HACIA UNA NUEVA POLITICA DE DEFENSA. NOTAS PARA UN
DEBATE NECESARIO (Il PARTE)*
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La Politica de Defensa es una de las politicas publicas mas acotadas
y condicionadas por factores politicos externos y domeésticos de los
paises. Esta segunda parte relaciona los diversos aspectos tedricos
de la Politica de Defensa con los elementos especificos que deben
ser considerados al momento de la definir una nueva Politica de
Defensa Nacional o actualizar la actualmente vigente. En el plano
global, el proceso de definicidon o actualizacion de tal politica se vera
afectado por la posicion que Chile ocupa en el Sistema Internacional
y por la mayor demanda que existe hacia las potencias medianas
para que asuman una mayor responsabilidad en el logro de la paz y
la estabilidad internacional. En el nivel regional, la nueva Politica de
Defensa sera condicionada por la vigencia de politicas de poder, por
la tendencia hacia el establecimiento de esquemas de seguridad
cooperativos y por los factores histdricos que regulan las relaciones
de seguridad regionales.
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TOWARDS A NEW NATIONAL DEFENCE POLICY. NOTES FOR A
NECESSARY DEBATE

Defence Policy is, among the public policies, one of the most affected
and framed by internal and domestic political issues. This second
part of a two —part article, links the various theoretical aspects of
the Defence Policy with the specific components that should be
taken into account in the definition of a new National Defence Policy
for Chile or the modernization of the one currently in force. In the
global perspective, this procedure will be affected by Chile’s present
position in the International System and by the growing demands
that the System is pressing upon medium powers to make a grater
contribution towards international peace and stability. At regional
level, Chile’'s new Defence Policy will be framed by the presence
of local power politics, by the trend towards co-operative security
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schemes and by the historic issues that still affect local security
issues.

Key words: Defence policy — international security — civil-military
relations — strategy — public policies.

IDEAS PRELIMINARES

La definicion de una nueva Politica de Defensa Nacional es un uno de los
topicos actuales y relevantes de la defensa. Este proceso constituye junto con la
modernizacioén del Ministerio de Defensa, con el reemplazo del Sistema de la Ley
del Cobre, con la estructuracién de una nueva carrera para el personal de las Fuer-
zas Armadas y con la reforma de la Justicia Militar, el cdmulo de temas que consti-
tuyen la Agenda de la Defensa de la actual Administracion;' ademas, y esto es muy
evidente, los cuatro primeros tépicos estan estrechamente interrelacionados y sus
procesos definitorios, intimamente concatenados.

Sin embargo, la definicién de una nueva Politica de Defensa no se agota en
la agenda del ministerio. Desde luego, la Politica de Defensa en su 6ptica teérica es
una de las politicas publicas més dinamicas y evolutivas, en cuanto estd afectada y
condicionada por factores domésticos e internacionales que evolucionan en forma
independiente unos de otros, pero cuyos efectos sobre la funcion de defensa son
permanentes.?2 En este sentido, es necesario tener presente que la actual Politica de
Defensa, definida por primera vez en el Libro de la Defensa 2002, tiene ya cuatro
anos de vigencia, lo que sugiere comenzar los estudios de su eventual reemplazo.

Por otra parte, hay que considerar que las politicas publicas, incluida la de
Defensa, reflejan las orientaciones filosoficas y los postulados politicos de cada ad-
ministracién y, en cuanto tal, son propias de cada gobierno y representan su vision
del bien comun, de la marcha de la sociedad y de la insercién del pais en el sistema
internacional. De ahi que cada gobierno defina sus politicas especificas, proceso
que se extiende incluso a aquellas que, como la de Defensa o la Politica Exterior,
deberian tener mas permanencia dentro de su condicién de Politicas de Estado.®

1 Eltema fue aludido por la Ministra de Defensa Nacional con motivo de su clase magistral el dia de la inaugura-
cion del Afo Académico de las Fuerzas Armadas, marzo de 2006, oportunidad en que se refirié a la definicion
de una nueva politica durante el afio 2008 para ser luego promulgada el afio 2009.

2 Ver | Parte del presenta articulo, Ideas Preliminares.

3 Las Politicas de Estado son, en su acepcién tedrica, aquellas que por su naturaleza deberian ser consensua-
das entre todos los referentes politicos de modo que las naturales alternancias en el poder, propias del sistema
democratico, no afecten ni su esencia ni su ejecucién. Sin embargo, la condicién de Politicas de Estado debe
ser relativizada por el mismo hecho que cada politica publica, inevitablemente, reflejara los postulados de la
administracion que las define. Naturalmente, en el caso de las politicas de Estados, éstas tendran tal calidad
en la medida que en su proceso definitorio hayan intervenido de modo efectivo, real y eficaz las fuerzas po-
liticas que en ese momento constituyen la oposiciéon y que, como correlato, sus aportes hayan sido efectiva-
mente incorporados en las politicas respectivas. Existen varias formas de canalizar los aportes de las fuerzas
politicas de oposicién en las politicas publicas. Ver a este respecto | Parte del presente articulo, nota 22.
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Por otra parte, pero en este mismo sentido, cabe agregar que para las elec-
ciones generales de diciembre de 2005 - enero de 2006, las cuatro candidaturas
incluyeron acapites sobre Defensa Nacional en sus programas de gobierno, las que
evidenciaron significativas afinidades —y también destacadas discrepancias— espe-
cialmente en cuanto a la organizacién superior y la conduccion politica de la funcién
de defensa. Esto proporcionaba, al menos en teoria, una base sélida para discutir
la nueva politica y generar, en lo posible, consensos importantes a su respecto.

Por otra parte, el pais ha evolucionado considerablemente en los ultimos
anos, especialmente en su proyeccidn internacional y en su posicion en el concier-
to de las naciones. Asociado a lo anterior esta el tema de su responsabilidad en la
consecucion de la paz y la seguridad; es un hecho que la comunidad internacional
esta generando una mayor demanda hacia las potencias medianas para que asu-
man una participacion mas activa en este campo, manifestada fundamentalmente
en las operaciones de paz. Este tema ha sido incorporado progresivamente en la
ejecucion de la funcion de defensa principalmente en el proceso de modernizacién
de las Fuerzas Armadas, en ejecucién desde mediados del decenio anterior, y esta
contemplado, también, en la reforma y modernizaciéon del Ministerio de Defensa.*
Sin embargo, este es un proceso evolutivo que tiene y tendra efectos sobre practi-
camente todos los campos de la funcidén correspondiente, incluyendo por cierto, la
cuestion financiera y en cuanto a tal, debe ser debidamente aquilatado en la defini-
cién de la Politica de Defensa.

Alo anterior es necesario agregar la evolucién de la seguridad internacional
y sus efectos sobre la condicion de seguridad de Chile. Desde luego, la Posgue-
rra Fria se ha caracterizado por un considerable desarraigo y desestructuracion
de los esquemas rigidos, predecibles y estables de la confrontacién Este-Oeste.
Estos han sido reemplazados por un escenario complejo y evolutivo, de alta incer-
tidumbre, con nuevas formas de violencia politica, la disminucién de los conflictos
clasicos entre Estados pero el incremento de los conflictos internos y, especial-
mente, aquellos de naturaleza “interméstica™ y, aparentemente, un menor valor del
Derecho Internacional en la consecucién de la paz y la estabilidad. Estrechamente
relacionado con lo anterior est4 la cuestién de las “nuevas amenazas”, varias de las
cuales tienen significativas dimensiones militares. Tampoco es ajena a la condicién
de seguridad del pais la mayor valoracion que se asigna hoy dia a las magnitudes
regionales en la seguridad mundial, como opuestas a las visiones globales que la

4  Asi, por ejemplo, en el Proyecto de Ley de modernizacion del Ministerio de Defensa Nacional se alude a las
operaciones de paz en diversos acapites, tanto en el ambito de la conduccién estratégica cuanto en el de
asesoria.

5 Los conflictos “intermésticos” son aquellos de naturaleza interna, que se combate principal o Unicamente en
el territorio de un Estado pero cuyos efectos de seguridad, militares, econdémicos y humanitarios se proyectan
hacia los paises vecinos. Asociado a lo anterior, los conflictos intermésticos muchas veces generan vacios de
poder que alteran las ecuaciones estratégicas regionales. Un tipico conflicto interméstico de este tipo fue el
del Libano en los afios 70, cuyas reverberancias se extiende hasta la actualidad.
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caracterizaron desde mediados del S. XVIII. Este fendbmeno, a su turno, perfila la
importancia de las potencias medias regionales, condicion aplicable a Chile. Es
necesario tener presente, que ademas de la desregulacion de la situacion de segu-
ridad internacional, la mayor responsabilidad de Chile es la consecucién de la paz
y la estabilidad, ya que su exposicién a las dimensiones y efectos militares de las
nuevas amenazas se presentan estrechamente interrelacionadas y concatenadas
en sus efectos sobre la forma de ejecutar la funcién de defensa.

Por otra parte, en el entorno de seguridad mas inmediato de Chile se apre-
cia el surgimiento de ejes ideoldgicos regionales que proclaman visiones politicas y
econdmicas alternativas y aun contrapuestas a las consensuadas mayoritariamen-
te por la sociedad chilena. Estos ejes tienen un componente retérico y discursivo
pero también incorporan una dinamica de accidn politica concreta; esta se mani-
fiesta tanto en la actividad diplomatica formal de los paises que los integran como
en la actividad personal de sus dirigentes. Paralelamente se aprecia en estos ejes
ideoldgicos una dimensién militar que, concretada especialmente en la vinculacion
entre Venezuela y Bolivia, tiene efectos sobre la ecuacién de seguridad del Cono
Sury, por su intermedio, directamente sobre la de Chile.

Fluye de lo expresado que la condicién de seguridad de Chile esta en franca
evolucion. La estabilidad que la caracterizd desde la solucién definitiva de la cues-
tibn de Tacna y Arica en 1929, ha sido reemplazada por una situacién de mayor
fluidez, evolutiva, y relativamente incierta, lo que de suyo justifica la discusién so-
bre una nueva Politica de Defensa Nacional. En este escenario, tanto los factores
domeésticos como internacionales inherentes a la Politica de Defensa apuntan a la
definicién de una nueva politica o al menos, a una actualizacion sustancial de la
actual.

La definicion de una nueva Politica de Defensa debera asumir, ademas,
que desde mediados del decenio pasado, las Fuerzas Armadas ya estan efec-
tuando procesos de modernizacién institucional, los que han desarrollado en for-
ma independiente unas de otras y del Ministerio de Defensa, aunque con la venia
nominal de éste. Esas iniciativas se han extendido a los ambitos tecnolégicos,
organizacionales, de instruccién, de administracion financiera y de recursos hu-
manos de cada fuerza. Ademas, representan su vision individual respecto de la
situacién estratégica del pais, a la evolucién del pensamiento y la doctrina militar
y a su contribucion individual al desarrollo y posicionamiento internacional del
pais.

Por otra parte, el Libro de la Defensa 2002 reconoce expresamente la au-
sencia de una Politica de Seguridad Nacional.® Esto es especialmente complejo

6 Libro de la Defensa 2002 Ministerio de Defensa Nacional, Chile, 2003, p. 80, acapite 4.1.
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habida consideracién que dicha politica es, normalmente, la expresiéon de una Gran
Estrategia Nacional, la que a su turno implica la utilizacién sinérgica de todos los
factores del poder en la insercion internacional de un Estado.” Esta es una cuestién
crucial en la proyeccion estratégica y de seguridad de Chile en cuanto la definicién
de tal estrategia facilitara grandemente su posicionamiento internacional, haciendo
mas eficientes y eficaces sus esfuerzos; ademas sera la mejor y posiblemente la
unica forma de superar una debilidad endémica del pais en este ambito: la falta de
coordinacién y, en algunas oportunidades, el franco divorcio entre su Politica Exte-
rior y su Politica de Defensa.

Es asi como el proceso de modernizacién y actualizacién de la Politica de
Defensa Nacional deberia, al menos, efectuarse en términos de:

i) Incluir en plenitud la condicion de potencia mediana emergente de
Chile y los efectos que ello trae aparejados en términos militares y de
seguridad.

i) Subsumir y compatibilizar los aspectos permanentes de la Politica de
Defensa con los factores emergentes en el escenario de seguridad
externa de la republica.

iif) Sistematizar y coordinar los procesos de modernizacién del sector de-
fensa actualmente en curso, con énfasis en el ambito doctrinal, en el
incremento de la capacidad de conduccion politica y, muy especial-
mente, en la conduccién conjunta.

iv) Racionalizar el proceso de asignacion de recursos al sector defensa,
especialmente los de inversién de capital.

v) Generar el componente politico correspondiente a la defensa para la
integracién de una Politica de Seguridad Nacional que, a su turno, sea
la expresion de una Gran Estrategia Nacional de insercién del pais en
el sistema internacional.

Esto explica el sentido de esta segunda parte. Se trata de identificar y
analizar los elementos —nuevos y antiguos, internos y externos— que inciden en
la seguridad exterior del pais y luego ponderar la forma cémo estos influiran en
la definicibn de una nueva Politica de Defensa y en la ejecucidén de la funcién
respectiva. Naturalmente, esta Politica de Defensa compartira las caracteristicas,
condicionantes y limitaciones de toda politica de esta naturaleza. En esta 6ptica, la
nueva politica debera asumir los elementos inmutables que caracterizan la Politica

7 Ver | Parte de este articulo, nota 11.
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de Defensa de Chile, reconocer los componentes y condicionantes que hereda
de las anteriores administraciones y aquilatar los nuevos elementos y factores
de seguridad que afectan la posicion internacional de la republica, subsumiendo
y armonizandolos todos. Este ultimo ejercicio, sin duda, es el mas complejo y de
mayor trascendencia y el que representa un mayor desafio intelectual y, eventual-
mente, también politico.

L UNA NUEVA DEFINICION DE POLITICA DE DEFENSA

Naturalmente, la modernizacién de la Politica de Defensa chilena implica
asumir, en primera instancia, una concepcién de la misma mas amplia y omnicom-
prensiva que la actual. La definicién vigente, contenida en el Libro de la Defensa
2002, la describe como el “conjunto de principios y criterios con que el Estado
orienta su funcion de defensa con vistas a preservar la soberania e integridad de
nuestro territorio y contribuir al logro de los demas objetivos nacionales”; ademas,
siempre segun el libro, esta politica “entrega los lineamientos generales para es-
tructurar los obstaculos, riesgos y amenazas que terceros pueden alzar contra el
interés nacional’. Esta es, por cierto, una definicién clasica y representa una vision
convencional sobre la naturaleza, alcances y contenidos de las politicas publicas.®
De igual modo, es concordante con la vision esencialmente convencional y limitada
que ha permeado al estamento militar chileno desde mediados del S XIX.° En tal
sentido, esta definicién esta acorde con las realidades en las cuales se ha enmar-
cado la ejecucion de la funcién de defensa hasta fines del decenio de 1980. Sin
embargo, resulta hoy dia evidente que dicha definicion siendo valida, puede ser
insuficiente, principalmente por la evolucion que han experimentado los escenarios
de la defensa y la condicion de seguridad del pais. Tampoco la definicién vigente
es plenamente acorde con los nuevos cometidos de la funcién de defensa en los
sistemas comparados ni con la creciente complejidad en la ejecuciéon de la misma,
derivada de las nuevas formas de violencia politica en el sistema internacional y de
las dimensiones militares de la misma.

8 En relacién a la definicién vigente de Politica de Defensa, ver Libro de la Defensa 2002 Parte Ill “Politica de
Defensa Nacional” Capitulo 1; Conceptos y Definiciones, p. 77. En relacion a los contenidos de las politicas
publicas, se sugiere LAHERA P., Eugenio. Introduccion las Politicas Publicas. Fondo de Cultura Econémi-
ca, Santiago de Chile, 2002, Primera Parte.

9 Esta vision se desarrollé gradualmente desde comienzos del decenio de 1870 y fue una respuesta manco-
munada de la clase politica y del estamento militar ante el deterioro progresivo de la situacién de seguridad
de Chile, especialmente en relacién al Perd y Bolivia, pero también con Argentina. En el campo netamente
doctrinal, esta visién se materializ6 en la idea de un Equilibrio Estratégico, concretado en la disuasion frente a
potenciales amenazas al territorio nacional. Luego de un corto interregno a fines del siglo XIX, caracterizado
por una visién mas proactiva de la defensa, en el s. XX, maduré a un modelo estratégico esencialmente de-
fensivo, lo que fue concordante con su decadencia militar progresiva, propia de la primera mitad del siglo, del
abandono de su Politica de Poder y de la ruptura del consenso de la clase politica respecto de la funcién de
defensa, lo que ocurrié a comienzos de los 30 y se concret6 en la denominada “Reaccién Civilista”. Este mo-
delo resulté ademas, concordante con la posicién de que ocupaba entonces Chile en el sistema internacional:
una potencia de tercer orden, alejada de los grandes centros politicos de decision internacional y comparati-
vamente irrelevante en la ecuaciéon de poder mundial. EI modelo reduccionista fue también arménico con la
condicién de estabilidad que caracteriz6 a la situacién de seguridad de la republica en el mismo periodo.

16 Revista Politica y Estrategia N° 105



HACIA UNA NUEVA POLITICA DE DEFENSA. NOTAS PARA UN DEBATE NECESARIO (Il Parte)

En esta perspectiva, parece necesario adecuar el concepto mismo de Po-

litica de Defensa en términos de definirla como aquella parte de la politica publica
general del Estado, definida por el gobierno y que determina y asume los requeri-
mientos estratégicos y de seguridad derivados de la posicién del pais en el sistema
internacional, orienta la ejecucion de la funcion de defensa, identifica y asegura
los medios para cumplir dichos requerimientos, incluyendo los recursos humanos
y materiales necesarios y, como toda politica publica, establece mecanismos de
control de eficiencia y eficacia.™

Esta definicién tiene, al menos, tres ventajas sobre la actual, a saber:

1) Es mas amplia, en cuanto incorpora no sélo aquello relativo a la de-
fensa y proteccién del territorio sino que comprende los contenidos
modernos de la funcién de defensa, especialmente su condicién de
instrumento de la politica exterior del Estado y de su posicionamiento
en el sistema internacional.

2) Alude en forma especifica a la cuestién de los medios y recursos para
implementar la funcién de defensa, especialmente la apropiacion y el
manejo de los recursos financieros correspondientes, y

3) Por ultimo, pero de ninguna manera es lo menor, asegura la adhesion
de la Politica de Defensa al concepto de accountability, es decir al ejer-
cicio del gobierno responsable. Este ultimo punto es fundamental en la
medida que por una parte, es un componente de la conduccién politica
de la defensa" y, en segundo término, sabido es que el gjercicio de la
funciéon de defensa se ejecuta mejor cuanto mayor es la legitimidad
social de la misma lo que, a su turno, presupone un amplio nivel de
informacién de la opinién publica sobre sus contenidos y la forma de su
ejecucion. Ademas, esta legitimidad es tanto mayor cuanto mayor es
la posibilidad del Estado de utilizar, respecto de la Politica de Defensa,
sus instancias formales de fiscalizacién lo que incluye tanto sus instan-
cias politicas como las judiciales.

10
11

12

Definicién del autor.

Ver a este respecto, NAVARRO, Miguel. La Conduccién Politica de la Defensa Revista “Politica y Estrategia”
N¢ 96, Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos, Santiago de Chile, 2005, Parte IIl.

Esta es una cuestiéon fundamental en el campo de las relaciones civico-militares en Chile. La demanda por
una mayor transparencia en el campo de la defensa ha sido especialmente perceptible a propdsito del de-
bate sobre la modernizacién o eventual reemplazo del Sistema de la Ley de Cobre. Sabido es que las espe-
ciales caracteristicas del sistema, especificamente el caracter reservado de su legislaciéon de sustento y la
no participacion del Congreso en los procesos decisionales de las adquisiciones militares, han exacerbado
tal percepcion en la opinién publica en términos de condicionar y casi diriase desvirtuar el debate sobre los
méritos y debilidades del sistema. Mas alla de este aspecto especifico, la demanda por una mayor transpa-
rencia en el campo de la defensa es concordante con lo que se aprecia en los sistemas comparados. Con
todo, este es un tema de alta sensibilidad y complejidad en su solucién y la autoridad publica debe encontrar
el punto de balance entre la transparencia y la reserva propia de los temas militares.
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Esta definicion tiene, ademas, la ventaja que permite incorporar en el seno
mismo del concepto, la complejidad de la funcién de defensa actual en Chile vy,
paralelamente, asume que el contenido de esta funcion es mas amplio de que
los meros parametros regionales aunque incorpora a estos en plenitud. Fluye
en consecuencia de lo expresado que la definicién anotada representa mejor los
actuales elementos componentes de una Politica de Defensa y es por tanto, mas
funcional a su modernizacién, todo lo cual es especialmente relevante para el
caso de Chile.

] LOS ELEMENTOS FORMATIVOS DE LA POLITICA DE DEFENSA Y
SUS EFECTOS EN LA POLITICA DE DEFENSA NACIONAL

Sabido es que la Politica de Defensa, como toda politica publica, esta aco-
tada y condicionada por una multiplicidad de factores; de hecho, esta politica es
una de las mas afectadas por elementos externos y domésticos; ademas, muchos
de los factores condicionantes de la Politica de Defensa son mas inmutables y com-
plejos que los que afectan a las demas politicas publicas.

A. Factores externos y domésticos
1) Factores Externos: elementos dinamicos

— Las realidades de la Politica Internacional y la evolucion de la posicion
internacional de Chile

El elemento condicionante mas significativo de las politicas de defensa de
cualquier pais es su posicién relativa en el sistema internacional, su poder
y su estatus o condicién en el concierto de las naciones. Esta posicién de-
termina tanto sus opciones en el sistema como su capacidad de actuar en
éste y también sus responsabilidades para con los demas Estados, espe-
cialmente en el ambito de la seguridad. Por otra parte, la posicion de los pai-
ses en el sistema internacional es esencialmente dinamica y evolutiva. Los
paises cambian su ubicacion en la ecuacion de poder del sistema conforme
a una serie de mecanismos complejos y en periodos de tiempo variados:
asi, mientras Austria dej6é de ser una potencia mundial en sélo cuatro afos
(1914-1918), Estados Unidos requirié casi ciento cincuenta afios para con-
vertirse en una de las potencias rectoras del sistema internacional (1776-
1917).

El sistema internacional es un sistema social como cualquier otro y, en tal
condicion, tiende a reflejar los intereses de sus integrantes mas poderosos.
Esto se concreta en un proceso permanente de redistribucién del poder al
interior del sistema. En consecuencia, a lo largo del tiempo, uno o varios de
los factores de poder de cada pais evolucionan y con ellos la posicién rela-
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tiva de dicho Estado en el sistema internacional. Es necesario destacar en
este punto que la evolucidén de un pais se manifiesta normalmente en dos
planos: en una perspectiva global, dentro del conjunto total de la comunidad
de las naciones y en una Optica regional, limitada a su entono geografico
directo. Aunque en algunos casos la diferencia es sutil y en consecuencia
dificil de apreciar, en otros esta doble perspectiva es nitida y sus efectos
son igualmente mas perfilados.'

Todo esto tiene efectos directos sobre la definicién de su futura Politica de
Defensa de Chile. En los ultimos afos, el estatus internacional del pais ha
evolucionado sustancialmente. Chile es actualmente una Potencia Mediana
Emergente, categoria que implica que se trata de un pais cuyos componen-
tes del poder se encuentran en fase incremental. Este fenédmeno es percep-
tible tanto en la éptica global como en la perspectiva regional.

Esta nueva posicion internacional del pais contrasta notoriamente con la
ubicacién que tuvo en el escenario global durante casi todo el siglo XX: un
Estado comparativamente débil, con una limitada influencia en los aconte-
cimientos mundiales y ubicado en un escenario geografico alejado de los
centros de decision politica y estratégica. Con todo, es necesario tener pre-
sente que Chile tuvo entonces un prestigio internacional que excedia la
ecuacién absoluta de sus factores de poder. Este obedeci6 a dos factores
principales: la estabilidad de su sistema politico y la seriedad y responsabili-
dad de su politica exterior y de su diplomacia. A lo anterior, debi6 agregarse
el prestigio de sus Fuerzas Armadas, sustentado en su capacidad profesio-
nal y en su historia militar. Entonces, el mayor prestigio del pais contribuy6
a matizar su muy desmedrada condicion en el sistema internacional, mas
no a eliminarla completamente.

13 Un ejemplo de cambio de estatus con efectos distintos segun el plano de referencia utilizado es el de Ale-

mania en la segunda mitad del siglo XIX. A contar de 1870, Alemania se consolidé como la primera potencia
continental en Europa, en un proceso de creciente potenciamiento que duré hasta 1914. Al mismo tiempo,
la comunidad internacional reconoci6é a Alemania un estatus de gran potencia mundial, lo que le permiti6
adquirir colonias de menor cuantia en Africa, el Pacifico Central y China. Con todo, ese reconocimiento era
relativamente honorifico: Alemania no estaba en condiciones reales de influir de modo decisivo en los acon-
tecimientos mundiales que ocurriesen mas alla del escenario estratégico y politico de Europa; sus territorios
coloniales eran débiles, estaban aislados y la metrépoli no podia protegerlos y, ademas, Berlin carecia de
capacidad de proyeccion de fuerza distante de su territorio nacional. Alemania se transformé un una potencia
de primer orden en su entorno regional, pero no adquirié una condicién efectiva de gran potencia mundial; esta
ultima era en buena medida, ficticia. Todo esto queddé demostrado en los primeros meses de la Gran Guerra:
sus principales fuerzas navales de ultramar fueron destruidas en la Batalla de las Falklands en noviembre de
1914, sus posesiones de ultramar en China y el Pacifico fueron ocupadas por el Japén y sus colonias de Africa
quedaron aisladas e impotentes durante todo el transcurso del conflicto.
El caso inverso es el de Estados Unidos. Washington adquiri6 intereses globales y capacidad de influir en los
acontecimientos mundiales en forma casi simultanea (en tiempos histéricos, claro estd) con la consolidacion
de su influencia en el Hemisferio Occidental; entre el término de la Guerra Civil en 1865 y mediados del dece-
nio de los 1890, Estados Unidos generé y consolidé su hegemonia regional y al mismo tiempo se convirti6 en
potencia mundial efectiva, con intereses y capacidades globales. Este Ultimo proceso quedé consolidado en
abril de 1917, al entrar en la Primera Guerra Mundial.
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La actual evolucion de la posicién internacional de Chile es igualmente evi-
dente en el entorno regional. Sin embargo, aqui es comparativamente me-
nos perceptible; Chile ha sido siempre un actor local de gran relevancia, aun
en sus periodos de mayor debilidad relativa. Por otra parte, salvo algunos
periodos a fines del siglo XIX, a principios del siglo XX y a comienzos del
actual decenio, ha sido un actor regional renuente y, por lo tanto, no ha
intentado ejercer liderazgos regionales, al menos en forma consciente y
deliberada, todo lo cual hace menos notorio su incremento de posicién en
el entorno local. Sin embargo, este no ha pasado desapercibido. Chile es
considerado hoy dia como un modelo de desarrollo sostenido y coherente
y su sistema politico es igualmente apreciado como ejemplo de estabilidad,
eficacia y representatividad, todo lo cual refuerza su tradicional condicién
de actor regional de alto perfil y relevancia. Sin embargo, esta evolucion
también tiene un lado oscuro, en la medida que es un hecho que a nivel
regional, nuestro pais es percibido como un actor confrontacional, distante
y poco solidario, no obstante el regionalismo abierto que ha caracterizado
a su politica exterior desde 1990. En el campo de la seguridad internacio-
nal, esta percepcién local ha contribuido, por ejemplo, a las permanentes
criticas que generan las adquisiciones militares chilenas, especialmente en
Perd y Bolivia.'®

Cabe hacer presente que, en términos generales, durante el decenio de
1990 la Politica Exterior de Chile no asumi6 plenamente la nueva posicion
del pais aunque, paradojalmente, la reinsercion internacional del pais, pro-
ceso propio de la transicion a la democracia, contribuyé a su generacion.
Tampoco la Politica de Defensa, entonces en una fase muy embrionaria
de definicion formal, la consideré.!” La situacion cambié en el decenio si-
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Posiblemente el periodo de mayor debilidad relativa del pais, especialmente en el plano militar, ocurrié
como consecuencia de la denominada “Reaccion Civilista” a comienzos del decenio de 1932. Esta fue una
actitud mancomunada de la clase politica en su conjunto, una suerte de “revancha” contra las intervenciones
militares en politica que habian jalonado la década anterior. Se materializé como un acuerdo tacito de todas
las fuerzas politicas para apartar a las FF.AA. del desarrollo nacional, separarlas definitivamente de la po-
litica contingente y confinarlas a sus cuarteles. Este proceso tuvo varias aristas, una de las cuales significd
la suspensién de la inversion de capital de la defensa y una fuerte disminucion del gasto operacional y de
personal de las FF.AA.

Las criticas a las iniciativas de adquisiciones militares chilenas que usualmente se efectdan en Perd, Bolivia
y en otros actores regionales, tanto a nivel oficial como oficioso, responden a varios factores mas: la especial
sensibilidad en temas de seguridad respecto de Chile que existe en dichos paises y que deriva de la historia
de conflictos armados del siglo XIX, el interés en generar apoyo extrarregional a sus demandas reivindicatorias
y, ademas, intentos de afectar el debate doméstico sobre compras de sistemas de armas. En relacion a este
ultimo aspecto cabe agregar que el tratamiento imprudente que algunos analistas dan al tema de las adquisi-
ciones militares contribuye a este efecto.

Uno de los aspectos mas notorios del proceso de transicion a la democracia o mas precisamente de la re-
democratizacion fue la reinsercién internacional del pais. Este proceso puede ser definido como el esfuerzo
deliberado y consciente desarrollado por la politica exterior del pais para superar el relativo aislamiento politico
(ya que no comercial) que afect6 a Chile durante el régimen militar.

El Libro de la Defensa 1997 que constituye la manifestacion mas embrionaria de la definicién formal de
la Politica de Defensa, no recogi6 esta nueva condicién internacional del pais ni analizé o sistematizé sus
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guiente cuando el Presidente Lagos, ya en su campafa, asumié la nueva
condicion del pais y diseiid una estrategia orientada a dar formalmente a
Chile una posicion de mayor perfil internacional.’® Posteriormente, durante
su administracion, firmo 14 tratados comerciales con un total de 47 paises y
priorizd, ademas, una agenda politica en la que la contribucién del pais a la
seguridad internacional tuvo una posicion preeminente. Incidentalmente, en
este periodo comenzé un proceso timido, jalonado de altibajos y aun lejos
de concluirse, de coordinacién entre relaciones exteriores y defensa, una de
las debilidades endémicas de la actitud internacional del pais. El epitome de
todo este proceso fue el inicio de la participacion de Chile en la Operacion
de Haiti, primero bajo la égida de la Fuerza Multinacional Provisional, FMP,
en 2004 y luego, como integrante de la Misién de Estabilizacién de las Na-
ciones Unidas en Haiti, MINUSTAH, la que continda hasta hoy dia.™

El incremento de la posicion relativa de Chile en el sistema internacional
tiene, desde luego, variadas aristas. En el ambito de la seguridad interna-
cional, implica en primer lugar, asumir las responsabilidades y los riesgos
propios de tal condicion, desarrollando las capacidades militares corres-
pondientes. En segundo término, la evolucion de Chile conlleva tener que
responder a las demandas que efectua la comunidad internacional hacia las
potencias medianas para que asuman una mayor cuota de responsabilidad
en la materializacion de la estabilidad y la paz internacionales.?’ Asociado
a lo anterior se tiene la mayor valoracién que actualmente poseen las re-
giones en el contexto de la seguridad internacional, fenomeno igualmente
propio de la Posguerra Fria y que contrasta con la aproximacion global que
la caracteriz6 desde mediados del siglo XVIII. Para Chile, esto implica, por
una parte incrementar su participacion en Operaciones de Paz, lo que a
su turno hace necesario generar un consenso amplio en la clase politica
chilena a este respecto,?' y paralelamente asumir los desafios de seguridad
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efectos para con la ejecucién de la funcién de defensa. Antes bien, dicha publicacién sélo recogié y sistema-
tiz6 —aunque de modo algo incompleto— la aproximacién mas convencional a la funcién de defensa que las
Fuerzas Armadas habian incoado, con la anuencia formal del nivel politico, desde comienzos del siglo XX.
Ver nota 23.

Ver a este respecto, Programa de Gobierno de la Concertacién de Partidos por la Democracia “Crecer con
Igualdad”. Capitulo de Relaciones Exteriores, Santiago de Chile 1999.

En la FMP, la participacion de Chile incluyé 331 hombres del Ejército y la continuacién de la mision, bajo el
amparo de MINUSTAH, incorpor6 inicialmente 308 integrantes del Ejército, 174 de la Armada, 49 de la Fuerza
Aérea, 32 Carabineros y 1 de la Policia de Investigaciones.

Ver Capitulo I, Parrafo A, N® 1. La mayor valoracién de paz y la estabilidad internacional.

Un episodio muy interesante asociado a la formacién de consensos en relacién a la participacion chilena en
Operaciones de Paz fue la creacién, a fines del afio pasado, de la Comisién Especial de Operaciones de Paz
en el Senado. Su finalidad primaria es la de generar un marco regulatorio normativo para la participacién de
fuerzas militares, policiales y funcionarios del Estado en actividades de este tipo. Sin embargo, cabe destacar
que, desde la 6ptica politolégica, la generacién de los consensos necesarios asi como de la iniciativa en esta
materia son parte de la conduccién politica de la defensa radicada en sede ejecutiva. En esta perspectiva,
los efectos de esta comision en la dinamica futura de la conduccién politica de la defensa en Chile estan ain
pendientes.
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implicitos en su condicién de potencia relevante en la ecuacidn estratégica
regional. Este ultimo aspecto, naturalmente, apunta a mantener la disuasion
como uno de los pilares de la Politica de Defensa Nacional tal como fue
establecido en el Libro de la Defensa 2002.22

No menos importante es la cuestion de la Dinamica de la Defensa. Este
concepto fue originalmente acufiado por Buzan?y se referia, en lo sustan-
cial, a la necesidad que hubiese una equivalencia entre el nivel tecnoldgi-
co general de un pais y la tecnologia disponible a sus fuerzas militares, la
denominada aproximacién tecnoldgica. Posteriormente, ha evolucionado
y actualmente postula la existencia de una vinculacién arménica y racio-
nal entre la posicion que un Estado ocupa en el sistema internacional y la
capacidad militar de la que dispone. Esta es la aproximacién estratégica
del concepto. La Dinamica de la Defensa debe asumir la totalidad de los
cometidos de la funcién de defensa de un Estado y conjugarlos con las
necesidades estratégicas que se derivan de la posicion de ese pais en
el concierto de las naciones. En el caso chileno, ello implica: i) superar
formalmente la referencia esencialmente regional de la problematica de
seguridad del pais y asumir su condiciéon mas global, ii) subsumir la refe-
rencia regional en la 6ptica global, iii) desarrollar las concepciones doctri-
nales, estratégicas, tacticas y tecnoldgicas asociadas a tal situacién, y iv)
definir una Politica de Adquisiciones Militares que asuma en plenitud los
requerimientos tecnoldgicos de la defensa derivados de la nueva posicién
internacional del pais y que subsuma definitivamente las referencias re-
gionales en las definiciones tecnoldgicas dentro de los mas amplios para-
metros de la funcién de defensa.

Ademas, la evolucion de la posicién internacional de Chile implica una
mayor exposicién a los avatares y riesgos de la seguridad internacional.
Este es un fenémeno inevitable; en la medida que un pais incrementa su
perfil internacional, incrementa al mismo tiempo su vulnerabilidad a los
riesgos y amenazas existentes en el sistema. Este proceso puede ma-
tizarse o reducirse con una actitud restrictiva en la politica internacional
—la neutralidad al estilo de los paises nordicos durante la Guerra Fria no
existe mas luego del término de la Confrontacién Este-Oeste— pero esta
alternativa no esta abierta a todos los Estados y en todo caso, sus efectos
no son absolutos.

Por otra parte, este proceso esta asociado a uno de los fenémenos mas
propios de las potencias mediadas en la actualidad: el hecho que su influen-

22 Libro de la Defensa Nacional, Parte Ill, N® 1, numeral 4.
23 BUZAN, Barry. Military Technology & International Relations. McMillan / International Institute for Strategic
Studies, 1991, Parte Il N2 5.
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cia en el sistema internacional es inferior a su vulnerabilidad a los riesgos y
avatares inherentes a este. Esta relacién no so6lo se presenta en el ambito
de la seguridad sino también en otros campos como en la economia y las
finanzas internacionales o en aspectos sociales: los efectos de la Crisis
Asiatica o el denominado “Efecto Tequila” del decenio pasado son pruebas
evidentes de lo aseverado. Desde luego, Chile no ha estado ajeno a estos
fendmenos ni a sus efectos sobre la ejecucién de la funcién de defensa:
el incremento del riesgo, especialmente de una accién terrorista, durante
la reunién de la APEC en Santiago en 2004 y las medidas de seguridad
de naturaleza militar adoptadas entonces para conjurar dichos riesgos y
amenazas, son una prueba de lo aseverado.?* Naturalmente, estos efectos
seran mayores y mas permanentes en la medida que el pais continte incre-
mentando su perfil internacional, lo que debe ser debidamente aquilatado
en la nueva Politica de Defensa.

Cabe hacer presente que la evolucién de la posicion internacional del pais,
en los términos anotados en los parrafos anteriores, ha sido el resultado
de un proceso progresivo que se ha desarrollado a lo largo de las ultimas
dos décadas, aunque recibié un impulso adicional a partir de 1990, como
consecuencia de su ya referido proceso de reinsercién internacional. Sin
embargo, existe evidencia que sugiere que los efectos de tal evolucién tam-
poco fueron completamente aquilatados en la definicion de la actual Politica
de Defensa, explicitada en el Libro de la Defensa 2002. Esto se manifiesta,
por ejemplo, en la vision demasiado conservadora que se asigna aun a la
funcién de defensa, la que es muy similar a la que se desarrollé en los mo-
mentos en que Chile era una potencia de tercer orden, carente de influen-
cia internacional genuina.? En consecuencia, la nueva Politica de Defensa
debera asumir, en primer lugar, esta nueva condicion internacional de la
republica y subsumirla arménicamente con los demas factores que inciden
en su modernizacion.
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Entre las medidas que fueron adoptadas entonces y que fueron informadas por la prensa nacional, estuvo el
desplazamiento de aviones de combate de la Fuerza Aérea de Chile al Aeropuerto Arturo Merino Benitez para
proporcionar cobertura aérea a la capital, el apoyo de aviones de alerta temprana Boeing E-3 Sentry de la
Fuerza Aérea de Estados Unidos, asi como la implementacién de medidas de seguridad terrestres especiales
en todos los recintos en los cuales se desarroll6 la reunién misma y sus eventos asociados. Naturalmente,
hubo otras medidas de seguridad pero su naturaleza y alcances fueron reservados.

Desde mediados del decenio de 1920, la Politica de Defensa consuetudinaria del pais, definida y ejecutada en
su totalidad por las FF.AA., aunque con la anuencia nominal de la autoridad politica, asumié una concepcién
de la funcion de defensa centrada fundamentalmente en la defensa del territorio del pais frente a una posible
agresion de origen vecinal. Esta concepcién se manifesté fundamentalmente en la busqueda y la mantencion
de equilibrios estratégicos con los paises vecinos (no siempre lograda) y en la maduracioén de un esquema
disuasivo que a la postrer, result6 exitoso. Este planteamiento fue una extrapolacion de los criterios acufados
desde fines del siglo XIX y resultaron completamente funcionales a la posicion internacional del pais durante
la mayor parte del siglo XX: una potencia de tercer orden, con una muy limitada injerencia en los asuntos
internacionales, alejada fisicamente de los grandes centros de decision internacional aunque con un prestigio
superior a la ecuacion resultante de sus demas factores de poder.

Revista Politica y Estrategia N° 105 23



Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos

- La evolucion del Sistema Internacional y su efecto sobre la posicion de Chile

El segundo elemento dindmico en los componentes externos de la politica
de defensa es la evolucion del sistema internacional y sus efectos en la
posicion del Estado en éste. Esto es igualmente aplicable al caso chileno.
Desde 1990, el escenario internacional en el cual el pais debe ejecutar la
funcién de defensa ha experimentado cambios muy significativos, de hecho
los de mayor transcendencia desde la solucion definitiva de la cuestion de
Tacna y Arica, acontecimiento que marcé el punto de inflexién en la con-
dicion de seguridad de la republica. Para Santiago, los cambios en el es-
cenario internacional se han manifestado tanto en una perspectiva global,
centrada en el fin de la Guerra Fria 'y en el surgimiento de las denominadas
Nuevas Amenazas, cuanto en el entorno regional, caracterizado por el res-
tablecimiento de la democracia en casi todo el hemisferio, por la precaria
gobernabilidad que se aprecia en distintas zonas del mismo, por el surgi-
miento de una arquitectura flexible de seguridad en la que conviven, sin
contradiccién aparente, el TIAR y esquemas binacionales de tipo coopera-
tivo, y en los ultimo afios, por el fendmeno de los ejes ideoldgicos, algunos
de los cuales tienen dimensiones militares.

a) Un escenario internacional de seguridad complejo, evolutivo e im-
predecible.

La desregulacion de las estructuras de seguridad y la evolucion de la
formas de violencia politica.

Uno de los fendmenos mas destacadas del periodo posterior a la
Guerra Fria ha sido la desregulacion de las relaciones de seguri-
dad internacional. Mientras que durante la confrontacién Este-Oeste
las probabilidades de conflicto mundial eran bajas y los niveles de
tensién global altos, en la posguerra la tensién ha disminuido sus-
tancialmente pero las probabilidades de conflicto convencional son
ahora mas altas.

En este escenario, los conflictos armados interestatales, clasicos, han
disminuido en numero y paralelamente, se han incrementado los con-
flictos armados internos, constrenidos al territorio de un Estado y los
de la naturaleza “interméstica” es decir confrontaciones armadas limi-
tadas geograficamente al territorio de un pais pero cuyas consecuen-
cias politicas y/o efectos militares exceden dicho marco geografico.?

26 Asi, por ejemplo, en 1999 hubo 27 conflictos armados mayores (con mas de 1.000 victimas fatales) en 25 pai-
ses, pero de éstos, s6lo 2 fueron interestatales. Esta tendencia se manifesté durante todo el decenio pasado
y ha continuado en el actual. Fuente SIPRI Yearbook 2000.
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Este es un temarelevante en la medida que los conflictos armados do-
meésticos estan estrechamente ligados a cuestiones de orden social o
de naturaleza étnica o religiosa que afectan la fibra institucional misma
de los Estados afectados y que como tal pueden tener reverberancias
en la estructura politica de los paises circundantes, ademas de su
dimension militar misma. Estos fenédmenos estan todos presentes en
grados variables en el entorno de seguridad de Chile e inevitablemen-
te, afectan o pueden afectar su condicién de seguridad.

Paralelamente, ha evolucionado sustancialmente la naturaleza del
conflicto armado internacional. Subsiste con plena validez la guerra
convencional, que enfrenta a Estados contra Estados y combatida
por fuerzas regulares, organizadas, armadas y disciplinadas. Lo mis-
mo es valido respecto de la crisis internacional que implique el uso
de la fuerza en condiciones similares a la de la guerra convencional.
Al mismo tiempo, han surgido nuevas formas de uso de la fuerza
para fines politicos domésticos, internacionales e intermésticos, de-
nominadas genéricamente “conflictos asimétricos” y que se caracte-
rizan, en lo sustancial, por el hecho que aqui se enfrentan fuerzas
regulares contra organizaciones armadas de variados tipos, que uti-
lizan, en mayor o menor grado, tacticas irregulares y en todo caso,
distintas de aquellas propias de las fuerzas convencionales.?’” Estos
conflictos, ademas, suelen manifestarse en situaciones de desorden
social, colapso institucional, subversién étnica o confrontacion re-
ligiosa, lo que les vincula directamente con el aludido proceso de
desregulacion de las relaciones de seguridad internacional.

Asociado a lo anterior se aprecia una repotenciacion de la lucha por
los recursos naturales, especialmente el agua y los hidrocarburos.2®
Naturalmente, en esto no hay nada de nuevo; el acceso y la disponi-
bilidad de recursos naturales ha tenido valoracion estratégica desde
la antigliedad y en tal sentido, ha sido causal de conflictos armados
desde entonces. De igual modo, su valoracion estratégica contribuy6
poderosamente a la expansién colonial de las grandes potencias en
los siglos XVIII'y XIX. Lo mismo es valido en el siglo XX, donde la

27 En relacion a esta materia, se sugiere BARTOLOME, Mariano César. La Seguridad Internacional en el Siglo
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XXI mas alld de Westfalia y Clauzewitz. Coleccién Investigaciones Academia Nacional de Estudios Politicos
y Estratégicos, N® 14, Santiago de Chile, 2006. Cabe consignar sin embargo que el concepto de “conflicto
asimétrico” tiene una segunda acepcion la que de hecho, es mas antigua pero aun perfectamente vélida: la
de guerras usualmente iniciadas por un contendor cuyo poder nacional absoluto es menor que el del pais
agredido. La Guerra Ruso Japonesa de 1904-1905, la agresion japonesa en 1941, la Guerra del Atlantico Sur
en 1982, el conflicto arabe israeli de 1967 y varios otros son ejemplos de este tipo de guerras. Este tipo de
conflictos tiene plena validez potencial en la actualidad, incluso en el ambito regional.

En relacién a esta materia, se sugiere KLARE, Michael T. Resources Wars: The New Landscape of Global
Conflict. Anchor Books, 2001.
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mayor o menor disponibilidad de recursos naturales y energéticos
fue determinante en la generacién del mapa de los conflictos arma-
dos del periodo y un pilar de la geopolitica contemporanea.® Lo inte-
resante en la actualidad es que se produce una conjuncidén negativa
entre un incremento acelerado de la demanda de recursos naturales,
una disminucién de los mismos y una menor accesibilidad general
de parte de sus principales usuarios, todo lo cual genera una situa-
cién de mayor riesgo potencial, especialmente para aquellos paises
que si disponen de dichos recursos.

En este mismo orden de ideas, desde al menos la segunda guerra
del Golfo en 2003, se advierte una menor valoracion del derecho
internacional en la regulacién de las relaciones de seguridad y, pa-
ralelamente, una cierta tendencia a utilizar la fuerza militar en forma
unilateral, si estan comprometidos intereses vitales de los actores
internacionales involucrados. Naturalmente, este fendbmeno es mas
propio de las grandes potencias, cuyos costos en el sistema inter-
nacional son siempre sensiblemente menores, pero de igual modo
genera condiciones de inestabilidad en diversos escenarios estraté-
gicos y, en una oOptica mas general, contribuye a la impredictibilidad
y desregulacién de la seguridad internacional contemporanea. Esta
situacién perfila, aun mas, la responsabilidad individual de cada Es-
tado en la consecucién de su propia seguridad, en los términos defi-
nidos por Waltz y Art.®

Las nuevas amenazas

Estrechamente relacionado con lo anterior esta la cuestién de las
nuevas amenazas. Nuevamente aqui no hay acuerdo en la catedra
comparada y en los documentos oficiales acerca de la naturaleza de
este fenédmeno, pero hay algunas aproximaciones. Desde luego, el
terrorismo, la proliferacion de armas de destrucciéon masiva, el nar-
cotrafico y el crimen transnacional y el trafico de armas pequefas
son, en general, aceptadas como tales. Aunque varias de ellas no
son necesariamente nuevas, su actualidad radica en su capacidad
de afectar o subvertir la seguridad internacional en una escala ma-
yor o incluso global. También suelen ser mencionadas como nuevas
amenazas la degradacion medioambiental, las migraciones masivas
y la extrema pobreza. Naturalmente, estas ultimas son mas contro-

29 Ver a esta respecto, AGNEW John. Geopolitics revisioning world politics Routledge, London and New
York, 1998, especialmente Introduction y 1. Visualizing Global Space.

30 Ver WALTZ, Kenneth and AR, Robert (eds) The Use of Force: Military Power and International Politics. Mc
Grow-Hill, 20083.
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vertidas; una caracteristica de cualquier amenaza es su condicion de
voluntariedad: toda amenaza es en si un instrumento de dafio actual
o potencial voluntario, sea cual fuere el agente activo que la genera.
Es evidente que en el caso de aquellas amenazas de naturaleza
mas social, esa condiciéon no se da. Después de todo es dificil ver
una intencionalidad de peligro en la degradacién medioambiental o
en la extrema pobreza.

En todo caso, las nuevas amenazas propiamente tales tienen, en
muchos casos, dimensiones militares aunque éstas varian segun el
tipo de riesgos y el escenario internacional en que se manifiesten.
Desde luego, la que mayor dimension militar tiene es el terrorismo:
por ello desde sus manifestaciones modernas mas tempranas, los
Estados afectados han incorporado alternativas militares en los mé-
todos para combatirlos; existen muchisimos ejemplos de empleo de
medios de este tipo para contrarrestar o prevenir actos singulares
de terrorismo durante la Guerra Fria y en la posguerra.®' Existe una
dinamica creciente en la comunidad internacional para el empleo de
medios militares en la represién del terrorismo; esto es especialmen-
te perceptible en caso de medios aéreos y navales.®? Ademas, las de-
mas amenazas emergentes, especialmente el narcotrafico, también
pueden tener una dimensién militar. Esta puede ser directa, empe-
Aandose las fuerzas militares en accién contra los narcotraficantes u
otros criminales organizados, o apoyando a las fuerzas de la policia
y a las demas agencias estatales involucrados en la represion de
estos ilicitos; naturalmente, tal interaccion militar-policial dependera
de la intensidad de la amenaza, de las capacidades relativas de las
fuerzas policiales y militares en relacion a aquella, de los términos de
la legislacién interna de cada Estado y de factores politicos y socio-
l6gicos singulares a cada pais.®
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Entre los méas conocidos se encuentra la denominada “Operacion Trueno” el rescate de los rehenes israelitas
en Entebbe en 1976 luego del secuestro del avién de Air France en que viajaban. En esa oportunidad fuerzas
especiales aerotransportadas de la IDF ocuparon temporalmente el aeropuerto de Entebbe, la capital de
Uganda, liberaron los rehenes alli detenidos y destruyeron buena parte de la Fuerza Aérea ugandesa para
evitar persecuciones. Otra manifestacion de empleo de medios militares en operaciones antiterroristas, ahora
de naturaleza preventiva, es la Operacién Noble Eagle la defensa del espacio aéreo continental de Estados
Unidos contra aviones renegados. Esta implica el uso de medios de la Fuerza Aérea y de la Guardia Nacional
Aérea para prevenir acciones terroristas que empleen medios aeronauticos.

A este respecto ver, por ejemplo, The 1000 Ship Navy articulo publicado en Defense News. Enero 8, 2007, p.
11. Este articulo alude a las iniciativas de la Armada de Estados Unidos para coordinar las actividades de las
marinas de paises amigos y aliados para ejercer un control mas estricto del trafico maritimo con miras a pre-
venir la proliferacién de armas de destrucciéon masiva y el acceso a las mismas por parte de terroristas y otros
grupos subversivos. Este tipo de misiones, en los que se combinan finalidades militares y policiales, seran de
creciente importancia en el futuro préximo especialmente en el caso de las potencias medianas.

En el caso chileno, por ejemplo, el Articulo 101 de la Constitucion que es el primero del Titulo XI Fuerzas
Armadas, de Orden y Seguridad Publica, separa claramente los dos tipos de cuerpos armados que existen
en el pais, asignandoles ademas misiones distintas y diferenciadas. Asi, en primer lugar, determina que las
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La mayor valoracion de la paz y la seguridad internacional

Paralelamente con la desregulacion de los esquemas de seguridad,
la comunidad internacional ha evidenciado una creciente preocupa-
cioén y valoracion de la paz y la estabilidad. La I6gica y la dinamica de
la globalizacién y del comercio internacional requieren de un entorno
favorable, idealmente libre de amenazas y entrabamientos: ademas,
la creciente preocupacion por el individuo ha incentivado la valora-
cién de la paz. Esto lleva a otro aspecto relevante en la seguridad
internacional: las operaciones de estabilidad y seguridad internacio-
nal. Estas, que incluyen las operaciones de paz en su amplia gama
—mantenimiento de la paz, imposicién de la paz, despliegues preven-
tivos e intervencién humanitaria— se han multiplicado grandemente
luego del término de la Guerra Fria, lo que resulta concordante con
el incremento de los conflictos domésticos e “intermésticos”.

Asociado a lo anterior se manifiesta otro fendémeno propio de la segu-
ridad internacional: la demanda que hace la comunidad de naciones
a las potencias medianas para que asuman una mayor responsabi-
lidad en la consecucion de la paz y la estabilidad internacional. Este
proceso deriva de dos fendmenos independientes entre si, pero inte-
rrelacionados: i) la legitimidad adicional que otorga a las operaciones
de paz la participacion de mas naciones vy ii) la reticencia creciente
que evidencian las grandes potencias al involucramiento en estas
iniciativas a menos, claro esta, que tengan intereses estratégicos,
geopoliticos, econdmicos o energéticos en las zonas de despliegue.
La suma de estos dos factores ha producido una demanda creciente
de la comunidad internacional para incrementar el numero de paises
que participen en operaciones de seguridad internacional, lo que se
ha reflejado en el incremento de Estados que se han incorporado a
estas iniciativas.®*
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Fuerzas Armadas (el Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea), existen para la defensa de la Patria y que son
esenciales para la seguridad nacional, misiones diriase clasicas y concordantes con la concepcion restrictiva
de la funcién de defensa aludida en la Parte Ill b, 4. A continuacién establece que las Fuerzas de Orden y
Seguridad Publica (Carabineros y la Policia de Investigaciones), constituyen la fuerza pulblica y que existen
para dar eficacia al derecho, que garantizan el orden publico y la seguridad publica en el interior. Se aprecia
claramente las diferentes misiones de cada una. Por otra parte, en general, no existe interés ni del Ejecutivo
ni de las Fuerzas Armadas en el sentido de involucrar a las instituciones de la Defensa en la lucha contra las
drogas. En esto influye, desde luego, la separaciéon constitucional de funciones pero también el hecho que
como consecuencia de la historia reciente del pais, ningln actor desea involucrar nuevamente a las Fuerzas
Armadas en actividades internas, aunque sean para combatir actividades de naturaleza meramente criminal.
El incremento del nimero de paises que toman parte en operaciones de paz aumenta su legitimidad y su
aceptabilidad social. En estrecha relacién con lo anterior se tiene que, en el caso de las operaciones de mante-
nimiento de paz, los Estados beneficiados puedan escoger los estados que participaran en éstas, asegurando
asi su debida neutralidad y aceptabilidad en la zona de despliegue. Naturalmente, esto hace necesario contar
con una base de seleccién amplia. Por otra parte, en lo que dice relacién con la renuncia de las grandes
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El perfil de las magnitudes regionales de seguridad

Otra caracteristica de la seguridad internacional contemporanea
es la mayor valoracién que tienen las magnitudes regionales en la
ecuacion de estratégica mundial. Desde mediados del siglo XVIII,
la seguridad internacional potencié las magnitudes globales, mani-
festadas en los intereses y capacidades igualmente globales de las
grandes potencias coloniales de la época. Este proceso se incremen-
t6 a mediados del siglo siguiente, especialmente luego del desarro-
llo del denominado Darwinismo Social®*® que avalaba el proceso de
expansién colonial. Posteriormente, ya en el siglo XX, el valor de las
magnitudes globales se vio nuevamente potenciado especialmente
durante la Guerra Fria, habida consideracion de la escala planetaria
en que se desarrollé dicho conflicto. Que ello fue asi queda demos-
trado, por ejemplo, en el hecho que la casi totalidad de los conflictos
regionales del periodo, con la posible excepcion de la Guerra de las
Falklands/Malvinas, quedaron inmersos en la légica de la Confron-
tacion Este-Oeste.

Este escenario geoestratégico ha cambiado sustancialmente. La 16-
gica global ha sido reemplazada por la valoracion creciente de las
magnitudes regionales como referentes primarios de la seguridad
internacional. Asociado a este fenédmeno se advierte el incremento
del perfil de los conflictos regionales, sean éstos de naturaleza in-
terestatal o intraestatal, de antigua raigambre o de nuevo cufio. Los
conflictos de la region del Golfo Pérsico, Palestina y Colombia ilus-
tran este punto. A su turno, estos dos fendémenos han incrementado
el valor estratégico de las potencias medianas en términos de hacer
recaer en ellos la responsabilidad fundamental de la estabilidad y la
paz en muchas regiones del globo. Con todo, este es un fenémeno
complejo en cuanto hay actores globales que al mismo tiempo son
actores regionales por razones puramente estratégicas, histéricas
o de intereses politicos y econémicos; es el caso de Estados Uni-
dos en Europa, el Golfo, el Medio Oriente y el Asia Oriental o de
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potencias a participar en operaciones de éste tipo, ésta deriva principalmente de su falta de intereses estraté-
gicos en la mayoria de los escenarios de mision y de la reticencia de su opinién publica a su involucramiento
innecesario. Sélo si las grandes potencias tienen intereses estratégicos, histéricos, geopoliticos o comerciales
se allanan a intervenir. Francia, por ejemplo, se ha demostrado siempre dispuesta a intervenir en el Libano o
en Africa Ecuatorial, lo que resulta concordante con su antiguo caracter de potencia colonial y arménico con
los niveles de influencia que alli retiene.

El darwinismo social es un conjunto de teorias que aplican los principios de la evolucion y la seleccion natural
definidos por Darwin a los fenémenos sociales. Los seguidores de esta teoria sostienen que, al igual que ocu-
rre con los animales y las plantas, los individuos, los grupos sociales y los paises compiten en su lucha por la
supervivencia, sobreviviendo y desarrollandose los mas aptos y capaces. Esta teoria constituyé un poderoso
soporte intelectual el proceso de expansion colonial propio de la segunda mitad del siglo XIX.
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Gran Bretafia en el Golfo Pérsico o Francia en regiones de Africa
Ecuatorial; pero crecientemente, estas potencias deben interactuar
con los actores regionales en la busqueda de la paz y la estabilidad
en cada regién. Es evidente, por ejemplo, que la actual proximidad
entre Estados Unidos y Chile en materias de seguridad y defensa (y
otras, por cierto) obedece a esta légica geoestratégica. Los Estados
mas involucrados en este proceso suelen ser las potencias media-
nas en la medida que muchas de ellas tienen la categoria de actores
regionales de primer orden y en consecuencia son responsables, en
mayor o menor medida y en distintos grados, del funcionamiento de
los sistemas de seguridad regional a los que pertenecen. La India,
Japon, Israel y Egipto, Brasil, Argentina y Chile, son ejemplos de lo
aseverado.

La seguridad internacional esta en rapida y decidida evolucion. La
estabilidad propia de la Guerra Fria ha sido reemplazada por una
dinamica de cambio e incertidumbre. Por cierto, este fenomeno ha
tenido efectos en muchos aspectos de las relaciones interestata-
les. Hay una constante tension entre la globalizacion como fenoé-
meno integrador y comunicante y la existencia de tendencias des-
integradoras y de confrontacién cultural. Por otra parte, la misma
globalizaciéon hace mas dificil que las naciones puedan sustraerse
a los efectos del cambio mundial, incluido sus aspectos de segu-
ridad. La neutralidad, en el sentido que la practicaron los paises
nérdicos durante la Guerra Fria, si es que aun existe, s6lo es una
alternativa para Estados comparativamente menores del sistema
internacional. Nuevamente aqui los paises mas afectados por este
fendmeno son las potencias medianas, tanto por su responsabili-
dad respecto de sus sistemas regionales de seguridad, como por
el hecho que su nivel de injerencia en el sistema internacional es
usualmente menor a su vulnerabilidad frente a los riesgos y ava-
tares de aquel.

Naturalmente, todo esto tiene y tendra efectos considerables sobre
Chile. Desde luego y en agudo contraste con su condicion de se-
guridad durante la Guerra Fria, la situacion estratégica general del
pais esta evolucionando a la par que se modifica su posicién en el
sistema internacional. Este efecto es especialmente perceptible en
cuanto a su mayor responsabilidad en la consecucién de la esta-
bilidad y la paz internacionales. La condiciéon de potencia mediana
emergente que tiene el pais le esta imponiendo desde hace ya un
tiempo y en mérito propio, un cometido mas relevante en la estabili-
dad internacional y al mismo tiempo, la necesidad de atender a una
mayor demanda de la comunidad internacional respecto de su parti-
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cipacidn en operaciones internacionales de seguridad y estabilidad.
Paralelamente, en este escenario global su misma condicion de po-
tencia mediana emergente y su mayor perfil internacional le impiden
a Chile adoptar posiciones neutralistas.

Esto mismo es aplicable a la forma de ejecutar la funcién de defensa.
En un escenario internacional mas complejo, la funcién es igualmen-
te mas complicada y multifacética en su espectro y ejecucion. Dos
aspectos destacan especialmente en este punto: la necesidad de
responder militarmente a las nuevas amenazas que tiene dimensio-
nes militares y la interoperatividad con fuerzas amigas en actividades
de seguridad internacional. Esto tiene efectos en todo el espectro de
la ejecucion de esta funcién.

Un escenario regional de seguridad relativamente incierto, algo rece-
Sivo y de contrastes.

Una condicidon de incertidumbre

El escenario de seguridad regional de la republica es igualmente
evolutivo, muestra rasgos de incertidumbre, especialmente en el pla-
no interméstico y produce una visién de contrastes. Quizas si lo mas
significativo en este escenario es la existencia de una permanente
dualidad entre lo tradicional, representado por politicas de poder y
objetivos nacionales contrapuestos, y una condicién evolutiva e in-
cierta que gira en torno a la inestabilidad interna de algunos acto-
res regionales, a la posibilidad de crisis internacionales de rapido
desarrollo y a la generacién de ejes ideol6gicos con dimensiones
militares, respecto de los cuales Chile es claramente excéntrico. A
lo anterior deben agregarse las manifestaciones de las nuevas ame-
nazas que se proyectan en la regién y la caducidad de los sistemas
formales de seguridad hemisférica. La visién de contraste esta dada
por el desarrollo de esquemas de seguridad de naturaleza cooperati-
vay esencialmente bilaterales, en los que a Chile ha cabido un papel
fundamental.

La dualidad de los esquemas formales de seguridad

En principio, el sistema de seguridad hemisférico se caracteriza por
la caducidad efectiva del instrumento formal que lo ha regulado casi
desde el fin de la Segunda Guerra Mundial: el Tratado Interamerica-
no de Asistencia Reciproca, el TIAR. Este constituye formalmente
una alianza y fue un tipico instrumento de la Guerra Fria estableci-
do como parte de la estrategia de contencién definida por Estados
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Unidos a fines de los afios 40.%¢ El TIAR tuvo una minima aplicacion
practica durante el periodo y, naturalmente, no resulté viable durante
la crisis del Atlantico Sur en 1982. Por su naturaleza y origenes, el
Tratado se encuentra obsoleto y no responde a las realidades de la
seguridad internacional contemporanea ni a las necesidades loca-
les, sin embargo, por una pluralidad de razones, continua formal-
mente vigente.®” Paralelamente, se han establecido nuevos regime-
nes especialmente de naturaleza cooperativa y bilateral, como las
actualmente vigentes entre Chile y Argentina y las que se pretenden
revitalizar entre Chile y Peru.

Los ejes ideolégicos

Otro aspecto novedoso y relevante de la seguridad regional es el
resurgimiento de ejes ideoldgicos. Objetivamente, éstos se estruc-
turan tanto en torno a una cuestién retérica y discursiva, especial-
mente respecto a Estados Unidos, cuanto a una posicién definida
frente a los modelos de desarrollo seguidos por los distintos paises
de la region. Ademas, en el caso de Bolivia, la cuestién ideolégica se
entremezcla con la reivindicacion indigena, otro topico regional com-
plejo, multisectorial pero con proyecciones de seguridad. Los ejes
ideoldgicos se manifiestan principalmente en el ambito diplomatico,
comercial y energético pero, eventualmente, pueden tener efectos
directos en el plano de la seguridad. Una cuestién de especial re-
levancia en este punto es la dimensién militar de dichos ejes, cuyo
epitome es el acuerdo de cooperacion entre Venezuela y Bolivia, en
el cual sus términos exceden con mucho a los contenidos usuales en
acuerdos de esta naturaleza.®®
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La estrategia de contencién fue la primera respuesta articulada y coherente definida por Estados Unidos en la
l6gica de la Guerra Fria; como fue definida a comienzos de 1947, durante la administracién de Harry Truman,
es igualmente conocida como “Doctrina Truman”. Su planteamiento esencial radica en que Estados Unidos
debia ayudar a aquellas naciones que estaban en peligro de caer bajo la dominacién comunista, siendo Grecia
y Turquia los primeros paises en beneficiarse de sus planteamientos. En un plano mas general, esta iniciativa
politica implico la creacién de diques politicos y militares para contener fisicamente la expansién comunista. El
TIAR obedeci6 esta légica.

De hecho, a mediados de 2001, México anuncié su retiro unilateral del TIAR; sin embargo, tal paso no habia
sido formalizado al tiempo de los acontecimientos de septiembre de 2001, oportunidad en que Estados Unidos
lo invoco formalmente; dicha recurrencia le dio al Tratado un nuevo halito de vigencia.

El acuerdo militar entre Bolivia y Venezuela en su articulo 4 contempla el desarrollo de capacidad de “intero-
peratividad” entre las fuerzas de ambas partes y, en términos algo ambiguos, la utilizacién de ambas fuerzas
en situaciones de interés nacional de cada una. Esto es inusual en los acuerdos de cooperacion militar, en
los cuales se evitan este tipo de compromisos, precisamente por las sensibilidades politicas y estratégicas
asociadas. Sin embargo, este aspecto del tratado es armdnico con el hecho que Venezuela ha efectuado des-
pliegues militares a propdsito de otras crisis regionales, especialmente cuando la Guerra Civil de Nicaragua en
1979, oportunidad en que desplegé aviones de combate CF-5 a Costa Rica montando luego patrullas aéreas
de combate para impedir que la Fuerza Aérea nicaragliense, entonces leal a Somoza, atacase a las concen-
traciones de tropas del FSLN.
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Una cuestién asociada a los ejes ideoldgicos es la tendencia a la
militarizacion de la politica que se aprecia en algunos de sus actores
mas relevantes, especialmente en Venezuela. Este proceso consiste
en aplicar a la politica doméstica e internacional de un Estado los
principios y categorias militares los que, por su misma naturaleza,
resultan disfuncionales a la actividad politica; diferenciaciones entre
amigo/enemigo o la adopcion de una forma vertical en la toma de
decisiones, cuestiones propias de la l6gica militar, si se aplican a la
politica la desvirtuan en su sentido, complican su ejecucion y, en el
ambito internacional, tienden a potenciar las soluciones de fuerza
por sobre aquellas de naturaleza diplomatica. Todo esto puede enra-
recer y tensionar la atmésfera de seguridad regional, especialmente
si se potencia con la dimensién militar de dichos ejes.

Objetivamente, Chile es excéntrico a los ejes ideolégicos regionales,
cualquiera sea la orientacion de su gobierno. Sin embargo, estos
ejes son potencialmente complejos para Santiago. Desde luego, en
el ambito diplomatico, pueden comprometer el regionalismo abierto
que ha caracterizado a la politica exterior de Chile en el ultimo dece-
nio y que supone —idealmente— un escenario regional politicamente
neutro. En el campo de la seguridad externa, los ideologismos regio-
nales pueden limitar las opciones politicas y diplomaticas de San-
tiago en caso de crisis vecinales, lo que potenciaria el componente
militar de las mismas. Naturalmente, este escenario podria depender
de la mayor o menor sintonia, al menos retérica, del gobierno de
turno en Santiago con los ejes ideoldgicos locales; en esa 6ptica, en
caso de tensién regional, no daria lo mismo cual coalicién politica
estuviese en La Moneda e igualmente, la intensidad de las ame-
nazas militares, ya que no su naturaleza, podria ser distinta segun
el color de dicha coalicién. Por cierto, todo esto es sutil, aleatorio y
dependera de la consolidacion efectiva de los ejes ideolégicos pero,
si se produce, generaria un fenémeno nuevo en la politica exterior y
de defensa de Chile.*

39 La mayor o menor afinidad ideoldgica entre La Moneda y los gobiernos de los paises vecinos no ha sido nor-
malmente un elemento relevante en la forma de plantearse y resolverse los conflictos y las crisis vecinales, asi
como tampoco en la configuracion de las amenazas militares y las hipétesis de conflicto. En el decenio de los
50 la presunta afinidad politica e ideoldgica e incluso amistad personal entre Ibafiez y Perén no impidié una
confrontacién geopolitica entre ambos paises ni el incremento progresivo de la tensién en la zona del Canal
de Beagle, con incidentes ya en 1954; lo mismo es valido entre Ibafiez y la Junta Militar argentina que derroc6
a Peron, a proposito del incidente del islote Snipe en 1958. De igual modo, en el decenio posterior, una pre-
tendida solidaridad democratica entre Frei y Frondizzi tampoco previno los incidentes en Laguna del Desierto
ni el fracaso de las iniciativas regionales de desarme impulsadas por Chile; en los 70, nuevamente la afinidad
ideoldgica que pudiese haber existido entre los procesos revolucionarios de Allende y Velasco Alvarado no
tuvieron efecto aparente en las aprehensiones chilenas respecto de los designios que Lima albergaba hacia
el Centenario de la Guerra del Pacifico ni de la competencia armamentista entonces en pleno desarrollo en el
Cono Sur. Lo mismo es valido en la crisis de 1978: los generales Pinochet y Videla claramente compartian un
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Las tensiones de vigjo curio y politicas de poder.

Por otra parte y auin en una 6ptica general de la seguridad regional,
subsisten confrontaciones de antiguo cufio, de origen territorial, aun-
gue con proyecciones de naturaleza mas bien geopoliticas. Natural-
mente, éstas se mantienen en un nivel bajo o muy bajo de latencia
pero la experiencia practica ha demostrado que pueden ser causales
de crisis de rapido desarrollo. La disputa ocurrida entre Chile y Peru
a mediados del 2005 pasado a propésito del limite maritimo y la re-
ciente reaccién de Lima frente a la indicacién al proyecto de ley que
crea la Quinceava Regién son pruebas evidentes de lo aseverado.
A esto es necesario agregar las dimensiones militares de los ejes
ideoldgicos locales, algunos de los cuales se enraizan en las dispu-
tas tradicionales de la region. Esto es especialmente aplicable a la
vinculacion militar entre Venezuela y Bolivia.

A lo anterior es necesario agregar la vigencia de politicas de poder
en la regién, resabio de las confrontaciones militares y geopoliticas
del siglo XIX. Naturalmente, las manifestaciones de tales politicas
estan muy atenuadas pero son claramente perceptibles en varias
subregiones de América del Sur, incluyendo el Cono Sur. Esto tiene
efectos directos en la definicion de la politica de defensa de Chile
especialmente porque en un escenario caracterizado por politicas de
poder, los limites de la actividad diplomatica estan sustentados en el
poder militar de los actores involucrados.

La inestabilidad doméstica

Otra cuestion relevante en la seguridad regional dice relacion con
los altos niveles de inestabilidad doméstica en varios actores regio-
nales y los riesgos de colapso politico y social de los Estados afec-
tados. Desde luego, en una perspectiva geopolitica, esta situacién
puede producir vacios de poder localizados los que, a su turno,
tendrian efectos en las ecuaciones de seguridad locales; esto deri-
va de la tendencia natural del sistema internacional a llenar dichos
vacios lo que, a su vez, implica siempre una alteracién de los siste-
mas de equilibrios regionales. En la perspectiva comparada, los ca-
sos recientes mas emblematicos de tales efectos son el Libano en
los afios 70, un proceso aun no resuelto y la actual crisis de Haiti,
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proyecto ideolégico muy similar, pero ello no fue ébice para el prolongado escalamiento de la crisis. Finalmen-
te, una relativa y aparente afinidad entre los regimenes de Lima y Santiago en 2005 no impidieron la crisis a
propésito del limite maritimo. Lo mismo es valido respecto de la definicién y maduraciéon de las hipétesis de
conflicto por parte de Chile: ni las elites politicas ni el estamento castrense han considerado, hasta ahora, al
menos, el factor ideolégico en su gestacién, intensidad o posibilidad de acaecimiento.
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también en vias de desarrollo. En segundo término, sabido es que
las inestabilidades domésticas que afecten a un pais se pueden
proyectar a los paises vecinos. Esto no genera automaticamente
una problematica de seguridad, ni menos una con dimensiones mi-
litares pero, potencialmente, si pueden tener efectos humanitarios
con dimensiones de seguridad, tales como movimientos migrato-
rios masivos o la generacion de espacios vacios y areas sin ley
en los cuales no exista autoridad nacional efectiva, con todas las
secuelas que ello implica.*

La criminalidad y la violencia politica doméstica: la subversion y el
terrorismo

Asociado a la inestabilidad doméstica y, en ocasiones incentivando-
la, esta la cuestion del narcotrafico y la criminalidad organizada. Este
es un tema de gran relevancia regional aunque no afecta de igual
modo a todos los Estados; asi, algunos paises como Peru, Bolivia
o Colombia son fundamentalmente productores, otros como Chile
o Argentina son vias de transito y zonas de consumo. De ahi que
los efectos de seguridad del fendmeno sean igualmente distintos y
la forma de contrarrestarlos, también. En algunos paises, las fuer-
zas militares tienen el peso de la lucha contra el narcotréfico con el
apoyo mas o menos nominal de las policias, mientras que en otros,
las Fuerzas Armadas carecen de responsabilidades, siendo éstas
de sola competencia policial. Sin embargo, la barrera es sutil y ade-
mas, este no es un proceso estatico ya que la amenaza es fluctuan-
te, especialmente si se potencia con la subversion y/o el terrorismo.
Esto puede cambiar las percepciones respecto de la participaciéon de
fuerzas militares en este proceso la que, por lo demas, puede adop-
tar multiples férmulas siendo la intervencién directa s6lo una de las
alternativas posibles.*

Finalmente, pero de ninguna manera es lo menor, esta la cuestién
de la subversion y del terrorismo. En muchos aspectos, éstos son
temas asociados a la criminalidad organizada y a la inestabilidad
interna, aunque también tienen vigencia propia. Desde el punto de
vista chileno, y en la éptica regional, la importancia de este tema
radica en los efectos internacionales que producen los conflictos ar-
mados domésticos, el efecto “interméstico”. Los conflictos internos

40 En relacion a esta tema, se sugiere GARAY, Cristian y CONTRERAS POLGATI, Arturo (eds). Areas sin Ley,
Espacios Vacios, Estados Débiles. Instituto de Estudios Avanzados, Universidad de Santiago de Chile,
Santiago de Chile, 2005.

41 Ver nota 30.
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incrementan la porosidad de las fronteras, generan problemas de se-
guridad derivados de la “persecucion en caliente” de las fuerzas de
orden a los elementos subversivos que busquen refugio en territorio
de Estados fronterizos y una multiplicidad de otros riesgos de segu-
ridad; nuevamente aqui las respuestas militares estan asociadas a la
intensidad de los riesgos y las amenazas: las constantes fricciones
entre Colombia y Venezuela y las reacciones de Ecuador a la guerra
antisubversiva en Colombia, especialmente al Plan Colombia ilus-
tran este punto.

Crisis de rapido desarrollo y de curso impredecible

Otro aspecto que debe considerarse es la evolucion de las crisis
locales, especialmente en sus tiempos y ritmos de gestacién y de-
sarrollo. Tradicionalmente, las crisis regionales fueron de evolucién
lenta y desarrollo altamente predecible. Por cierto, esto fue mas no-
torio en el siglo XIX pero también fue perceptible en el siglo XX. Sin
embargo, existe creciente evidencia que las crisis del futuro, que
bien pueden implicar manifestaciones actuales o potenciales de uso
de la fuerza, seran de rapido desarrollo y de mayor incertidumbre
en cuanto a su crecimiento esperado. La crisis del afio 2006 entre
Chile y Peru, a propoésito de la delimitacion maritima, bien puede ser
un heraldo en tal sentido, pero lo mismo se advirtié ya en el inicio
del conflicto del Atlantico Sur en 1982 o en la confrontacién entre
Peru y Ecuador en 1995. Todo esto tiene efectos significativos en la
ejecucion de la politica de defensa, proyectandose a todas los com-
ponentes de ésta.

Asi, la situacién de seguridad en América del Sur, el escenario de
seguridad directo de Chile, presenta rasgos paradojales: por un lado
existe una vigorosa iniciativa politica sobre los temas de seguridad y
defensa manifestados en las conferencias especiales de seguridad
y las reuniones de Ministros de Defensa y por otra parte, se advierte
la subsistencia de conflictos de viejo cufio de raigambre histérica
y geopolitica y una cierta tendencia a la inestabilidad derivada de
las nuevas amenazas y del dimensionamiento militar de los actuales
ejes ideoldgicos respecto de los cuales Santiago es objetivamente
excentrico.

El incremento de la posicién de Chile en el sistema internacional y
la evolucion de éste, juegan de manera armonica y complementa-
ria en la forma de ejecutar la funcién de defensa. Ambos elementos
interactian y se potencian permanentemente. Esto se aprecia, por
ejemplo, en la mayor responsabilidad que compete a Santiago en la
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consecucion de la paz y la estabilidad internacional: tal aumento de
responsabilidad se debe, por una parte, a su mayor perfil internacio-
nal (movilidad del pais en el sistema internacional) pero al mismo
tiempo, deriva de la mayor demanda que el mismo sistema ejerce
sobre las potencias medias (evolucion del sistema internacional)
en un proceso de permanente interaccion. Esto es igualmente per-
ceptible en la cuestidon energética y sus efectos sobre la seguridad
nacional: el desarrollo del pais (tema asociado a su movilidad inter-
nacional) le genera la necesidad de una matriz energética de mayor
envergadura y constancia, pero su acceso a ella esta limitada por la
evolucion de la politica local (una cuestion de evolucién del sistema
regional). Naturalmente, todo esto tiene significativos efectos sobre
la forma de ejecutar la funcion de defensa, los que deben ser debi-
damente aquilatados en su oportunidad.

2) Factores externos: los elementos permanentes
— La historia

En el campo de la seguridad y de las relaciones exteriores, la his-
toria ensefa y los pueblos aprenden con la experiencia. De igual
modo, los acontecimientos pasados normalmente afectan los es-
cenarios futuros de seguridad de los paises y, por su intermedio
han de informar las decisiones correspondientes en los dos campos
referidos. De ello se sigue que la historia es uno de los factores
condicionantes mas significativos de la politica de defensa y de la
politica exterior, en un proceso mutuamente potenciado. La historia
no implica necesariamente un determinismo en las relaciones poli-
ticas y de seguridad de un Estado —aunque en algunos escenarios
si lo ha generado, usualmente en conjunto con la geografia—*2 pero
no puede ser nunca soslayada en las definiciones primarias de la
politica de defensa.

42 Una manifestacién muy caracteristica y especifica de determinismo histérico es la adoptada por Gran Bretana
en relacién al dominio de la costa de Flandes. En 1588, cuando el episodio de la Armada Invencible, el plan
espanol consistia en navegar el Canal de la Mancha, fondear en la costa de Flandes, embarcar alli un cuerpo
de ejército y luego desembarcarlo en el sur de Inglaterra, desde donde debia marchar a Londres, destronar a
Isabel | y restaurar el catolicismo en la isla. El plan, naturalmente, fallé al ser derrotada la Armada Invencible
en el canal por las fuerzas navales inglesas (no por la Armada Real que sélo se organizé en 1688) pero sus
efectos en el pensamiento estratégico britanico fueron de largo plazo, considerandose desde entonces que el
dominio de la costa de Flandes por una potencia adversaria constituia una amenaza vital a la seguridad del
reino. Que eso es asi queda demostrado por ejemplo, en el hecho que la circunstancia que Alemania invadiese
Bélgica en agosto de 1914 fue el principal factor que convencié a Londres de declarar la guerra a Alemania,
mas aun que los vinculos generados con Francia a propésito de la Entente de 1906. Lo mismo es valido en
el Medio Oriente en cuanto, como zona de confluencia y confrontacién de culturas, intereses comerciales,
acceso a recursos naturales y criterios geopoliticos, ha experimentado violencia politica desde los albores de
la historia conocida, en un proceso constantemente repetido.
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Todo esto se aplica en la especie a la definicién de la politica de
defensa en Chile. Desde luego, la geopolitica regional reconoce la
existencia de intereses nacionales contrapuestos en el Cono Sur de
Ameérica,*® algunos de los cuales afectan directamente a Chile, mien-
tras que otros lo comprometen de modo tangencial, pero no por ello
menos significativo.** En ese mismo sentido, cabe consignar que la
dinamica historica de las relaciones de seguridad del pais en el pla-
no regional, centradas en los efectos de la Guerra del Pacificoy en la
recurrencia de situaciones de crisis con Argentina, se tuvo a la vista
en el Libro de la Defensa de 1997 y en la definicién de la politica de
defensa asociada a la publicacién del Libro de la Defensa 2002. Ello
explica, por ejemplo, la adopcién formal de la disuasion como funda-
mento de la dicha politica.*

Es evidente que esta dinamica regional no ha sido superada. Inclu-
so el desarrollo de modelos de seguridad de caracter cooperativo,
como los actualmente en curso con Argentina y con el Perd, asumen
esta condicién. En efecto, el fundamento de un sistema de seguridad
cooperativo es la posibilidad de conflicto armado entre sus integran-
tes, por lo que su componente principal es el equilibrio estratégico
entre los paises que lo integran, la aplicacion concreta de la disua-
sién. Cabe hacer presente, ademas, que la disuasion fue el modelo
estratégico asumido por Chile desde fines del siglo XIX, precisamen-
te como consecuencia de su experiencia en la Guerra del Pacifico
y de la prolongada crisis con la Republica Argentina en el decenio
de 1890. Este modelo fue madurado durante el siglo XX aunque su
aplicacién concreta se vio comprometida en varias ocasiones por la
subinversion que afectd a la defensa nacional en el periodo.*

En el ambito de la defensa y de las relaciones de seguridad, los
efectos de la historia son profundos, especialmente si ésta incluye
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En relacién a esta materia se sugiere KELLY, Philip & CHILD, Jack (eds). Geopolitica del Cono Sur y la
Antartida. Editorial Plenamar, Buenos Aires, Argentina, 1990.

La mas relevante de estas disputas es sin duda la que sostienen Argentina y Gran Bretafa a propésito del
dominio del archipiélago de las Falklands/Malvinas. Si bien en tiempos recientes Chile ha apoyado diploma-
ticamente la demanda argentina, no es menos cierto que histéricamente Santiago ha mantenido excelentes
vinculaciones con Londres, incluyendo el campo de la seguridad. Ademas y, y esto es mas relevante, un even-
tual acceso argentino a las islas alteraria en perjuicio de Chile la condicién estratégica en el teatro sur austral
al otorgarle a Argentina una profundidad estratégica local de la que actualmente carece.

Ver Libro de la Defensa 1997, capitulo 3, N® 5y Libro de la Defensa 2002, Parte lll, N°s 2, 3, numeral 3.1.
Ministerio de Defensa Nacional, Santiago de Chile, 1998 y 2003.

Esto fue tanto mas notorio durante la denominada “Reaccién Civilista” cuando la resultante subinversién en
defensa provocé el mas grave desbalance militar en perjuicio de Chile desde la Independencia. Ver nota 13.
Hubo también otros periodos de desbalance militar grave en perjuicio de Chile, como el ocurrido a fines de los
70, cuando el pais debié enfrentar, ademas, diversos embargos de parte de sus proveedores tradicionales de
equipo militar.
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conflictos armados. Desde luego, generan visiones sesgadas y di-
cotémicas de la realidad entre vencedores y vencidos, incluso en
cuestiones tacticas o muy de detalle;*” en estrecha relaciéon con lo
anterior, la historia influye y acota la formacion del ethos militar de las
naciones involucradas, una cuestion fundamental en la generacion
y mantencién de sus capacidades militares y que impide o al menos
limita seriamente cualquier posibilidad real de reinterpretarla.*® Ade-
mas y esto es muy evidente y comprensible, las guerras pasadas
generan desconfianzas y recelos de mayor o menor profundidad y
exacerba las sensibilidades en una amplia gama de materias en las
relaciones mutuas. Todo esto es real, no ficticio y en consecuencia,
los efectos de la historia son muy dificiles o incluso imposibles de
superar; incluso aquellos casos que suelen presentarse como ejem-
plos de superacidn de traumas histéricos, como Francia y Alemania,
Japon y Estados Unidos o Japén y los paises del Sudeste Asiatico,
siendo perfectamente validos, estan expuestos a revisién y la profun-
didad de la superacién del trauma, en ocasiones, algo superficial.*
La historia es una consecuencia, un condicionante permanente de la
politica de defensa de cualquier Estado.
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Un ejemplo entre muchos de este punto lo proporciona la interminable disputa acerca de los derribos y pérdi-
das efectuados y sufridas por la Royal Air Force y la Luftwaffe durante la Batalla de Inglaterra, una materia en
constante ebullicion y revision desde hace mas de 60 afios. Como obras reciente sobre este punto, se sugiere
WEAL, John. BF-109 D/E Aces 1939-41 Osprey Publishing, London, Great Britain, 1996 y PRICE, Alfred. Spi-
tfire Mark 1/l Aces 1939-41 Osprey Publishing, London, Great Britain 1995.

En el caso de Chile, por ejemplo, su ethos militar proviene fundamentalmente de la Guerra del Pacifico: las ba-
tallas y acciones més importantes de dicho conflicto son ahora las efemérides militares chilenas mas relevan-
tes: lquique, La Concepcién, Angamos, Arica y varias otras. Lo mismo es valido, en buena medida, respecto
de las fuerzas militares peruanas.

En el caso de Francia y Alemania, la superacién de la carga histérica requirié, al menos, cuatro condiciones di-
riase Unicas: i) el hecho que a Francia se le reconocié el caracter de potencia vencedora en la Segunda Guerra
Mundial y se le concedi6 un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, ii) el ca-
racter ideolégico que se atribuyé a la agresion alemana a propoésito de Hitler y el nazismo y su derrota politica en
1945, iii) el singular papel jugado por Konrad Adenauer en la aproximacién entre Bohn y Paris, y iv) el desarrollo
por parte de Francia de una capacidad nuclear independiente la que, mas alla de toda retérica, pone a Francia
en un pie muy distinto que el de Alemania en el sistema internacional. En el caso del Japén, el tema es méas
complejo pero existe abundante evidencia que indica que los temas histéricos tienen efectos tanto en la politica
interna nipona como en sus relaciones externas: la actitud de sucesivas administraciones en Tokio respecto de
las atrocidades cometidas por las tropas japonesas en China y especificamente de la “Masacre de Nanking” es
una prueba de ello. De igual modo, la reaccion de varios paises asiaticos frente a la construccién del buque de
desembarco LHD Osumi de la Fuerza de Autodefensa Maritima del Japdn evidencia la poca profundidad de la
superacion histérica: aunque el Osumi es un buque de desembarco de c. 8.000 toneladas, tiene el aspecto exter-
no de un portaaviones y, en la medida que los portaaviones de la Flota Combinada de 1941 fueron el simbolo de
la agresioén y el expansionismo nipén en la Segunda Guerra Mundial, la construccién del LHD y sus gemelos pro-
voco airadas protestas en varios Estados que habian sido victimas de tal agresion en 1941-1942. La volatilidad
de la cuestién histérica en Japdn se manifiesta también en el surgimiento paulatino de un movimiento de reivindi-
cacion de su historia militar y de exaltacién nacionalista. Aunque todo este proceso tiene connotaciones politicas
domeésticas asociadas, en parte, a su potenciamiento militar, tiene ademas, reverberancias politicas significativas
en Asia. La reafirmacion histdrica japonesa ha alcanzado incluso a su industria cinematogréfica la que, en tiem-
pos recientes, ha producido dos peliculas en tal sentido: “Yamato no bura” que relata la dltima singladura del
superacorazado Yamato en julio de 1945, durante la batalla de Okinawa y “Voy a morir por ti” que exalta el valor
y la devocion del deber de los kamikaze, los pilotos suicidas que causaron graves dafios y bajas a la Armada de
Estados Unidos en el Ultimo afio de la guerra y cuya actuacion ha sido siempre muy controvertida en Occidente.
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Fluye de lo expresado que el factor histérico sigue y debe seguir
informando la politica de defensa de Chile. Este es un hecho insos-
layable e inevitable. Cabe insistir, ademas, en que el elemento his-
térico no sélo gira en torno a la situacion resultante de la Guerra del
Pacifico, sino también implica considerar las complejas relaciones
con Argentina, caracterizadas por periodos alternativos de coopera-
cién y confrontacién, de relaciones bilaterales de gran dinamismo y
cercania y de tiempos de distancia y frialdad, incluso en periodos de
afinidad ideoldgica o amistad entre sus gobernantes.*

Con todo, los efectos de la historia en las relaciones de seguridad
de la republica, siendo insoslayables y permanentes, no son abso-
lutos en sus manifestaciones concretas. El ya aludido desarrollo y
la implementacion de estructuras de seguridad internacional de na-
turaleza bilateral y cooperativa, como las que estan en curso con
Argentina y con el Peru, generan un entorno de estabilidad y dismi-
nucion o ausencia temporal de tensiones que matiza los efectos de
la historia en la definicién e implementacion de la politica de defensa.
Lo mismo es valido respecto de las demas iniciativas de coopera-
cidn e integracién politica y comercial vigentes en el Cono Sury, en
una perspectiva regional mas amplia, en América del Sur, tales como
MERCOSUR, la Comunidad Andina y otras. Sin embargo, la ponde-
racién de los efectos absolutos y relativos de la historia en la ecua-
cidén de seguridad del pais es una cuestién sutil y compleja que debe
ser asumida con sofisticacién, imaginacién y sentido de la politica.

La geografia

El segundo factor permanente que influye en la politica de defensa
es la geografia. Esta implica tanto la ubicacion del pais cuanto su
configuraciéon y morfologia. La geografia afecta la dinamica general
de las relaciones politicas y de seguridad en un escenario geografi-
co determinado y, al mismo tiempo, impone ciertas decisiones a los
conductores politicos y militares que no pueden soslayar. Ilgualmen-
te, en muchos casos la geografia influye en los patrones y orientacio-
nes del desarrollo de los paises lo que a su turno tiene efectos sobre
su seguridad externa y, en consecuencia, deben ser asumidos por
su politica de defensa. Inglaterra y Estados Unidos son ejemplo de
esta interaccién.®

50 Ver nota 39.

51 Asi, por ejemplo, Gran Bretafa, un pais insular, sobrepoblado, pobre en recursos naturales y cuya economia
dependia del comercio exterior, debié necesariamente favorecer el desarrollo de su poder naval por sobre su
poderio militar; la Armada Real es en consecuencia el senior service. Ademas, el mismo desarrollo de su poder
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La geografia actua muchas veces de consuno con la historia en
este campo. Esto es consecuencia de un cierto determinismo que
la configuracién de un territorio impone a la dindmica relacional de
las sociedades que lo habitan o incluso a Estados individualmente
considerados. Esto tiene efectos militares y de seguridad inevitables,
en consecuencia deben ser aquilatados en la formulacion de las res-
pectivas politicas de defensa.

La configuracién geografica de Chile ha impuesto a la funcion de de-
fensa y a su politica consuetudinaria ciertas caracteristicas unicas.
Desde luego, ha configurado dos escenarios estratégicos principa-
les, en el norte y en el extremo sur, muy distantes entre si, relativa-
mente aislados del centro y con caracteristicas climaticas totalmente
distintas. Paralelamente, su condicién de pais maritimo ha generado
un tercer escenario estratégico fundamental: el mar cuyo dominio ha
sido indispensable en la consecucién exitosa de sus campanas mili-
tares. El advenimiento del poder aéreo, a su turno, generé en Chile,
como en los demds Estados, un cuarto factor asociado a la geogra-
fia, el empleo de la tercera dimensién, éste puede actuar tanto en
apoyo a los otros tres escenarios estratégicos o en forma indepen-
diente de ellos, con efecto estratégico igualmente independiente.

Por otra parte, la ubicacién relativa del pais frente a sus vecinos, ha
generado, progresivamente, un sistema de hipétesis de conflicto de
corte esencialmente territorial que ha sido absolutamente decisivo
en la forma en que la sociedad chilena y su clase politica, a través
de la cultura estratégica, han enfrentado la ejecucién de la funcién
de defensa. Esta forma de concebir esta funcién esta plenamente
vigente hoy dia, aunque su intensidad ha sido matizada incorporan-
dole la variable probabilistica de conflicto.

Pero la configuracién y ubicacion geografica del pais no sélo gene-
ra un cierto determinismo en la ejecucién de la funcién de defen-
sa; también le impone responsabilidades en una perspectiva mas
global. Desde luego, Chile es el actor politico y militar de mayor
significacion en el cuadrante sudoriental del océano Pacifico. En

naval habilité posteriormente a Londres desarrollar y sostener el imperio. El caso de Estados Unidos, es simi-
lar. Luego de la Guerra de 1812, el pais quedé alejado de los grandes centros de conflicto potencial; México
no fue una amenaza, sino mas bien ocurrié lo contrario y Estados Unidos se percibié a si mismo como distante
de sus potenciales amenazas y en consecuencia, definié su doctrina militar y sus capacidades conforme ese
escenario. Asi, por ejemplo, el desarrollo de sus capacidades de bombardeo estratégico, el puntal de su doc-
trina de empleo del poder aéreo desde la Segunda Guerra Mundial hasta ahora, originalmente obedecié a la
necesidad de interceptar y hundir lejos de sus costas fuerzas navales adversarias que amenazaren el territorio
de Estados Unidos.
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tal sentido corresponde al pais ejercer un control positivo de dichos
espacios maritimos, de una manera compatible con el derecho del
mar. Lo mismo es valido respecto de los pasos maritimos australes,
los que tiene un valor geoestratégico per se cualquiera sea la si-
tuacioén de seguridad internacional. Algo similar ocurre respecto del
espacio aéreo controlado por Chile segun los acuerdos internacio-
nales vigentes sobre la materia. Este es mucho mas extenso que
el espacio aéreo soberano del pais y Chile debe controlar ambos
y estar en condiciones de intervenir proactivamente en el primero
tanto para fines de seguridad como para salvaguardia de las ope-
raciones aéreas, y de proteger el segundo frente a cualquier intento
de violacién.

La geografia y la historia muchas veces han influido de consuno en
la ejecucion de la funcién de defensa en Chile. La cuestién de las
hipétesis de conflicto proporciona un buen ejemplo de lo aseverado:
estas se configuran con la ubicacion geografica del pais respecto de
Sus vecinos, pero ademas, la historia de las relaciones de seguridad
entre Santiago y Lima, La Paz y Buenos Aires apoyé la gestacién
del concepto y ha anticipado sus dinamicas. Asi, la crisis de diciem-
bre de 1878 fue la primera manifestacion de una hipétesis vecinal 3
(conflicto armado con los tres paises vecinos) en cuanto involucré de
modo casi simultaneo, una confrontacion con Argentina y la disputa
con Bolivia, la que a su vez tenia el apoyo del Peru en virtud del Tra-
tado Secreto de 1883; algo muy similar ocurrié 100 afios mas tarde
cuando la crisis con Argentina a propésito del Laudo Arbitral del Ca-
nal de Beagle: la confrontacién con Buenos Aires estuvo, entonces,
acicateada y complicada por la cercania del centenario de la Guerra
del Pacifico, con toda su carga subijetiva, tensién y distanciamiento
con los vecinos del norte.

Factores domésticos

La politica de defensa esta igualmente condicionada por una multi-
plicidad de factores domésticos. Paradojalmente, éstos suelen ser
mas significativos y complejos que los de raigambre internacional.
Naturalmente, esto es explicable en cuanto estos condicionantes se
generan y maduran en el seno de la politica interna general del pais
Yy, en consecuencia, estan sometidos a sus procesos, contenidos y
ritualidades. En este mismo sentido y a diferencia de lo que ocurre
con los condicionantes externos, que usualmente tienen un caracter
orientador de la politica de defensa, los de naturaleza doméstica tie-
nen, en algunos casos, un efecto mas bien limitante de la misma, lo
que refuerza su complejidad.
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Los factores domésticos de la politica de defensa se clasifican entre
los de naturaleza politica y los de orden financiero. Los primeros son
la cultura estratégica y la conduccion politica y las relaciones civico-
militares. Esta clasificacion es sin embargo sutil: el gasto en defensa
normalmente es el resultado de la percepcién de la sociedad res-
pecto de su entorno de seguridad y/o de la actitud hacia la defensa
de los referentes politicos que detentan el poder, un componente
esencialmente politico, de modo que ambos elementos se encuen-
tran estrechamente ligados, en términos que no es posible hacer
una separacién absoluta. Con todo, es una clasificacion util como
categoria de analisis y facilita la sistematizacién de los componentes
de la politica de defensa.

La cultura estratégica

La cultura estratégica es la forma como una nacién se percibe a si
misma y a su entorno en la optica de la seguridad internacional y
lo que esta dispuesta a efectuar para asumir o modificar esa situa-
cion.%2 Esta es una cuestion fundamentalmente subjetiva pero que
se traduce en accion politica concreta. La cultura estratégica implica
la aceptacién por la sociedad de la idea del conflicto de intereses o
de otro tipo entre Estados y que de ello pueda derivarse una confron-
tacion armada.

Normalmente y por su mismo caracter subjetivo, la cultura estraté-
gica es mas facil de avizorar en sus efectos que en sus contenidos
tedricos. Esto es aplicable en la especie al caso chileno. Aunque no
existe una clara muestra empirica, existe si evidencia circunstancial
que sugiere que en Chile progresivamente se formé una cultura es-
tratégica sustentada en la realidad geografica del pais y en la forma
cémo ésta ha interactuado con la historia en las relaciones de segu-
ridad vecinal del pais. Esta actitud de la poblacién se caracterizaria
por una fuerte percepcion de amenaza y, asociado a esto ultimo, un
alto nivel de comprensién respecto de la necesidad de capacidad mi-
litar y consecuencialmente, de apoyo a las Fuerzas Armadas como
garantes de la soberania nacional, aunque no como actores politicos
domeésticos. Esto se refleja por ejemplo, en un estudio realizado por
la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales a comienzos del
decenio pasado.>® Aunque tal analisis es antiguo, perece indicar un

52 Definicion del autor. Ver a esta respecto NAVARRO, Miguel. La Cultura Estratégica y su efecto en la definicion
de la politica de defensa versién escrita de la conferencia del mismo titulo dada por el autor en el Centro de
Altos Estudios Nacionales del Ministerio de Defensa del Uruguay, 2003.

53 VARAS FERNANDEZ, Augusto. Percepciones y Opiniones sobre las Fuerzas Armadas de Chile Area de
Relaciones Internacionales y Militares. FLACSO - Chile, Santiago de Chile, 1992.
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derrotero claro. Posteriormente no se ha vuelto a efectuar un estudio
de estas caracteristicas, aunque las Fuerzas Armadas son usual-
mente incluidas en las encuestas sobre la actitud de la poblacion
hacia las instituciones nacionales, obteniendo normalmente niveles
comparativamente altos de legitimidad social. Aunque este ultimo
tipo de encuestas esta orientado més bien a medir la percepcién
social sobre el valor y el funcionamiento de las instituciones publicas,
igualmente reflejan la percepcién de seguridad internacional de la
ciudadania la que, en estos casos, se manifiesta en la legitimidad de
las Fuerzas Armadas.

Otra manifestacion de la cultura estratégica en Chile, también indi-
recta, es el fuerte apoyo financiero otorgado a las Fuerzas Armadas
por los diversos gobiernos desde 1990 en adelante, el que incluso
resulta en términos reales, superior al otorgado por el propio régimen
militar durante la totalidad de su mandato.** Ademas, desde 1990,
ningun programa politico agitado a propdsito de las varias eleccio-
nes generales, ha propuesto oficialmente una rebaja o un congela-
miento del gasto militar; antes bien, todos han insistido en la necesi-
dad de mantener las capacidades de la defensa nacional. La antigua
y tradicional insistencia de la clase politica en justificar un menor
gasto militar con una mayor actividad diplomatica parece haberse
esfumado definitivamente.>® Esto fue reiterado, por ejemplo, por los
presidentes de todos los partidos politicos —o0 sus delegados— en el
seminario sobre financiamiento de capital de la Defensa organizado
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Esta tesis es sustentada por el ingeniero y analista de defensa Eduardo Santos Mufioz quien la presenté
publicamente en su intervencién en el Seminario Compras Militares, Ley del Cobre y Transparencia organi-
zado por la Comision de Defensa de la Camara de Diputados en octubre del afio pasado. Eduardo Santos,
en sintesis, plantea que durante el periodo 1974-1989 la Ley del Cobre rindié aproximadamente US$ 2.486
millones, mientras que entre 1990 y 2005 aporté US$ 4.894 millones, esto es el doble en términos aritméticos
y aproximadamente un 70% superior en poder adquisitivo. Ver “Compres Militares, Ley del Cobre y Transpa-
rencia, Debate Publico” documento publicado por la Comisiéon de Defensa de la Camara de Diputados, marzo
de 2007, p. 113.

El desarrollo de una mayor actividad diplomatica como compensacién a la declinacién de su poder militar, fue
en general la férmula adoptada por la clase politica para evitar una excesiva pérdida de posicion del pais en
el sistema internacional desde el segundo decenio del siglo XX y se proyecté hacia la década siguiente. Lue-
go, ésta fue una tendencia recurrente a fines de los 50 y en los 60. Alessandri comenzé su periodo en 1958
demorando la promulgacién de la Ley 13.196, la primera Ley del Cobre propiamente tal, ya que intenté una
iniciativa de desarme regional y un incremento (por lo demas muy tibio) de la actividad diplomatica del pais, en
un intento por disminuir el gasto en defensa, dentro de un plan general de reduccién del gasto publico. Aunque
la iniciativa internacional fracaso, los niveles de gasto militar durante su gobierno se mantuvieron muy bajos.
Posteriormente, en 1964 la administracion Frei intentd una nueva iniciativa de desarme regional orientada, en
el plano doméstico, a disminuir la inversién en defensa, reemplazandola igualmente por una mayor actividad
diplomatica. Paralelamente, la administraciéon implementé el “modelo desarrollista” para las Fuerzas Armadas
que en el fondo era también concordante con su interés de reemplazar inversién en defensa por mas actividad
diplomatica. La iniciativa de desarme fracas6 igualmente, el “modelo desarrollista” no fue llevado hasta sus
ultimas consecuencias, el gobierno debié sortear varias crisis politico-militares, incluyendo el episodio del
Regimiento Tacna en 1969, y la inversion en defensa se mantuvo baja casi hasta las postrimerias de la admi-
nistracién Frei cuando se inicié un amplio programa de rearme, especialmente en la parte aeronautica y naval.
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por la Comisién de Defensa de la Camara de Diputados en octubre
de 2006. Algo similar refleja la evidente reticencia evidenciada por el
nivel politico para abordar el tema de la Ley del Cobre, por lo menos
hasta la presente administracion.

En sintesis, aunque el fenédmeno es complejo y sus manifestaciones
difusas, existe evidencia que indica que hay en Chile una forma ba-
sica de cultura estratégica que asume al menos tres elementos: i) la
complejidad de la posicién estratégica del pais, derivada de la his-
toria de sus relaciones vecinales y de su ubicacion y configuracion
geografica, ii) la necesidad de mantener una capacidad militar signi-
ficativa para, por lo menos, asegurar la soberania nacional en dicho
escenario, y iii) derivado de lo anterior, el imperativo de sostener un
nivel comparativamente alto de inversion en defensa. Naturalmente,
estos componentes de dicha cultura resultan relevantes para la de-
finicidn o modernizacion de una politica de defensa y constituyen un
factor orientador de la misma.

Factores Politicos: las capacidades decisionales y las relaciones po-
litico-militares

Entre los condicionantes domésticos propiamente politicos de la po-
litica de defensa, destacan la capacidad de gestion y decisién del
nivel politico y las relaciones politico-militares, temas éstos de espe-
cial relevancia en Chile.

La cuestién de la capacidad decisional de la autoridad politica tiene
una arista juridica, centrada en la sujecion estatutaria de las fuerzas
militares a las autoridades politicas y en las potestades juridicas de
éstas para conducir la funcién de defensa. Paralelamente tiene un
componente politico, manifestado en la estructura decisional de la
organizacion politica de la defensa y, muy fundamentalmente, en el
liderazgo civil en defensa. En el caso chileno, las potestades juridi-
cas del Ministerio de Defensa en relacién a la direccion superior de
la funcidén de defensa emanan de lo previsto en los articulos 33y 101
de la Constitucién Politica, en concordancia con lo dispuesto en los
articulos 22 y 23 del DFL N°1 / 18.575 Ley Organica Constitucional
de Bases Generales de la Administracion del Estado. Es efectivo que
el ministerio mismo carece actualmente de una ley organica, aunque
la iniciativa correspondiente se encuentra ya en tramite legislativo,*
pero sus potestades constitucionales y legales son inobjetables. Lo
mismo es valido respecto de la sujecion estatutaria de las Fuerzas

56 Boletin N2 3994-02.
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Armadas respecto de la autoridad politica civil. La redaccion del ar-
ticulo 101 de la Carta Fundamental no deja lugar a duda en este
aspecto.

Algo distinta es la situacién respeto de la capacidad decisional de
la organizacién politica de la defensa y especialmente respecto del
liderazgo civil en defensa. El Ministerio de Defensa no tiene actual-
mente una estructura apropiada para la conduccion de la funcién
de defensa en sede politica y estratégica. Por varias razones, a co-
mienzos del decenio de los 30, el ministerio fue concebido como una
agencia de control burocratico y cotidiano de las Fuerzas Armadas
mas no fue estructurado para ejercer la conduccion politica de las
mismas ni de la funcién respectiva.>” Posteriormente, su capacidad
de gestién se vio comprometida con la dictacion de la Ley N° 7.144
en 1942, que creb el Consejo Superior de Defensa Nacional CON-
SUDENAy que radic6 en este érgano colegiado potestades que, por
su naturaleza, debieron corresponder al Ministerio de Defensa; este
fenémeno se repitié en 1960, con la dictacion del DFL N 181 que dio
vida al Consejo Superior de Seguridad Nacional, CONSUSENA, y
transfirio a este las potestades netamente de conduccién que antes
tenia el CONSUDENA. Esta carencia del ministerio sin embargo se
solucionara con la aprobacién del citado proyecto de ley organica
actualmente en tramite legislativo y de sus eventuales indicaciones.

En lo que dice relacién con la capacidad de la autoridad civil para
ejercer la conduccion politica de la defensa es necesario tener pre-
sente, en primer término, que los estudios comparados indican, sin
lugar a dudas, que para ello resulta indispensable una genuina ca-
pacidad, experticia y preparacion personal de quienes detentan los
cargos politicos de la defensa.® Este requisito deriva tanto de la
condicion de “Alta Politica” que es propia de la politica de defensa®
cuanto de la complejidad y amplitud de la conduccién politica de la
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Ver a esta respecto NAVARRO, Miguel. El Ministerio de Defensa y la organizacion politica de la defensa. Re-
vista Fuerzas Armadas y Sociedad afo 12, N® 4, FLACSO - Chile, 1997.

La cuestién de la experticia y especializacién de las autoridades civiles es compartida por la mayoria de los
autores contemporaneos, aunque Cohen (Supreme Command soldiers, statesmen and leadership in wartime
First Anchor Books, 2003) la desarrolla mejor. En sentido estricto, Cohen se refiere mas al liderazgo civil en
tiempo de guerra pero fluye de su argumentacion que, en la actualidad, el liderazgo politico requiere el conoci-
miento y la experticia técnica en todo momento debido, precisamente, a la complejidad de las decisiones invo-
lucradas y al empleo permanente de fuerzas militares en misiones operacionales, especialmente operaciones
de seguridad internacional. Este argumento esta desarrollado en detalle en el apéndice The Theory of Civilian
Control de la edicién 2003 de su obra.

La condicién de alta politica, propia de la Politica Exterior y de la Politica de Defensa, implica que éstas son
esencialmente complejas, de alta tecnificacion y especial sensibilidad en la conduccién del Estado, lo que las
hace propias de organizaciones burocraticas especializadas y cuya definicién requiere considerable experticia
personal de las autoridades correspondientes.

Revista Politica y Estrategia N° 105



HACIA UNA NUEVA POLITICA DE DEFENSA. NOTAS PARA UN DEBATE NECESARIO (Il Parte)

misma.®® En este sentido, la Defensa comparte la creciente espe-
cializacion técnica que es propia de la moderna administracién del
Estado. Sin embargo, la defensa tiene una complejidad adicional:
debe ser conducida en sede politica dentro de los parametros de las
relaciones civico-militares modernas y democraticas lo que impone
ciertas caracteristicas especiales a los nombramientos en los cargos
correspondientes.®' Este es el sustento del concepto de Liderazgo
Civil en Defensa el que implica la capacidad genuina y efectiva de
la autoridad civil de tomar de decisiones eficientes, oportunas y efi-
caces en toda la gama de la conduccién politica de la defensa y el
reconocimiento del estamento castrense de tal capacidad. En otras
palabras, el Liderazgo Civil contiene dos elementos: i) la capacidad
real y efectiva de la autoridad civil de tomar decisiones oportunas
eficientes y eficaces en la conduccién de la defensa vy ii) el reconoci-
miento real de parte del estamento castrense de tal capacidad de la
autoridad civil. El Liderazgo Civil es el correlato de la sujecion legal
de las fuerzas militares al poder politico y al mismo tiempo, constitu-
ye la forma mas avanzada de éste.

En Chile desde 1990 se ha generado, paulatinamente y con algunos
altibajos, una capacidad de conduccion civil en el campo de la defen-
sa, en términos de existir hoy una forma embrionaria de liderazgo.
En este proceso ha jugado un papel fundamental la existencia de la
denominada Comunidad de la Defensa en cuanto nucleo de cono-
cimiento y gestion civil en defensa.®? Sin embargo el proceso esta
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En relacién a la conduccién de la defensa en sede politica, se sugiere NAVARRO, Miguel. La Conduccién
Politica de la Defensa en Revista “Politica y Estrategia” N® 96, Academia Nacional de Estudios Politicos y
Estratégicos, 2005.

Naturalmente, la conduccién genuinamente civil de la defensa es una cuestién crucial en las relaciones civico-
militares modernas en cuanto es una medida del desarrollo democratico de la sociedad. Esta conduccién no
puede darse por sentada en toda sociedad democratica; antes bien, existen numerosos ejemplos de paises
en los cuales se reconoce formalmente en el ordenamiento juridico o de hecho en la practica politica, la impo-
sibilidad de la autoridad politica civil de conducir la defensa y de ejercer control sobre el estamento castrense;
en consecuencia se designan militares —activos o en condicién de retiro— en los cargos politicos de la defensa.
Aunque es posible encontrar en cada caso sélidas razones que justifican este proceder, en sentido absoluto ta-
les nombramientos representan un reconocimiento por parte de la clase politica de su imposibilidad de ejercer
sus atribuciones en el campo de defensa lo que objetivamente debilita el sistema democratico. Naturalmente,
existen excepciones en las cuales militares en situacién de retiro desempefian muy bien cargos politicos en la
conduccién de la defensa, por su experiencia y cualidades personales, sin afectar el principio de conduccién
y liderazgo civil en este campo, pero ello no afecta su caracter excepcional. Esto fue perceptible en Chile, por
ejemplo, en los afios 50 y 60 cuando la mayoria de los subsecretarios del Ministerio de Defensa eran oficiales
generales o superiores de las Fuerzas Armadas en situacion de retiro; dichos oficiales siempre sirvieron sus
cargos con sapiencia, prudencia y eficacia y fueron un vinculo indispensable entre las Instituciones y el nivel
politico. Por otra parte, dentro de la l6gica del liderazgo civil en defensa los militares, tanto activos como en
condicién de retiro, tienen significativos aportes que efectuar, especialmente en labores de asesoria y apoyo
a la toma de decisiones, tanto en sede ejecutiva cuanto en el &ambito parlamentario.

La comunidad de la defensa es el conjunto de civiles con conocimientos e intereses en el &ambito de la defensa.
Es una agrupacion de caracter informal en la cual la pertenencia esta determinada fundamentalmente por el
reconocimiento de sus pares y, en menor medida, de las Fuerzas Armadas y del Ministerio de Defensa. El prin-
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aun en una fase muy inicial; por lo pronto, el Ministerio de Defensa
carece todavia de una estructura decisional moderna y funcional que
habilite formalmente a las autoridades civiles para tomar decisiones
en esta campo; ademas, la capacidad de liderazgo civil no se ma-
nifiesta de manera equitativa entre los principales referentes politi-
cos, lo que puede conspirar contra su continuidad y madurez plena;
ademas, la comunidad de la defensa ha tenido una integracién algo
anémala y en todo caso, es aun limitada en numero. Sin embargo,
la experiencia comparada indica que los procesos de conduccion y
liderazgo civil en defensa suelen ser unidireccionales, aunque pue-
den sufrir altibajos y atrasos en su implementacién, y ademas no son
reversibles, especialmente dentro de la dinamica de la denominada
“Tercera Ola de Democratizacion”.®

El tema de las relaciones politico-militares es igualmente relevante
en Chile. Desde 1990, las relaciones entre las Fuerzas Armadas y
la autoridad civil comenzaron a normalizarse. Aunque el proceso
fue afectado por las vicisitudes iniciales de la transicién —que, en
todo caso, no se manifestaron por igual en las tres instituciones— el
estamento castrense, en general, asumié en plenitud la legalidad
vigente, ya aludida en el parrafo anterior, y que establece una su-
jecién de las Fuerzas Armadas al Presidente de la Republica y al
Ministro de Defensa relacion que, por lo demas, fue establecida
por el propio régimen militar. Sin embargo, la normalizacién de las
relaciones politico-militares no se agoté s6lo en sede normativa;
el proceso de redaccion del Libro de la Defensa 1997 constituy6
una instancia de creacidn de consensos, y especialmente, confian-
zas, entre civiles y militares. En esto radica el valor real de dicho
libro. Desde entonces, el incremento de las confianzas entre am-
bos estamentos ha sido constante, en términos de generarse, tam-
bién en forma embrionaria, una relacion politico-militar moderna
y convergente, en los términos identificados por Rebecca Shiff y
otros.® Naturalmente, este es un proceso evolutivo y cuyo éxito
depende de ambos estamentos, aunque la mayor responsabilidad
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cipal criterio de membresia de la comunidad es la produccién intelectual, vertida en publicaciones. La comuni-
dad de la defensa se origind a comienzos del decenio de los 80 simultdneamente en los institutos de Ciencia
Politica de la Universidad de Chile y de la Universidad Catélica de Chile y en diversos centros de estudio y
pensamiento asociados a partidos politicos; posteriormente, en las postrimerias del régimen militar, constituy6
un excelente vehiculo de aproximacion civico-militar y después de 1990 ha proporcionado, crecientemente, la
base intelectual de la capacidad de liderazgo civil en defensa en el pais.

La “Tercera Ola de Democratizacién” es el proceso de establecimiento de regimenes representativos asocia-
dos al término de la Guerra Fria. Aunque el proceso chileno fue concordante con dicho periodo, no estuvo
directamente asociado a la confrontacion Este-Oeste aunque, naturalmente, se beneficié de la disminucién
general de las tensiones ideoldgicas.

SCHIFF, Rebecca. Civil-Military Relations Reconsidered a Therory of Concordance en Armed Forces & Society
22:1.
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recae probablemente en el estamento politico; no debe olvidarse
que una relacién politico-militar moderna y convergente presupone
y descansa en un efectivo liderazgo civil en defensa, en un proceso
mutuamente potenciado, todo lo cual es aplicable en la especie al
caso chileno.

Asociado a lo anterior, se aprecia un interés creciente del estamen-
to politico en su conjunto por la tematica de la defensa y las Fuer-
zas Armadas. Este escenario contrasta vivamente con la situacion
vigente antes de 1973, caracterizado por el desinterés, la animad-
version y la desconfianza mutua, exacerbado por la ideologizacién
de las relaciones politico-militares. Naturalmente, este proceso no
ha sido del todo univoco, en cuanto algunos referentes politicos
mantienen aun un sesgo economicista en su visioén de la funcién de
defensa, pero en todo caso, la tendencia es clara; esto queda de-
mostrado, por ejemplo, en el involucramiento de las Comisiones de
Defensa y Relaciones Exteriores de ambas camaras en variadas
iniciativas politicas en este tema y con la creacién de la Comision
Especial de Operaciones de Paz del Senado, en fecha reciente.
Esta actitud de la clase politica ha sido ampliamente reconocida
por las Fuerzas Armadas, segun queda demostrado, por ejemplo,
en los diversos actos castrenses de despedida al Presidente Lagos
y al Ministro Ravinet, cuyo epitome fue la Revista Naval de enero
de 2006 en Valparaiso.

En sintesis, en la actualidad existe en Chile una estructura jerarquica
formal que otorga a la autoridad politica las potestades necesarias
para dirigir el sector y conducir la ejecucién de la funcién respectiva.
De igual modo, se ha desarrollado un liderazgo civil embrionario en
Defensa y, por su intermedio, una relacion politico-militar moderna,
democratica y convergente, en un entorno de creciente interés del
estamento politico por la tematica de la defensa y las Fuerzas Arma-
das.

Todo esto tiene una especial significacién en la modernizacién de la
politica de defensa, en cuanto facilitara la incorporacion de los temas
mas complejos de la agenda y asegurara que su debate se efectue
en condiciones de paridad y aporte equilibrado de ambos estamen-
tos. Ademas, y en término mas generales, existe una atmésfera de
mayor colaboracion, confianza y sentido de propésito entre el mundo
castrense y la clase politica, lo que abre especiales oportunidades
para una modernizacién efectiva de la politica de defensa, la que se
proyecta, ademas, a otros aspectos de la agenda de modernizacion
del sector.
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El Factor financiero

El dltimo antecedente doméstico de la politica de defensa lo constitu-
ye el financiamiento de la funcion respectiva. Aunque es considerado
unanimemente como elemento doméstico, la cuestién financiera se
nutre también de elementos internacionales: el gasto militar repre-
senta normalmente lo que una nacién esta dispuesta a invertir en su
proteccion fisica y en el apoyo a sus intereses internacionales; sin
embargo, tal actitud, usualmente manifestada en la ya referida cul-
tura estratégica estd, a su turno, determinada primordialmente por
la percepcién que dicha sociedad tiene de las responsabilidades,
riesgos y oportunidades que le otorga el sistema internacional.

Todo esto es de especial relevancia para la modernizacion de la po-
litica de defensa de Chile. Desde luego, el aspecto mas significativo
es el de la inversion de capital; el Sistema de la Ley del Cobre, mas
alla de sus limitaciones y debilidades, ha permitido un equipamiento
de las Fuerzas Armadas ordenado, de largo plazo y sin efectos en
los equilibrios fiscales. Paralelamente, ha constituido un puntal de
la disuasion, tanto por su contribucién material a las capacidades
bélicas de las Fuerzas Armadas cuanto como demostracion de la
voluntad politica del pais de utilizar la fuerza en caso necesario. En
esta Optica, la modernizacion o reemplazo del sistema esta estre-
chamente vinculada con la modernizacién de la politica de defen-
sa; es indudable que la actualizacién efectiva de ésta dependera de
seguir disponiendo de una fuente de financiamiento de capital que
corresponda a las actuales necesidades tecnoldgicas de la funcién
de defensa y que comparta los beneficios del sistema vigente.

El Sistema de la Ley del Cobre tiene varias y significativas fortalezas.
Desde la perspectiva de la modernizacion de la politica de defensa
y su efecto en las relaciones de seguridad de la republica, las mas
relevantes son:

a) Estabilidad y permanencia de la inversién de capital

Esta es la caracteristica mas relevante del sistema. Desde su im-
plementacion inicial, ha permitido a las Fuerzas Armadas planifi-
car sus adquisiciones en una perspectiva de largo plazo, estable
y consustancial a la légica de la funcién de defensa. Ademas,
estas adquisiciones se han realizado de un modo acorde con
las politicas fiscales vigentes, sin afectar el comportamiento de
la economia ni de las finanzas publicas. Esta caracteristica debe
proyectarse en el mecanismo que, eventualmente, reemplace al
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actual sistema y es fundamental para apoyar la modernizacion
de la politica de defensa y su implementacién futura.

b) Flexibilidad ante la evolucién del mercado internacional de arma-
mentos y apoyo financieros a las operaciones de paz

El Sistema de la Ley del Cobre permite a las Fuerzas Armadas
y al Ejecutivo reaccionar con prontitud frente las ofertas de sis-
temas de armas usados que se generan en el seno del merca-
do internacional de armamentos. Estas ofertas derivan tanto de
reducciones o modernizaciones de las fuerzas militares de las
grandes potencias o por la disponibilidad de sistemas especificos
generada por paises que habiendo ordenado la construccién de
estos, después no pudieron acceder a los mismos por variadas
razones. Esta ventaja ha sido, es y seguira siendo de vital impor-
tancia para Chile en cuanto ese mercado ha constituido un pro-
veedor tradicional de las Fuerzas Armadas.®® Lo mismo es valido
respecto a la necesidad de efectuar modernizaciones y actualiza-
ciones rapidas a los medios técnicos que seran desplegados en
operaciones de paz y que en ocasiones, implican considerables
inversiones, todas las cuales se manejan al margen de los acuer-
dos financieros con las Naciones Unidas, aunque los costos pue-
dan eventualmente, ser reembolsados por dicha organizacién.

c) Contribucién a la disuasién

El Sistema de la Ley del Cobre ha contribuido a la disuasion, el
puntal de la Politica de Defensa, de dos maneras: i) generando
las capacidades tecnoldgicas en que ésta descansa, el elemen-
to material del concepto, y ii) contribuyendo a la manifestacién
de intensiones, el componente subjetivo de la disuasién. Es muy
poco probable que con otro sistema de financiamiento y consi-
derando el escenario politico doméstico de los afios 50°, 60’ y
70, las Fuerzas Armadas pudiesen haber obtenido los recursos
para adquirir capacidades asi fuesen minimas; por otra parte, la
ausencia de debate parlamentario sobre financiamiento de capi-
tal, una debilidad objetiva del sistema, aqui impidio la potencial

65 Entre los sistemas de armas principales adquiridos para esta modalidad figuran los Hawker Hunter entre 1967
y 1983, el crucero sueco Gotta Lejon (que sirvidé en la Amada como Almirante Latorre) en 1971, los destruc-
tores clase Sumner (Portales y Zenteno ) en 1974, los DLG clase County (Latorre, Cochrane, Prat y Blanco
Encalada) el petrolero MHS Tidepool (Almirante Montt) los aviones de reconocimiento estratégico Camberra
PR Mk 9, los Mirage Elkan adquiridos en Bélgica en 1993, los tanques Leopard | comprados en Holanda y Ale-
mania el decenio pasado, los F-16 MLU y las fragatas M y L, adquiridas también en Holanda, el HMS Norfolk
(actual fragata Almirante Cochrane) y el HMS Sheffield (actual fragata Almirante Williams).
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manifestacion de fracturas graves en el seno de la clase poli-
tica respecto de la funcion de defensa, cuya evidencia habria
comprometido, quizas fatalmente, el componente subjetivo de
la disuasién. En la media que tanto el escenario internacional
de seguridad cuanto el entorno local de la misma sugieren, sin
lugar a dudas, la conveniencia de mantener la disuasion como
columna de la politica de defensa, el mérito y la relevancia de
esta ventaja es evidente.

Naturalmente, el Sistema de la Ley del Cobre tiene otras fortalezas,
como que evita la politizacién de las fuerzas militares y los roces y
conflictos entre ellas y, ademas, otorga a la inversion de capital en
defensa independencia de la clase politica. Estas ventajas son de
gran relevancia en el ejercicio de la funcion de defensa en general y
en esa oOptica, deben ser también consideradas en la modernizacién
de la politica de defensa. Lo mismo es valido por cierto, respecto del
reemplazo o modernizacion del sistema de financiamiento de capital
de la Defensa, iniciativa que esta, por lo demas, inseparablemente
ligada con la modernizacion de la politica respectiva.

El otro aspecto financiero relevante en la modernizacién de la politi-
ca de defensa es la cuestion del gasto operacional y su vinculacion
con los niveles de alistamiento necesarios. Este es un tema crucial
complejo y sensible. En los sistemas comparados existen numerosos
ejemplos de paises que, manteniendo niveles de inversion de capital
en defensa comparativamente altos, no lo complementan con un ni-
vel equivalente de gasto en el ambito operacional. En consecuencia,
su capacidad militar efectiva no guarda relacién con sus capacida-
des tedricas y se deteriora el componente militar de su ecuacién de
poder. Ademas, se compromete su efecto disuasivo. Este fenédmeno
esta normalmente asociado con potencias medianas o incluso me-
nores del sistema internacional, pero no es exclusivo suyo.%®

El tema tiene directa incidencia en la politica de defensa de Chile. La
complejidad, inestabilidad e incertidumbre internacional y regional,

66 Entre los casos que suelen mencionarse esta el de Iran en la época del Imperio, cuando debié absorber en
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poco tiempo un gran influjo de tecnologia militar (aunque en este caso no fue sélo una cuestion de recursos)
y el de Nigeria que a comienzos de los 80 adquirié 14 aviones de combate BAC Jaguar en Gran Bretana; sin
embargo, no pudo utilizarlos por razones presupuestarios y en definitiva, intenté devolverlos a Inglaterra a
comienzos del decenio pasado, en una operacién que incluia su posterior reventa a Chile. Sin embargo, el fe-
némeno no es privativo de las potencias medianas; durante la época de Carter en Estados Unidos, las grandes
reducciones presupuestarias del Departamento de Defensa afectaron gravemente el mantenimiento de todos
sus sistemas de armas convencionales lo que, a su turno, comprometié seriamente su capacidad operacional;
de hecho, el fracaso de la Operacién Eagle Claw, el intento de rescate de los rehenes de la embajada en Te-
heran, se atribuyé directamente a los bajos niveles de mantenimiento del material aéreo utilizado.
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la posibilidad de crisis de rapido desarrollo y curso incierto, las de-
mandas de la comunidad internacional para participar en operacio-
nes de paz y en términos mas generales, la necesidad de asegurar
efectivamente la disuasion, no sélo en sus parametros tedéricos sino
en sus contenidos materiales, objetivos, hacen necesario mantener
un nivel significativo de gasto operacional de la defensa. Esto se
manifiesta primariamente en la conveniencia de mantener un alto
nivel de alistamiento operativo en las Fuerzas Armadas, de modo de
poder responder de modo eficaz al acaecimiento de crisis de rapido
desarrollo que pueden tener manifestaciones potenciales o actuales
de fuerza o, al menos, respaldar adecuadamente a la actividad di-
plomatica correspondiente. Lo mismo es valido respecto de las ope-
raciones de paz; la nueva politica, actualmente en proceso de defini-
cién en la Comisién Especial del Senado,®” si asume la demanda de
la comunidad internacional hacia las potencias medianas, deberia
considerar un adecuado soporte financiero en términos de permitir
una rapida respuesta de Chile. Esto se manifestaria también en el
gasto operacional.

ALGUNAS CONCLUSIONES

Con
respecto de

lo relacionado y considerado, es posible inferir algunas conclusiones
la definicion de una nueva politica de defensa o de la actualizacion de

la vigente; a saber:

En relacion con el posicionamiento del pais global en el sistema internacional

Chile es una potencia media emergente en el sistema internacio-
nal y, en cuanto a tal, comparte las responsabilidades, ventajas y
riesgos de este tipo de paises. Esto es de especial relevancia en el
campo de la seguridad internacional y en la ejecucién de la funcion
de defensa.

La evolucion en la posicion internacional del pais, ha alterado la con-
dicién de seguridad que Chile mantuvo desde el término de la disputa
con el Peru a propésito de la cuestién de Tacna y Arica en 1929 y que
se caracterizé por su estabilidad, su predictibilidad y su referencia es-
trictamente regional.

Durante la mayor parte del siglo XX, Chile fue un actor terciario de la
politica internacional, con muy poca relevancia global, alejado de los
grandes centros de decision politica y de los escenarios estratégicos

67 Ver nota 21.
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importantes. Sin embargo mantuvo un nivel de prestigio internacional
superior al que los demas factores de poder la hubiesen permitido. Tal
prestigio obedecié a la solidez de su sistema politico, a la calidad de su
diplomacia y a su respeto al derecho internacional y al prestigio espe-
cifico de sus Fuerzas Armadas.

La condicién de potencia mediana emergente otorga a Chile mayores
responsabilidades en la consecucién de la seguridad y la estabilidad
internacional. Por otra parte, la mantencién de un escenario interna-
cional estable y en paz es fundamental al éxito del modelo econdémico
consensuado por la sociedad chilena.

Chile no puede sustraerse a las demandas crecientes de la comunidad
de las naciones para efectuar un aporte mas relevante en el campo
de la seguridad internacional. Su condicién se lo impide; ademas, tal
contribucién eleva la estatura estratégica del pais, incrementa su perfil
internacional y contribuye directamente a disuasion, pilar actual —y ele-
mento permanente— de la politica de defensa.

En relacion a la evolucion de la seguridad internacional y su efecto sobre la
funcion de defensa
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La seguridad internacional estd en franca evolucion. Los criterios y
condiciones propios de la Guerra Fria, caracterizados por un alto nivel
de tensién global pero una muy baja probabilidad de conflicto genera-
lizado, han sido reemplazados por una dinamica evolutiva e incierta
en la que subsisten las politicas de poder, las confrontaciones de viejo
cufo y las manifestaciones convencionales del uso de la fuerza para
fines de politica internacional.

Paralelamente, se han desarrollado nuevas formas de violencia para
fines politicos, tales como el conflicto asimétrico en su dimensién irre-
gular, o se han repotenciado métodos antiguos de violencia como el
terrorismo o el crimen organizado transnacional.

El escenario de la seguridad internacional es ahora mucho mas com-
plejo, evolutivo e incierto y sus efectos son mas globales, alcanzado a
paises que como Chile, se encontraban fuera de los escenarios princi-
pales del poder internacional.

Asociado a lo anterior, existe actualmente una revaloracion de las mag-
nitudes regionales de seguridad lo que contrasta con el valor que, des-
de el siglo XVIII, se asigno a las referencias globales de la seguridad
internacional. En consecuencia, los actores regionales han adquirido o
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potenciado un nuevo perfilamiento como protagonistas de la seguridad
internacional. Chile es uno de los actores afectados por este fenéme-
no.

+ Lafuncién de defensa, la ejecucién de la misma y, en afnos recientes, la
definicion de la politica de defensa, han respondido al patrén histérico
de la situacién internacional y estratégica de Chile: una visién funda-
mentalmente localista, dominada por el concepto de amenaza, centra-
da en el escenario vecinal y manifestada en el desarrollo de hipétesis
de conflictos regionales de tipo clasicos o por el acaecimiento de crisis
internacionales de desarrollo comparativamente lento.

+ La funcién de defensa y luego, la definicién de la politica de defensa
se han generado dentro de un marco regulatorio rigido, convencional
y estrecho, tipificado por la visién convencional que la Constitucion
Politica tiene de las Fuerzas Armadas y especialmente de la funcién de
defensa.

+ La funcién de defensa debe evolucionar. En consecuencia, esta de-
bera comprender los tres cometidos basicos que constituyen su esen-
cia en los sistemas comparados: i) constituir la garantia inmanente de
existencia del pais como actor independiente y soberano en el sistema
internacional, ii) proteger el territorio de la republica, su soberania y
su sistema politico, y iii) apoyar la insercidn internacional del pais, sus
intereses externos y los principios y valores que su politica exterior
proyecta al sistema internacional.

* La politica de defensa debe asumir la evolucién de la posicion inter-
nacional del pais, especialmente sus mayores responsabilidades y su
mayor exposicion a la inestabilidad y los riesgos inherentes al sistema
internacional, reconociendo igualdad de importancia a los objetivos que
dicen relacion con la insercion del pais en la comunidad internacional
con aquellos que se refieren solo a la problematica de seguridad regio-
nal de Chile.

En relacion al escenario regional

» Chile sigue siendo un actor regional de la mayor relevancia y un com-
ponente fundamental de la ecuacién de seguridad del Cono Sur.

» La seguridad regional presenta actualmente y en el futuro previsible,
una condicion doble: una tendencia hacia el establecimiento de esque-
mas binacionales de seguridad cooperativa y paralelamente, subsisten
politicas de poder y tensiones de naturaleza geopolitica.
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El factor histérico sigue siendo de alta relevancia e insoslayable en la
configuracion de las relaciones de seguridad en el entorno geografico
de Chile, tanto en sus vinculaciones con el Pera y Bolivia como con la
Republica Argentina.

En los ultimos afos han surgido en el hemisferio occidental ejes ideol6-
gicos que se caracterizan tanto por una actitud de confrontacién retérica
con Estados Unidos cuanto por la adopcién de modelos de desarrollo
distintos que aquellos mayoritariamente aceptados por la sociedad chi-
lena. Estos ejes ideoldgicos tienen, ademas, caracteristicas invasivas
sobre los sistemas politicos de los demas paises.

Los ejes ideoldgicos tienen, ademas, dimensiones militares, manifesta-
das preferentemente en las relaciones entre Venezuela y Bolivia.

La regidn sudamericana presenta altos grados de inestabilidad politica
interna en algunos de sus actores principales, falta de legitimidad de
sus sistemas politicos y, en términos mas amplios, un cierto riesgo de
surgimiento de Estados fallidos, todo lo cual tiene efectos sobre la se-
guridad regional.

Existe en el Cono Sur una disputa de naturaleza territorial y geopolitica
no resuelta, la cuestion de las Falklands/Malvinas, que tiene efectos
potenciales de gran significacion en el teatro sur austral.

La ecuacion de seguridad de América del Sur tiene una tendencia a
la incertidumbre la que se atenua mas no se elimina con la tenden-
cia hacia el establecimiento de sistemas de seguridad de naturaleza
cooperativa los que a su turno, por definicién, requieren la manten-
cion de una condicién de equilibrio estratégico entre sus integran-
tes.

El escenario estratégico regional sugiere, sin lugar a dudas, mantener
la disuasién como un de los puntales de la politica de defensa nacio-
nal.

Efectos sobre la politica de defensa Nacional
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La politica de defensa debe considerar, a un tiempo, tanto el incremen-
to del perfil internacional del pais, cuanto el escenario regional en que
se desenvuelve la seguridad de la republica.

La proyeccion internacional del pais implica redefinir la naturaleza y
alcances de la funcién de defensa especialmente en términos de su
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apoyo inmanente a la existencia del pais en el sistema internacional y
el soporte a los objetivos y valores de su politica exterior.

El escenario regional sugiere mantener la disuasion como elemento
basico de la politica de defensa pero compatibilizandola y generando
sinergias con su proyeccion mas global.

El escenario politico interno del pais es favorable para la generacién
de una revisidon y expansion de los fines y cometidos de la funcion de
defensay, por su intermedio, de la politica de defensa. Esto incluye los
componentes financieros de la misma, especialmente su sistema de
financiamiento de capital.

La politica de defensa, asi concebida, debe ser una combinacion armo-
nica y funcional de las posturas tradicionales en que se ha sustentado
la seguridad de la Republica con aquellos componentes que se derivan
de la nueva posicion que Chile ocupa en el sistema internacional y los
gue se avizoran asociados a tal condicion.

La primera parte de este articulo fue publicada en la Revista “Politica

y Estrategia”, edicién N° 103, correspondiente al periodo julio-septiem-
bre del 2006.
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