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Resumen

La Armada Nacional debe desarrollar un modelo que permita
efectuar la Planeacidon Estratégica por capacidades, para generar
estructura de Fuerza sostenible, con el fin de enfrentar las nuevas
amenazas en un escenario hibrido. Este modelo debe considerar las
relaciones existentes entre sostenibilidad, planificacion y economia
de Defensa; asi como la propuesta vigente de planeacion estratégica
y el dimensionamiento de las capacidades. El proposito del presente
documento es inicialmente determinar laimportancia de la aplicacion
de metodologias para la propuesta de un modelo estratégico para la
Armada Nacional que considere el concepto de amenazas hibridas.
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Abstract

The Navy should develop a model to make the Strategic Planning
for capacity to generate sustainable force structure in order to face
the new threats in a hybrid scenario. This model should consider
the relationship between sustainability, planning and economics
of defense; and the current proposal of strategic planning and
dimensioning capabilities. The purpose of this document is initially
determine the importance of the application of methodologies for the
proposal of a strategic model for the Navy to consider the concept of
hybrid threats.

Keywords
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Introduccion

En la actualidad la Armada Nacional desarrolla estrategias empleando
los recursos de su Poder Naval para la lucha contra el traficoilicito de
estupefacientes® en el mar. Utilizando, las unidades estratégicas como
fragatas misileras, submarinos, aviones en operaciones deinterdiccion
maritima, en contra de pequefas aeronaves, artefactos navales (vr.gr.
semi-sumergibles?®), lanchas tipo go-fast® las cuales utilizan tacticas
irregulares para evadir y atacar las Unidades requlares del Estado. En
consecuencia, se plantea el interrogante ¢El modelo de planeacion
estratégica utilizado por la Armada en un escenario hibrido en el mar
puede generar estrategias para afrontar simultaneamente amenazas
convencionales e irregulares?

En este sentido en la presente reflexidon se plantea la tesis que la
Armada debe desarrollar un modelo de planeacidn estratégica que
considere amenazas convencionales e irregulares en un escenario
hibrido simultaneamente. Este modelo se argiira primero en la
importancia de la sostenibilidad en la planeacion estratégica dentro

3 Traficoilicito de estupefacientes: Se entiende cualquiera de las siguientes actividades: la produccion,
fabricacion, extraccion, preparacion, oferta, oferta para la venta, distribucion, venta, entrega en
cualesquiera condiciones, el corretaje, envio, envio en transito, transporte, y la importacion o
exportacion de cualquier estupefaciente o sustancia psicotropica (CIMCON, 2016).

4  Semisumergible: Motonave sub-estandar utilizada para trafico ilicito, con capacidad de navegar en
inmersion acuética hasta la tercera parte de su estructura (CIMCON, 2016).

5 Lancha Go-Fast. Motonave impulsada con motores fuera de borda, que por su velocidad y

disefo estructural hidrodinamico se desplaza a grandes velocidades sobre la superficie del mary es utili-

zada para el trafico ilicito (CIMCON, 2016).
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de un presupuesto limitado. Segundo, basado en el analisis de la
propuesta vigente de planeacion estratégica y dimensionamiento de
capacidades que hace el Ministerio de Defensa Nacional. Y tercero,
en la apreciacion que la modelacion tradicional de planeacion
se fundamenta en esquemas tradicionales para el desarrollo de
estructuras de Fuerza convencionales y no en el concepto de guerra
hibrida. Finalmente, concluir en base a los tres objetivos especificos y
proponer un modelo de planeacion estratégica para la Armada.

Interaccion entre Sostenibilidad, Planeacion y Economia de Defensa

La interaccion entre la sostenibilidad del gasto y la planeacion
estratégica por capacidades se presentara al combinar los resultados
obtenidos para distintos horizontes de tiempo. Esto es, mientras que
el primero senalara los elementos de corto y mediano plazo para
mejorar la eficiencia del uso de los recursos y mantener la conexion con
la dindmica normal del presupuesto, también proveera herramientas
para analizar el impacto presupuestal de decisiones a largo plazo. Al
mismo tiempo, la planeacion estratégica por capacidades determinara
los cambios necesarios y la combinacion eficiente de componentes
al interior de las Fuerzas y del sector, para responder a las tareas
futuras, de forma que se puedan alcanzar objetivos estratégicos,
reduciendo riesgos y ajustandose a restricciones institucionales
(Colombia, Ministerio de Defensa, 2010) y alineadas en un marco de
una economia de defensa que proporcione formas de pensamiento
para la toma de decisiones eficientes relativas al uso de los activos de
Seguridad Nacional (Franko, 2000).

En este sentido, segun Patrice Franco (2000), los conceptos
econdmicos proporcionan unos lineamientos para calcular los valores
y cantidades del gasto oportuno en el panorama estratégico y en
consecuencia obtener los objetivos de Segquridad Nacional, de la
misma forma que lograr esquematizar las consecuencias del gasto de
defensa en la economia nacional. La economia de la Defensa no solo
setratade presupuesto, desde una perspectiva general contiene todos
los aspectos de la economia en tiempos de guerra y paz incluyendo
la Defensa, esta definicion segun Keith, incluye los estudios de los
conflictos convencionales como no convencionales, tales como las
guerras civiles, las revoluciones y el terrorismo (Keith, 2013).
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Laplaneacidonsistematicadelargo plazohace que seadificildeterminar
su costo, mas aun cuando, se considera la produccion de Defensa en
un contexto futuro, lo cual es complicado debido a que la Defensa
como consideran Sandler & Hartley en su obra: es un bien publico, y
el cual tiene dos caracteristicas preponderantes, la no exclusion y la
no rivalidad de beneficios (1995). Mas aun, cuando el presupuesto de
Defensa presente es limitado, en consecuencia, en el futuro surgen
nuevos desafios y amenazas, no obstante, la planeacidn de largo plazo
en contraposicion a la resolucion del corto plazo permite consolidaren
el tiempo el concepto estratégico y la necesidad de su sostenibilidad.

Dentro de un presupuesto de Defensa limitado, los recursos deben
asignarse entre el equipo y el personal, y para la operacion conjunta
(Ejército, Armada y Fuerza Aérea). Esto repercute directamente en
los comandos de cada Fuerza, los cuales deben optimizar y priorizar
eficientemente la utilizacion de los recursos, combinando de manera
eficiente para la produccion de sequridad y proteccion (Hartley, 2007).
Con el surgimiento de nuevas amenazas, convergencia de terrorismo
y crimen transnacional organizado (Realuyo, 2016) y nuevas
tecnologias, se requiere que las Fuerzas Armadas y las industrias de
Defensa se ajusten al cambio y a los nuevos desafios.

En consecuencia, una forma de plantear este problema es utilizar
el analisis de eficacia de costos. Cuando no es posible generar una
medida cuantitativa en dinero del producto o de un bien dado como
la Defensa, el analisis de eficacia de costos proporciona un método
sistematico para la resolucion del problema de la evaluacion en el
contexto de la intangibilidad del bien. Segun Del Lee, Golden, Kelly
& Waine (1984), en su obra The Economics of National Security, para
completar el analisis de eficacia de costos (que es mas un arte que
un dificil calculo cientifico), es importante reconocer cinco elementos:
los objetivos del sistema, doctrina o politica, las formas alternativas
para lograr los objetivos, un modelo que proporcione una base de
comparacion entre los objetivos, costos, y por Ultimo un criterio de
decision (1984), aunado a un proceso de toma de decisiones por
medio de investigacion de operaciones (Thierauf & Grosse, 1980).
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Propuesta vigente de Planeacion Estratégica y Dimensionamiento
de Capacidades

El Ministerio de Defensa, promulgd la guia de planeamiento
estratégico 2010-2014, con la intencion de formalizar un proceso
de planeacion estratégica en el largo plazo (lapso mayor a 10 afos),
consolidando un procedimiento metodoldgico para el proceso de
planeacidn y Defensa a 20 afios, planteando un sistema para generar
estructuras de Fuerza y el diseno de elecciones que cumplan con los
requisitosy supuestos futuros, paraalcanzarlos objetivos estratégicos,
optimizar los recursos y minimizar riesgos. Tratando de consolidar
coherentemente las prioridades del director politico, las capacidades
de las Fuerzas Armadas vy las posibilidades fiscales en el mediano y
largo plazo (2010).

Larealidadindicaqueesevidente que hayungrannimerodeamenazas
presentes y potenciales a la Seguridad y Defensa Nacionales, que a
pesar de los esfuerzos no pueden ser consideradas simultaneamente
por las Fuerzas involucradas en la Defensa de la Nacion. No solo por
limitaciones presupuestales, sino por eventos imprevistos. De hecho,
el direccionamiento estratégico de las Fuerzas Militares, depende
de los lineamientos del ente politico o de la direccion del Gobierno
Nacional vigente, que determinan y determinaran los objetivos
nacionales y por ende limitara o ampliara el punto de aplicacién de la
Fuerza (MDN, 2010).

Bajo esta consideracion y direccion facultativa, resulta evidente que
el objetivo de la planeacidn estratégica en el largo plazo, pretende
considerar una magnitud mayor del nUmero de amenazas que las
Fuerzas Armadas logren contrarrestar al mismo tiempo, por tanto,
la simultaneidad exige de priorizacion coordinada en razén de
los objetivos estratégicos nacionales, identificando cuales son las
amenazas que atentan contra los intereses vitales, supervivencia
y soberania de la Nacion. Un proceso minucioso de identificacion
acertada de estas amenazas genera las bases para el establecimiento
de unsistema de toma de decisiones coordinadas que genere sinergias
sectoriales para la adquisicion de capacidades (Tagarev, 2009).

Por consiguiente, el resultado medular del direccionamiento
estratégico es la determinacion de las prioridades del sector a través
de la identificacion de las amenazas a la seguridad de la Nacion
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(McKenzie K. , 2001). Este andlisis produce una medida cuantitativa
asociada a cada una de las amenazas incluidas en la lista, priorizandolas
asi, a través de la valoracion de diferentes escenarios estratégicos, en
términos de impacto y probabilidad de ocurrencia (O'neil & Rollins, 2007).

Los esfuerzos iniciales en este sentido se concentran en procesos a
nivel de cada Fuerza con metodologias, supuestos y horizontes de
planeacion particulares a cada una. Para el corto y mediano plazo, el
proceso de planeacion es conjunto y parte de la definicion de unos
objetivos sectoriales acordados (MDN, 2010), en donde se establecen
un conjunto de amenazas a la seqguridad para las cuales se generan
escenarios o “hipdtesis” de acuerdo con el Manual de Seguridad y
Defensa Nacionales (1996, p. 42), que se desarrollan a nivel operacional
através del “proceso militar parala toma de decisiones” como se ve en
el Manual de Estado Mayor Conjunto para las Fuerzas Militares (2005,
p. 69), el cual define cursos de accidn y sus capacidades asociadas que
se traducen en el Plan de Guerra del Comando General de las Fuerzas
Militares. A pesar de que el planeamiento por capacidades a nivel
ministerial es conjunto nace de la perspectiva inicial de cada Fuerza.

Las caracteristicas de este proceso lo clasifican como uno de
planeacidn basado en amenazas (NATO, 2003). Este enfoque permite
determinar las capacidades para los escenarios o hipdtesis definidas y
obliga a enfrentar la incertidumbre a través de la adaptacion de estos
a escenarios o hipotesis no contempladas, una vez que estos ocurran
(Davis, 2002). La anterior condicion genera duplicidad de roles y
misiones, asi como dificultades en el desempenio operacional. De otra
parte, en lo que a recursos se refiere, un proceso de este tipo fomenta
el desarrollo de ejercicios financieros, logisticos y administrativos
inerciales como de incremento, enfocados Unicamente en el
corto plazo, generando ineficiencias en el gasto y problemas en la
sostenibilidad en el mediano plazo. De tal razén que el proceso debe
ser incluyente bajo un solo direccionamiento estratégico conjunto
para evitar a toda costa el corto plazo, la duplicidad de roles y la
incertidumbre y propender por la planeacion por capacidades.

El concepto de capacidad se entiende en este contexto como el
conjunto de factores asentados sobre la base de unos principios y
procedimientos doctrinales que pretenden conseguir un determinado
efecto a nivel estratégico, operacional o tactico, para cumplir las
misiones asignadas (Garcia, 2006).
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Figura 1. Dimensiones de la Capacidad. Tomado de The Open Group (2016)

Las capacidades deben ser disefadas considerando multiples
dimensiones, queseubicaneneldisefiofuncionaldelasorganizaciones.
Segun el Open Group cada organizacion tiene un conjunto especifico.
Por ejemplo, el modelo de Defensa canadiense, incluye, personal,
investigacion y desarrollo, infraestructura (instalaciones), procesos,
gestion de la informacion, y material (2016). En este sentido y desde
el punto de vista corporativo, la capacidad tiene tres dimensiones:
dimensidon de personal, que incluye el entrenamiento personal
y colectivo, y el desarrollo profesional. La dimension Procesal,
incluye, el concepto, los procesos de negocios, y la informacion de
gerencia. La tercera dimension abarca el material, entendida como la
infraestructura, informacidn tecnoldgica, y equipo.

Desde esa Optica, las dimensiones en el campo militar que el Ministerio
de Defensa adopto estan en funcidn de cinco variables: Doctrina (Arte
operacional, tacticas, técnicas, procedimientos, tareas); Material
y equipo (terrestres, aéreos, fluviales, maritimos); Organizacion
(funciones, estructura, protocolos organizacionales); Personal
(entrenamiento, educacion y bienestar); Infraestructura (Propiedad,
areas de entrenamiento, servicios).

Figura 2. Planeamiento de Fuerza por Capacidades. Tomado de MDN (2010)
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Al considerar el dimensionamiento de las capacidades se puede llevar a
cabo una evaluacion que permita determinar los vacios, deficiencias e
ineficienciasentérminosde lasvariables que ofrece laestructurade Fuerza
actualrespectoalasdistintasopcionesideales. Enestaevaluaciontambién
es necesario examinar opciones e intercambios entre estos elementos
en términos de rendimientos, costos y riesgos, para poder determinar
inversiones optimas de desarrollo de Fuerza (AT&L, 2016) inicialmente
de forma individual, posteriormente en su conjunto. De la misma forma,
se consideran enfoques alternativos relativos a la planificacion de fuerzas
(proceso de evaluacion de necesidades de una nacion), considerando sus
respectivas debilidades y fortalezas, combinadas en una gran gama de
perspectivas para el desarrollo de las metas de Sequridad Nacional en un
modelo dinamico que exige el equilibrio de las variables claves. (Barlett,
Holman, & Somes, s/f).

Aproximacion al Modelo de Planeacion Estratégica para la Armada

Ahora bien, los modelos tradicionales de planeacion obedecen a
esquemas tradicionales de guerra convencional, el problema surge
cuando el esquema se rompe y muta en su forma de hacer la guerra,
enfrentando nuevos conceptos.

El constructo conceptual de guerra hibrida esta dado por Hoffman
(2009), no obstante, el Ejército espafiol en su obra “La Evolucion de
la Insurgencia y el Concepto de Guerra Hibrida”, la considera como
aquel conflicto, que al menos uno de los adversarios recurre a una
combinacion de operaciones convencionales y guerra irregular,
mezclada esta Ultima con acciones terroristas y conexiones con
el crimen organizado. El uso de cada procedimiento se adapta a
las circunstancias del conflicto, y se pueden llegar a aplicar todos
simultaneamente. Aquellos que practican la guerra hibrida pueden
aprovechar ademas tanto las ventajas de las modernas tecnologias
como las posibilidades de la globalizacion para disefar lineas de
accion bastante imprevisibles, o para saturar al enemigo mediante
una sucesion de ataques de muy distinta naturaleza (2009).

Por Ultimo, se concluira con la formulacion de un modelo al cual se le
ha denominado modelo M2. El modelo de planificacion estratégica
propuesto, debe enmarcarse dentro de un periodo especifico de
tiempo, sobre todo y teniendo en cuenta que en algun momento
critico los efectos acumulativos de los avances tecnoldgicos y la
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innovacion militar invalidan marcos anteriores y requerira un cambio
fundamentalenlasdefinicionesy medidasde eficaciamilitaraceptadas
(Krepinevich, 2010) y correctamente identificar deficiencias futuras
de la tecnologia: la capacidad de predecir el futuro con cierto grado
de precision se limita a menos de una década. Como consecuencia, la
comprension de las futuras posibles alternativas y la probabilidad de
futuras brechas tecnoldgicas es un reto que requiere experiencia en la
materia (Doerry, 2010).

En el caso especifico de la Armada Nacional de Colombia segun
(Abdala, 2016), es necesario considerar, enfoques alternativos,
de arriba abajo (Contrarrestar enemigos con la Fuerza existente),
enfoque amenaza (identificacion y evaluacion de capacidades de los
oponentes) y de misidn (funcionalidad y desarrollo de capacidades
propias) integradas en una propuesta metodoldgica® que permita
el desarrollo de una estructura de Fuerza y el disefio de alternativas
apropiadas para satisfacer las necesidades futuras, de manera que
facilite alcanzar objetivos estratégicos, optimizar los recursos dentro
de un enfoque fiscal (gobernado por el presupuesto), minimizar
riesgos y garantizar la coherencia entre las prioridades de politica, las
misionesy capacidades de la Fuerza Publicay las posibilidades fiscales
de la nacion en el mediano y largo plazo (MDN, 2007), enfatizar el
mejoramiento de las capacidades existentes y de los sistemas de
armas, en una configuraciéon modular’ de capacidades (McKenzie K.
J., 2001), permitiendo constituir una estructura de fuerza flexible.

Se deben considerar los escenarios de amenazas estimadas en el
campo externo de caracter convencional y el escenario de guerra
irregular en el campo interno, de la interseccion generada entre
estas dos areas dentro de un marco de gasto sostenible en el tiempo,
generando el futuro desarrollo de las capacidades de combate, que
neutralicen el potencial enemigo en el campo de la disuasion, la crisis
y garantice la victoria en la guerra, en el peor escenario: la suma de

6 Diferentes enfoques metodoldgicos se han aplicado al dmbito de la planeacion estratégica en los
Ultimos afos. En la practica, los paises emplean muchas veces combinaciones de enfoques, sin
embargo, estos se superponen de manera significativa, tanto en lo la consideracion de los aspectos
importantes dentro de la planeacion, como en el impacto en el proceso subyacente. Cabe resaltar
que cada enfoque es holistico y capaz de sustentar la totalidad del proceso, entre estos se consideran:
metodologias enfocadas en funciones o escenarios concretos como guias para la medicion del
desempefio (Planeacion por capacidades). Metodologias enfocadas en los procesos de planeacion
(limitada a recursos, optimismo tecnoldgico, planeacion incremental, extension histérica). Entre otros.

7  Capacidades modulares se entienden como capacidades completas que puedan ser combinadas con
otras frente a cambios repentinos en el conjunto de amenazas o frente a distintos tipos de estrategias
que siga una misma amenaza.
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todas las hipdtesis en un eventual ataque simultaneo. El modelo
considera el concepto del desarrollo de las operaciones conjuntas
en un nucleo de guerra, con la reserva del respeto de los diferentes
roles para el cumplimiento de los diferentes tipos de mision de forma
conjuntay coordinada en los escenarios en Tierra, Mar y Aire.

Conclusiones

1.

Al finalizar la presente reflexion se concluye que la Armada de
Colombia debe disefiar un modelo de planeacion estratégica que
permita considerar escenarios de guerra convencional eirregular
simultaneamente en lo que Hoffman plantea como escenarios
hibridos por cuanto las amenazas en el futuro confluyen en el
constructo conceptual de la guerra hibrida en donde el adversario
o la union de estos recurren a combinaciones adaptables en
operaciones convencionales, guerra irregular, terrorismo, vy
crimen organizado, en lo que Realuyo ha denominado como
convergencia.

Este modelo debe considerar una planificacion de largo plazo,
a pesar de que sea en principio dificil para la determinacion de
costos futuros si se consideran los presupuestos limitados que
son asignados al sector Defensa considerado como un bien
publico no excluyente y sin rivalidad de beneficios, que lo hacen
intangible en ausencia de amenazas. Por tanto, es necesario la
priorizaciony optimizacidondelosrecursos que debe efectuarse de
manera conjunta utilizando el analisis de costos, maxime cuando
es poco probable cuantificar un bien como la Defensa, o que hace
necesario e imperativo el planeamiento por capacidades.

De lo anterior se infiere que es necesario y concluyente
aceptar los procesos vigentes de planeacion estratégica
formulados por el Ministerio de Defensa especialmente en
lapsos superiores a 10 afios y en prospectiva a los 20 afos
que consideren y cumplan la planeacién de Defensa para
supuestos futuros y que permitan alcanzar los objetivos
estratégicos, optimizar los recursos y minimizar los riesgos.
En este sentido, deben considerarse los enfoques alternativos
relativos a la planificacion en la formulacion de un modelo
dinamico que considere las variables del dimensionamiento
de las capacidades CFP=f(Dt, Mt, Ot, Pt, It).
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Para la elaboracion del modelo, se deben considerar los
escenarios de amenazas estimadas en el campo externo de
caracter convencional y el escenario de guerra irregular en el
campo interno. De la interseccion generada entre estas dos
areas surge un escenario hibrido. Dentro de un escenario futuro
maritimo, terrestre y aéreo. El modelo representa un equilibrio
que tiene su pivote en el enfoque fiscal, dentro de un marco de
gasto sostenible en el tiempo. Bajo esa perspectiva, de asignarse
mas presupuesto para el desarrollo de capacidades con miras
a contrarrestar amenazas externas especificas, el sistema se
inclinara reduciendo los recursos asignados a las amenazas
internas. Esta asignacion tanto para mejorar las capacidades
existentes, como para adquirir nuevas deben obedecer a una
priorizacion dada por los objetivos estratégicos alineados con los
intereses nacionales y la estrategia nacional.

Figura 3. Modelo de Planeacion Estratégica.
Elaboracién propia a partir del andlisis del Modelo de (Barlett, Holman, & Somes),
Deibel (2007), Kim Min Seok (2014)

Desde la interseccion de las adreas amenaza externa e interna, el
escenario multidimensional, prospectivamente se genera el futuro
desarrollo de las capacidades de combate, en determinados supuestos
para neutralizar el potencial enemigo en el campo de la disuasion, la
crisis y garantice la victoria en la guerra. En el peor escenario: la suma
de todas las hipotesis en un eventual ataque simultaneo. El modelo
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considera el concepto del desarrollo de las operaciones conjuntas
en un nucleo de guerra, con la reserva del respeto de los diferentes
roles para el cumplimiento de los diferentes tipos de mision de forma
conjunta y coordinada en los escenarios en Tierra, Mar y Aire.
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