La COIN es una de las formas mas comunes de conflicto armado. Se trata de
una estrategia (o conjunto de estrategias) fluida que se adapta y moldea de acuerdo
a la insurgencia que trata de combatir. Esta consiste en una mezcla de operaciones
ofensivas, defensivas y de estabilizacion que se conducen a través de multiples
lineas de operacidn, que requiere de unas fuerzas flexibles, adaptables y bien infor-
madas y que demanda un considerable esfuerzo en tiempo y recursos, al igual que
la integracion de todos los elementos del poder nacional (diplomacia, operaciones
de informacion, inteligencia, financiacion, ejército) para lograr el objetivo politico
dominante, que es el de establecer un gobierno nacional estable que pueda garan-
tizar su seguridad contra amenazas internas y externas. Es, en suma, una forma de
guerra sumamente dinamica, descentralizada y tridimensional en la que los niveles

11 A este respecto, hay que sefialar que los resultados han sido mixtos. La accion represiva de los gobiernos
ha servido para incrementar el apoyo social a la insurgencia, como sucedié en su momento con los Tamiles
en Sri Lanka tras los ataques de unidades armadas cingaleses o los excesos de Rusia en Chechenia. En
otros casos, este comportamiento ha llevado a una cierta animosidad hacia la insurgencia como ocurrié con
el Vietcong en Vietnam, donde la estrategia de atraer el fuego aéreo estadounidense contra los poblados
para atacarlos desde areas cercanas generd serias fricciones entre la poblacion y la guerrilla vietnamita.
Algo similar sucedio tras los ataques de Israel contra comunidades de mayoria chii en el sur del Libano en
1969 como represalia a los asaltos perpetrados por la OLP y que llevo a estas mismas comunidades a pedir
al gobierno de Beirut que expulsara a sus compatriotas arabes, los palestinos. O’'NEILL, Bard. Insurgency
and Terrorism: From Revolution to Apocalypse. Washington DC, Potomac Books, 2005.

12 Que un régimen pueda evitar levantamientos (nos circunscribimos en este caso a aquellos autoritarios
o totalitarios), depende realmente de la capacidad de este de mantener los medios de coercion. Véase:
SKOCPOL, Theda. States and Social Revolutions. Nueva York, Cambridge University Press, 1979.
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estratégico, operativo y tactico de las operaciones son mas interdependientes que
en las tipicas operaciones convencionales y donde no se puede lograr el estado
final deseado solo por medio de las capacidades militares.

3.1.1. El debate sobre el concepto COIN

Existen multitud de definiciones de COIN. La mayoria de ellas son técni-
camente validas y proporcionan una idea clara del concepto al que hacen refe-
rencia'®. Eso no evita que existan una serie de problemas y condicionantes que
afectan a su delimitacion.

En primer lugar, el disefio de una estrategia de COIN esta subordinado
a las distintas caracteristicas que pueda presentar el fenbmeno insurgente. No
hay dos insurgencias iguales y como consecuencia lo mismo cabe decir de la
COIN. Esta circunstancia obliga a que la mayoria de las definiciones de COIN
sean generalistas y se muevan en un plano considerablemente abstracto™. En
segundo lugar, la COIN suele tener de entrada una carga peyorativa, ya que
describe la teoria de la guerra contrarrevolucionaria desarrollada en la década de
los sesenta en respuesta a las guerras de liberacion nacional que tuvieron lugar
en la segunda mitad del siglo XX. En tercer lugar, evoca un enfoque del conflicto
armado que tampoco resulta excesivamente atractivo en el ambito militar y que
estd fuertemente condicionado por la cultura militar. Esta (la cultura militar), se
puede definir por su arraigo en creencias y actitudes dentro de una organizacién
militar que opta y configura sus preferencias de organizacion conforme al cuando
y cdmo se deben usar los instrumentos militares'®. A causa de estas creencias
institucionales, a veces se tienden a valorar ciertos roles y marginar otros, por lo
que esta cultura puede impedir la innovacioén en una clase de guerra que queda
fuera de los valores, nucleos o roles de la organizacion. Esto es basicamente lo
que ha ocurrido durante la mayor parte del siglo XX con la cultural militar de los
ejércitos que tradicionalmente se han enfrentado a movimientos insurgentes, y
que han preferido abrazar el paradigma de la guerra convencional, evitando asi
el de pequenas guerras y el de la lucha contrainsurgente. Salvo contadas excep-

13 Véase por ejemplo: ESTADOS UNIDOS. Department of the Army. Field Manual-Interim 3-07.22. Washington
D.C, Marine Corps Warfighting Publication, 2004, pp. VI: Aquellas acciones militares, paramilitares, politicas,
econoémicas, psicolégicas o civiles llevadas a cabo por un gobierno para derrotar a la insurgencia; ESPANA.
Ejército de Tierra. Publicacion Doctrinal Contrainsurgencia PD3-301. Ministerio de Defensa, 2008, pp. 2-1:
Conjunto de actividades politicas, diplomaticas, econémicas, sociales y militares, de mantenimiento del
orden, civiles y psicologicas necesarias para derrotar a una insurgencia.

14 GARCIA Guindo, Miguel. Contrainsurgencia en Afganistan: restos y desafios de una estrategia coman. En:
JORDAN, Javier, Pozo, Pilar, y G. Guindo, Miguel (Coords.): Terrorismo sin fronteras: actores, escenarios y
respuestas en un mundo global, Navarra, Editorial Aranzadi, 2010. pp. 109-119.

15 CASSIDY, Robert, M. Back to the street without Joy: Counterinsurgency lessons from Vietnam and other
small wars. Parameters: U.S. Army War College. Summer 2004, Vol. 34 (2), pp. 73-83.
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ciones, los ejércitos en general han considerado la COIN como una “aberracion”,
una anomalia efimera, una distraccion de las grandes operaciones de combate.
Esta cultura militar condicionada por experiencias negativas (en especial la gue-
rra de Vietnam), ha hecho que el estudio de este tipo de conflictos se haya visto
marginado hasta nuestros dias'®, y ha impedido la incorporacién a la doctrina
militar de una estrategia adecuada a los nuevos retos de la seguridad, relegando
su importancia al estudio de las categorias de operaciones de estabilizacion y
defensa interna en el exterior.

3.1.2. Las teorias COIN

Las principales teorias que han dominado los estudios sobre COIN se ela-
boraron tras la Il Guerra Mundial coincidiendo con los procesos de descoloniza-
cion y el florecimiento de numerosos movimientos insurgentes. La estrategia de
Hearts and Minds, fue la que aliment6 la doctrina de COIN durante la década de
1960'8. El foco principal de atencidon de las investigaciones se centraba entonces
en los problemas de la modernizacion y del desarrollo econémico. Se observo
que las consecuencias negativas del desarrollo que los paises mas avanzados
habian experimentado en el transcurso de décadas e incluso siglos, emergian
en paises ahora descolonizados en el corto espacio de unos afos. Estas condi-
ciones econdmicas provocaron cambios de profundo calado en sociedades tra-
dicionales que se tradujeron en la forma de nuevas presiones a los incipientes
gobiernos que acababan de adquirir su independencia. En muchos de los casos,
las instituciones de gobierno no fueron capaces de mantener el ritmo de las exi-
gencias que comprendian esos cambios, dando lugar a situaciones insalvables

16 De hecho, la Doctrina Weinberger (1984) se articul6 en base a seis principios que trataban de asegurar
que los Estados Unidos nunca volvieran a verse involucrados en otro Vietnam y que los despliegues solo
tuvieran lugar cuando estuvieran en juego intereses vitales para el pais. Mas tarde Powell rearticulé los
elementos fundamentales de la Doctrina Weinberger, enfatizando la idea de fuerza: debe ser abrumadora
y desproporcionada a la fuerza empleada por el enemigo. Véase: MCFATE, Montgomery. Anthropology
and Counterinsurgency: The Strange Story of their Curious Relationship. [En linea] Military Review, mayo-
junio 2005 [Fecha de consulta: 10 de enero de 2014]. Disponible en: http://www.au.af.mil/au/awc/awcgate/
milreview/mcfate.pdf

17 KILCULLEN, David. Three Pillars of Counterinsurgency. En: U.S. Government Counterinsurgency
Conference, Washington D.C., 28 September 2006. Disponible en: http://www.au.af.mil/au/awc/awcgate/
uscoin/3pillars_of_counterinsurgency.pdf

18 Hearts and minds es la forma abreviada por la que se conoce popularmente una frase méas extensa y que se
le atribuye al mariscal de campo del ejército britanico Gerald Templer durante la insurgencia Malaya (1948-
1960): ...«la respuesta no esta en introducir mas tropas en la jungla, sino en los corazones y las mentes
de la poblacion». Véase: RAMAKRISHNA, Kumar. Transmogrifying’ Malaya: the impact of Sir Gerald Templer
(1952-54). Journal of Southeast Asian Studies, Vol. 32 (1), pp 79-92, 2001; CALVO ALBERO, José Luis.
Contrainsurgencia. Corazones, mentes y ventanas de oportunidad. Revista Ejército. [en linea)]. 2010, [Fecha
de Consulta: 10 de noviembre de 2014]. Disponible en: http://www.ejercito.mde.es/Galerias/multimedia/revista-
ejercito/2010/Revista_Ejercito_827.pdf; SMITH, Simon. General templer and counter-insurgency in Malaya:
hearts and minds, intelligence, and propaganda. Intelligence and National Security. Vol. 16 (3), pp. 60-78, 2001.
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de desorden e inestabilidad. Estas circunstancias sirvieron de terreno abonado
y permitié a muchas insurgencias adquirir una posicién ventajosa en lo referente
a ganar apoyos entre la poblacion, debilitando y aislando progresivamente a sus
respectivos gobiernos. Los problemas derivados de estos procesos de moderni-
zacion y la necesidad de la insurgencia de contar con el apoyo de la poblacion,
fueron los dos elementos que conformaron la estrategia COIN. La respuesta na-
tural era restaurar la esperanza de la poblacion y ganar el apoyo de esta para el
gobierno. Para ello, la COIN consistiria en garantizar la seguridad del proceso
de depredacion al que las fuerzas insurgentes sometian al gobierno de turno,
asi como reducir las consecuencias negativas del desarrollo mientras que se
encumbraban sus aspectos mas positivos. Asegurar derechos politicos, mejorar
los estandares de vida, y reducir la corrupcion y los abusos por parte del gobierno
eran los elementos claves que definieron por aquel entonces la teoria de COIN™.

Por su relevancia, habria que afiadir a la anterior la teoria del costo/bene-
ficio, desarrollada por el que fuera director del Departamento de Economia de la
RAND Corporation de 1967 a 1981, Charles Wolf, Jr., coincidiendo con el desa-
rrollo de la Guerra de Vietnam. Wolf plante6 y cuestioné la validez de uno de los
preceptos centrales de la teoria de Templer. Su tesis gira en torno a la idea de
que el apoyo popular no es necesario para la insurgencia en paises mas desa-
rrollados (dentro del subdesarrollo). Ataca el argumento que sostiene la anterior
teoria y que afirma que un incremento de los estandares de vida de la poblacion
a través del desarrollo reduce la capacidad de reproduccion de la insurgencia.
El desarrollo hace que existan mas recursos disponibles para la poblacién y que
los insurgentes pueden obtener de ellos a través de la persuasion, la coaccion o
una combinacién de ambos. De manera paraddjica, la estrategia disefiada para
reducir el apoyo a la insurgencia, reduciria los costos de inversion de esta ultima.
Con esto Wolf no abogaba por suprimir el desarrollo, pero si por establecer una
relacion quid pro quo entre la poblacion y el gobierno, donde el primero recibiria
recursos del segundo, a cambio de cooperar con este en sus esfuerzos por redu-
cir la disponibilidad de la insurgencia de los mismos®.

Estas teorias tienen absoluta vigencia en nuestros dias y son la cimenta-
cion de todas las construcciones posteriores que se han hecho sobre la materia.
De hecho, las proposiciones contemporaneas, son basicamente readaptaciones
que tratan de abordar rasgos asociados a la naturaleza de las insurgencias pro-
pias del siglo XXI. Gil Merom sefala por ejemplo como talon de Aquiles de las
modernas democracias (y por ende el fracaso de muchas campafas contrainsur-

19 LONG, Austin. On the other war: lessons from five decades of RAND Counterinsurgency Research. [en
linea]. Rand Corporation, p. 23, 2006, [Fecha de Consulta: 15 de noviembre de 2013]. Disponible en: http://
www.rand.org/content/dam/rand/pubs/monographs/2006/RAND_MG482.pdf

20 Ibid, p. 24.

Revista Politica y Estrategia N° 123 - 2014 45



Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos

gentes) que se enfrentan a grupos insurgentes, la incapacidad de estas a la hora
de encontrar un equilibrio positivo entre la conveniencia y la tolerancia moral de
los costos de la guerra®'. David Kilcullen argumenta que la guerra debe ser en-
tendida como una insurgencia global, iniciada por distintas facciones islamistas
radicales que persiguen revitalizar el papel del Islam y la alteracion del orden
mundial®?; Mackinlay, por su parte, centra el anélisis en la complejidad de la es-
tructura organizativa de las insurgencias, en donde el patron de conexiones entre
sus células es mas importante que las células en si mismas. Sostiene que esta
moderna insurgencia global parece no tener centro de gravedad, no contar con
lideres a nivel global, ni con una fuerte estructura organizacional o un Unico nexo
ideoldgico, por lo que para combatirla, se requiere de una estrategia compleja y
de una respuesta internacional que se asiente sobre el principio de coordinacién
de esfuerzos?. Bruce Hoffman, en la linea de Kilcullen, sefala que seria mucho
mas efectivo reconceptualizar las nuevas amenazas y circunscribirlas a los térmi-
nos de una contrainsurgencia global. En este nuevo enfoque deberian ser priori-
tarios los criterios politicos, econdmicos, diplomaticos y de desarrollo, y para ello,
es imperativo elevarlos a la misma categoria del aspecto militar dominante para
la consecucion de una eficaz estrategia de COIN?*; Thomas X. Hammes utiliza el
simil biblico de la honda y la piedra para describir los conflictos de cuarta genera-
cion en donde se ha desarrollo una forma de insurgencia de inspiracion maoista,
cuyos seguidores se han convertido en el David de la honda y la piedra para
derrotar al gigante Goliat?*; David Martin Jones apunta a la necesidad de nuevo
enfoque cognitivo para entender el caracter del islamismo radical, su relacién con
el mercado internacional y un mundo cada vez mas interconectado, asi como la
capacidad de estos movimientos para explotar el lado oscuro del crecimiento de
estas interconexiones y desestabilizar tanto a Estados desarrollados como en
vias de desarrollo®®.

3.1.3. Las estrategias COIN

Atendiendo al hecho de que el combate contrainsurgente responde a una
forma de conflicto sumamente complejo en el que cada insurgencia tiene cualida-

21 MEROM, Gil. How Democracies Lose Small Wars: State, Society, and the Failures of France in Algeria,
Israel in Lebanon, and the United States in Vietnam. Nueva York, Cambridge University Press, 2003.

22 KILCULLEN, David. Countering Global Insurgency. Journal of Strategic Studies. Vol. 28 (4), pp. 59-617, 2005.
23 MACKINLAY, John. Defeating Complex Insurgency, Executive summary, Whitehall Papers, 64:1, v-viii, 2005.

24 HOFFMAN, Bruce. Combating Al Qaeda and the Militant Islamic Threat. Rand Corporation [en linea]. 2006,
[Fecha de Consulta: 20 de noviembre de 2013]. Disponible en: http://www.rand.org/content/dam/rand/pubs/
testimonies/2006/RAND_CT255.pdf

25 HAMMES, Thomas, X. The Sling and the Stone: On War in the 21st Century. St. Paul, MN, Zenith Press, 2006

26 JONES, David Martin. What’s wrong with terrorism studies?. Australian Journal of International Affairs, 64:4,
pp. 478-483, 2010.
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des unicas, es normal que nos preguntemos si es posible (y eficaz) imponer unas
reglas de juego uniformadas y limitadas. En este apartado, nos hacemos eco de
dos estrategias que desde un enfoque holistico, responden de manera acertada
al entramado del entorno securitario del siglo XXI.

El Modelo de Diamante de Gordon McCormick (llevado a la practica por
los Estados Unidos durante la Enduring Freedom-Philippines, OEF-P), para con-
trarrestar a la franquicia de Al Qaeda Abu Sayyaf en la isla Filipina de Basilan
en 2002, es una perfecta sintesis de lecciones aprendidas de exitosas campa-
nas contrainsurgentes como las llevadas a cabo durante la Insurreccion Filipi-
na (1899-1902), la Insurgencia Malaya (1948-1960) o la Rebelién Hukbalahnap
(1946-54). Otro modelo que resulta atractivo por su sencillez es el desarrolla-
do por David Kilcullen, que recoge los planteamientos de la clasica doctrina de
COIN, pero incorpora préacticas y experiencias exitosas extraidas de operaciones
de peacekeeping y peaceenforcement.

El primero surge de la necesidad de la formulacién de estrategias que per-
mitan mantener una presencia activa pero a la vez de baja visibilidad y aceptable
tanto para las audiencias internacionales como para la poblacion de la nacién an-
fitriona. A este requerimiento, hay que sumarle el aumento de una conflictividad
disgregada en multiples escenarios que demanda cada vez mas de la presencia
e intervencién de la comunidad internacional, sumados al imperativo estratégico
de propiciar gobiernos legitimos no dependientes del exterior. En estos casos,
el uso de las herramientas del enfoque indirecto se ha mostrado ademas de efi-
caz, rentable politicamente para los decisores politicos. Esta estrategia resulta
atractiva alli donde una presencia militar extranjera duradera en el tiempo puede
minar la legitimidad del gobierno de la nacién anfitriona y servir para concentrar
elementos extremistas de la oposicion.

McCormick plantea un modelo que trata de contrarrestar los aspectos asi-
métricos del conflicto y eliminar la ventaja comparativa de la insurgencia a través
del reconocimiento de las fortalezas y debilidades de los distintos actores invo-
lucrados. Establece un marco de interaccion entre el gobierno de la nacion, la
insurgencia, la poblacion local y los actores internacionales involucrados en el
conflicto, en el que la observancia de los principios del modelo tiene una correla-
cion directa con el éxito o fracaso de las partes. Los principios del modelo son los
siguientes: considerar el apoyo popular como el centro de gravedad; aumentar
el control y la legitimidad del gobierno; concentrarse en las necesidades y segu-
ridad de la poblacion; localizar los lugares seguros, infraestructuras y apoyos de
la insurgencia; compartir inteligencia; desarrollar las capacidades de los cuerpos
de seguridad locales?.

27 DYKE, John y CRISAFULLI, John. Unconventional counter-insurgency in Afghanistan. Monterey, Naval
Postgraduate School, 2006.
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Del otro lado, David Kilcullen en Three Pillars of Counterinsurgency, tra-
za un modelo que trata de describir el ecosistema del conflicto que caracteriza
el ambiente de las operaciones de COIN del siglo XXI y propone un marco de
trabajo que abarca a todas las instituciones de gobierno. El autor argumenta que
no se puede dominar aquello que no se controla, por lo que mas que establecer
una unidad de mando entre agencias o entre gobiernos y actores no estatales,
sostiene que seria mas efectivo crear una unidad de esfuerzos. Esta unidad de-
penderia de un diagnéstico compartido del problema, plataformas de colabora-
cion e informacion compartida. Los actores implicados deben saber cuél es la
fuerza del otro, debilidades, capacidades, objetivos y los equipos interagenciales,
estar estructurados atendiendo a criterios de versatilidad y agilidad. La base del
modelo la conforma la informacion, seguida de tres pilares (seguridad, politica y
economia) y un “techo” que es el control?,

La informacién debe ser la base de todas las otras actividades, ya que
la percepcion es crucial a la hora de desarrollar un control e influencia sobre la
poblacién. Las medidas econdmicas, securitarias y politicas son criticas, pero
para ser efectivas, deben descansar y estar integradas en una mayor estrategia
de informacion. Cada accion en COIN envia un mensaje y el propdésito de la cam-
pana de informacion es unificar y consolidar ese mensaje. Es muy probable que
no todos los actores colaboren en estos esfuerzos pero hasta que la base del
modelo no esté desarrollada, los otros pilares de la COIN no seran efectivos. De
igual modo, la campafa de informacion debe ser dirigida al nivel global, regional
y local, ya que las modernas insurgencias se nutren de redes de simpatizantes,
apoyo, financiacion y reclutamiento en todos ellos.

Respecto a los tres pilares de la estrategia, estos son de igual importancia,
se deben desarrollar en paralelo y ser revaluados continuamente en funcion de la
eficacia y la legitimidad (en el sentido del grado en el que la poblacién aceptaba
que las acciones del gobierno estan respondiendo a sus intereses y demandas)®.

El pilar de seguridad comprenderia la seguridad militar, policial, seguridad
humana y estaria orientada a garantizar la seguridad de la poblacion frente a las
provocaciones y ataques de la insurgencia, asi como a la construccion de un mar-
co de derechos humanos, instituciones civiles y protecciones individuales. Este
pilar guarda especial relacion con el ejército, pero la herramienta militar se debe
aplicar a través de todo el modelo.

El politico, se centraria en la movilizacién de los apoyos. Como los otros
pilares, la legitimidad y la eficacia son las dimensiones sobre lo que este se desa-
rrolla y comprende los esfuerzos por movilizar a todos los actores en liza, exten-
der la gobernanza y posteriormente el gobierno de la ley. Un elemento clave es la

28 KILCULLEN, op. cit.. pp. 4-6.
29 Ibid, p. 6.

48 Revista Politica y Estrategia N° 123 - 2014



MOVIMIENTOS INSURGENTES: EL PAPEL, CAPACIDADES Y RESPUESTAS DE LOS ESTADOS

construccion de capacidades institucionales en todas las agencias de gobierno,
asi como los esfuerzos por la reintegracion social (en particular, la adopcion de
medidas de desarme, desmovilizacion y reintegracion, DDR) de combatientes.

El econémico, lo componen tanto medidas inmediatas humanitarias de mi-
tigacion, como programas a largo plazo de desarrollo asistencial y que compren-
dan las actividades agricolas, industriales y comerciales.

Estos tres pilares son sobre los que se asienta el objetivo ultimo de control.
A través del logro de ese control, buscamos administrar el tempo de las activida-
des, el nivel de violencia y el grado de estabilidad en el ambiente. La intencién
no es reducir la violencia a cero o eliminar a todos y cada uno de los insurgentes,
sino retornar todo el sistema a una cierta normalidad. En cada caso, se busca
no solo establecer un control, sino consolidarlo y hacerlo extensible en el tiempo
a través de la transferencia del mismo a unas instituciones legitimas, eficaces y
permanentes®.

A modo de conclusion

Si bien es cierto que la observancia de otras variables es fundamental a la
hora de hacer prospectiva con respecto al resultado final de un conflicto, en aque-
llos que comportan un enfrentamiento con una insurgencia, un analisis y evalua-
cion previa de la amenaza que se pretende contrarrestar es fundamental. Las
insurgencias son tan diferentes las unas de las otras, que la peor de las cosas
que le puede suceder a un ejército es que los logros obtenidos en éxitos recientes
acaben convirtiéndose en un plantilla de operaciones. Su naturaleza cambiante
y ambivalencia (nos referimos en este caso a las insurgencias), unida a factores
externos no controlados que pueden afectar al desarrollo de la contienda, nos
obligan a una constante redefinicion del teatro de operaciones.

Chile, asi como su entorno regional, no son ajenos a esta realidad. No es
necesario que a nivel doméstico un determinado Estado o la autoridad legalmen-
te constituida vea amenazada su integridad. La creciente interdependencia de
los paises en el entorno de las misiones internacionales, sumada a las paradojas
e imperativos presentes en aquellos escenarios colapsados por insurgencias,
obliga a todas las partes implicadas a llevar a cabo un examen exhaustivo de to-
dos aquellos aspectos que pueden afectar al disefio y estrategia de las politicas
publicas de seguridad y defensa. Los elementos que pudieran definir a un ejército
tradicional, equipado y entrenado para combatir a otra organizacion militar de ca-
racteristicas similares, se presentan irrelevantes cuando se trata de contrarrestar
a los “movimientos” que desafian la seguridad y estabilidad actual en muchas

30 /bid.
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regiones del planeta, y la Unica forma de contrarrestarla es luchar con un organi-
zaciones especialmente adaptadas.

A su vez, y a pesar de las dificultades que entrafia el establecer una es-
trategia que controlen los distintos ambientes en los que se desarrollan las in-
surgencias, es posible generar modelos mentales que gocen de una cierta abs-
tracciéon y simplicidad, y que permitan al entramado de actores implicados en los
esfuerzos de la contrainsurgencia, cooperar, crear entornos favorables y formas
basicas de improvisacion.

Sin estas consideraciones, es poco probable que aquellos involucrados en
el conflicto consigan sobrevivir a los rigores e imposiciones de una Guerra Larga.
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