Vislumbrando el futuro

Joseph S. Nye, Jr.

L a extructura de seguridad nacional adoprada
por Estadoy Unides en ef marce de la guerra fria hacta que las tareas
de inteligencia resultaran priovitarias. Hoy, cuando se ha modificado la
estructura de las relaciones internacionales ¥ hemos pasado de un
contexto wiiformemente bipolar a wno unipolar en lo militar y tripolar
en fo ecandmico, dichas tareas de inteligencia no han pasado a ser algo
nf mucho menos deleznable. Nuevos temas de la agenda de seguridad
nacional norteamericana como el narcotrdfice, la proteccidn ambiental
y el respeto de las reglay de jucgo comerciales demandarfan, en apinidn
de Joseph Nye, una puesta a tone de la “inteligencia de estimativos™., ¥
esta aun a pesar de que en unas relaciones globales crecientemente
complefas come las del presente, la incertidumbre de las proyecciones
de inteligencia ex cada vez mayor!,

Lstimativos de inteligencia en la posguerra fria

CoMo NOS HAN RECORDADO
RECIENTEMENTE la Unidn Sovié-
lica, Alermania y el Medio Orienie,
nadie conoce el tuturo. Sin embar—
g0, consciente o inconsciente—
mente, los formuladores de politica
exterior siempre estdn haciendo
predicciones. (Actuard racional—
mente un lider extranjero? ;Serd de
fiar un pafs aliado? Los vaticinios
crrados pueden tener consecuen—
Cias catastroficas, de modo que los
formuladores de politicas buscan
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ayuda en la inteligencia nacional.
Mo obstante 1a finalizacion de la
guerra fria, siguen necesitindose
buenos estimativos de inteligencia.
Los analistas de inteligencia
clasifican verdaderos arrumes de
informacidn, intentando distinguir
lo verdadero de 1o falso v, cuando
no se dispone de suficientes
hechos, calculando cdmo serfa el
panorama si s¢ wviera la informa—
cidn completa. La inteligencia de
actualidad —inteligencia sobre
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asuntos de actualidad— cs mds que
todo informativa ¢ interpretativa:
“Saddam Hussein volvid a criticar
al gobierno de Estados Unidos
ayer. Parece estar tratando de
fomentar una divisidn entre
Washington y Parfs”, Aungue la
linea divisoria no siempre se dis
tingue claramente, la inteligencia
de estimativos se concentra mds en
lo que podria ser o podria suceder:
*Sigue Irak ocultando armas de
destruccidn masiva? ;Seguird
Saddam en el poder dentro de un
afio?" A semejanza de odos los
demds tipos de inteligencia, la
inteligencia de estimativos
comienza a partir de los hechos
disponibles, pero luego pasa a lo
desconocido y a lo imposible de
conocer: 1as regioncs en donde
simplemente carecemos de hechos.
i, Puede acaso uno sorprenderse de
gue los estimativos de inteligencia
4 veces s equivogquen?

;Para qué asumir riesgos? ;Por
qué no limitarse estrictamente a los

hechos? Una de las razones cs que
los hechos referentes a asunios
internacionales cruciales rara vez
son concluyentes. Con frecuencia
existe suficiente evidencia para
acusar, pero rara vez suficiente
para condenar. Sin embargo, los
formuladores de polfticas estdn
sometidos a una enorme presion
para tomar decisiones, En algunos
casos pueden esperar hasta oblener
mayor informacidn, pero en oiros
la espera es en sf una decisidn con
consecuencias irreversibles, En
palabras de un funcionario de la
Casa Blanca, “la percepcidn es mis
escasa que la informacion™,
Avudarles a los formuladores de
polfticas a interpretar los hechos
conocidos, sugerir patroncs
alternativos ¢n los que podrian
ajustarse esios hechos conocidos,
suministrar evaluaciones
autorizadas sobre el alcance y la
probabilidad de posibles
resultados: estas son las funcioncs
de la inteligencia de estimatlivos.

El historial de la guerra fria

EL PrRESIDENTE HARRY 5.
TRUMAN cred una Agencia Central
de Inteligencia civil en 1947, pero
ni ¢sia ni la inteligencia militar
predijeron la invasion norcoreana
en 1950, La sede de Tokio del
general Douglas MacArthur
constantemente erraba en sus

estimaciones sobre ¢l comporta—
micnto de Corea del Norte y de la
China. Como respuesta, cuando el
general Walter Bedell Smith fue
nombrado dircctor de la CIA ¢n
petubre de 1950, cred una nucva
modalidad de inteligencia deno-
minada Estimativos Nacionales de

—
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Inteligencia (NIE), que debfan
suministrarse a los mds alios
funcionarios de la comunidad de
inteligencia.

Los NIE son producidos por el
Consejo Nacional de Inteligencia
(NIC). que representa a toda la
comunidad de inteligencia y
reporta al director en su calidad de
jefe de dicha comunidad en lugar
de como jefe de la CIA. (Aproxi-
madamente la mitad de los
funcionarios nacionales del NIC
proviene de la CIA, una cuarta
parte de otros sectores del gobierno
—Estado, Defensa, Energla— y la
otra cuarta parte de universidades o
de organizaciones privadas sin
dnimo de lucro). El NIC coordina
los estimativos de la CIA, la Agen—
cia de Inteligencia de Defensa, los
cuatro servicios militares, la Agen-
cia Nacional de Seguridad, la
Oficina de Inteligencia ¢ Investi-
gacion del Departamento de Estado
y las unidades de inteligencia de
los departamentos de Energla y del
Tesoro y del FBL. Los directores de
eslas organizaciones conforman la
Junta Nacional de Inteligencia
Exterior, Revisan y aprueban cada
estimativo antes de que ésie sea
impreso y enviado al presidente v a
otros alios funcionarios,

i Qué tan bien funciond ¢l
proceso de estimaciones duranie la
guerra fria? Por la naluraleza
misma de la informacidn de
inteligencia, los éxitos que obtiene
suelen no ser divulgados mientras
que los fracasos sc vuelven
piblicos, de modo que serd diffeil
hacer un balance hasta tanto los
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archivos documentales estén
completamente a disposicidn de los
historiadores del futuro. Sin
embargo, luego de comparar una
serie de Estimativos Nacionales de
Inteligencia seleccionados de
fuentes tan abiertas como The
Economist, The New York Times y
otros periddicos, ¢l historiador
Ernest R. May concluyd gue los
cstimativos resullaron razonable—
mente acertados. Les suministraron
a los formuladores de polfiicas y a
sus colaboradores informacion
imposible de hallar ¢n la prensa y
s¢ concentraron en asuntos de mds
largo plazo que los periodisias
suclen pasar por alto. Con todo, un
andlisis licido no asegura ¢l
impacto de una politica. Por ejem—
plo, las eslimaciones pesimisias
sobre Vienam en los afios sesenta
fueron éxitos analflicos pero
tuvieron una mala acogida y no
lograron evitar la toma de
decisiones desastrosas.

Desde luego, hubo algunos
fracasos notables, como la estima=—
citn en 1962 de que el lider
soviético ruso Nikita Khrushchev
no iba a colocar misiles en Cuba, la
falla de no haber anticipado la
guerra de Yom Kippur en 1973, el
desorden analftico de 1978 que
impidid hacer proyecciones sobre
la cafda del sha de Irdn, y la
afirmacidn de 1989 scgin la cual
Saddam Hussein no iba a plantear
problemas en los proximos tres
afips. Sin embargo, durante la
guerra fria los principales
estimativos se referfan a la Unidn
Sovi¢tica. Los criticos aducen que
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la comunidad de inteligencia
constantemente sobreestimaba la
fortaleza militar soviélica, pero las
cosas no son lan simples. 51 bien el
andlisis de int¢ligencia resultaba
acertado en sus predicciones sobre
¢l desarrollo de nuevas armas
sovidlicas, a veces se equivocaba
en cuanio a las cantidades y cali—
dades producidas y emplazadas. El
bombardero falso v los desaciertos
en el cdlculo de misiles en los afios
cincuenta reflejaron el engafio y la
exageracion sobre los soviéticos
cuando adn no existian los satéliles
de reconocimiento. A finales de los
aftos sesenta v comienzos de los
setenta, la inteligencia subestimad ¢l
aumento de las fuerzas esiralégicas
soviéticas. De modo que los errores
no fueron todos en una sola
direccidn. Mds adn, el proceso
formal de estimaciones suminisird
un medip para que lag agencias que
no estaban de acuerdo con la visidn
global de la comunidad de inteli-
gencia preseniaran conclusiones
alternativas de las cuales sc
enteraban quicnes tomaban las
decisiones.

Algunos criticos van mas alld.
Pairick Moynihan, senador demd—
crata por el estado de Nueva York,
dice que ¢l hecho de no haber
vaticinado ¢l desplome de la Unidn
Sovidlica tuvo como consecuencia
un decenio de gastos militares
indtiles en los afios ochenta, y que
es0 debfa servir de base para abolir
la CIA y traspasar sus funciones al
Depariamento de Estado. De
nuevo, la realidad es un poco mds
compleja. La comunidad de

CIENCIA POLITICA

inteligencia informé con precision
un desaceleramiento en la econo—
mia soviética, aungue no calculd
adecuadamente 1a rapides del
colapso econdmico. Y las pregun—
1as planteadas por los formuladores
de polfticas no se referfan a algin
futuro abstracto, sino al hecho
concreto de si incluso una econo—
mia soviética debilitada podria
Teprescntar una amenaza militar
formidable. La comunidad de
inteligencia estimd correctamente
que los sovidticos si podian seguir
sicndo una amenaza.

En cuanto a vaticinar el
momento del celapso. los analistas
de inteligencia no fueron los tinicos
en fallar. Casi nadic (incluido
Mijafl Gorbachov) predijo que la
Unidn Soviética se desplomarfa en
1991, El momento exacio
probablemente fue un accidente
histdrico, Si el Polithurd hubicse
eseogido a un seeretario gencral
menos aetivista y més conservador
en 1985, es muy posible que la
Unidén Soviética hubiera declinado
mds gradualmente a 1o largo del
final del siglo. Y un imperio
declinante con armas nucleares
hubiera planteado una amenaza
militar significativa,

Miis bien, la experiencia en
cuanta a la prediceion de la defun—
cidn de la Unidn Soviélica deberfa
alerar contra ¢l consenso excesivo
y contra la conveniencia de reducir
la cantidad de fuentes de andlisis.
También debe alertar contra la
conveniencia de abolir la CIA. La
eliminacidn de la fuente principal
de andlisis no departamental de la

comunidad de inteligencia
debilitarfa los estimativos, En los
circulos politicos se escucha el
viejo dicho de que el lugar donde
uno estd parado depende de dénde
uno s¢ siente. En el andlisis de
inteligencia, los prondsticos con
frecuencia se ven influidos por la
entidad en donde se trabaja. La
funcidn principal de los analistas
departamentales es responder a las
necesidades de sus organizaciones,
Se suponce que los diplomdticos
deben negociar soluciones, Incluso
en sitnaciones en las que aparente—
mente no hay esperanzas, lienden a
presionar a los analistas departia—
mentales para que les indigquen la
oportunidad cntre cien que podria
significar el éxito. Sc supone que
los generales deben ganar batallas,
Incluso en situaciones favorables,
tienden a presionar a sus analistas
de inteligencia para que les
suministren estimativos de lo que
tendrian que afrontar en ¢l peor de
los cases. Asf, un tipo de andlisis
departamental tiende al optimismo,
¥ el otro al pesimismo. No se trata
de deshonestidad imelecual, sino
de analistas que simplemente estdn

cumpliendo con sus respectivos
trabajos.

La mejor solucidn para estos
problemas humanos y burocriticos
es conlar con miltiples puntos de
vista reunidos en un solo lugar, de
modo que 1os formuladores de
politicas vean en dénde se originan
las diferencias y realicen sus
propias evaluaciones, Duranie la
guerra fria, la CIA suministraba
evaluaciones no departamentales
con los cuales se podlan comparar
las evaluaciones departamentales,
Los estimativos reflejaban el
consenso de la comunidad de
inteligencia, si es que lo habia. De
lo contrario, las agencias que
estaban en desacuerdo con las
conclusiones de la mayorfa podian
presentar sus propios puntos de
vista, Ninguna agencia de
inteligencia cra duefia absoluta de
una parte de la verdad, pero este
proceso les ayudaba a los
formuladores de politicas a abrirse
camino entre el optimismo y ¢l
pesimismo durante una larga guerra
fria librada contra un adversario
peligroso y engafioso,

Misterios v secretos

AUNQUE YA NO EXISTE UNA
AMENAZA preponderanie, adn
persiste la necesidad de contar con
inteligencia estimativa. En un
mundo en el que el cambio ripido
se ha convertido en norma, las
incertidumbres abundan, Las
amenazas actuales contra la
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seguridad norleamericana no son
del todo nuevas, pero se han
diversificado, Y se ven complica-
das por ¢l “regreso de la historia™;
el descongelamicento de los
conflictos énicos y religinsos gque
habfan sido parcialmente
congeladns por los blogues de la
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guerra fria. ;Qué posibilidades hay
de que los lerroristas transnacio—
nales realicen otro atagque como el
del World Trade Center de Nueva
York? ;En donde y qué lan
rdpidamente se extenderdn las
armas de destruccion masiva? ;Las
periurbaciones econdmicas y
sociales en Rusia o Ucrania tendrdn
como resultado la pérdida de armas
nucleares? ;Se verdn pafses amis—
tosos destrozados por conflicios
éinicos y demandas de autodeler—
minacidn? ;Qué fucrzas v armas
habrin de confrontar las ropas
norleamericanas en operaciones
futuras de mantenimiento de la paz
o en conflictos regionales?

Algunos problemas plantean
una amenaza contra NUCsIro
bienestar nacional, ¥ no 1anto
contra la seguridad nacional
iradicional. Los formuladores de
politicas también necesitan andlisis
de inteligencia sobre el narcotrdfico
iransnacional y precisan saber si
los gobicrmos extranjeros estdn
utilizando sobormos para hacerles
trampa a las empresas noricameri-
canas y si estdn cumpliendo sus
compromisos de proteger la
aimdsfera, los océanos y las
especies en peligro de extincion.
Como respuesta. ¢l Consejo
Nacional de Inteligencia ha creado
un nuevo funcionario nacional de
inteligencia para temas internacio—
nales y mulilaterales a fin de que
desarrolle estimaciones sobre tales
cuesliones.

Uno de los problemas que
afronta la imeligencia en ¢l mundo
de la posguerra fria es el de saber
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en ddnde invertir recursos
analiticos cada vez mds escasos. S¢
requieren buenos analisias para
abordar nucvos asuntos, pero el
personal serd recortado cnun 17
por ciento ¢n 10s préximos cuatro
afios, y casi un 25 por cienlo €n
esie decenio. Bajo estas circuns—
lancias, joudnios analistas que
hablan somalf deben conservarse?
AY podrd la comunidad de inteli-
gencia preservar su capacidad de
reaccion inmediata cuando la CNN
o alguna otra eventualidad colo—
quen de repente a la proxima
Somalia en la agenda?

Detrds de estas cuestiones
administrativas se perfila un
problema mds serio: la necesidad
de entender la estructura dc la
politica mundial que subyace los
andlisis estimativos. Duranie la
guerra fria el mundo era bipolar, ¥
la mayor parte de los asuntos eran
infuidos por la Unién Sovidtica y
Estados Unidos. En la actualidad,
la estructura de poder se asemeja a
un juego de ajedrez ridimensional.
El nivel militar superior cs
unipolar, siendo Estados Unidos ¢l
tnico pafs capuz de proyectar una
fuerza militar internacional. La
franja econdmica inlermedia es
tripolar. Estados Unidos, la Unidn
Europea y Japon represenian las
dos terceras partes de la cconomfa
mundial, No ohstante. el impresio-
nante crecimiento econdmico de
China puede convertir esta franja
en cuadripolar a comienzos del
proximo siglo. La franja inferior
consta de diversas relaciones
transnacionales que escapan del

control de los gobiernos, inclu-
yendo flujos linancieros, narco-
wrdfico, terrorismo v la degradacion
de la capa de ozono. En esta franja
no existen polos,

La mavor complcjidad en la
estruciura de poder significa una
mayor incertidumbre al hacer
proyecciones futuras, La polftica
muchas veces sufre cambios dris—
ticos no lineales, pero dichos
cambios s¢ han vuelto mucho mds
frecucntes que durante la guerra
fria. En los afios ochenta, por
ejemplo, si se esluviera estimando
la cantidad de armas nucleares que
tendrfa Surdfrica en la década de
los noventa, s¢ hubiera calculado lo
que su planta de enriquecimiento
de uranio podria producir v la
respuesia habrfa sido “scis o siete™
Pero la respuesia correcta hoy
resulta ser ¢cero, debido a discon-
tinuidades politicas radicales
asociadas con la transicidn al
gobierno de la mavorfa v ala
terminacion de la guerra frfa. Asf
mismo, si se fuera a realizar hoy en
dia un estimativo sobre cudntas
drmas nucleares podria tener deniro

de cinco afios un pafs gue no posea
instalaciones nucleares, la
respuesta lineal serfa cero. Pero las
circunstancias cambiarfan si el pafs
en cuestion pudicra comprar armas
nucleares robadas en ¢l mercado
negro ransnacional.

Oira complicacidn que afrontan
los analistas en la posguerra fria es
¢l cambio, en favor del primero, en
la relacidn misterio/secreto ¢n
asuntos para los cuales los formu-
ladores de polfiicas quicren
respuesias. Un secreto cs algo
concreto que puede ser robado por
un espfa o averiguado medianie un
sensor iéenico, por cjemplo la
cantidad de misiles S5-18 en la
Unidn Soviética o el tamafio de sus
cabczas de guerra nucleares, Un
misterio es un rompecabezas
abstracto de cuya respuesta nadie
puede estar seguro. Por ejemplo,
{podrd el presidente Boris Yelisin
controlar la inflacidn en Rusia
dentro de un aio? Nadie pucde
robarle ese secreto a Yelisin, Ni
siquicra ¢l mismo sabe la respuesta.
Es incluso posible que dentro de un
afto ya no esté gobernando.

Respuestas a la incertidumbre

EL Consero NACIONAL DE
INTELIGENCIA ha intemado
abordar estas incertidumbres de
diversas maneras. Lo mds impor—
lante es que ha acentuado el énfasis
tn los escenarios aliernativos, en
lugar de basarse en predicciones
hechas desde un solo punto de
vista, Al fin y al cabo, la funcidn
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del Conscjo no es tanto predecir el
futurp cuanio ayudar a los formu-—
ladores de politicas a reflexionar
sobre éste. Nadie puede conocer el
futuro y resulia engafioso pretender
hacerlo. Por otra parte, decirles a
los formuladores de politicas cudn
complejas son las cosas tan sélo
sirve para reforzar cl anhelo de
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Harry Truman de tener un analista
de “una sola parte”: “Basia de ‘por
una parie y por olra parie’ "

En lugar de predecir ¢l futuro,
los Estimativos Nacionales de
Inteligencia describen el rango de
posibles resultados, incluyendo
algunos relativamente improbables
gue sin embargo podifan tener un
impacto importanie en los inlereses
estadounidenses, e indicar cudles
resultados consideran mds proba—
bles y por qué. Lucgo predicen la
probabilidad absoluta de cada
resullado, aungue siempre tenicndo
en cuenta el hecho de que pisan un
lerreno muy incierio.

En lugar de utilizar términos
ambiguos como “posiblemente” o
“una posibilidad minima pero
signilicativa®”, los estimalivos
procuran presentar juicios de
probabilidad a manera de poreen—
tajes numéricos o cileulos de
apuecstas. Sin duda, se rata de un
método controvertide; es imposible
explicar ¢l porqué algo tiene ung
posibilidad entre dos o una entre
tres, Aun asi, los formuladores de
paliticas quedan mejor informados
que si el NIC simplemente les dice
que algg es “posible’, 1o cual
equivale a informarles gque existe
entre un | v un 49 por ciento de
posibilidades de que suceda, un
dato que no sirve de gran ayuda a
alguien gue intenta tomar una
decision importante. Ademds. si la
comunicdad de inteligencia abriga
fueries dudas sobre 1a probabilidad
de vn resultado, o s1 las agencias
estdn en desacuerdo con dicha
probabilidad, la forma mds ldcil de
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describir esta situacion a un lector
ocupadoe es simplemente prescniar
un rango de probabilidades,
diciendo, por gjemplo., gue existe
enire un 30 y un 50 por ciento de
probabilidades de que ocurra,

Luego de haber imaginado y
presentado los escenarios mis
probables, los analistas deben
formular otra serie de preguntas
antes de hacer el estimativo, ;Qué
s¢ necesitaria para que este estima-—
tivo resullara dristicamente cqui-
vocado? ;Qué podria causar un
resultado radicalmente diferente?
Esta tarea no ¢s o mismo que el
andlisis del “peor de los casos™. Si
los cscenarios mads plausibles son
pesimistas, 1os analistas deben
preguntarse qué se requerirfa para
producir un resultado favorable,
;Cémo se percibirfa un resultado
semejante, y como se sabria que los
SUCCSOS [oman esa orientacion?

Las expertos muchas veces se
nicgan a realizar esle gjercicio,
Como conocen su pafs o region y
va han presentado tocdos 1os esce—
narios plausibles, ;para qué des—
perdiciar esfucrzos en cscenarios
que por definicion son altamente
improbubles? La respucsta es que
lales preguntas ayudan & alertar a
los formuladores de politicas sobre
las conlingencias de baja probabi—
lidad pero alto impacto para
defenderse de las cuales podrian
concebir planes. También permiten
alertar a las agencias de imeli-
gencia sobre indicadores oscursos
acerca de los cuales deberfan cstar
recopilando informacion.

Quizids si las personas gue

calcularon el poderfo soviético en
los afios ochenta se hubicran
preguntado explicitamente qué se
necesitarfa para debilitar notoria—
mente a la Unidn Soviética y cémo
se verfa el coloso golpeado, los
analistas y formuladores de poli—
ticas habrfan estado mds atentos a
indicadores menos evidentes y les
habria sorprendido menos cl
resultado. Por cjemplo, una de las
razones por las cuales Royal Dutch
Shell sobrevivid la crisis petrolera
de 1973 mejor que olras companfas
fue porgue sus planeadores no se
limnitaron a realizar estimativos
optimistas de los precios del peirdg-
leo en el futuro, sino que también
analizaron la eventualidad de que
ocurrieran cambios negativos y
radicales de precios que en csc
momento se consideraban
sumamente improbables.

Los buenos analistas también
identificardn expliciiamente sus
presunciones ¢ incertidumbres
claves, de manera que los formu-
ladores de politicas sepan en qué se
fundamenta el estimativo, Desde
luego, os imposible identificar
todas las presunciones que
subyacen los andlisis del NIC.
Todo el mundo asume que ¢l futuro
5¢ asemejard mds 0 menos al
Pasado; por ejemplo, todos esperan
que ¢l sol salga por el oriente.
Algiin dia eso podrfa no ocurrir,
pero probablemente seguird siendo
tierto en el marco cronoldgico de
los estimativos actuales. Olras
Presunciones podrian parecer
obvias, pero sin embargo vale la
Pena resaliarlas, En la década de
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los ochenta, por ejemplo, si uno
csluvicra calculando la capacidad
de Irak para construir un arma
nuclear, hubiera podido asumir que
Bagdad sdlo utilizarfa las técnicas
mids modernas y clicientes, Pero la
intcligencia estadounidense paso
por alto una parte crucial del
programa de Irak que inclufa la
separacidn eleciromagnética de
is0topos, una téenica obsoleta que
Estados Unidos abandond en los
afios cuarenta. Si esa presuncidn se
hubiera hecho explicita, algin
analista o formulador de polfticas
podrfa haber preguntado como se
desarrollaria el programa de
Saddam si tal presuncidn no fuera
correcta.

Los estimativos comienzan con
una seccidn que hace énfasis en las
presunciones, v lerminan, si es lo
pertinente, con una seccidn que
pone de relieve las principales
incertidumbres. Lucgo de que todo
ha sido dicho y hecho, jcudles son
las principales brechas en la
imeligencia estadounidense? Este
cjercicio no s6lo contribuye a
alertar a los formuladores de poli-
licas en cuanto a las limitaciones de
los estimativos, sino que aleria a
los recolectores de inteligencia
sobre la necesidad de informacion
adicional, De hecho, unas de las
funciones de los analistas
nacionales de inteligencia son
servir como coordinadores de
temas, identificar brechas en el
conocimiento y suminisirar esa
informacicon al director de la ClA y
al comité ejecutivo de la
comunidad de inteligencia para
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ayudarles a planear programas de
recoleccion de informacian.

Otra manera de enriquecer los
estimativos nacionales de inteli-
gencia es explorar 1?5 razones por
las cuales las agencias nencn
opiniones diferenies sobre temas
especificos. Suministrar punios de
vista altermativos ¢s mejor gque
suprimirlos en favor de un
consenso vago o ambiguo; sin
embargo, las opiniones alternativas
con frecuencia se presentan sin
mucha explicacion en cuanto a los
motivos del desacuerdo, Estas
explicaciones pueden ser muy
ilusiradoras. ;Existe divergencia en
cuanto a los hechos? (Estdn las
agencias y su personal utilizando
marcos conceptuales diferentes?
:Se trata de una divergencia de
apreciacion del tipo “botella medio
llena o botella medio vacfa™! A los
formuladores de polfticas les
ayudan mds los eslimativos que
indican claramente aquello en lo
que las agencias ¢s1dn de acuerdo,
aquello en lo que s¢ muestran en
desacuerdo, y la evidencia que
existe para respaldar cada postura.
De hecho, 1as interpretacioncs no
difieren tinicamente entre una
agencia v otra. En el terreno
siempre brumoso de los estima-
tivos, los analistas de una misma
agencia muchas veces dificren en
su interpretacion de material escaso
0 ambiguo. El curso mds respon—
sable a seguir en ¢s10s Casos cs
describir las diversas interpreta—
ciones plausibles y suministrar la
evidencia que respalda cada una de
ellas.

CITNOIA POUITICA

En cuanto al problema de que
ahora existe una mayaor proporcion
de misterios con relacidn a seerelos
en los lemas sujelos a estimativos,
la solucidn estd en presiar mayor
atencién a fuentes de informacidn
exlernas y abiertas. Un alio
porcentaje de la informacion
requerida para analizar temas de
guerra fria entrafiaba secrelos que
lenfan que averiguarse clandesti-
namenie, cn anto que las fucnies
abiertas muchas veces no servian,
Eso sigue siendo cierto en la actua—
lidad en lo que atafie a sociedades
cerradas como Irak o Corea del
Norte, Pero en muchos asuntos
claves, las fuentes clandestinas
puecden suministrar tan s6lo una
porcidn pequeiia aunque todavia
il de informacion. Las [uentes
abiertas suminisiran contexto. La
combinacidn de ambas fuenies
ofrece un recurso Gnico que 1os
formuladores de politicas no
podrian oblener simplemente
leyendo la prensa. asumiendo que
luvicran liempo para hacerlo.

En cierto sentido, el andlisis de
inteligencia sc asemeja a un rom-
pecabeza. Los analistas saben que
entre la caja hay algunas piczas
claves. pero tienen que mirar el
cuadro de la tapa para ver dénde
deben colocarse. Estos “cuadros™
son dibujados por personas que
trabajan en las universidades, los
centros de investigacidn, las
empresas, los organismos no
gubernamentales y la prensa. Hoy
en dfa, los estimativos nacionales
sobre nUIMerosoes [emas sacan gran
provecho de las percepeiones de

analistas externos. Es imponanie
gue los analistas de inteligencia sc
mantengan al tanto de wdo lo que
se publica. Los administradores
también deben buscar capacitacion
externa y valerse de consultores y
conferencias. Y en lo que respecta
a los estimativos, ayuda el describir
el rango de opiniones académicas,
de modo gue los formuladores de
polfticas puedan calibrar en qué
lugar se ubica la comunidad de
inteligencia. En algunos casos, ¢s
incluso posible que los cxpertos
externos contesten interrogantes de
estimalivos ¢laves o produzcan
estimativos paralelos,

Por otra parte, ademds de
fortalecer las innovaciones v cl
perfeccionamicnto, ¢s preciso ener
en cuenta que por muy buenos sean
los estimativos del Consejo Nacio—
nal de Inmteligencia, de nada sirven
a menes que los formuladores de
politicas los puedan aprovechar,
Casi todos los formuladores de
polfticas de alto rango reciben
montafias de informacion pero
cucnian con muy peco tiempo para
leer. Se pasan los dias bebiendo de
un rio de informacidn, La paradoja
bisica del gobicrno ¢s que reposa
sobre un mar de papel, pero
micniras mds alto se llega, mds se
vive ¢n una cultura oral. Por
excelente que sea, un trabajo
analitico demasiado largo para leer
O que lega coando el asunto de gue
Irala no es precisamente el lema
mas apremiante del momento,
probablemente serd colocado en
una pila de hojas en el rincén
posterior del escritorio, reservado
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para documentos demasiado
inleresantes para arrojar a la
basura, pero no lo suficientemente
urgentes como para leer de
inmediato. Cada varias semanas o
meses, la mayor parte de esa pila
de documentos se descarta sin leer,

Como respuesta a esta situa—
cidn, el NIC ha disefado dos
nucvos formularios para estima-
tivos. Siguiendo el ejemplo del
Consejo Conjunto de Inteligencia
britdnico, que produce estimalivos
de tres paginas para ¢l gabinete, el
NIC ha desarrollado un breve
“resumen para el presidente”
disefiado explicitamente para los
formuladores de polfiicas del mis
alto nivel. La versidn completa del
cstimativo, con detalles y justifica—
ciones, sirve de herramienta Gtil
para el personal de menor rango en
las burocracias de politicas, Por
otra parte, ¢l cdlculo de estimativos
debe verse como un proceso
continun. Cuando lega nueva
informacion, se envia a los destina—
larios de los estimativos un breve
memorando que los pone al
COTTICnIe.

Para poder hacer buenos esti—
mativos s indispensable estar en
contacto permanente con los for—
muladores de politicas. para
asegurarse de que los productos
escritos queden en sus agendas,
Los formuladores de politicas
muchas veces estdn demasiado
distrafdos para solicitar cstimati—
vos, pero los leerdn o escuchardn si
el momento es oportuno. La
produccidn de algunos estimativos
debe orienterse hacia sucesos
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inminentes, como la visita de un
primer ministro extranjero o un
viaje presidencial al exterior.
Cuando se necesitan, los estima-
tivos o los memorandos especiales
del NIC pueden producirse en
cuestion de dias.

Pero incluso la publicacion
eficiente y oportuna de los estima-
tivos no es la respuesta wotal. El
proceso de elaboracion de estima-
tivos incluye contacto con los
formuladores de decisionces antes y
después de la publicacion de los
mismos. El propdsito de hacer
estimativos no s su publicacidn,
sino la transmision de esas ideas a
las mentes de los formuladores de
politicas. Otra forma de lograr esio
es realizar estimativos orales.
Escuchar a veces ¢s mis
importante que leer.

En breve, el proceso de
produccian de estimativos requicre
de una interaccidn constante entre
los funcionarios nacionales de
inteligencia y los lormuladores de

politicas, tanto antes como después
de su publicacion. Este contaclo
permite evitar la politizacion ¥
dificulia el raspaso conscienie o
inconscicnie de la linea que separa
un andlisis objetivo de una decla—
racidn de preferencias politicas.
Las organizaciones nacionales de
inteligencia deben estar constanie—
menie alertas para percibir csie lipo
de peligros, Afortunadamente, el
tabii contra la politizacidn cstd tan
profundamente arraigado ¢n la
cultura de inteligencia que exisien
recordatorios lfecuentes. Ademds,
quienes hacen los estimativos
frecuentemente presentan informa—
citn impopular, En el caso de esti-
mativos particularmenie sensibles
que podrian menoscabar una poll—
tica o a un dirigente extranjero si se
filtraran a los medios, ¢l NIC estd
dispuesto a limitar su divalgacidn a
una lista muy selectiva de personas
que necesitan saber Ia informacion,
pero no a cambiar la naturaleza de
las conclusiones.

Temear mejores decisiones

DURANTE LA GUERRA FRIA,
LOS ESTIMATIVOS se congentraron
fuertemente en la Unidn Soviética.
Ahora, en la posguerra fria, los
formuladores de politicas todavia
necesitan estimativos de inteligen—
cia que les ayuden a entender
amenazas mds difusas ¥y ambiguas,
asi como las oportunidades que se
les presentan. Es menos probable
gue las divisiones ideoldgicas

CIENCLA POUTICA

ohstruvan los andlisis, pero ¢l
incremento de incertidumbres sin

duda los dificultan. Micniras mayor

sea la incertidumbre, mayor serd el
alcance ¥ la necesidad de inteli-
gencia de estimativos. Pero su
funcién no se limita a una simple
prediceidn. Quienes realizan los
estimativos no son adivinadores de
fortuna; son educadores. En vez de
tratar de predecir el futuro, deben

abordar las incertidumbres presen—
tando escenarios alternativos. Para
gue sean Gtiles, los estimativos no
silo deben describir la naturaleza y
probabilidad de las tendencias
futuras: también deben investigar
indicios significalivos que s¢
aparten de dichas tendencias ¢
identificar las sefales que indi—
carfan que estd ocurriendo algo
improbable.

Los estimativos son una forma
de resumir 1o que se sabe ¥
estructurar las incertidumbres
restanies, A veces estardn equivo-
cados; a veces, incluso cuando son
correctos, serdn ignorados. Como
sucedid con el estimativo de 1990
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que previd correctamente la
violencia en la antigua Yugoslavia,
los formuladores de polfticas
pucden sacar una variedad de
conclusiones sobre si es perlinente
o no intervenir. Con frecuencia los
eslimativos serdn impopulares
cuando arrojan dudas sobre las
opeiones preferidas o colocan
lemas nuevos e incomodos ¢n la
agenda politica. Sin embargo, bien
concebidos y efectivamente
presentados, los esumativos de
inteligencia pueden ayudarles a los
formuladores de politicas a womar
mejores decisiones, eniendo en
cucnla una combinacion mds com—
pleja de amenazas y oporiunidades.



