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PLANTEAMIENTOS PROGRAMATICOS DEL
GOBIERNO EN EL. AREA DE LA DEFENSA
NACIONAL

EDMUNDO PEREZ YOMA
Ministro de Defensa Nacional.
Conferencia dictada el dia 12 de mayo de 1994,
en la Academia Nacional de Estudios Politicos
y Estratégicos.

Voy a proceder a una pequefa provocacion, digamos a una invitacion a un debate en
torno a lo que nosotros hemos llamado una “Politica de Defensa explicita”.

En este espacio académico expondré muy largamente, quizas mds alla de lo que la
paciencia indica, las principales politicas que impulsaremos durante mi gestién, indicando
ademas cudles han sido los principales pasos que hemos dado en direccién a cumplir estos
COMpPromisos.

La Defensa Nacional, hoy en dia, ha llegado a constituirse en espacio preferente de
preocupacion en el debate puiblico, no obstante que la pariicularidad de nuestra transicion
democratica ha enfatizado tan sélo un aspecto de ella, las relaciones politico-militares.

Nuestro gobierno, en esta materia, resituard el eje en el lugar que corresponde; esto
es, en garantizar una defensa nacional lo mds profesional, seria y moderna posible, acorde
connuestratradicion, presente y futuro. Todo ello implica una Politica de Defensa vinculada
anuestro proceso de desarrolio, de la cual se derivaré la naturaleza de las relaciones civiles-
militares. Definitivamente la calidad de tales relaciones estard profundamente cefida por el
contenido que se les dé a las mismas y resulta evidente que nuestra Constitucidn exige,
como lo ha exigido desde la Constitucién de 1822, que esta relacién sea profesional y no
deliberante.

PRINCIPALES OBJETIVOS

Nuestro Gobierno esté entregando un completo planteamiento programatico al Congreso
Nacional, del cual ya tiene conocimiento la Comisidn de Defensa de la Camara de Diputados,
endonde se expresa que uno de los objetivos centrales del Ministerio de Defensa Nacional para
el periodo 1994-2000 es la expilicitacién de una Politica de Defensa Nacional, entendida ésta
como una Politica de Estado suprapartidaria, coherente, consensuada y gestada en el seno de
las Instituciones Democréticas.

De la Politica de Defensa se deducen los siguientes objetivos:

En primer lugar consolidar la idea de Defensa Nacional como un compromiso de toda la
ciudadania.

Ensegundo término, estructurar, coordinar y darle coherencia, racionalidad y conduccién
alafuncién estatal de la Defensa. Esto implica vincular y articular |a Politica de Defensa con las
principales politicas sectoriales de desarrollo, con el objeto que éstas contemplen esta
dimensién y para generar una adecuada interaccion entre ellas; en particular se requiere
vincuiar nuestra Politica Exterior con la Defensa,




En tercer lugar, promover todas las medidas y acciones que garanticen la paz y
estabilidad en la regidén.

Finalmente, armonizar la Politica de Defensa con una Politica Militar acorde a [a dinamica
de nuestrosintereses y del nuevo contexto mundial emergente. Dentro de ello, primordialments,

le corresponde a las Fuerzas Armadas cautelar la integridad territorial y la independencia de la
Nacién.

Nueslros objetivos pueden resumirse en consalidar los cuatro pilares que le daran
permanencia y estabilidad a la Politica de Defensa que se defina: compromiso ciudadano,
responsabilidad del Estado, Fuerzas Armadas eficientes y un contexto de paz. Todos ellos
constituyen una simbiosis inseparable y si han sido puestos como objetivos, es porque
estimamos que mucho queda por hacer en cada uno de estos ambitos.

En ellos se resume el vigjo dilema de los medios y los fines y las personas que deben
llevarlos a cabo, con ellos nos situamos en elrecto sentido de lo que implica la Defensa Nacional:
un bien publico perfecto; esto es, un bien cuyos beneficios son recibides por todos y que ningtin
ciudadano esta en condiciones de proveerse por si mismo. Por ende, al no estar directamente
dentro de la esfera de los bienes ptblicos, que son preocupacién de la gente, se corre serio
riesgo de ser olvidado como tal, puesto que la defensa seria algo asi como un resultado de la
naturaleza o del noble o infortunado azar.

Quiero en esto ser muy categdrico; no estamos dispuestos a tamafio olvido, puesto que
uno de los fines mas esenciales de la Politica, segln nos ensend Jagques Maritain, “es el de
mejorar las condiciones de la vida humana misma o el de procurar el bien comun de la multitud
y esto significa que la tarea politica es esencialmente una tarea de civilizacién y de cultura que
se propone ayudar al hombre a conquistar su auténtica libertad de expansién o de autonomia”.
También creemos que la Defensa ayuda a generar una de las condiciones basicas de unavida
mas humana.

ALGUNOS ASPECTOS CONCEPTUALES

Una Politica de Defensa es la suma de Instituciones e instrumentos destinados a
enfrentar con exito amenazas y/o agresiones que puedan afectar su seguridad, integridad, la
paz, la calidad de vida, el bien comun de los habitantes de la Nacién y, en general, los valores
fundamentales consagrados en la Constitucién.

Una Politica de Defensa sin estructura es una politica vacia e inféril. Una Politica de
Defensa esta referida simultaneamente a la funcion de la defensa y a la organizacion de la
defensa; en otras palabras, Defensa es un concepto vasto y complejo cuyo ambito no queda
limitado a lo militar, sino que lo trasciende, abarcando parte apreciable de los recursos internos
y externos no solo del Estado, sino de la comunidad nacional foda. Es efectivamente una
responsabilidad primaria del Estado y compete al Gobierno su conduccién; pero finalmente es
responsabiiidad de la Nacién toda en mayor o menor grado.

La Politica de Defensa es responsabilidad primordial del Gobierno y, dentro de éste, del
Poder Ejecutivo y de su principal actor, el Presidente de la Replblica y del aparato Politico
Administrativo que de €l depende, incluyendo paricularmente a las Fuerzas Armadas que le
estan subordinadas.

CARACTERISTICAS DE UNA POLITICA DE DEFENSA

Primero debe ser efectivamente una Politica de Estado y suprapartidaria en cuanto
trasciende alos Gobiernos y esté por sobre las contingencias politicas; elio garantiza que se




conserve en el largo plazo, riesgo de ser inefectiva. Su caracter permanente no implica que
se fosilice en el tiempo; todo lo contrario, e! sector defensa es uno de los mas susceptibles
a los cambios tecnolégicos, cientificos e internacionales. Es més, una de sus potenciales
virtudes sera transformar y reciclar permanentemente algunos de los condicionamientos de
ia Politica de Defensa, particularmente los de origen externo. Por ello la reactualizacién de la
Politica de Defensa también es prioritaria y debiera incluir ella misma un procedimiento de
revision,

Debe responder a los principios e intereses fundamentales de la Nacidén que sean fruto
de una decision soberana de ésta - establecida en la propia Constitucién - como reflejo de su
transcurso histérico. En esto ha de ser efectivamente permanente, puesto que constituye uno
de los criterios generales de la orientacidn politica del pafs. La configuracién de una Politica de
Detensa debe hacerse durante la paz y sin que haya amenazas o pefigros significativos para
la Patria, ello contribuye a consolidar visiones estables de compromiso de nuestra comunidad
nacional con su propia defensa.

Una Politica de Defensa debe ser arménica y coherente con el desarrollo globai del
Estado. Desde el punto de vista de las prioridades estatales, si bien constituye una de las
preocupaciones mas relevantes, ha de ser solidaria con otras necesidades de la poblacidn. Su
sobredimensionamiento politico, institucional, presupuestario y militar podria generar peligro-
sas perdidas de legitimidad de la propia funcién de la defensa.

Finalmente, debe ser realista, es decir, debe corresponder a las reales necesidades del
pais, de acuerdo con sus propias particularidades, ya sea en el ambito de sus intereses
nacionales, sus limitaciones materiales, sus relaciones vecinales y su rol dentro de la Comuni-
dad Internacional.

FACTORES QUE INTERVIENEN EN UNA POLITICA DE DEFENSA

Son factores de caracter externo que influyen en una Politica de Defensa: nuestros
intereses nacionales, nuestros compromisos internacionales y la evolucién del orden mundial,
regional o vecinal.

Los factores de origeninterno se refieren a condicionamientos politicos, socioeconémicos
y geograficos. Entre ellos destacan: ia Institucionalidad vigente, |a situacién socioeconémica de!
pais, su grado de modernizacién, eventuales conflictos sociales y fa estructuracién geograiica
del pafs.

POLITICA MILITAR Y POLITICA DE DEFENSA

E! ambito de una Politica de Defensa es mucho mas amplio, obviamente, que el de una
Paolitica Militar; no puede concebirse que una Politica Militar sea divergente o no esté integrada
en una Politica de Defensa. Una Politica Militar debe ser el Gltimo y definitivo eslabén de una
Politica de Defensay sélo debe llevarse adelante en circunstancia de crisis politica internacional
no solucionable por otros medios.

Por esta razén es que una Politica Militar debe preccuparse preferentemente de
preservar la integridad territorial del Estado cuando éste esld amenazado y de la defensa de
otros intereses fundamentales del pais cuando la autoridad politica central los estime grave-
mente amenazados.

l.as Fuerzas Armadas deben ser estructuradas con carécter técnico. Su misidén en
tiempos de paz debe dirigirse a mantener un alto grado de eficiencia para enfrentar un eventual
conflicto bélico. También las FF.AA. deben estar preparadas para serir al Estado y a la




sociedad civil ante emergencias de cualquier tipo que requieran su capacidad técnica,
particularmente fas establecidas en los estados de excepcidn constitucional.

¢ Cudl es la importancia de una Politica de Defensa explicita ?

Hacer expiicita una Politica de Defensa obliga a que su determinacién sea un proceso
publico e informado. Publico, pero no publicitado, puesto que lo relevante es que los actores
determinantes del sistema politico del pais la sancionen con el maximo de antecedentes, (nico
aval que garantiza compromisos permanentes con politicas estales de largo plazo.

Aln méas imporiante que el proceso mismo, la Politica de Defensa constituye una toma
de posicién valdrica, patridtica e histérica al representar parte del legado histérico en donde se
resurnen siglos de conformacidn territorial, politica y espiritual de nuestro Estado. Es evidente
que una Politica de Defensa no puede ser tedrica ni fruto de especulacién de intelectuales y
burdcratas.

Llegado este punto, es absolutamente legitimo cuestionarse la verdaderaimportanciade
tener una Politica de Defensa explicita; si en definitiva, de una u otra manera hemos tenido una
implicita, o aun cuando no la hubiéramos tenido, esto pudiera haber sido el resuitado de una
serie de circunstancias. ¢ Para qué serviria una nueva si hasta ahora hemos tenido resultados
exitosos ? Frente al nuevo mundo emergente, ansioso de senales claras, de transparenciay de
bases firmes sobre las cuales disefar sus politicas, es evidente que una Politica de Defensa
explicita apunta a garantizar la estabilidad en el crden regicnal, fa confianza internacional y el
respeto de un pais que se comporta seriamente ante sus desafios.

LAS POLITICAS EN EL AMBITO DE LA DEFENSA NACIONAL

Quiero mostrar una visién global de las principales consecuencias que se derivarian de
una Politica de Defensa explicita y de las politicas, acciones y medidas que resultan coherente
con aquelle. Dentro de las consecuencias, resaltan las de naturaleza politica.

Una Politica de Defensa importaria que desde los partides politicos se impulsarian
visiones propositivas de la Defensa, constituyendo a ésta en un espacio legitimo de preocupa-
¢idn en la gestién publica. Dentro de ella, asi como es consustancial el respeto al poder
constitucional, también lo es el comportamiento responsable de las instituciones y de los
partidos en relacidn a las Fuerzas Armadas. Seria antidemocratico y absurdo prohibir una
relacion entre los partidos y las Fuerzas Armadas, pero es claramente exigible que estarelacion
respete la naturaleza jerarquica y no deliberante de las instituciones castrenses.

No aceptaremos los intentos de instrumentalizacion de las Fuerzas Armadas para fines
politicos; para este efecto en el dia de hoy " hemos salido en defensa de un General de Ejército
gue habia sido compromeiido indebidamente en una manifestacidn convocada para otros fines
y que francamente derivé en una manifestacion politica. Esia actitud, estda demas decirlo, es
plenamente valida para la oposicién como para los partidos de Gobierno; las relaciones o son
Institucionales o no 1o son. La Politica de Detensa ordenara todas las prioridades del sector,
deduciéndose las naturales consecuencias que seran objeto de politicas especificas a lo largo
del actual Gobierno.

Institucicnalmente, para sustentar fodo el proceso de génesis, debate, sancidn,
implantacién y evaluacion de una Politica de Defensa Nacional explicita, estamos obligados a
poner en funcionamiento toda la institucionalidad de ia defensa de la Nacidn, con pleno respeto

1 Dia 12 de mayo de 1994,
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alos roles que nuestra institucionalidad asigna a los poderes plblicos y a las Fuerzas Armadas.
En este marco, antes que promover estrategias de reformas sustantivas hacia los drganos
superiores de la Defensa, lo natural y Iégico seria transformar el sentido que éstos han tenido
y ponerlos en condicion de satisfacer el fin de la Defensa. Por ende, se privilegiara el trabajo de
los Consejos ya existentes, con atribuciones en la materia y que revelan la participacién méas
amplia de todos los sectores y poderes del Estado.

En esta linea hemos convocado y desarrollado la primera reunién de Comandantes en

Jefe y estamos aprestandonos a citar a una reunién del CONSUDENA, que tengo entendido
hace mds de 14 afios que no se retne. '

Completar la estructuracién del Ministerio de Defensa Nacional con el objeto que éste y
sus Subsecretarias, asi como los Consejos antes indicados, sean el lugar definitivo de
interrelacién de lo politico y de lo militar, en donde la interoperatividad y una visién funcional del
proceso administrativo puedan darle racionalidad a la gestién en defensa.

Esta estructuracién tiene por objeto cumplir el mandato constitucional de establecer un
Ministerio de Defensa en forma. Este Ministerio es el (nico que esta mencionado como tal en
la Constitucién y de él son dependientes las Instituciones de la Defensa Nacional y de Qrden
y Seguridad Pablica. Pues bien, el Ministerio de Defensa Nacional no tiene presupuesto propio
ni estructura legaly depende financieramente del aporte de las Fuerzas Armadas en gran parte.
Porde pronto, lo minimo es satisfacer el mandato constitucionaly evitar la carga econdémica que
pesa sobre los cuerpos castrenses. Ese hecho obligara en el futuro a presentar una iniciativa
legal que satisfaga los requisitos minimos para que este Ministerio implemente [a Politica de
Defensa Nacional y la Pelitica Militar,

Una Politica de Detensa Nacional supone una Politica Militar coherente y arménica con
esto. Para el cumplimiento de este objetivo se estableceran las siguientes politicas especificas:

a) Planificar en el largo plazo fa dimensidn, estructura y capacidad técnico-profesional
de nuestras Fuerzas Armadas, dentro del proceso de modernizacién del Estado en
curso. Ello supone situar en un rango adecuadeo el nivel logistico y tecnoldgico que
deben tener las Fuerza Armadas y Ia formacién correspondiente de su personal.

En este sentido hemos iniciado, en conjunto con los Comandantes en Jefe, un
programa de visitas a todas las Unidades y a todas fas Instituciones que tienen que
ver con este Ministerio.

b) Favorecer la mas plena integracién de las Fuerzas Armadas a las tareas del
desarrollo nacional. Eneste punto el Gobierno quiere hacerun especial reconocimiento
a los planteamientos institucionales de modernizacion. Valoramos la capacidad de
proposicién y prediccion que éstos suponen, lo cual augura en el futuro interesantes
perspectivas de evolucidn de nuestra politica militar. Dentro de eila queremos
destacar la Politica de Desarrollo de Fronteras Interiores, propuesta por el Ejército de
Chile, 1a Politica Oceanica Nacional, de la Armada de Chile y la Politica Aeroespacial,
impulsada por la Fuerza Aérea de Chile.

Como es de conocimiento de ustedes, el Presidente de la Repulblica, este afo,
inauguro personalmente el Mes deiMar como una forma de expresar simbdlicamente
su compromiso con estas materias.

Hay que desarroliar una Politica de Estado hacia la Industria Militar. Esta industria

constituye un sector dinamico de los procesos productivos, que junto con proveer de insumos
a las Fuerzas Armadas para la defensa de! pais, incorpora y genera nuevas y diversas
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tecnologias de uso civil, de indudable importancia para el desarrollo tecnolégico y econémico
nacional.

Esta Politica ha de satisfacer, por lo menos, alguno de los siguientes criterios: una red de
abastecimiento oportuno del mas alto nivel de calidad, desarrollo tecnolgico y precios
convenientes para las propias Fuerzas Armadas; maximizar 1as ventajas comparativas produ-
ciendo bienes altamente competitivos, tanto nacional como internacionaimente; optimizar la
especializacion en hechos tecnolégicos que sean claves para nuestra capacidad disuasiva;
desarrollar una especializacién que a la par sea aplicable a tecnologias y productos en la
actividad productivay servicios de caracter civil, y regular el ambito del accionar de las Industrias
Militares, particularmente lagestién que pueda afectariniciativas privadas no militares, y en esto
tengo la impresion personal de que nosotros vamos a tener que ir muy pronto a la dictacién de
un Estatuto de la Industria Militar en el pais, porque si no vamos a ver seriamente afectadas
nuestras Industrias Militares, por disposiciones de la Ley del Estado Empresario que ya nos
estan empezando a afectar.

En esta nueva gestién, sélida en lo comercial, en lo tecnoldgico y en lo juridico, ha de
incrementarse la gradualidad en su desarrollo, potenciando la venta de servicios de mantencién,
de reparacién, repotenciamiento y modernizacién de equipos. Elio, en razén de la mayor
rentabilidad que genera la amortizacién de los gastos propios y del bajo perfil internacional que
deben tener estas ventas.

Estos desafios importan implementar mecanismos de gestién y administracién de las
Empresas Militares que las hagan altamente eficientes. Este aspecto es bésico, puesto que la
Industria Militar esta sujeta a grandes oscilaciones en la demanda. Ello obliga a que el seguro

contra las crisis sea su mayor capacidad de conversidn, por estar asentadas en tecnologias de
uso dual.

Presupuestariamente, explicitar una Politica de Defensa Nacional exige la provisién de
recursos adecuados que materialicen esta funcién. Esta distribucién ha de hacerse con una
estricta logica estratégica, por sobre razones politicas, corporativas o estructurales. Ello implica
dotar de estabilidad presupuestaria al sector de acuerdo a la programacién estratégica de largo
plazo que se deduzca de nuestra Politica de Defensa,

No estamos en condiciones en este momento de expresar las definiciones econdmicas
basicas para el nuevo tiempo sin que se haya explicitado una Politica de Defensa. A pesar de
ello es vital identificar algunos de los problemas bésicos :

Primero, la Ley Crgénica Constitucional de las Fuerzas Armadas ha establecido el
sistema de los pisos minimos de resguardo presupuestario. La aparente estabilidad que genera
el sistema ha llevado a fosilizar ese piso en el minimo fiscal. Ello francamente debilita fos
presupuestos politico-estratégicos, puesto que lo variable de los supuestos en los cuales se
apoya hacen cambiante la realidad en corto tiempo e imposibilitan proveerla. Esto noimpide que
se consideren determinados gastos de base fija, que ellos permanezcan garantizados y que por
sobre dichos minimos se establezca la apreciacién politico-estratégica.

En eltema de la Ley Reservada del Cobre hay que reiterar una vez mas que el 10% de
las ventas representa un indice de destinacién de recursos. Para ser claro, el CONSUDENA
nada recibe de CODELCQ, sino que es el Fisco el que realiza el aporte. Esto es muy importante,
porque se ha confundido y se ha politizado, en cuanto a que de alguna manera la proyeccién
de CODELCO estaria gravemente afectada; CODELCO entrega todos sus excedentes al Fisco
y es el Fisco quiendestina, de esos excedentes, un equivalentes al 10% de las ventas del cobre.
Esa es una materia sobre la cual conviene hacer mucha claridad.
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No obstante lo anterior, lo que parece discutible de esta Ley es la distribucién interna de
estos recursos entres tercios, uno porcada Institucién. Es evidente que el rendimiento de laLey
seria superior, con una distribucién fiexible a la misma, con plenc resguardo de los equilibrios
interinstitucionales.

Socialmente, la Defensa Nacional constituye un imperativo al cual han de aportar todos
los chilenos, ya sea mediante cargas personales y/o reales, dentro de las cuales la obligatorie-
dad dei Servicio Militar sigue constituyendo un imperativo ciudadano insustituible.

Una Defensa Nacional supone una sociedad civil comprometida en su propia defensa.
Por esta razén desde el Ministerio se impulsard :

a} La generacién de un verdadero servicio civil de 1a Defensa que profesionalice y
modermice atin m4s la gestion en Defensa. Este servicio civil implica fortalecer el rol
formativo en la gestion de Defensa, que se realiza hoy primariamente en nuestras
Universidades e Institutos. Para ello ef Ministerio impulsara politicas especificas de
beneficios, becas, intercambios, etc., que ayuden a generar en el mundo civil una
alternativa laboral en Defensa.

Se necesita construir una burocracia en Defensa, puesto que en ellos reside el
caracter permanente de nuestra Politica de Defensa. Atendido el hecho de que las
destinaciones militares son de corto tiempo y que existe una rotativa de los mismos,
se ha asentado la conviccién de que en ciertas areas claves, los civiles coadyuvan
de manera decisiva a la claridad y permanencia de tales politicas. Esta Academia @
y otras Universidades e Institutos de diversa naturaleza jugaran un rol central en tal
politica.

b) La flexibilizacion del Servicio Militar Obligatorio con el objeto de favorecer su
realizacion sin menoscabar su sentido original. Con ello reafirmamos la voluntad de
seguir contando con un Ejército con base de conscripcién y con oficialidad
profesional.

No so6lo por razones presupuestarias parece necesario mantener el Servicio, sino
también por razones estratégicas. Un Ejército profesional es por esencia un Ejército
ofensivo y como tal generaria inestabilidades inmediatas en la regién.

¢} Sinperjuicio de esto, estudiarlas férmulas que permitanque generaciones de jévenes
cumplan con sus deberes civicos. Con ello no deseamos confundir dos debates que
son diversos: una es la instauracién de una red solidaria de servicios sostenida por
el enorme grupo de jévenes que quedan al margen del Servicio Militar. Creemos que,
a la par, es posible de resolver militarmente la necesidad de contar con contingentes
adecuadosy ayudarapromover el cumplimiento de deberes sociales basicos que nos
vinculan con nuestra comunidad.

Internacionalmente una Politica de Defensa explicita ofrece transparencia y confianza al
objetivar los intereses nacionales. En esta materia se adoptaran las siguientes politicas:

a) Complementar las iniciativas surgidas desde nuestra politica exterior y de Defensa;

b) Favorecer las funciones de diplomacia preventiva de las Naciones Unidas:

2 Academia Nacional de Estudios Pollticas y Estratégicos {A.N.E.P.E, )
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¢} Estudiar con atencion, caso a caso, las peticiones que realice las Naciones Unidas
a nuestro pais, con el objeto de participar en Operaciones de Paz;

d) Impulsar [a adopcidn y/o ratificacion de una serie de convenciones internacionales
relativas a la limitacién y/o regulacién de determinados armamentos;

e} Fomentar y promover medidas de confianza mutua en la regidény ;

f) Promover acuerdos de seguridad en el orden regional o subregional, ya sean
bilaterales o multilaterales.

Una politica de Defensa Nagcional explicita supone un grado de reconocimiento de ia
actual etapa que vive nuestro pais en términos de consolidacion democratica. Es cierto que
muchos problemas siguen pendientes, particularmente constitucionales, y no renunciaremos a
su reforma para el restablecimiento de la plena autoridad presidencial. No obstante, el propio
desarrollo profesional de la Defensa Nacional, en condiciones de normalidad, resituara estos
cambios propuestos. Tarde ¢ temprane 1a confianza en el sistema democratico hara retomar
nuestras mejores tradiciones de la Defensa Nacional.

Esta exposicién, mas que un discurso académico, representa algunos afos de evolucion
del pensamiento de una generacion de politicos que han tenide responsabilidades en el &rea
de la Defensa Nacional y que han jugado un rol significativo en la consolidacién de nuesstra
democracia. Por ende, mas que el preciosisma de ciertas palabras que pueden faltar ¢ sobrar,
lo que estd en pie es el enorme simbolo de asumir la conduccidn que se le ha exigido al poder
politico. En términos militares, al escaldén politico.

Con ello queremos saldar una deuda histérica hacia nuestras Fuerzas Armadas, no sélo
porque ellas se lo merecen, sing por que el pais lo necesita. No estamos para pequeieces,
queremos tener grandeza y deseariamos que todos nos acompanaran en este esfuerzo y que
todos respondieran con grandeza viendo cuales son sus deudas con nuestra Patria y que
actuaran con propercional justicia.
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LA POLITICA EXTERIOR Y LOS NUEVOS
DESAFIOS DE LA SEGURIDAD
INTERNACIONAL

CARLOS FIGUEROA SERRANO
Ministro de Relaciones Exteriores.
Conferencia dictada el dia 30 de junio de 1994, en la
Academia Nacicnal de Estudias Politicos y
Estratégicos.

Quiero agradeceren primer lugar ta gentilinvitacién que me ha extendido el sefor Director
de la Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos, Brigadier General Javier Salazar
Torres, para exponer sobre los objetivos de la politica exterior de Chile y los nuevos desafios
que se plantean en el terreno de la seguridad internacional. Se trata de una oportunidad a laque
asigno gran valor, atendido el prestigio que tiene esta institucién y el importante papel que le
corresponde en la reflexion sobre los temas que competen a la defensa nacional.

Los cambios drésticos y sorprendentes que ha vivido el sistema internacional durante los
ultimos afios configuran un nueve escenario para Chile, que debemos analizar con amplitud y
vision de futuro. Este andlisis no corresponde sélo a la Cancilleria. Compete también a todo el
Gobierno, al Parlamento, a los sectores empresariales, a los partidos politicos, a los medios
académicos, a la prensa y, por cierto, a las instituciones de estudios de las Fuerzas Armadas.
La ANEPE puede y debe desempenar unimportante papel en esta reflexién. Quiero aprovechar
esta oportunidad para reiterar elinterés de la Cancillerfa en seguir manteniendo una vinculacién
estrecha con esta institucidn. ‘

EL NUEVO ESCENARIO ESTRATEGICO INTERNACIONAL

Cualquier consideracién sobre las condiciones y procesos que hoy tienen lugar en la
escena mundial debe empezar por reiterar un dato evidente: la década de 1990 no sélo marca
el fin del siglo, sino que representa también el cierre de un ciclo histérico y la inauguracion de
uno nuevo, cuyas caracteristicas basicas todavia no se definen con claridad. Debemos
admitirlo: nos encontramos ante un mundo que comienza a ser presidido poridgicas y dinamicas
diferentes a las que imperaron en décadas anteriores.

La economia mundial se esta reestructurando de manera profunda. En forma gradual, ta
internacionalizacion de la produccién, del comercio y de la propiedad crean lazos e intereses
entre individuos y sociedades que desbordantas fronteras. Las economias nacionales se hacen
cadavez mas abiertas. Las antiguas utopias autarquicas, sean nacionales o incluso regionales,
estan siendo superadas por las realidades de la interdependencia. La internacionalizacién de
las economias y la ampliacién de los mercados ponen en cuestion los conceptos tradicionales
sobre la soberania econdmica de las naciones y se transforman en un requisito para su
desarrollo. Enlas areas donde estos procesos estan mas avanzados, las nuevas comunidades
econdmicas y politicas disminuyen el riesgo de guerras y conflictos armados y generan nuevas
oportunidades para ia expansion del comercio y de la industria. Incluso en un terreno tan
deficado como la industria de armamentos, las “joint ventures” entre empresas publicas y
privadas de distintos paises se convierten en una férmula habitual para acceder a nuevas
tecnologias y mercados.

Pero los cambios no se limitan a la esfera econémica. En casi todo el mundo, el término
de la principal disputa ideolégica del siglo coincide con el resurgimiento de conflictos étnicos,

15




religiosos y culturales y con unatendencia hacia la fragmentacién y la diferenciacién. Alrededor
de treinta focos de conflicto activo provocan tensiones que trascienden las fronteras nacionales
e imponen desafios a una comunidad internacional escasamente preparada para enfrentarlos.
La inestabilidad politica y el agravamiento de la pobreza alimentan grandes corrientes
migratorias entre los paises en desarrolio y hacia los paises ricos que, sobre todo en tiempos
de recesion, despiertan brotes de intolerancia y xenofobia.

E! contlicto Este-Oeste representd una amenaza constante para la paz mundial, pero dio
lugar a un sistema de seguridad internacional relativamente estable y previsible, dotado de
pesos y contrapesos y de reglas mas o menos claras para todos los actores involucrados. En
la actualidad, el mapa estratégico del mundo se esté redisefiando totaimente.

Elimperio soviético constituyé un peligro para la paz mundial, pero el sistema totalitario
gue lo dominé le permitid imponer una cansiderable estabilidad interna, tanto desde el punto de
vista politico como econdmico. Todos los intentos de revertir esa verdadera paz de los
cementerios fueron aplastados implacablemente. La situacidn actual en los estados sucesores
de la Unién Soviética, cuyo mapa no acaba de configurarse, es muy diferente. El derrumbe del
comunismo en Europa del Este y Asia Central ha llevado a una exacerbacion de los naciona-
lismos y de tendencias centrifugas que pueden ser profundamente desestabilizadoras.

Las premisas que sirvieron de base para la alianza de seguridad mas formidable
establecida después de la seqgunda guerra mundial, la Alianza Atlantica, han perdido parte de
suvalidez. Europa Occidental hainiciado [a revision de sus esquemas estratégicos, tanto en ese
continente como respecto de sus tradicionales aliados transatlanticos. Por otra parte, los
Balcanes vuelven a convertirse en escenario de conflictos sangrientos e inextricables, cuya
solucion implicara grandes costos para los actores que intervengan activamente en ellos.

En el Medio Oriente y en el Magreb, en diversas subregiones de Asia y en gran parte de
Africa subsisten importantes focos de tensidn y de conflicto bélico. La reciente disputa por el
preocupante programa nuclear que mantiene el régimen de Corea del Norte demuestra la
persistencia de peligrosas amenazas para la seguridad en el mundo.

La mencién de estos focos de conflicto sirve para ilustrar las incertidumbres que
caracterizan al mundo de la post-guerra fria. La inestabilidad que afecta en la actualidad al
sistema internacional pone en cuestién la validez de los esquemas rigidos, pere tampoco debe
dar lugar a una visidén pesimista que solo se centre en estos focos de conflicto. Hoy més que
nunca la realidad internacional estd marcada por el entrecruzamiento de tendencias hacia 1a
cooperacién y el conflicto. En este contexto de extraordinaria complejidad, es preciso escapar
a las interpretaciones de corte tradicienal y asumir las realidades contradictorias que caracte-
rizan al mundo contemporaneo.

Es cierto que por lo menos una potencia del mundo, los Estados Unidos de América,
posee recursos militares y estratégicos que podrian imponer un orden determinado en el
sistema internacional. También es cierto que la legitimacién de la democracia liberal v de la
economia de mercadeo coma modelos de vigencia casi universal en el mundo le confieren a esa
potencia una suerie de liderazgo natural. Sin embargo, el debate sobre el supuesto surgimiento
de un mundo unipolar oculta una realidad mucho més fluida, marcada por la difusién del poder
econémico entre las grandes potencias industriales, una cienta faita de congruencia entre la
capacidad estratégica y el poder financiero, y una relativa incapacidad para hacer frente a
explosiones de violencia y situaciones de inestabilidad en vastas dreas del mundo.

Los principales actores de laescena mundial no parecen estaren condiciones de ejecutar
disefios omnicomprensivos y detallados de politica exterior, caracterizados por jerarquias de
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objetivos fijos, absolutamente coherentes y claramente concatenados entre si. Pese a sus
capacidades objetivas para intervenir en situaciones alejadas de sus intereses méas directos y
ohvios, en mayor o menor medida todas las potencias mayores se ven afectadas por problemas
domésticos y porun cierto espiritu de introversién en sus opiniones pablicas. Esta situacién lleva
a un cuadro enteramente nuevo en materia de sequridad intemacional.

EL CONCEPTO DE SEGURIDAD

El concepto de seguridad ha experimentado cambios muy profundos. De pariida
debemos tener en cuenta que se trata de un concepto abierto, para el que existen definiciones
y enfoques diferentes, de los cuales también se desprenden consecuencias politicas distintas.
Es obvio que el factor militar debe estar en el centro mismo del concepto. Sin embargo, como
se ha sefalado siempre en esta casa, en el mundo moderno los problemas de seguridad se han
tornado mas y mas complejos, desde elmomento enque a las amenazas militares a laintegridad
politica y territorial de un Estado hay que agregar los desafios econémicos y sociales a su
viabilidad. Asimismo, la relacidn entre lafuerza military otrasformas de poderse haido haciendo
mas compleja, dado el grado de interdependencia que caracteriza al sistema internacional.

En este contexto, la dimensién militar de la seguridad debe ser considerada en conjunto
con otros elementos importantes, enire los cuales se incluyen factores politicos, econdmicos,
sociales y medioambientales. La esfera politica es relevante porque desempena un papel
decisivo en la regulacién de las interdependencias. La dimensidn econémica es crucial porque
determina el acceso a los recursos, mercados y finanzas y porque otorga ia base para la
influencia politica y la capacidad militar. Los factores sociales son impontantes porgue afectan
la estabilidad y la naturaleza del sistema politico de un Estado, influyendo en su rendimiento
econdmico y en la capacidad de innovacidn. Finalmente, los factores medioambientales inciden
entemas tanimportantes como laconservaciénde los recursos naturales, la contaminacidn del
aire y de las aguas y, en definitiva, en las posibilidades y calidades de vida de la poblacidn.

Asi como todas estas dimensiones estan vinculadas estrechamente a nivel interno,
también lo estan en el plano internacional. De ahi fa necesidad de adoptar un concepto amplio,
integrado y flexible de la seguridad internacional. También debemos tener presente que la
seguridad es un concepto relativo y no absoluto: un Estado no es simplemente seguro o
inseguro. Incluso la blsqueda de la seguridad absoluta puede ser contraproducente, en la
medida en que cualquier intento en esa direccién por parte de un Estado o grupo de Estados
automaticamente alimenta las inseguridades de otros, llevando a la adopcién de medidas
reciprocas, situacién que a la larga provoca un clima de inseguridad gengralizada.

Enlaactualidad, el concepto de seguridad internacionalincluye tanto temas tradicionales
como temas nueves. Entre los primeros se destaca la creciente preocupacién por la cuestién
de la no proliferacién de armas de destruccidn masiva, que esta dando lugar a la adopcidn de
nuevos regimenes internacionales que pretenden controlar los desarrollos en esta area. La
difusion del poder, la creciente fragmentacion a nivel mundial y las facilidades de acceso a las
nuevas tecnologias han elevado la importancia de las cuestionas de no proliferacion en la
agendainternacional. Eltas no sélo afectan los vinculos militares y politicos entre los paises, sino
gue inciden asimismo en los vinculos econdmicos, en la medida en que estan empezando a
generar nuevas condicionalidades.

Entre [os nuevos temas se incluyen materias tan disimiles entre si como la proteccion del
medio ambiente, las migraciones masivas, los desequilibrios sociales, el narcotrafico y el
terrorismo internacional. En todas estas dreas se estan empezando a desarrollar iniciativas
internacionales destinadas a complementar los esfuerzos internos que se realizan para abordar
los problemas que surgen. Invariablemente, estos intentos de establecer nuevos regimenes
internacionales se justifican a la luz de consideraciones de seguridad internacional.
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LA SITUACION DE AMERICA LATINA

Cualquier andlisis objetivo conduce a la conclusidn de que América Latina no estd
contribuyendo a la inestabilidad que caracteriza al actual escenario internacional. Nuestra
regién no se ha visto afectada por las tensiones étnicas, religiosas o, si se quiere, por los
choques entre civilizaciones que priman en otras dreas. Es cierto que subsisten focos de
conflicto interno en el Caribe y que el narcotréfico y el terrorismo mantienen su presencia en
varios paises de laregién, pero estas amenazas parecen mas excepcionales y controlables que
ias que existen en otras dreas del mundo.

Los logros econdmicos y politicos alcanzados recientemente por América Latina son
valorados en el mundo entero. Menos conocido es el pape! positivo que desempefia nuestra
regién en materia internacional. En un munde convulsionado y, en muchos sentidos, incierto,
América Latina se proyecta como una regién que no esig coniribuyendo a las grandes
incertidumbres internacionales.

El gaste militar de la regién se estd empezando a reducir. En América Central se logré
gvitar un conflicto regional potencialmente muy peligroso que hubiera provocade la intervencion
de actores externos. Se han realizado avances muy significativos para la consolidacién en
América Latina de una zona libre de armas nucleares, a la que se adhirié plenamente Chile el
ano pasado. La tradicional rivalidad que habia caracterizadoe a las relaciones entre Argentinay
Brasil durante més de un siglo no fue obstaculo para que los dos paises desarrollaran a partir
de los afios 80 un ambicioso programa de cooperacién bilateral. Ambas naciones han adoptado
una serie de medidas de confianza mutuay han puesto todas sus instalaciones nucleares bajo
supervision internacional y salvaguardias bHaterales todavia mas estrictas. El Tratade de Paz
y Amistad suscrito entre Chile y Argentina en 1984 cambid el sentido de las relaciones
bilaterales, atenuando una de nuestras principales preocupaciones en materia de seguridad
externa.

Se han desarrollado formas novedosas de cooperacién econémica entre ios paises de
la region. Estas generan una mayor interdependencia muiua y nos pueden acercar mas
eficazmente a los ideales de unidad gue los proyectos ambiciosos y los esquemas rigidos y
formales de integracion que se establecieron en décadas anteriores. Nuevas redes de
carreteras, de viasfluviales y de conductos de petréleo y gas estéan uniendo a Sudamérica como
nunca antes. Durante los Ultimos afios América Latina ha avanzado mas en la integracidn real
de sus economias, que durante los tres decenios anteriores.

Elconjunto de estas tendencias hace que América Latina exhiba condiciones mucho mas
favorables para avanzar en materia de seguridad regional. Se estan registrando cambios
graduales en las concepciones vigentes en nuestra region en esta materia. Se estan adoptando
nuevos regimenes regionales en materia de no proliferacidn. Se estan observando cambios
muy profundos en algunos de los principales escenarios estratégicos de América Latina.
Sabemos que tenemos que ser realistas y prudentes en 1a evaluacién de estos cambios, pero
tampoco los podemos ignorar.

Chile es hoy un pais abierto al mundo. Las realidades de lainterdependencia influyen en
nuestra economia, en nuestra sociedad y, por cierto, en nuestras relaciones exteriores. La
profundizacidn de nuestra insercidn externa no sélo tiene un componente econémico, sino que
también plantea nuevos desaffos en el ambito politico y de 1a seguridad.

LA POLITICA VECINAL

El dambito vecinal representa nuestra primera prioridad en materia de seguridad interna-
cional. Nuestro comercio con los paises vecinos ha aumentado sostenidamente durante los
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ultimos afos. Se trata de mercados particularmente relevantes para el desarrollo de la segunda
tase del proceso exportador y para la expansion de nuestras empresas enfrentadas en muchos
casos a las limitaciones derivadas del reducido tamarno de la economia chilena. Nuestros
empresarios estan invirtiendo crecientemente en Argentina y, en menor medida, en Perd. £l
desarrolloc de nuevas formas de cooperacién y de integracién fisica y econdmica implica
beneficios econdmicos muy directos y cumple una funcién politica y de mejoramiento de las
condiciones de seguridad del pais.

Las relaciones con nuestros tres vecinos continentales han registrado avances significa-
tivos. Entodos los casos hemos mantenido una actitud de didlogo y negociacién para la solucién
de los problemas pendientes. Sin embargo, en un solo caso - Argentina - se ha logrado dar un
safto cualitativo, en el sentido de que la naturaleza misma de la relacidén se ha empezado a
modificar. Por una parte, ha habido en ambos Gobiernos una evidente voluntad politica de
producir un vuelco sustancial en la relacion bilateral. Por 1a ofra, la interdependencia entre
nuesiras dos economias estd aumentando a un ritmo inédito en la historia de las relaciones
exteriores de Chile. Por cierto, es imposible contar con una garantia plena de que se va a
mantener esta voluntad politica en el pais vecino, pero el consenso gue ella suscita en la
actualidad parece muy grande. La integracién {(sica y energética vy los vinculos empresariales
hacen que la interdependencia entre nuestras economias vaya adquiriende un caracter cada
vez mas profundo y, hasta cierto punto, irreversible. Tanto mas, porque no ha sido protagoni-
zado solamente por el sector pdblice, sino gque ha contade con el interés y compromiso de
sectores empresariales cada vez mds importantes.

Esta realidad configura el surgimiento de una nueva etapa de las relaciones bilaterales,
que requiere de una evaluacién del marco y de los instrumentos bilaterales -disponibles. El
aumento de la interdependencia entre Chile y Argentina plantea nuevos requerimientos en
materia de infraestructura e integracién fisica. El turismo se ha convertido en una fuente de
ingresos comparable a nuestros principales rubros de exportacién. Asimismo, Chile aspira a
convertirse en un puente entre el Atlantico y el Pacifico apoyando el intercambio entre el Cono
Sur de América Latina y los grandes mercados asiaticos. La prestacion de servicios de
transporte e intermediacion entre dos de los mercados emergentes mas importantes del mundo,
como lo son América Latina y Asia, puede brindar a nuestro pais grandes beneficios. De paso,
también facilitard el transito de los bienes y servicios de Chile hacia esas dos regiones.
Obviamente, Argentina ocupa un lugar prioritario en el cumplimiento de este objetivo. Debemos
hacer una revisién muy cuidadosa de la calidad de las vias de comunicacién que nos unen con
@se pais, aplicando criterios obvios de rentabilidad. También es preciso evaluar la calidad y
flexibilidad de los servicios comerciales, financieros y portuarios que podemos ofrecer a los
empresarios argentinos. Hay que poner en vigencia medidas econdmicas y administrativas que
agilicen el transito de personas y mercaderias por el territorio nacional. Es cierto que estas
medidas pueden implicar un aumento de la competencia para cienos sectores nacionales, pero
ello es el resuitade inevitable de la interdependencia y de |a reciprocidad que caracterizan a las
relaciones vecinaies. Ademas, dadas las reducidas dimensiones de nuestro mercado, nuestra
proyeccidn hacia el Pacifico sélo cobra sentido efectivo en la medida en que logremos ampliar
nuestro propio espacio econdmico.

La intensidad de la relacién bilateral requiere evaluar permanentemente el curso de las
cuestiones pendientes y la aparicién de nuevos problemas como resultado de la creciente
interdependencia entre ambos paises. Esperamos con serenidad y confianza la sentencia
arbitral que pondra fin al litigio de Laguna del Desierto. Seguimos evaluando la situacion del
Acuerdo sobre Campos de Hielo, cuya aprobacion parlamentaria ha sido diferida.

Las relaciones con Bolivia presentan un cuadro mixto. Hemos logrado extraer eitema de
la aspiracién maritima boliviana de la agenda oficial de los principales foros internacionales,
consiguiendo simulidneamente estrechar los vinculos bilaterales. Sin embarge se mantiene ia

19




tendencia boliviana a asociar estos avances a una negociacién maritima. La firma de un
Acuerdo de Complementacion Econémica representd un hito de gran importancia simbélica, si
bien su alcance es mas bien modesto e incluso puede generar efectos contraproducentes si se
mantiene la actual tendencia hacia la profundizacion del déficit boliviano en su comercio con
Chile. También se han logrado avances en la solucién de problemas pendientes, como la
demarcacion de hitos frontetizos y el acopio de minerales bolivianos en los puertos de Arica y
Antofagasta, que requerird de un financiamiento especial.

Bolivia mantiene invariable su aspiracién a una salida soberana al mar como uno de los
objetivos prioritarios de su politica exterior. Esta fijacién histdrica no ha disminuido en
importancia, sin perjuicio de que cada Administracién del pais vecino la defina y formule de
manera variable. Tampoco ha disminuido la extrema sensibilidad que demuestra Bolivia en
la conduccién de sus relaciones bilaterales con Chile, factor que alimenta una evidente
imprevisibilidad en las reacciones bolivianas, que ha estado presente en virtualmente todos
los procesos de acercamiento mutuo que hemos emprendido. Es obvio que esta situacién
limita nuestro margen de maniobra frente a Bolivia y requiere de una evaluacién muy
cuidadosa de los pasos a seguir con el pais vecino. Sin embargo, en la Cumbre tberoameri-
cana celebrada recientemente en Cartagena de Indias, Chile reiterd su voluntad de explorar
con Bolivia una agenda constructwa para lograr una cooperacidon mas estrecha entre los dos
paises.

Nuestros vinculos con el Pend han experimentado avances significativos, pero siguen
marcados por dificultades histéricas pertinaces, que siempre vuelven a aflorar enlos momentos
criticos, como lo confirma el estancamienio de la reciente negociacion de la Convencién de
Lima. Algunos sectores del pais vecino todavia no superan sus recelos y desconfianzas
histéricas hacia Chile y, aligual que otros en Bolivia, tienden a endurecer las posiciones cuando
se avizora elfinde una negociacion sobre temas sensibles. Esta realidad no nos impide mejorar
las relaciones bilaterales, pero limita el margen de maniobra con ese pais y nos obliga a ser
cautelosos en nuestras iniciativas de cooperacién bilateral.

Las relaciones econdmicas con Pert se vieron limitadas por la profunda crisis que afectd
durante un largo periodo al pais vecino. Sin embargo, la recuperacidén y el proceso de
privatizaciones que se han iniciado durante los Gltimos afios han generado nuevas oportunida-
des para los vinculos economicos bilaterales. El comercio entre los dos paises ha crecido
sostenidamente, alcanzando una cifra récord en 1993. El pais vecino también se ha convertido
enun significativo destino de lasinversiones chilenas en el extranjero. Estas tendencias pueden
hacer recomendable la negociacién, en el momento que parezca méas opertuno, de un Acuerdo

de Complementacién Econémica y otros acuerdos que permitan canalizar esta creciente
relacidén econémica.

La celebracidn, a partirde 19886, de reuniones periddicas entre [os Altos Mandos de Chile
y Perd han permitido poner en marcha un interesante proceso de acercamiento en efcampo de
la defensa, gue ia Cancilleria valora especiaimente.

EL AMBITO REGIONAL

A parir del cuadro general favorable que ya hemos descrile, se presenta una excelente
oportunidad para perfeccionar los mecanismos de seguridad a nivel regional. Estamos conven-
cidos de que los esfuerzos en este campo deben desplegarse de manera prudente, gradual y
realista, mediante una politica de pasos progresivos, antes que de esquemas demasiado
amplios y ambiciosos que a la larga no resultan viables. América Latina no requiere de un
proceso como el de la Conferencia de Seguridad y Cooperacién Europea, porque su problemé-
tica de seguridad tiene un cardcter distinto y menos amenazante.
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Surge, asimismo, la duda sobre el dmbito regional mas adecuado para avanzar en este
terreno. Las opciones parecen mltiples y por cierto varian segun los temas especificos de que
se traten: Naciones Unidas, Sistema interamericano, América Latina, Sudamérica, esquemas
subregionales, etc. En principio hemos evitado adoptar posiciones rigidas, en el sentido de
favorecer un foro sobre otro. Mas bien hemos mantenido una actitud abierta y flexible,
prefiiendo siempre las iniciativas mas graduales y adoptando una politica de opciones
miltiples.

En cuanto al sistema interamericano, apoyamos la propuesta de otorgarle a la Junta
Interamericana de Defensa el caracter de “entidad” dependiente de la Organizacién de Estados
Americanos y la consiguiente necesidad de reformular su orgénica y reglamentos respectivos.
Se trata de permitir que la Junta pueda prestar [a asesoria militar especializada y que cuente
con misiones definidas y actualizadas al mas alto nivel organizacional en el seno del sistema
interamericano. Sin embargo, creemos también que esta opcidn requetira de una definicién
previa sobre los objetivos de seguridad hemisférica que se vayan a desarrollar en el futuro.
Sobre todo en el campo de la seguridad, el sistema interamericano presenta una realidad muy
heterogéneay asimétricaen susintereses, que impiden que se transforme en el Ginico o principal
referente de seguridad internacional para un pafs como Chile. Es por ello que las definiciones
de la problemética de seguridad hemistérica deberan necesariamente contemplar la diversidad
de losintereses y, a la vez, estar asociadas con los esquemas de cooperacién en otros planos.

El Gobierno también estd interesado en las iniciativas para ta adopcién de medidas de
confianza mutua en la regién. Participamos activamente, mediante una delegacion integrada
por representantes de los Ministerios de Relaciones Exteriores y de Defensa, en la Reunién de
Expertos sobre Medidas de Confianza Mutua y Seguridad que se celebrs en Buenos Aires en
marzo de este aflo. Hemos ofrecido ser Ia sede de una Conferencia Regional scbre la materia,
que podria celebrarse en 1995. Creemos que [as condiciones estandadas para avanzar en este
terreno y que foros intermedios de indudable gravitacién politica en América Latina, como el
Grupo de Rio, pueden desempefiar un papel importante en la concertacion para adoptar
medidas de confianza mufua en el Ambito de la seguridad regional. Se trata de identificar todas
aquellas medidas, militares y no militares, que sirvan para el fortalecimiento de las medidas de
confianza, particularmente en el Ambito vecinal. En este proceso de bisqueda resulia esencial
la coordinacién entre los Ministerios de Relaciones Exteriores y de Defensa, incluyendo por
cierto a sus entidades dependientes.

Asignamos gran relevancia a la adopcién de regimenes especificos de seguridad en el
ambito regional y subregional. La suscripcién del Compromiso de Mendoza, entre Argentina,
Brasil, Chile y Uruguay, para la erradicacién de toda posibilidad de introducir armas quimicas
y bioldgicas representd la expresion de una veluntad politica muy clara por parte de nuestros
paises que se expresa también en los foros globales donde se debaten estos temas.

Las reformas que impuisamos, junto a otros paises, para modificar el Tratado de
Tlatelolco para la Proscripcién de las Armas Nucleares en América Latina nos permitieron
incorporarnos plenamente al régimen establecido en este importante acuerdo junto con
Argentina y Brasil. Esperamos que esta significativa extensién del &mbito de aplicacion efectiva
del Tratado conduzca igualmente a la adhesidn de Cuba. Debemos tener presente que el
Tratado de Tiatelolco es un instrumento més exigente que el Tratado de No Proliferacién
Nuclear (TNF), en la medida en que constituye una zona desnuclearizada.

EL AMBITO GLOBAL

La participacién en el sistema multilateral representa un aspecto fundamental de la
politica exterior y de nuestra insercién en el mundo. Nuestra condicién de pals pequefio y en
desarroilo nos ha llevado a asignar considerable importancia a las organizaciones internacio-
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nales y demas instancias multilaterales en que paricipamos. Los cambios que se estdn
produciendo en el sistema internacional estan llevando a un nuevo protagonismo de las
organizaciones internacionales. Una serie de asuntos que preocupan a nuestro pais necesitan
de tratamiento multilateral, tanto mds en una etapa en que se modifican los regimenes
internacionales en dreas tan cruciales como la seguridad, el comercio, la proteccién del medio
ambiente y la cooperacién para el desarrollo econdmico y social.

Es cierto que las expectativas que se depositaron inicialmente en la emergencia de un
nuevo multilateralismo en materia de seguridad internacional no se hanvisto cumplidas entoda

su extension. Pero también es cierto que se estd emprendiende un importante proceso de
reformas en esta area.

Es necesario prestar atencidn prioritaria al debate que se esta llevando a cabo sobre el
fortalecimiento del papel de la crganizacién mundial en el campo especifico de lapaz y la
seguridad internacionales, incluyendo de manera especial la “diplomacia preventiva”. Nos
interesa seguir avanzando en este terreno, pero al mismo tiempo hemos puesto énfasis en la
busqueda de un cierto equilibrio en 13 atencién que otorga Naciones Unidas a los temas de la
paz y seguridad, por una parte, y los temas econdmicos y sociales, por la otra.

Todo indica que las actividades de Naciones Unidas en el mantenimiento de la paz y de
la seguridad internacionales seguirdn aumentando en ef futuro y que, en consecuencia, las
invitaciones a que Chile se sume a ellas también se intensificaran. Nuestra participacion en las
fuerzas de paz en Kuwait, El Salvador, Cambodia ha resultado satisfactoria y ha sido evaluada
favorablemente tanto desde el punto de vista diploméatico como militar. Sin embargo, varias
experiencias en las que aforfunadamente no hemos participado revelan que esta participacién
también tiene riesgos que hay que evaluar cuidadosamente.

El Gobierno es partidario de una evaluacién case a caso de las operaciones de
mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas. Ademds de los aspectos logisticos y
estratégicos involucrados se deben considerar los intereses de politica exterior que se
persiguen y las consecuencias presupuestarias . Asimismo, como lo expresé el Ministro de
Defensa en su reciente exposicién ante la Camara de Diputados: “No se pondra a disposicion
de las Naciones Unidas ningun contingente armado de reserva frente a cualquier amenaza o
peligro alapaz, endonde el Secretario General de las Naciones Unidas estime comprometerlas.
No existiran cuerpos armados chilenos en servicio de cualquier misién y con cualguier fin”. La
idea argentina de establecer un centro regional para la formacidn de fuerzas de paz nos parece
interesante. Dificilmente podriamos oponernos a la existencia de un centro de entrenamiento
de uso voluntario con este propdsito. Sin embargo, su cardcter regional se veria acentuado en
la medida en que existiera un principio de rotatividad entre los paises que ofrezcan esta opcidn.

En una etapa en que las Naciones Unidas esta comenzando a vivir un intenso periodo
de reformas, Chile aspira a ser elegido miembro no permanente del Consejo de Seguridad
durante el periodo 1996-1997. Ha pasado un lapse muy prolongado desde la (ltima vez que
participamos en el Consejo y creemos reunir requisitos de sobra para hacer un aporte,
congruente con nuestro papel en la comunidad internacional, al ¢érgano mas importante de las
Naciones Unidas. Es probable que esta paricipacion implique la adopcién de algunas decisio-
nes politicas dificiles, pero no hay que exagerar esta cuestién. Si tantos paises han formado
parte del Consejo de Seguridad, no vemos razdn alguna para dejar al nuestro al margen de este
érgano. Asimismo, mantenemos nuestra postulacién para incorporarnos como miembro pleng
de la Conferencia de Desarme de Ginebra, en la que participamos activamente como
observador.

Chile debe evaluar constantemente la evolucidn de los regimenes globales de proscrip-
cion de las armas de destruccidn masiva. Como es sabido, no participamos en el TNP debido
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aque los dos paises de mayor desarrollo nuclear enlaregidn no lo han hecho y porque eltratado
contiene disposiciones discriminatorias en la medida en que consagra una verdadera minoria
selecta de potencias nucleares. Sin embargo, tenemos el mayer interés en que se cumplan los
objetivos generales del TNP ytenemos concienciade que varios paises que compartiannuestra
posicidn iniciat han terminado por adherir a este régimen, opcidn que esté siendo evaluada en
la actualidad por Argentina. Estos antecedentes, sumados a nuestra reciente incorporacion al
Tratado de Tlatelolco y a nuestro apoyo al régimen de salvaguardias plenas aplicado por el
Organismao Internacional de Energia Atémica, hacen aconsejable volver aevaluar esta posicidn.

Hemos participado activamente en el Comité Preparatorio de Ja Organizacidn internacio-
nal para la Prohibicién de ias Armas Quimicas y se estan adoptando las medidas internas
necesarias para dar cumplimiento a los compromisos asumidos en virtud de la Convencidén que
le da origen.

Haciz el futuro se perfila la necesidad de adoptar un nuevo régimen para el control de la
transferencia internacional de armas y tecnologias duales. No podemos ignorar que en el
transcurso de los ttimos afies se han multiplicade las regulaciones y limitaciones de todo orden
en esta materia procedentes de organismos internacionales, de instrumentos y compromisos
intergubernamentales o de politicas de paises que asumen gran importancia para nuestro
comercio exterior. Esta realidad exige la adopcién de una politica y de un nuevo enfoque
nacional en cuya formulacién deben participar todos los sectores interesados.

LA DEFENSA DE NUESTROS INTERESES ANTARTICOS
Y DE LOS NUEVOS ESPACIOS

L.os objetivos de Chile en materia de seguridad internacional se extienden también a
nuestro territorio antartico y a los espacios maritimos y aéreos en que ejercemos soberania o
cuya adecuada proteccion nos afecta directamente.

Chile ha mantenido una presencia permanente en la Antartica a través de la instalacidn
de bases, el desarrollo de actividades cientificas y el proceso de potenciacidn de Punta Arenas
como centro de proyeccidn antartica. En Ja Gltima década, el sistema del Tratado Antartico se
ha abocado intensamente a la cuestidn de la preservacidn del medio ambiente, dando origen
a nuevos instrumentos e instancias en esta area. Se han adoptado nuevas convenciones que
se ocupan deltema ambiental, tanto a nivel global como enlo que concierne ala Antartica. Cabe
hacer especial mencién al Protocolo de Madrid, firmado en octubre de 1991, cuyo proceso de
ratificacién sera perfeccionado proximamente. Dicho acuerdo constituye la mayor fuente de
compromisos que ha adquirido nuestro pais en este dmbite. Bajo la normativa que entrard en
vigor una vez que se ratifique ese instrumento juridico, toda actividad en el continente blanco
debera someterse auna evaluacién de impacto ambiental, [o que determinara un costo adicional
en el accionar dentro del continente polar. El gran tema politico del Tratado, no obstante, sera
el establecimiento de una Secretaria. Aunque hay consenso sobre [a necesidad de su
instalacion, no lo hay sobre su sede.

Cabe subrayar que a través del Sistema Antartico, Chile accede en plenitud al sistema
internacional. En ningtin otro organismo nuestro pais posee los resortes de poder que lo igualan
conlas grandes potencias, tales como el veto y |12 participacion decisiva en la administracion de
todo uncontinente que abarcaunsector en que Chile tiene derechos soberanos yenelcual debe
mantener una activa presencia. De ahi que una politica antartica nacional requiera urgentemen-
te de la asignacion de mayores recursos materiales, de la adopcién de una institucionalidad
interna reforzada y de la puesta en marcha de un verdadero programa antartico nacional.

En materia maritima tenemos un especial interés en dos temas fundamentales que
inciden en el ordenamiento juridico de fos océanos y respecto de los cuales a falta de un
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consenso internacional ha retrasado la aceptacién y ratificacion por todos los Estados de la
Convencién de las Naciones Unidas sobre el derecho del Mar; el régimen de la pesca en Alta
Mar, particularmente en lo referente a las Ilamadas poblaciones de peces transzonales y
altamente migratorias, y, el régimen de los fondos marinos situados més alld de Ia jurisdiccion
nacional contenido en la nueva Convencién sobre el Derecho del Mar. En ambos casos, Chile
ha desplegado un importante esfuerzo diplomatico para cautelar debidamente los intereses
nacionales comprometidos. Estamos atentos a los nuevos desarrolios que se estan registran-
do en estas areas y tenemos la firme voluntad de mantener el activo papel que hemos
desempefiado en el desarrollo progresive de los nuevos regimenes internacionales en
materia maritima.

Nuestra reciente participacién en la adopcién de un nuevo régimen para la proteccion de
las ballenas demuestra que es posible encontrar un equilibrio entre las medidas de conservacion
de un recurso maritimo cada vez mas escaso, favorecidas por un sector muy significativo de la
opinion pubiica internacional, y la defensa de nuestros derechos en el espacio maritimo que nos
pertenece.

Chile ha participado en forma activa, principalmente en las Naciones Unidas, en los
asuntos espaciales, consciente de la importancia polftica de estos temas y de su gran impacto
en el desarrollo econdmico, cientifico y tecnolégico para el pais. Esta materia tiene gran
incidencia en dareas como telecomunicaciones, medio ambiente, desarrollo de recursos natura-
les, forestacién, desertizacidn, prevencién de catastrotes y desastres asi como en educacién,
medicina y en las ciencias sociales. Uno de los medios mds eficaces para lograr nuestros
objetivos ha sido impulsar la regionalizacién de la cooperacion dentro del sistema de Naciones
Unidas. La Il Conferencia Espacial de las Américas celebrada en Santiago en 1993 permitié dar
un nuevo paso en esta direccion. A largo plazo se mantiene el desafio de seguir participando
en estas actividades, buscando por una parte que la normativa resguarde nuestros derechos
de uso del espacio ultraterrestre con fines pacificos y, por la otra, reforzar la cooperacién bi y
multilateral en este terreno, de manera que nos permita hacer uso de la técnica espacial o de
sus resultados en términos favorables.

DIPLOMACIA DEL DESARROLLO Y SEGURIDAD INTERNACIONAL

La diplomacia para el desarrolio adoptada por el Gobierno del Presidente Frei Ruiz-Tagle
exige también un esfuerzo significativo en el fortalecimiento de las condiciones de seguridad
internacional que afectan al pais.

Este esfuerzo incluye una politica activa e innovadora respecto de nuestros vecinos mas
inmediatos, una contribucién efectiva a los nuevos regimenes de seguridad que se adoptan en
el contexto regional y una participacién activa en las iniciativas que se desarrollan en el Ambito
global y que inciden en la proyeccion de nuestros propios intereses nacionales.

La politica de insercién miltiple que ha seguido el pais en el terreno econdmico permite
mejorar nuestras condiciones de seguridad econémica en la medida en que reduce nuestra
vulnerabilidad frente a cualquier socio individual y atenuda los efectos de los ciclos econémicos
que se suceden en los distintos mercados. Este mismo principio es aplicable al campo de la
seguridad. Chile debe seguir con atencién los desarrolios en los distintos foros en que esta
presente, pero debe mantener una politica plural y flexible que combine las iniciativas
bilaterales, subregionales, regionales, hemisféricas y globales.

Es obvio que una politica de este tipo resufta de dificil ejecucién para un pais de nuestras
dimensiones. Pero en el contexto de la considerable dispersién y fluidez que caracterizan al
actual sistemna internacional creemos que esta opcién es la més adecuada para la proyeccién
de nuestros intereses de seguridad.
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Parece claro que la ejecucién de una politica de seguridad internacional exige una
coordinacién muy estrechay eficaz entre los Ministerios de Relaciones Exteriores y de Defensa,
ademas del aporte permanente de las entidades académicas mds significativas en este campo,
entre Ias que se destaca la ANEPE. Necesitamos de instancias que realicen debates serios,
informados y profundos sobre las decisiones internacionales especificas que debera enfrentar
la sociedad chilena en materia de seguridad externa durante las préximas décadas. Es por esta
razon que les agradezco nuevamente la oportunidad que me han brindado para exponer los
principales lineamientos de los objetivos de la politica exterior de Chile en el nuevo contexto que
caracteriza a la seguridad internacional.
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AMERICA LATINA: GASTO MILITAR.
ACTORES CLAVES. PROCESOS
DE DECISIONES

Los dias 6 y 7 de enero de 1994 se realizé en el Salén Auditorio de la AN.E.P.E.,
organizado conjuntamente por la Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos
{ANEPE) vy la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), un Seminario
Internacional destinado a analizar [as perspectivas globales y casos nacionales, sobre América
Latina, respecto del tema “Gasto Militar. Actores Claves y Procesos de Decisiones”.

Para la realizacidn de este evento académico se contd con el auspicio del Centro
Internacional para el Desarrollo Econdmico (C.LN.D.E.)

Participaron en dicho seminario destacados académicos y especialistas chilenos, como
también de Argentina, Brasil, Costa Rica, Colombia, Perl y Venazuela; asimismo expusieron
ponencias y comentarios, diplomaticos integrantes de Embajadas en Chile, de : Alemania,
Australia, Estados Unidos de América y C.E.P.ALL.

En la presente Edicidn de la Revista "Politica y Estrategia” se publican las siguientes
exposiciones:

—Inauguracién del Seminario:
Brigadier Generaf Javier Salazar Torres, Director de ANEPE.

—“Equilibrios econdmicos y asignaciones en defensa™
Brigadier General Manuel Concha Martinez, Profesor de ANEPE.

—"Chile y el gasto militar: un criterio histérico y juridico de asignacion”.
Sr. Francisco Rojas Aravena, de FLACSO CHILE.

—"Gasto Militar : aproximaciones econdémicas”
Sr. Osvaldo Rosales V. Consultor de C.E.P.A.L.

—"Comentario sobre Chile y el gasto militar” :
Mayor General Ricardo Gaete V. Subjefe del EM.G.E.

—"El contexto Hemisférico y las actuales perspectivas de la seguridad regional de

postguerra fria” :
Sr. Augusto Varas F., FLACSO CHILE.
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SEMINARIO INTERNACIONAL
“AMERICA LATINA: GASTO MILITAR,
ACTORES CLAVES, PROCESO
DE DECISIONES”.

BGL. JAVIER SALAZAR TORRES
Director de ANEPE

Es motivo de satisfaccidn para la Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos
contribuir a la realizacidn del Seminario Internacional América Latina: Gasto Militar, Actores
Claves y Proceso de Decisiones, organizado con la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales, y el respaldo del Centro Internacional para el Desarrollo Econdmico.

Desde la privilegiada posicidn de anfitrién les expreso la mas cordial bienvenida a los
selectos participantes e invitados, asegurandoles que aligual que en ocasiones anteriores esta
Casade Estudios de la Defensa Nacional mantiene sus puerias abiertas para servir de lugar de
encuentro atodos aqueilos que aspiran al perfeccionamiento del saber entemas vinculados con
la Seguridad, el Desarrollo y la Defensa Nacional.

Hace unos pocos meses, estas mismas aulas fueron el escenario donde llevamos acabo
¢l Seminario Internacional “Los Desafios de la Seguridad Hemisférica de la Postguerra Fria”,
realizado también en conjunto con FLACSO-CHILE.

En esa ocasion se analizaron detalladamente los cambios generados en el escenario
estratégico mundial, a raiz de las grandes transformaciones experimentadas por i mundo en
los ambitos politico, econdmico y militar.

Si bien hubo concordancia en la existencia de nuevas condiciones favorables para la
seguridad, no fue posible concluir que ella estuviera realmente garantizada. Muy por el contrario,
muchos fueron los autores que recomendaron aumentar los esfuerzos intelectuales para que,
utilizando los espacios de cambio, se consolidaran nuevas estructuras regionales que otorgaran
confianza y eficacia en la solucidn de los conflictos emergentes.

El desarrollo de tal proceso es lento no sélo por la complejidad de los mdltiples factores
en juego, sino porgue antes de lograrse los efectos buscados surgeninesperadamente nuevos
escenarios que sugieren condiciones agudas de inestabilidad, lo que altera las circunstancias
y los resultados esperados.

Como paises nos encontramos inmersos en una realidad de cambios internos y externos
de todo orden. La gran mayoria de ellos con signos positivos, aun cuando todavia subsisten
persistentes indicios de desequilibrios e inseguridad.

Los signos positivos constituyen la base de argumentacion de quienes sostienen que ha
llegado a su fin la existencia de amenazas, mientras que los indicios de inseguridad que se
perciben avalan la posicién de cautela que otros recomiendan.

Mientras las tendencias no se transformen en realidades, la moderacion hace recomen-
dable aplicar aquella sugerencia expresada en el pasado Seminario por el Profesor Augusto
Varas en su intervencién de clausura, cuando, entre otros temas, sugirié como de relevancia
para el futuro procurar la necesaria transferencia tecnoldgica que asegure una adecuada y
permanente modernizacion de las FF.AA. latinoamericanas; asimismo expresé en dicha
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ocasion que la estabilidad det hemisferio debe lograrse a partir de un conveniente equilibrio en
todas y en cada una de sus principales configuraciones estratégico-politicas, lo que presupone
la existencia, entre otros factores, de una apropiada y eficiente disuasion.

Hoy damos inicio al presente encuentro académico a través del cual se pretende no sélo
dar a conocer en forma integrada los estudios realizados por FLACSO, a lo largo de un afio, en
diferentes centros de estudios de Latinoamérica, sino constituir ademdas una instancia de
intercambio de conocimientos y percepciones respecto al tema del “Presupuesto de Defensa”,
considerado éste como el instrumento financiero a través del cual cada Estado materializa su
responsabilidad de otorgar el bien publico de la Defensa.

La forma en que cada nacién ha resuelto su modalidad de asignacion de recursos para
lograr niveles de seguridad representa fundamentalmente la capacidad de autonomia que ella
dispone para la adopcion de sus decisiones trascendentes. Cudl mas, cual menos ha logrado
mantenerse al margen de presiones exégenas que procuran alterar u orientar, desde perspec-
tivas o intereses foraneos, las demandas de sus respectivas seguridades.

Experiencias al respecto existen especialmente en aquellos paises que no fueron
vencedores en |a Il Guerra Mundial; ellos carecieron de la soberania suficiente para definir su
propiaseguridady, porende, los procesos apartir de los cuales debian materializarlos les fueron
impuestos con severas limitaciones y restricciones.

Desde otra perspectiva, la modalidad de asignacién de recursos para la Defensa
constituye en si mismo un factor de evaluacién que potencia o limita el efecto de disuasién que
se pretende lograr con las FF.AA.

En efecto, independiente de la limitacién que significa contar con bajos niveles de
asignacion, la relevancia de tales recursos se alcanza a través de la continuidad, permanencia
y disponibilidad con que son puestos a disposicion de la Defensa.

Especial importancia adquieren tales caracteristicas cuando se frata de paises con
evidentes factores de inseguridad y que ademas no gozan de un nivel de desarrollo pleno. Para
ellos no sera posible utilizar aquellos espacios de tiempo en que transitoriamente las amenazas
se alejan. No estan capacitados para alcanzar en breve plazo los niveles minimos necesarios
para superar sus demandas de Defensa. Muchas veces las velocidades de deterioro de los
equilibrios sobrepasan la capacidad de recuperacion de los contrapesos, generando condicio-
nes de debilidad que dafian enforma substancial laindependencia, autonomiay soberania, con
que un pais procura lograr sus objetivos.

Habra paises que por sus condiciones de desarrollo social, econdémico y tecnoldgico
podran programar su esfuerzo nacional de Defensa, segun sean los requerimientos que las
eventuales amenazas les formulen, postergando en el tiempo los gastos que esa seguridad
demanda. Tales naciones estan entonces en condiciones de orientar, transitoriamente, recur-
80s para acelerar su desarrollo, manteniendo latente una potencial capacidad de respuesta a
circunstanciales contingencias de seguridad.

Ahora bien, creo conveniente sefialar que, independiente de la modalidad que se utilice
en la asignacién de los recursos para la Defensa de un pais, existen algunas condicionantes
fundamentales que deben respetarse, como tinica forma de no alterar los equilibrios arménicos
gue toda nacién requiere.

Enprimer lugar, la asignacién de recursos para la Defensa debe estar condicionada a las
diferentes amenazas, reales o potenciales, que la nacién determine luego de una exhaustiva
Apreciacion Global Politico Estratégica.
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En segundo lugar, el mante de 1os recursos asignados debe configurar una relacion de
equilibrio entre aquella proporcionalidad del patrimonio que se pretende cautelar y la real
capacidad economica del pals para sustentar arménicamente la seguridad v el desarrollo.

Entercer lugar, deben definirse los mecanismos que aseguren una maxima eficiencia en
la utilizacién de los recursos. Si el pais estd obligado a mantener un instrumento que le aporta
seguridad y esta pagando por ello, no parece rentable tener dicho instrumento en un grado de
ineficiencia tal que haga que el esfuerze econdmico sea realmente improductivo.

La complejidad de las situaciones a evaluar y de los muitiples factores que intervienen
parala adopciénde decisiones sobre eltema hacen necesario, ain mas, imprescindible, ampliar
y profundizar las instancias de andlisis del tema que hoy nos convoca.

Las distancias y barreras, aparentes ¢ reales, gue se han mantenido a lo largo deltiempo
entorno a estas materias entre la clase politica y las FF.AA. o entre los estudiosos civiles y los
profesionales de la Defensa, deben ser superadas.

Solo la mutua comprensidn de las respectivas responsabilidades y perspectivas con que
se observan estos temas haran fructificar los procesos que sean de real conveniencia para los
intereses del pais.

A ta Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos le asiste la certeza que el
Seminario que hoy se inicia serd un paso positivo para avanzar en el camino correcto. Por ello,
agradecemos g las prestigiosas Instituciones Académicas que nos acompanan en esta nueva
tarea, la confianza, el reconocimiento y la oportunidad que nos brindan, una vez mas, de pensar
juntos sobre lo que es mas beneficioso para fos paises que conforman esta parte de América
y muy especialmente sobre lo que en el presente y en el futuro nos demandara nuestra Patiia.
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EQUILIBRIOS ECONOMICOS
Y ASIGNACIONES EN DEFENSA

BGL. MANUEL CONCHA MARTINEZ
Magister en Economia U. de Chile
Profesor de la ANEPE.

I. INTRODUCCION

El enfoque que se le ha dado a esta exposicion permitira entregar elementos basicos de
juicio desde un punto de vista econémico-militar a fin de entendery explicarnos en mejor forma
algunosfendmenos que seguramente van a serconsiderados, desde diferentes puntos de vista,
por las sucesivas exposiciones que vendran mas adelante.

En la parte correspondiente a “Equilibrios Econémicos” veremos cémo los gastos
destinados a la defensa afectan a las otras actividades de la economia nacional, e incluso ala
internacional; recordemos que todavia persisten problemas del gran gasto en defensa gue
EE.UU. ha debido ejercer en los ultimos afios y que le ha provocado problemas de déficit fiscal,
elcual hatrasiadado sus efectos negativos al resto delmundo. Las preguntas aresponder seran:
:cComo afectan esos gastos en el ambito nacional a las otras actividades de la economia?
¢ Como lograr un equilibrio macro-econdmico, que permita mantener un adecuado crecimiento
de la riqueza nacional y tener un gasto en defensa que permita proteger esa misma riqueza?

En la parte correspondiente a “Asignaciones en Defensa”, vamos a hablar de cud! es el
proceso mediante el cual se entregan recursos parala defensa nacional y cuales sonlos actores
gue estan involucrados en este proceso.

Il. LA DEFENSA NACIONAL ES UN BIEN ECONOMICO

Comencemos por hablar un poco mas en detalle de lo que se entiende econdmicamente
por Defensa Nacional, que es el sujeto de este panel.

La Defensa Nacional es una actividad econémica nacional que en tiempos de paz usa
recursos economicos como Son recursos humanos, recursos naturales, capital fisico, tecnolo-
gia y bienes intermedios que, combinados, permiten generar tres importantes elementos, que
son la Defensa Terrestre, la Defensa Naval y la Defensa Aérea con el objetivo final de que en
tiempos de guerra estos tres elementos, debidamente entrenados, sean dirigidos por sus
Comandantesy Estados Mayores paraque puedan actuar através de una estrategia de empleo
conjunta y asi cumplir con los objetivos que la nacién les ha sefialado; en términos econdmicos
podriamos decir que la defensa usa recursos productivos e insumgs militares que sonla defensa
terrestre, lanavaly laaéreaycadaunade ellas con una misidn muy clara que es la de maximizar
el efecto defensivo sobre el adversario. A su vez quienes tienen la obligacion de conducir estas
ires defensas deben combinar todos los elementos materiales de que disponen para provocarle
al enemigo el maximo de bajas y de danos.

Si comparamos lo anterior con lo que realiza cualquiera actividad productiva del sector
privado, el problema es similar. &l productor privado tiene recursos productivos gue los debe
combinar en forma adecuada para generar un producto con el objetivo final de maximizar las
utilidades de la empresa.

Sin embargo fa Defensa Nacional tiene sus particularidades que la diferencian
significativamente de la actividad productora privada.
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La Defensa Nacional acttia “para eliminar o neutralizar através de ladisuasién o la accién
coercitiva, si el caso lo requiere, cualquier amenaza que ponga en peligro el logro de los
objetivos nacionales”, este es el fin Gltimo de la Defensa Nacional y es por eso que en tiempo
de paz instruye y entrena combatientes y comandantes, usando la tecnologia que esta
imperando en el mundo vy a la cual debe estar siempre observando para poder internalizarla en
suquehacery gque aveces |a obliga atenercambios en sus modalidades operativas. El problema
gue se presenta dentro de esta actividad es “como evaluar si se han asighado bien los
recursos al interior del sistema, porque no tiene elementos externos que le indiquen si
lo esta haciendo bien o lo estd haciendo mal”. La tnica forma en que lo podria llegar a
confirmar es a través de una guerra, st la gana o la pierde; sin embargo como lo podemos
comprender esto esimposible de realizar frecuentemente. Las empresas privadas disponen de
Balances y de Estados de Resultados; la Bolsa de Valores les est4 sefalando diariamente a
través del valor de las acciones sila gestién es buena o mala; sin embargo, la Defensa Nacional
no dispone de estos elementos de control externos, lo cual hace mas diticil su gestidn productora
cuando ésta se hace buscando los caminos mds eficientes y eficaces.

De acuerdo a la clasificacion que la Microeconomia hace de los bienes y servicios, 1a
Defensa Nacional es considerada como un Bien Publico (a pesar de que en rigor representa un
servicio porque su efecto es intangible}, como lo sefald el General SALAZAR en suintervencion
al comienzo de este panel. En primer término, es un Bien porque le oforga bienestar a las
personas, ya que éstas sienten seguridad y tranquilidad en su quehacer diario y como eso les
permite vivir con estabilidad, pueden predecir con algtin grado de exactitud lo que les va a pasar
en el futuro y asi planificar lo que pueden hacer en unos afios mas. Todo lo anterior hace que
las personas sientan agrado y satisfaccidn por vivir en ese ambiente. Algunos dias atras veia
en la television [a declaracién angustiada que hacia una mujer mexicana que habfa vivido los
acontecimientos tragicos en la zona de Chiapas cuando la accidn subversiva zapatista habia
provocade la muerte de algunos civiles; ella reflejaba la angustia que sufrié cuando
sorpresivamente vio amenazada la existencia suya, lade sus parientes y la de sus pertenencias.
Eso a nadie nos gusta, sentimos un desbienestar e incomodidad cuando lo estamos viviendo
ypor esa que tendemos a preferir de que exista algo o alguien que protejanuestra casa y nuestro
derecho a seguir viviendo. Es la misma razén que impulsa a las personas a huir de las zonas
gue se encuentran en conflicto y huyen hacia zonas que les brindan estabilidad.

For otro lado [a Defensa Nacional es un bien “econdmico” que usa recursos productivos
del pais que pudieron haber sido destinados a otra actividad nacional; es decir, hay un Costo
de Oportunidad, ya que en vez de producir bienes y servicios de uso civil estamos consciente-
mente destinando recursos a la Defensa Nacional, sin embargo eso lo hacemos porque, como
yalodijera, a las personas les otorga bienestar. Ademas esun bienintangible y esto le provoca
problemas a la Defensa Nacional, porgue no es algo tangible, no es algo que lo estoy tocando,
no lo consumo directa ni fisicamente durante todos los dias, sino que la percibo comoe algo que
siempre estd presente y eso se transforma en algo que es natural y cuando vivimos prolongados
periodos de paz tendemos a pensar que sobra; sin embargo, cuando se acerca el peligro es
cuando empiezo a sentir su escasez. En la contingencia del diario vivir es un problema que
frecuentemente coloca a la Defensa Nacional ante situaciones complicadas relacionadas con
su existencia o con reducciones presupuestarias que atentan contra la estabilidad. Podriamos
decir que la Defensa Nacional es victima de su propia misién, es decir, al producir disuasién
genera prolongados periodos de paz y eso hace que las personas tiendan a pensar que ya no
hace falta.

La parte masimportante, desde el punto de vista econémico, es que la Defensa Nacional
esun Bien“Publico”; esto significa dos cosas, porun lado “que no hay exclusién en su consume”,
vale decir que todas las personas; paguen o no, se benefician de la Defensa Nacional, es decir
no hay exclusividad en |a propiedad del bien. Por otro lado “no hay rivalidad en el consumo”, es
decir, cada uno espera que sea otro el que pague para yo poder recibir el beneficio de la Defensa
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Nacional, entonces llegamos al punto central econdmico de este problema, “como las
personas no estan dispuestas a revelar sus preferencias por la defensa nacional, el
mercado, que es un mecanismo social impersonal, no es capaz de determinar cuanto se
necesita de ese bien ni tampoco cuél es el precio por el que estan dispuestas a pagat por
ellas” y es por esc que es el Estado, representado por el Poder Ejecutivo, Legislativo y por sus
Fuerzas Armadas, las que deben reemplazar al mercado y pasar a preocuparse de determinar
cuanta es la cantidad de defensa que se requiere a fin de asignarle la cantidad de recursos
necesarios para que las FF.AA. puedan producir la defensa que necesita el pais.

Veamos con un poco mas de detalle lo anterior. Como las personas no revelan sus
preferencias por el bien tampoco revelan el precio que estan dispuestas a pagar por una cierta
cantidad de Defensa Nacional, por lo tanto no hay demanda, y como los potenciales oterentes
ven que las personas no se interesan por eso, no hay una oferta, por lo tanto tenemos dos
problemas: no sabemos qué cantidad de Defensa Nacional se necesita y qué precio estas
personas estan dispuestas a pagar por ella. Aparece entonces la necesidad de disponer de un
mecanismo artificial que sea eficiente, coherente y que permita llegar a determinar cual es la
cantidad de recursos que la nacién va a estar dispuesta a entregarle a ese sector para que
desarrolle la Defensa Nagional, pero la pregunta es ésta: ;cudl es Ia cantidad de recursos
socialmente dptima que se le deben asignar a la Defensa Nacional? Y por sacialmente éptimo
me estoy refiriendo a lo siguiente: que no afecte el ingreso de las personas méas alla de lo
conveniente, vale decir, que no lp reduzca por debajo de niveles de subsistencia o que no lo
aumente por encima de ciertos niveles que pongan en peligro a ia Nacidn.

De esta manera estoy entregando un punto de vista econdémico a algo que ya han dicho mis
predecesores, se necesita un equilibric en la tematica del gasto militar no sélo en la pare de
equilibrio de potenciales bélicos entre paises, sino que de equilibric econdmico at interior del pais
cuando se hablade lanecesidad de asignarle recursos al sectordefensa; noobstante, larespuesta
que debe dar la ciudadania, la nacidn, el estado entero debe ser racional y meditada, debe ser
equilibrada y, quizads lo mas importante de todo, que no esté sujeta a vaivenes frecuentes,
productos de situaciones coyunturales o de presencia de Gobiernos o Congresos que tienen una
vida Util mucho méas corta que la existencia de la Nacion. Quienes tienen la obligacion de dar
respuesta atodas las interrogantes deben estar conscientes que la permanencia de ellos en esos
puestos es mucho mas corta que la existencia que puedan tener las naciones.

ill. ASIGNACIONES EN DEFENSA

Elproceso mediante el cual se llega a determinar ias necesidades de la Defensa Nacional
debe ser analitico y por etapas que se retroalimentan entre si; debe serinteractivo. Comienza
con la etapa de determinar cudles son las Amenazas que debe enfrentar el pais, alaluz de la
Politica de Defensa que éste se haya dado; a continuacion se debe determinar técnicamente,
por los profesionales castrenses, cual es la Estructura de Fuerzas gue se necesita para
enfrentar esa(s} amenaza(s); finalmente se deben valorizar esas fuerzas {en la moneda del
pais) para llegar a determinar cuanto es el Presupuesto que requiere el sector defensa para
poderenfrentar esas amenazas. Dado gue el proceso esinteractivo se requiereir retroaiimentando
las diferentes etapas con las conclusiones extraidas de las otfras etapas, a fin de hacerlas
coherentes entre si. Veamos cada una de las etapas con un poco mas de detalle.

Las amenazas normalmente nacen debido a la diferencia de recursos que tienen los
paises entre si; la naturaleza no le entregd a todos los paises fa misma cantidad y calidad de
recursos y por lo tanto la diferencia en los recursos nos lleva a que los medios que desarrolilan
los paises sean diferentes y por supuesto las capacidades que alcanzan también lo sean.

Dado eso asi, los paisestienenintereses diferentes que los hacen fijarse Metas y Chjetivos
tambiéndiferentes. Los paises organizados deben apreciar cudles son los intereses eintenciones
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extranjeros gue pueden amenazar los intereses propios y pongan en peligro &l logro de nuestras
metas y objetivos (también se analizan las amenazas internas). Las amenazas no sdlo nacen de
las diferencias de metas e intenciones, sino que también pueden nacer del “cambio en las
intenciones”; asi por efecto deltérmino de la Guerra Fria ha habido un cambio en las intenciones
de unos paises respecto a la de otres, por ejemplo los serbios respecto de los musulmanes que
habitan en la ex-Yugoslavia, ante o cual se debe hacer un replanteamiento sobre toda la
apreciacion anterior, para poder finalmente llegar a determinar cudles son esas nuevas amena-
zas. Las amenazas las podemos enfrentar a traves de Alianzas, vale decir aumentando nuestra
capacidad militar al juntarse dos 0 mas paises para enfrentar juntos 1os problemas que tengan,
sin sacrificar capacidad productiva nacional, como es el caso de 1a OTAN; las podemos enfrentar
a través de Pactos en que nos ponemos de acuerdo para resolver /o aclarar situaciones de
conflicto que se haya tenido, como es el caso de Chile y Argentina; finalmente el expediente de
la Guerra que es la acumulacién de material y persconal para poder llegar a la accidén coercitiva,
el caso més representativo es la Guerra del Golfo recién pasada. De todo este andlisis nacen las
Hip&tesis Bélicas, que definen los paises después de elaborar lo que técnicamente se llama la
Apreciacién Global Politico-Estratégica y que son el faro que ilumina el accionar de las FF.AA.

Después tenemos la Politica de Defensa, que es algo que los paises tienen que definir,
porque es el marco general mediante el cual la Nacién fija el marco generalen el cualla Defensa
Nacional debe desarrollar sus actividades; por ejemplo a nosotros nos podria interesar
estructurar nuestras fuerzas mediante el equipamiento de armas nucleares, sin embargo la
politica de defensa nos le podria prehibir porque el pais podria estar sujeto a las obligaciones
que le impone un tratado como el Tratado de Tlatelolco que elimina el uso de armas nucleares,
por lo tanto, al tener este tipo de compromisos de tipo internacional es una condicionante para
lo que viene mas adelante que es ia estructuracion de las fuerzas, etapa en donde comienzan
a actuar los que entienden del problema estratégico y estan dedicados profesionalmente a esta
actividad, como son las Fuerzas Armadas.

Finalmente, valorizamos lo que necesitamos usar de estructura de fuerzas y eso se
transforma en el Presupuesto que la nacion en términos de recursos monetarios le debiera
entregar a este sector del pais; el presupuesto podria condicionar significativamente los pasos
anteriores, en atencidn a que el pais podria no estar en condiciones de proveerlo. Si asi fuera
el caso, habria aue revisar de nuevo todo el proceso a fin de adecuario a las necesidades que
tiene el pais. Aquiquisiera resaltar que, dadala secuencia légica, interactiva e interdependiente
del proceso seguido, se desprende una conclusién importante en el sentido de que hay una
relacién bastante estrecha entre lo que son las Amenazas que enfrenta el pais y los recursos
financieros con que deben contar las Fuerzas Armadas (y el pais) para enfrentarlas. El
Presupuesto sdlo representa la “capacidad de compra de recursos” con los cuales se deben
enfrentar las amenazas.

IV. EQUILIBRIOS ECONOMICOS

Paraentender eltema de los Equilibrios Econdmicos quisierausarun modelo matematico
como el que a continuacién se indica. Este modelo permite determinar el Producto interno Bruto
de equilibrio macroecondmico que permite financiar el esfuerzo bélico:

PiB - PIB =-aC - bl + *Gg
guerra Paz paz paz

Sean :

C consumo en tiempos de paz
I inversion en tiempos de paz
Gg = gasto de gobierno en tiempos de paz
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Este modelo se basa fundamentalmente en lo que se conoce como el Producto Interno
Bruto en tiempos de paz ( PIBp) y en tiempos de guerra (PIBg); indudablemente que de lapaz.
a la guerra hay un cambio en el esfuerzo nacional y ese cambio se puede visualizar através de
la diferencia monetaria entre ambos productos internos, o cual seria ia forma de cuantificar ese
mayor esfuerzo nacional que el pais tiene que hacer para enfrentar la guerra en las mejores
condiciones. En Cpaz e Ipaz se incluyen el consumo y la inversién de Gobierno en tiempos de
paz, por o tanto en Gg se considera el gasto exclusivamente destinado para el esfuerzo bélico
( sea éste la guerra o la generacion de un poder disuasivo).

Como hay un desafio nacional la ciudadania vive una situacién y un ambiente distintos
alde paz; es asi como en tiempos de guerra, las personas tienden a consumir menos e incluso
hay racionamiento, el trabajador aumenta su productividad motivado porque hay una causa
nacional, la inversién privada necesaria para materializar los proyectos del sector privado
disminuye porque principalmente los recursos se canalizan al esfuerzo bélico. Como producto
de todo lo anterior, por un lado el Gobierno puede recaudar mds recursos financieros mediante
untaumento en [os impuestos o a través de la colocacién de bonos en el mercado y asifinanciar
un aumento en sus gastos para financiar el esfuerzo; por otro lado el pais puede aumentar su
Producto Interno colaborando con el esfuerzo que hace el sector privado.

Si la diferencia entre los PIB es positiva, tiene que estar respaldada por los términos que
estdn a la derecha en la ecuacién. Es asf como hay una disminucién del Consumo en “a” veces
el consumo de paz, una disminucién de la Inversién en *b” veces la de paz y un aumento en "f*
veces el gasto del gobierno que tenfa durante ta paz; en otras palabras, para que el sistema
economico se mantenga en equilibrio y se financie el esfuerzo bélico sin entrar en futuras
situaciones de desequilibrio que lo pueden perjudicar, el esfuerzo nacional tiene que ser
financiado a través de unareduccion del bienestar de las personas, porque reducen su consumo
y a veces de la capacidad productiva del pais porque reduce lainversién, sin embargo en ese
momento eldesafio nacionales mucho masimportante y el pais est4 dispuesto a enfrentartodos
€s0s sacrificios y, alin mas, a aumentar la riqueza nacional en la forma de su producto interno.

Este modelo podria explicar también la disolucion de la Unién Soviética; este pais
siempre tuvo un Gasto de Gobierno muy grande para poder defender su ideologia a través del
mantenimiento de una estructura militar abierta y encubierta en algunas partes dei mundo, lo
cual lo obligaba a que la diferencia “PIBg - PIBp” debiera ser extremadamente grande y quizés
mas alla de la propias posibilidades del sistema. Ahora bien como ese gran esfuerzo debia ser
respaldado por menor Consumo y menor Inversidn, el pais debid sufrir durante muchos afios,
en forma sostenida, un bajo nivel de vida y una baja capacidad para crecer egcondmicamente,
lo cual sumado a la ineficiencia propia dei sistema terming por desplomar tada la estructura
economica y social del esquema marxista-leninista.

El esfuerzo nacional del cual estamos hablando puede ser enfrentado por el pais yasea
en forma Permanente o a través de una Movilizacién Progresiva de su Poder Nacional. Los
conflictos modernos siempre son guerras cortas y a objetivo limitado; es asi que una vez que
se alcance el objetivo las fuerzas invasoras se detienen dando por terminado el conflicto; por
otro lado el avance tecnoldgico introducido en los actuales sistemas de armas tiene gran
capacidad de destruccidn, lo que permite que los objetivos se logren en un corto tiempo. Alo
anterior se suma el hecho de que la politica de los hechos consumados colabora con las guerras
y conflictos a “objetivo limitado™.

Al mismo tiempo los paises tratan de evitar las guerras prolongadas, porque éstas
empobrecen a los paises; es el caso de Iran-Irak, en que ambos se enfrentaron a una guerra
de 10 afos y durante todo ese periodo las fronteras se movieron en uno y otro sentido,
finalizando el conflicto en las mismas condiciones en que comenzd. Por otro lado el periodo de
preguerra que se conocia antiguamente y que permitia a los paises prepararse para la guerra

34




y desarrollar toda la Movilizacidn de su potencial, actualmente es muy corte o casi no existe, por
lo tanto el mayor esfuerzo nacional se debe tener preparado con antelacién a fin de que enun
corto periodo de tiempo el pafs esté preparado para enfrentar la amenaza; esto significa que
enlostiempos modernos fos paises debenhacerun esfuerzo mas bien permanente que esperar

a desarrollarlo en el tiempo porque de otra forma se arriesgan temerariamente a perder el
conflicto.

El esfuerzo belico que hace un pals se puede visualizar a través de dos indicadores:

12 Como el Esfuerzo Nacional expresado como el Gasto en Defensa Nacional {mas
bien el Presupuesto de la Defensa Nacional) como un porcentaje del Froducte Interno
Bruto, que representa el costo de oportunidad que tiene 1a Defensa Nacional respecto
a otras actividades tales como la Salud, la Educacién, las Obras Publicas, etc.;

2% También se puede visualizar en la forma de! Esfuerzo Fiscal que se expresa como
el porcentaje que el Gasto en Defensa Nacional representa del Aporte Fiscal que el
pais entrega a los diferentes Ministerios; este indicadar viene a representar la
voluntad o la valoracién que la autoridad asignadora de recursos gubernamental le
otorga a la Defensa respecto de las otras actividades de la Nacidn.,

El nivel efectivo de los gastos en Defensa que se puede observar en cualquier pais y su
comportamiento, dependenfundamentalmente de factores enddgenos y de factores exdgenos,
que a continuacién se pasa a explicar.

En el primero de ellos podemos incluir: a) “la influencia del Régimen Politico
gobernante”: ésta se debe a que los pariidos tienen una diferente vision de los mismos
problemas y una diferente forma de resolverlos o enfrentarlos. En la asignacién de recursos
nacionales las autoridades privilegian a un sector en desmedro de ofros afin de dar solucién a
ios problemas socioecondémicos que enfrentan y dado gue buscan el equilibrio entre necesida-
des nacionales gue son competitivas entre si ( hay competencia entre los proyectos de la salud,
de la educacidn, de las obras publicas y de la Defensa Nacional); b) Otro factor endégeno esta
representado por “los impulsos burocraticos internos” que corresponden a presiones que
reciben las autoridades asignadoras por parte del aparato productivo nacional; esto se ve mas
claro enlos paises mas avanzados enlos cuales laindustria bélica esta muy desarollada; incluso
en algunas situaciones sonlos ciudadanos de un cierto pueblo los que de alguna manera apoyan
el que no se cierre una industria porque ese pueblo ha crecido alrededor de esa industria
productora de elementos béiicos; ¢} finalmente las “amenazas internas”, en la forma de
narcotrafico o terrorismo, es otro factor que afecta el nivel de los gastos en defensa, ya que éstas
pueden poner en peligro el logro de los objetivos nacionales. En este tipo de factores tienen
influencia también elementos que son propios de los paises segin sean sus particulares
caracteristicas, mas adelante veremaos esto en un ejemplo aplicado al caso de Chile.

En los factores exdgenos encontramos los elementos més tradicionalmente conocidos
como a) “las amenazas externas” que puede enfrentar un pais y que emanan de lo que
técnicamente se llama la Apreciacion Global Politico-Estratégica y b) “desarroilo tecnoldgi-
co”, la aparicidn de nuevas armas de mayor poder destructivo pero de mayor costo, obliga a

los paises a mantener un cierto equilibrio militar que en algunos casos se puede transformar en
una carrera armamentista.

En un ajuste econométrico hecho para el caso chileng, basado en una serie de tiempo
de treinta anos, éste entregd las siguientes conclusiones respecto al gasto en defensa de Chile:
1¢) el “Gasto en Defensa del afio anterior” resulté ser la mas significativa de todas; esto nos
sefalaque hay unainercia en el proceso de la asignacién de los recursos, vale decir que cuando
llega el momento de la discusion y la asignacién presupuestaria influye muy significativamente
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el monto presupuestario que se entregd el afio anterior, el cual se corrige por la inflacién
esperada prevista para el afo siguiente y de alguna manera eso es lo gue se entrega de
presupuesto.

La segunda variable enimportancia resulté ser el Precic del Cobre; indudablemente por
las caracteristicas de nuestro pais la industria del cobre es una de las més grandes industrias
productoras y exportadoras y es importante porque las fluctuaciones del precio del cobre
influyen en la disponibilidad de divisas y en la acumulacidn de Reservas Internacionales, lo cual
afecta positiva o negativamente a la capacidad de compra de equipo extranjero, que indudable-
mente es de bastante importancia para las FF.AA., como lo sefalara anteriormente.

Latercera variable o conjunto de variables que resultaron ser las menos representativas
fue “ el gasto en defensa de paises vecinos”, que representa la amenaza externa; si bien
resulté ser significativo, no fue la mds importante de todas, probablemente porque en el
momento de hacer la asignacion de recursos no hay un andlisis profundo desde este punto de
vista.

Finaimente el ajuste que deben hacer los paises al nivel de gasto necesario para enfrentar
una crisis, vale decir el Gasto Deseado de las Fuerzas Armadas, que es la respuesta a la
necesidad de tener que enfrentar cien por ciento la{s) amenaza(s), se vio claramente en el
modelo econométrico, dado que en un periodo de 1a historia de nuestro pais este gasto debié
crecer a una tasa superior a la del Producto Interno. Dada ia politica econémica sustentada por
el pais a esa fecha, se recomendd hacer esa mayor entrega de recursos pero sujeta a que las
FF.AA. devolvieran al pais ese esfuerzo a lo largo de los afios futuros y es asi como todavia,
después de casi una década, las Fuerzas Armadas adn se encuentran pagando su deuda
originada en ese momento de crisis. Esto obliga a que estasinstituciones castrensestenganque

reducir su consumo presente y a aumentar la eficiencia de uso de los recursos que actualmente
disponen.

V. CONCLUSIONES
Como conclusién de mi exposicién podriamos decir entonces que :

12 Hay una relacion biunivoca entre 1o que es Gasto en Defensa y la{s) Amenaza(s) que
debe enfrentar el pais. Esta responsabilidad debe ser compartida por los que estan
dedicados al problema castrense y los qué tienen la responsabilidad de dirigir el pais,
que son finalmente los encargados de tomar bajo sus hombros la responsabilidad de
asignarle los recurses.

22 Por otro lado, debido al Fracaso del Mercado se debe establecer una metodologia
que permita reemplazar al mercado en su misidén asignadora de los recursos
nacionales para la satisfaccién de las diferentes necesidades del pais. Dicha
metodologia debe ser un ordenamiento mental y metodolégico que permita a las
autoridades encargadas de resolver el problema establecer instancias y niveles de
estudio y aplicacion a fin de que en ferma integrada validen las amenazas que
enfrenta el pais y sobre esa base llegar a determinar los recursos que necesitan las
Fuerzas Armadas para enfrentarlas en la mejor forma posible para asi otorgar al pais
la tranquilidad necesaria para el logro de sus Objetivos Nacionales v sin hacerlo
incurrir en excesos de gasto que lo podrian complicar en su afan de alcanzar mayores
y mejores niveles de bienestar de su poblacién lo antes posible.

3% El Gasto en Defensa y su proceso de asignacion esta influenciado por Factores

Exdgenos y Endogenos no exentos de presiones politicas, sociales y/o econémicas
que a veces distorsionan el comportamiento de las autoridades asignadoras y las
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alejan de la correcta valoracion social que la poblacidn le otorga a ia defensa, lo que
hace muy complejo el problema; en este sentido y alin cuando ¢l mecanismo de
mercado adolece de ciertas imperfecciones no podemos desconocer que su mas
valiosa caracteristica es gue es un mecanisme impersonal gue no esta tan afectado
a este tipo de influencias tan directas.

4% Finalmente aparece como necesaria la existencia de un equilibrio entre el gasto en
defensay el bienestar de 1a sociedad y la capacidad productiva del pais. Las Fuerzas
Armadas deben usar los recursos que el pais pone a su disposicidn con el maximo
de eficiencia a fin de colaborar tanto en el esfuerzo que éste hace para satisfacer el

maximo de necesidades como para asignar recursos que permitan erradicar la
extrema pobreza.

Paracerrar mi exposicion, quisiera citar algo que el General Collin Powell, Jefe de la Junta
de Jefes de Estados Mayores de USA, dijera en su conferencia dada el afo pasado en el edificio
Diego Portales. Se refiere ala respuesta que éste le diera al Presidente George Bush antes de
gue se declarara la Guerra del Goifo, seguramente ante requerimientos que dicha autoridad le
hiciera en su momento, su respuesta fue: “Presidente, lo Gnico que le pido es que me senale
claramente cudl es el objetivo politico que Ud. desea conseguir, a fin de quie podamos estudiar
la mejor forma de lograrlo, mientras eso no sea asi, no puedo darle ninguna respuesia” He
querido destacar esia frase, porque me parece muy adecuada para este panel y porque refleja
en cierto modo una parte importante de lo que he expresado en mi charla . Hay una relacién
directa entre lo que es el Objetivo Politico, que lo fija quien tiene la obligacion de proteger los
intereses nacionales o internacionales, y quien tiene la obligacidn de desarrollar la estrategia
de empleo de los medios militares para lograr dicho objetivo.
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CHILE Y EL GASTO MILITAR:
UN CRITERIO HISTORICO Y JURIDICO
DE ASIGNACION

FRANCISCO ROJAS ARAVENA
FLACSO-Chile

INTRODUCCION

En los Estados Nacionales la defensa se constituye en un bien publico universal. Por
definicién abarca al conjunto de la poblacidn. La Constitucién Politica de la Repuiblica de Chile
establece que la defensa de la soberania es responsabilidad de todos los chilenos’. La forma
de efectivizar esa responsabilidad se explicita por medio de la politica de defensa del Estado.
Es decir, es la politica que define los objetivos de 1a defensa, las instituciones responsables, los
recursos e instrumentos para alcanzar de manera eficiente las metas propuestas.

Elresultado de 1a defensa se expresara en la capacidad defensiva - disuasiva que brinda
proteccion y permite el ejercicio de las capacidades soberanas para el desarrollo de los objetivos
nacionales. Para el establecimiento y mantencién de este bien el Estado debe proveer los
recursos que satisfagan las necesidades que su ejecucién significan. La asignacién de los
recursos, dado el caracter delbien plblico, no estabasada sélo en criterios econdmicos, aungue
uno de sus fundamentos claves es la economia. En esta materia hay una sobredeterminacion
politica por excelencia. Lo que esté en juego es la soberania, la capacidad de ser unidad politica
independiente en un sistema de actores que busca maximizar su poder y expandir sus esferas
de autonomia; lo que lleva necesariamente a un choque de intereses, Esto significaque en esta
materia posee [a primacia un valor esencial, la soberanfa, sobre el cual se desarrollan el
conjunto de valores y potencialidades de la comunidad®. Sin embargo, los resultados de las
decisiones tendran efectos fundamentales en los desarrollos econdmicos de largo plazo y en
ios equilibrios macroecondmicos de corto plazo. Ladecisidén siempre implicar optar entre costos
& inversiones alternativos. Es una decision eminentemente politica, aungue debe sustentarse
en criterios técnicos?.

Elinterés por el tema del nivel de gasto en el sector defensa se ha incrementado con el
fin del la guerra fria. Numerosos trabajos se unen a los esfuerzos tradicionales de Naciones
Unidas y su departamento de desarme y a las labores de seguimiento que realizan Stockholm
International Peace Research Institute (SIPRI), International Institute for Strategic Studies
(iS5}, Agencia Estadounidense de Controlde Armas y Desarme (ACDA), entre otros. Uninterés
especial se ha manifestado en relacién al gasto en los paises en desarrollo y han aparecido
opciones de politica que buscan vincular el nivel de asignacidn en el sector defensa con el de
ayuda internacional al desarrollo®.

1 Constitucion Polftica de |a Replblica de Chile, Aprobada en 1980. Con modificaciones posteriores. Editora Jurfdica Manuel Mantt.
Edicicnes Publiley. Articulc 22.

2 El conceplo de “Estado de Naturaleza® desarroliado por Hokbes, s el gue mejor refleja esta potencialidad recurrente de conflicics
y la necesidad de construir un orden gue posibilite la convivencia. La vigencia de este concepto en las relaciones internacionales se
ha reatirmado en la post guerra fria.

3 La forma en que se han asumide compromisos y se han asignado recursos para respaldar milltarmente esos compromisos han
determinado el auge y calda de nacicnes eimperios. Paul Kennedy, Auge y Calda de las Grandes Patengias, Plaza & Janes Editores.
Barcelona, Espafa, 1989.

4 Robert Mc Namara, *|a reduccidn del gasto militar en el Tercer Mundo™; en Finanzas y Desarrallo, Publicacién del Fondo Monetatio
internacional y del Banco Mundial. Washington DC. Septiembre de 1991. El aulor propone la combinacién de una serie de medidas
gue implican la creacion de regimenes internacionales especliicos que podrian pesibilitar disminuir los riesgos de guerra entre los
palses del Tercer Mundo y recertar los gastos militares en relacidn al producto en més de un 50%. Una de las medidas propuestas
es vincular |2 ayuda financiera a la reduccién del gaste militar por parte de los pafses en desarrollo. De igual forma, en Finanzas y
Desarrollo, de diciembre de 1993, véase “Gastos militares: ;se mantendrd la reduccién que experimentaron a partir de 19857
También, Vivek B. Aroray Tamim A. Bayoumi, “; A quién beneficiard 1a reduccion mundial cel gastomilitar?*; en Finanzas y Desarrollo,
publicacién del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mundial. Washington D.C., marzo de 1994,
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Una hipétesis muy difundida es que sobre este tema la informacién es pobre, escasay
de mala calidad. Ello generaria una gran opacidad para analizar las cifras y los procesos de
asignacion de recursos. Esta hipétesis pese a su difusién y aceptabilidad es errénea. Los
principales problemas se ubican en el marco conceptual usado para definir el gasto militar (que
abarca y que no) y en la comparabilidad de las cifras. El grado de transparencia se ha
incrementado en las Gltimas décadas como producto de los trabajos de seguimiento académico
y de agencias gubernamentales. Sin embargo, el factor particular que mas ha influido en la
generacion de informacién global y transparencias han sido las politicas de equilibrios macro
econdmicos y la necesidad de planes de “ajuste estructural” que contaran con la venia de los
organismos financieros internacionales. Sin el aval de esos organismos no habia politica
economica posible que permitiera atraer recursos frescos. La accién del Fondo Monetario
Internacional como ente fiscalizador de los destinos del gasto pibiico generd una imposibilidad
de ocultamiento y en el caso de existir éste seria poco significativo. No obstante lo anterior, las
series sobre las cuales se esta pensando el tema hoy en dia en el Fondo Monetario Internacional
y en el Banco Mundial estan basadas en estimaciones externas, de las principales fuentes
internacionales, las que son ajustadas sobre la base de los criterios del FMIE. Adn no hay
estadisticas universalmente aceptadas

En los paises sudamericanos, en los Ultimos afos, han aparecido importantes trabajos
que contienen andiisis sustantivos sobre las cifras. Un problema de orden general es que los
datos tienen grandes dificultades para ser usados en analisis de cardcter comparativo en la
region. Diversos factores influyen incrementando las dificultades comparativas: de caracter
conceptual, los criterios de definicién del gasto militar no son homogéneos entre los distintos
autores. Las fuentes no poseen el mismo nivel de confiabilidad. Enlo metodoldgico, hay trabajos
en monedas nacionales de cada afo; otros se presentan en ddlares para cada afno; otros en
ddlares o monedas nacionales constantes; en algunos trabajos se miran los presupuestos y en
otros los gastos ejecutados. No obstante, se han dados pasos importantes en la focalizacién de!
tema. Es asi como los trabajos de FLACSO-Chile y el CLADDE®, de Thomas Scheetz?, han
buscado generar informacién y definir parametros comparativos regionales; Julio Valverde y
Martha Rodriguez analizaron més de un cuarto de siglo de gastos militares en el Perd®. En
Centroamérica los trabajos de Gabriel Aguilera, de Carlos Sojo buscan analizar las tendencias
en el periodo de la pos crisis fstmica®. En Chile esto también se ha expresado en una mayor
cantidad de articulos sobre el tema y en tratamiento en reuniones y congresos profesionales.
Los trabajos de Guillermo Pattillo, de Carlos Villar Rojas, Emilic Meneses y Miguel Navarro han
sido pioneros en este campo'®.

5 Daniel P. Hewitt, “Military Expenditure: Internationat Comparison of Trends™. |MF Working Paper, Washington D.C., 1991. Manuscrito
no publicado. .

Daniel P. Hewitt, “Military Expenditure: Econematric Testing of Econemic and Political Influences”, IMF Working Paper, Washington
D.C., 1891. Manuscrito na publicado.

& E! trabajo de seguimiento realizado se expresa en la publicacitn del Anuario Estudio Estratégico Latinoamericane. Este consta de
una parte monografica y otra de analisis de las principales tendencias del gasto militar y de la transferencia de armas en la. regidn
sobre la base de las principales fuentes internacionales.

7 Thomas Scheetz, *The evolution of public sector expenditures: changing political priorities in Argentina, Chile, Paraguay ¥ Peri”, en
Journal of Peace Research, Vol. 29, N¢ 2, Osle, 1992, Pags. 175-180.

Thomas Scheetz, "The macroeconomic impact of defense expenditures: some econcmetric evidence for argenting, Chile, Paraguay
and Perd”, en Defense Economics, Vol. 3, United Kingdom, 1991, P&gs. 65-81.
Thomas Schestz, "El costo laboral de |a seguridad externa e interna: los casos de Argentina, Chile, Paraguay y Perd. 1969-1088",
en Desarrolle Econémico, Vel. 30, N2 118, Buenos Aires, 1890. P4ags. 237-254.

8 Julio Valverde y Martha Rodriguez, "Impacto macroecondémico de los gastos militares en el Per(. 1960-1987". Centro de Investigacién
de la Universidad del Pacffico y Asociacién Peruana de Investigacionss para la Paz. Lima, Perdl. 1989.

© Gabrie! Aguilera Peralta, *La reconversién militar en Centroamérica®, en Alain Joxe, Gabriel Aguilera, Friedrich Kramme y Héctor
Gramajo, "Reconversion Militar. Elementos para su Comprension”. FLACSO-Guatemala y Fundacién Ebert, Coleccién Gebates Ne
19, Guatemala. 1993. Pags. 33-4¢
Carlos Sojo. "Defansa y crisis fiscal: gasto militar en Centreamérica”. Manuscrito no publicado, FLACSO-Costa Rica, 1992,

10 Guillermo Patillo, Fermando Bustamante y Miguel Navarro ;Cudl debe ser el gasto militar en el Chile delos 902 Ed. ATENA y Centro
de Estudios para el Desarroflo (CED). Santiago. Chile, 1921,
Guillermo Patiillo, *Evelucién y estructura del gasto de las Fuerzas Armadas de Chile”, en Fuerzas Armadas y Sociedad, Vol. Vi, N2
2, 1892. FLACSO-Chile, Santiago, 1992. Pags. 1-13.
Carlos Villar Rojas, "Gasto Militar, tema de reflexion”, en Memorial del Ejército de Chile, N2 439, 1292, Instituto Geogréafico Militar.
Santiago, Chile, Pags. 102 -122,
Emilio Meneses y Miguel Navarre, “Antecedentes, problemas y perspectivas de las adquisiciones militares chilenas en la década de
les afios novenia®, en Fuerzas Armadas y Sociedad., Vol. V, N2 1, 1990, FLACSO-Chile, Santiago, 1990, Pags. 1-20.
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Lasinvestigaciones se hancentrado principalmente en explorar los niveles de gasto, pero
no se han adentrado en el proceso de toma de decisiones. Los andlisis de los procesos
decisorios poseen relevancia ya que permiten analizar, desde la dptica de las definiciones de
politica, como se llegd a un nivel determinado de gasto. Posibilita - ademas - conocer a los
actores centrales que inciden en el proceso de asignacién. Este trabajo, parte de una esfuerzo
de investigacion colaborativo latinoamericano, apunta en ese sentido.,

Este capitulo enfoca centralmente el proceso politico de asignacion y el proceso de
decisiones de la asignacion. Las cifras que se usan en relacidn al gasto militar o inversidn militar
se han organizado en torno a un concepto que lo referimos al esfuerzo que realiza un Estado
para la proteccion de su soberania. Ello significa, por un lado, que la defensa es parte de los
gastos presupuestario corrientes del Estado, es un esfuerzo propio del pais'; y, por la otra,
quedan excluidos los gastos relativos a las funciones policiales, parapoliciales o paramilitares
y la previsidn (jubilaciones} de quienes sirvieron en las fuerzas armadas. Se considera gasto el
militar a aquél referido a las funciones de la defensa, tanto de las fuerzas armadas como de las
instituciones descentralizadas vinculadas a ellas. Elio en el caso chileno'? significa incluir a las
tres ramas de la defensa nacional, Ejército, Armada y Fuerza Aérea. Luego, en el rubro gasto
militar se incluyen los aportes presupuestarios y aquéllos provenientes de leyes especiales con
destino a gastos de las fuerzas armadas.

Postulamos que en la definicidn y asignacion de recursos al sector defensa, en América
del Sur, incide un elemento determinante: ef criterio histdrico de asignacion. Es decir, la
rutinizacién en la apropiacion y mantenimiento de montos determinados siguiendo una ldgica
de sistemas. El patrdn representa el nivel que cada sociedad establece para alcanzar ei bien
publico seguridad. Sobre este criterio histérico actuaran tendencias que lo consolidaran y otros
que lo modificaran, tanto en términos de su incremento ¢ reduccién. El criterio histérico puede
verse afectado portendencias al alza, cuando surgen o se expresan percepciones de amenaza
que se fransforman en escenarios de conflicto; al cambiar las amenazas se regresa al patrén
histérico. También, el patrén histérico puede tender a 1a baja por efecto de restricciones
financieras, superada la restriccién o el ajuste se tendera a recuperar el nivel histérico. Las
disposiciones juridicas y otras formulas legales actuaran como elementos consolidadores de
nivel histérico de asignacién.

LCS CONDICIONANTES DEL GASTO MILITAR

la regidn latinoamericana es la regidn que posee el menor gasto militar en el mundo,
independientemente de la fuente consultada. América Latina es una de las regiones cen mas
bajo gasto militar, éste alcanzaba en promedio un 1,5% en 1991" del PNB. No obstante, este
promedio oculta un alio grado de polarizacion y diversidad entre paises y las subregiones.
Senala una gran inestabilidad y variacién nacional y en las diversas dreas geograficas, aun
cuando el promedio regional tienda a mantenerse. L.os cambios nacionales de incremento o
disminuciéninciden en el conjunto de los equilibrios macroecondmicos, en las percepciones de
riesgo politico y militar, en las relaciones vecinales y en un cada vez més significativo nimero
de interacciones.

No existe una tinica matriz para establecercuales son los pardmetros que definen el gasto
militar de 1as naciones. Influyen diversos elementos que pueden ser agrupados de diversas

11 Esto que puede parecer obvio no fo es. En muchos casos €l gastosinversién en defensa o seguridad es funcion del nive! de ayuda
externa mas que de las recurses propios del Estado.

12 Lagistincién entre fuerzas para “ladefensadelapatia” de aquellas que estén paradar “eficaciaal dereche, garantizar el orden pablico
y la seguridad piblica interior se encuentra establecida en la Constitucién Pclitica de la Reptblica de Chile, Capliulo X, Art. 90.

13 La Ley Orgénica Constitucional de las Fuerzas Armadas, Ley N 18.948, publicada ef 27 de febrerc de 1990, define en forma
excluyente alas fuerzas de defensa. Sefala que las fuerzas de la Defensa Nacional estdn integradas sélo por ef Ejército, la Armada
y la Fuerza Aérea’, en su Articulo 1,

14 World Military Expenditures and Arms Transfers 1881-1992, U.S. Arms Conirol ang Disarmament. Washingten D.C., 1994.
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maneras. El peso histdrico es clave. Los factores esenciales de las apreciaciones politico -
estratégicas poseen una gran permanencia. Mas aun estos mismos factores establecen un
patrén de conducta nacional en lo referente a la defensa. Por otro lado, el peso histérico se
explicita también en la conformacién y reiteracion anual de las asignaciones presupuestarias.
Cambiar esas tendencias, en cualquier sentido, no es facil. La enumeracion y agregacién varia
segun los autores'®; entre los principales factores se consideran aspectos tales como: a) nivel
de desarrollo econdémico del pais, b) caracteristicas étnicas de la poblacién, ¢} nivel de
nacionalismo de los ciudadanos, d} localizacién geogréfica, situacién sociopolitica, f) situacién
geopolitica vecinal, regional y mundial, g) creencias religiosas, h) hipétesis de conflicto. Estos
factores pueden ser agrupados en distintas categorias conceptuales, Fernando Bustamante!'®

lo hace sefalando cuatro: a) econdmico-politicas, b) estratégicas, ¢) econdmico-estructuraies,
d) politicas internas.

Un estudio del Banco Mundial consideratrestipos de variables: las variables econémicas,
las variables politicas y geograficas, y las variables del gobierno central. Este estudio tiende a
confirmar que existe una fuerte correlacién entre el nivel de financiamiento externo con garantia
estatal y el nivel del gasto militar. También |a superficie del pais y la extensidn de sus fronteras
tienen unainfluencia positiva en el nivel de gasto militar. Es posible diferenciar patrones de gasto
militar entre diferentes sistemas politicos. Sin embargo, el factor clave y el mas importante
resultado de la investigacion es que los factores financieros resultan ser un determinante
clave'.

Con el fin de la guerra fria, en América Latina, desaparecid el enemigo extracontinental
y enforma paralela han surgido tendencias hacia una mayor integracién comercial y econémica.
Asi, también, se han incrementado las acciones de cooperacion para la resolucion de litigios
pendientes. Los factores tradicionales asociados al mantenimiento e incremento del gasto han
decrecido en imporiancia, pero en forma paralela se han reaparecido otros. El desafio a la
seguridad e incluso a la soberania - conun alto grado de variacion seglin sea elpais - se expresa
desde la busgueda de internacionalizacion de areas soberanas con fundamentos ecoldgicos,
hasta los peligros que surgen de las mafias del narcotrafico™.

La crisis fiscal cred en América Latina las condiciones para una reduccidn de su gasto
militar. La vinculacién del gasto con la deuda externa es una de las relaciones que aparecen
constantemente, por ello algunos autores han sefalado que latendencia hacia la reduccién que
se aprecia en forma paralefa al fin de ia guerra fria puede ser un fenémeno temporaf*®.

El fin de la guerra fria ha permitido visualizar, en el contexto vecinal de Sudamérica, el
peso y el rol que efectivamente juegan las percepciones de amenaza en la definicion de
politicas, en el despliegue de efectivos y en la asignacién de recursos. Hoy, la organizacién de
la defensa adquiere con mayor claridad, sin el enmascaramiento que posibilitaba la guerra fria,
la necesidad de explicitar los intereses nacionales y las medidas que se tomaran para
efectivizarlos. A partir de esta definicién, fuertemente vinculada a criterios tradicionales, la
asignacién racional de recursos sigue una secuencia enlaque el primer eslabon es la definicion

15 Carlos Villar Rojas, "Gasto Militar, tema ce reflexion”, en Memorial del Ejército, op. cit.

Manuel Concha Martinez, "Una metodologia para explicar los gastes de la defensa nacional”. Tesis de posigrado. Universidad de
Chila, Facultad de Ciencias Econémicas, Programa de estudios Econémicos Latinoamericanes para Graduados, Santiago, Chile.
1983.

16 Fernande Bustamante, "Consideraciones comparativas sobre las determinantes del gasto militar”. En Guillerme Pattilie, Fernando
Bustamanie y Miguel Navarra, ; Cuél debe ser el gastomilitar en el Ghile delos 907, Ed. ATENA y Centrode Estudios parael Desarrollo
(CED). Santiago, Chile, 1991, pp. 53 - 123,

17 Daniel P. Hewitt, "Military Expendilure: Econometric Testing of Economic and Political Influences” IMF Working Paper, op.cit,

18 Organizacion de Estados Americanos, XX periodo de sesiones de ia Asamblea General, *“Seguridad hemistérica: la seguridad de
los pequenos Estados” (Informe del relator). Nassau, Las Bahamas, 1892.

19 Patrice Franko Jones, "Potential impacts of constrained defense budgetsin Latin America on force structure and mission”. Manuserito
no publicade. Maine, 1993.
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de las amenazas y los objetivos nacionales, seguida de la definicién de politicas para hacer
frente a las amenazas y alcanzar las metas propuestas, finalmente, la estimacién y asignacion
de recursos seria el resultado I6gico de los dos procesos anteriores.

Elfin de la guerra fria tiene una incidencia determinante en las relaciones globales, pero
sus efectos en el corto plazo sobre las percepciones tradicionales en América Latina serfan
limitadas®. Otras interpretaciones senalan que ante la desaparicién de la amenaza
extracontinental, cabe definir nuevos roles y misiones para las fuerzas armadas de América
Latina. Ello permitirfa un creciente proceso de desmovilizacién y de reduccion de las asignacio-
nes al no existir enemigo y al expandirse un creciente contexto de cooperacion en el hemisferio
occidental®', Esta percepcion se vincula a los procesos de reduccién de las fuerzas armadas,
encurso enlamayoriade los paises desarrollados, y que tiene su origen - mas que en los propios
cambios politicos - en los ajustes fiscales experimentados por las diversas economfas. La
austeridad llegé a los cuanteles de las potencias rectoras en el periodo de la guerra frfa.

¢Hacia una reduccién del gasto militar en América Latina?

En el caso de los paises latinoamericanos es posible esperar un proceso de reduccion
de los gastos militares? No es posible dar una respuesta global. La regién posee una gran
diversidad y no se observan tendencias generales. Si se miran las cifras del gasto militar en la
region se observa una gran heterogeneidad y diversidad. Esta polarizacién al interior de la
region se evidencia al constatar que dentro de los veinte paises con un mayor gasto militar en
el mundo, entre 1972 y 1988, segin cifras del Fondo Monetario Internacional, aparecen cuatro
paises delaregidn (Nicaragua, Cuba, Chile y Guyana). Alavez, cuando se consideran los veinte
paises con menor gasto militar en el mundo, en el mismo perfodo, aparecen ocho paises
latinoamericanos y caribefios (México, Costa Rica, Jamaica, Brasil, Haiti, Panama, Paraguay
y Republica Dominicana). Las respuestas varian de manera considerable al analizar las
diversas subregiones.

Hay claramente una tendencia a la baja en Centroamérica, pero una tendencia a una
reduccion limitada y con altos y bajos en Sudameérica. El &rea centroamericana tuvo una dréstica
caida como producto del proceso de resolucidn de la crisis regional y como resultado del proceso
de ajuste econdémico de la post crisis. A estos dos factores se suma el agotamiento de los
recursos provenientes de la asistencia militar y, en general, de todo orden de Estados Unidos.
El agotamiento no solo alcanza a esta érea, sino que cubre a toda la regién y mas alla; “el dato
s que nuestros programas de asistencia externa estan quebrados™. En el Caribe el principal
factor de constrefimiento se vincula a las restricciones financieras y el principal elemento que
empuja al aiza es el poder del narcotréfico, que en muchos casos podria desafiar la capacidad
de ejercicio de la soberania. En el caso de los paises sudamericanos y en especial en la region
del Cono Sur son detectables una serie de factores positivos que pueden transformarse en una
tendencia al statu quo o a la baja, si se concatenan y se expresa una voluntad politica de
establecer acuerdos efectivos. Pero estos factores son contrarrestados por la permanencia de
desconfianzas basicas gue se mantienen como un elemento crucial. Todo lo anterior permite
sefialar que en el corto plazo no se visualiza una tendencia consolidada que afecte al conjunto
de los paises latinoamericanos hacia 1a reduccion.

Incluso, dado el peso de los factores presentes alcanzar un proceso de reduccion del
gasto en el mediano plazo puede significar aumentar Ia dotacién de recursos en el conto plazo.

20 Rigoberto Cruz Johnsen y Augusic Varas (Editores), Percepciones de amenaza y polfticas de defensa en América Latina.
FLACSO-Chile/CEEA, Santiago. Chile. 1993.

21 En este contexto se ublca el debate que se ha producido en diversos palses de (a regién sobre el Servicio Militar Obligatorio,
Propuestas de modificacién y eliminacién han cobrado importancia en casi todos los paises.

22 Anthony Lakes, “World Democratic, Markst Reform Basic U.S, Interest”, Remarks to Overseas Development Council. 13 de octubre
de 1993, Washington D.C., 1993.
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Este solo hecho se transforma en un desincentivo para cualquier gobierno. De alli que la
tendencia al mantenimiento de los balances histéricos puede ser una solucién mas que

aceptable y que permite enfrentar fuertes tendencias al alza que parecen surgir por diversas
y variadas razones.

Entre los factores y tendencias que presionan hacia un alza en la asignacién de recursos
se pueden sefalar los siguientes elementos:

a) Eiprimer conflicto militar de la post guerrafria, la Guerra del Golfo, tuve un fuerte efecto
de demostracién sobre el grado de eficiencia y capacidad de los equipos enun conflicto limitado.
Los desarrollos tecnolégicos con la desaparicién de la Unidn Soviética quedaron al alcance de
paises pequefos. Elfin de la guerra fria eliminé muchas restricciones para la transferencia de
tecnologias. Buscar acceder a esos recursos serd una meta de los planificadores.

Una tendencia en sentido contrario impulsada por la regién ha sido la suscripcién de
acuerdos de limitacién y proscripcion de armas de destruccién masivas®.

b) Elfin delconflicto bipolar posibilité un nuevo espacierde accidn multilateral, en especial
el de Naciones Unidas. Nuevas demandas vinculadas a procesos de mantenimiento de la paz
y produdir la pacificacién han side realizadas alasfuerzas armads latinoamericanas. Argentina
participa en nueve misiones: Golan {Iran-Kuwait, Angola, El Salvador, Sahara Occidental,
Bosnia, Cambodia, Mozambique, Somalia I1}. Brasil cuatro {Angola 1I, El Salvador, Bosnia,
Mozambique}. Chile ha participado en dos operaciones significativas, la Fuerza Aérea en la
frontera de Irak - Kuwait y la Armada en Cambodia. Cficiales del Ejército han colaborade con
lamisién de desminado en Nicaragua desarrollada por la OEA. Fuerzas policiales han prestado
colaboracion en la reestructuracién de la policia en El Salvador, Colombia, Uruguay y Venezuela
participan en al menos cuatro operaciones. Elincremento de solicitudes, aun cuando éstas sean
pagadas por la organizacién internacional, genera una mayor demanda de recursos domeésti-
cos, no sdlo por el desfase en el flujo de caja, sino por equipos, materiales y entrenamiento para
poder cumplir enforma eficiente las misiones. Eventuales reemplazos que las misiones puedan
producir en el ambito local presionardn por mayores recursos.

c) Los cambios en los centros poder no terminan de decantarse. Las nuevas tendencias
globales de organizacion del sistema internacional no terminan de perfilarse. En el dmbito
hemisférico no ha surgido una institucionalidad post guerra fria. Los cambios que se detectan
en la regién apuntan a una resolucion de los litigios pendientes y a un incremento en las
relaciones de interdependencia que avanzan en forma lenta. El proceso de desconfianza se
mantiene y ello refuerza el peso de las percepciones histdricas. Estas son compartidas, mas alld
de las diferenciaciones de énfasis, por los principales actores de los diversos sistemas politicos
de la region. No hay un clibaje que diferencie las politicas de un régimen politico de otro, de alli
que los proceso, de democratizacidn y transicidn no afectan los criterios histdricos de
asignacion®. Por otra parte, en la regién y en especial en el Cono Sur ha existido un cierto
balance que busca ser preservado.

d) Para avanzar en la cooperacién es clave superar las desconfianzas. El desarrollo
sistematico de Medidas de Confianza Mutua y el establecimiento de mecanismos de control
y verificacidn conllevan un mayor gasto de recursos, eén un periodo en el cual las reducciones
aun no tienen espacio y no pueden ser efectivizadas. Para crear confianza hay que invertir

23 Francisco Rojas Aravena, "América Latina en la Post Guerra Fria; nuevas Oportunidades para la Congertacién Estratégica’. En
Augusto Varas y Agustin Toro (Editores), La Situacién Estratégica Latinoamericana: crisis y oportunidades . FLACSO-Chile e instituto
de Estudios Internacicnales-U.de Chile. Santiago, 1992. pp, 141 - 170.

24 Carlos Acufiay William C. Smith, “The politics of ‘military economics'in the Southern Cone: Comparative perspectives on democracy
and arms preduction in Argentina, Brasil and Chile". En Lars Shoultz, William C. Smith and Augusto Varas (eds), Security, Demccracy
and Development in the Western Hemisphere. New Brunswick: Transaction/North-Scuth Center. Ferthcaming. 1994,

43




recursos. El proceso de creacion de confianza es largo, responde a una Iégica de pasos
sucesivos, pero los retrocesos producen regresiones absolutas en forma inmediata.

e) La asignacion de recursos define los pesos burocraticos internos. Los criterios
histdricos representan una determinada proporcién en la apropiacién por parte de los actores,
la relevancia de este dato es fundamental cuando se proyecta una modificacién. El actor que
se vera afectado resistira el cambio; buscara evitar las modificaciones por medio de su accién
en el sistema politico, por la dictacién de normas preventivas, o por el desarrollo de énfasis
determinados sobre el aparato que, en el sistema gubernamental, procesa y proyecta los
gscenarios futuros.

f) El establecimiento de procesos de desmovilizacion tiene efectos econémicos significa-
tivos; por un lado, hay un costo inicial por licenciar un determinado nimeros de hombres y por
el otro debe la sociedad estar capacitada para incorporarios a la masa laboral. Los incentivos
que surgen de las dos condicionantes resefiadas son muy limitades si no se responde a la
resolucion de un valor superior de alcanzar la paz, como lo fue en el caso centroamericano.
Desmovilizar en forma significativa, para que tenga efectos econdmicos, es incorporar a la
sociedad y al mercade laboral a un nimero imporiante de poblacién econémica activa. Este
hecho puede generar cesantes y crear un problema de gobernabilidad que ningdn actor
gubernamental aceptara. Mas aun, la desmovilizacién creara una cormiente de resistencia de
orden provincial y comunal que producird un cruce de alianzas politicas centradas en los efectos
locales y parroquiales mas que envisiones globales. Los actores locales cambiaran las posturas
y relaciones tradicionales si fuese necesario en defensa de un interés local (evitar la salida de
una industria bélica o el cierre de un recinto militar que posee incidencia econdmica particular
en el municipio} con ello responden a sus electores.

g} La industria local de armamentos puede lograr niveles de eficiencia que le permitan
alcanzar un desarrollo dentro de las leyes del mercado. El tipo de produccién regional puede
desarrollar un “nicho” propio, establecer ciertas economias de escala que incorporen un
creciente valor agregado local a una produccion destinada al mercado externo. Ello presupone
un mercado cautivo, las propias fuerzas armadas. Esto tiene un efecto positivo sobre la
liberacion de recursos, no se gastan divisas. Pero, también, tiene una incidencia negativa
porque se generan problemas de confiabilidad que puede afectar la incorporacion de nuevos
paguetes tecnolégicos de generaciones mas avanzadas.

h) Sdlo la creacidn de regimenes internacionales de seguridad permitirg disefiar, en
forma multilateral, un programa de reduccion. Los incentivos para la creacion de tal régimen en
la regién no se perciben con un caracter urgente?®, dilatando medidas factibles de implementar
en plazos cortos. La reduccién, en el contexto de un régimen internacional, reafirma el criterio
que la desmovilizacion no es sinénimo de paz. La desmovilizacion es una medida técnica que
permitird alcanzarlos objetivos politicos definidos y acordados en ferma multilateral, reduciendo
para los actores signatarios el costo de la defensa.

Los estudios del Fondo Monetario Internacional indican que existen pruebas empiricas
gque senalan que las variables econdmicas tienen una influencia clave en el nivel del gasto
militar. Como parte de los cambios globales se observa una reduccién de las asignaciones al
sector militar en los paises desarrollados. Dadas las caracteristicas de estas economias no se
esperaria un efecto keynesiano sobre la demanda y el aumento del empleo®. Esta situacién es
puesta en dudapara el caso dg los paises en desarrelle por Robert E. Looney, quien sefialagque

25 Francisco Rojas Aravena, "Concertacidn politica y seguridad regional”. En Papeles de Trabajo N¢ 31, Diciembre de 1993, Programa
de Estudios Praspectives (PEP). Corporacién tiempo 2000. Santiago, 1993.

26 Michel Regalski, "De las ‘bondades’ del gasto militar a los dividendos de la paz: ¢ Hacia un nueva consenso?" Original no publicado.
Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales. CNRS. Parfs, febraro de 1992. pag 10.
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en algunos paises los gastos en defensa actian como un estimulo econémico. Los resultados
de su investigacion indican que una reduccidn del gasto militar en sf misma probablemente no
producira una mayor aceleracién del conjunto de la economia, a menos que la reduccién esté
focalizada en la importacidn de armas?. Ello saca la resolucion desde el nivel de decisién
econdmicay la ubicaen el politico, en las necesidades de disuasiony las de construir regimenes
de seguridad. Es decir, construir un sistema de seguridad, control, balance, transparencia,
MCM, no uso de la fuerza, prevencién que otorgue certidumbre a los desarrolios nacionales en
areas sensitivas. La creacién de instrumentos permite reducir la amplitud de 1as percepciones
de amenaza, focalizando los instrumentos de disuasion.

LAS PERCEPCIONES DE AMENAZA Y LA ASIGNACION DE RECURSOS

Las percepciones de amenaza constituyen un concepto fundamental para comprender
las definiciones de la politica de defensa de cualquier pais. La percepcion de amenaza
corresponde a la evaluacion de fos riesgos que tiene un estado nacional en un momento dado.
A partir de esta evaluacion, algunas de las percepciones se pueden transtormar en hipétesis de
conflicto. Estas buscan determinar de manera efectiva el grado de la amenaza, los ambitos en
los cuales se manifiesta, los actores que la producen, la permanencia o volatibilidad de la misma.
Eltipo de respuesta que se genere determinard un conjunto de politicas dentro de las cuales
tendra particular importancia 1a asignacién de recursas. Un resuliade significative del proceso
de gestion ptibiica en el sector defensa es alcanzar los mayores niveles de objetivacién con
respecto a las hipétesis de conflicto®.

En América Latina, lo vecinal ha primado por sobre lo global. Si bien durante el periodo
de la guerra fria se sefiald, con gran fuerza, que la planificacién para contrarrestar a los
enemigos extracontinentales era lo prioritario, la planificacion basica siguid estando referida a
los intereses vitales, es decir, a los de 1a defensa territorial en el contexto vecinal®.

Drados los importantes cambios generados en el sistema internacional en la postguerra
fria, han surgido algunas interpretaciones que sefatan que la formulacién de politicas sobre la
base de "hipdtesis de amenaza” se encontraria obsoleta. Dos factores se destacan: i} el nivel
alcanzado por fuerzas de despliegue rapido de distintas fuerzas armadas, ii) las hipdtesis
tradicionales pueden dejar de corresponder al principal escenario®. Asimismo, dada esa
capacidad de despliegue de fugrzas en un corto tiempo, la preparacién mas que vincularse a
las hipotesis especificas deberia corresponder a la generacion de capacidades de despliegue
rapido y flexible, capaces de atender distintas situaciones mas alla de las visiones tradicionales.

Sin embargo, hasta el momento, desde el punto de vista estatal, como préctica
burocratica sistémica y como proceso de geslion gubernamental, la configuracién de escena-
rios, amenazas potenciales, sigug siendo el instrumento més usado. Permite jerarquizar y
estructurar un set de respuestas que pueden buscar por medios politicos, diplométicos, de
armonizacidn y finalmente, de disuasién, aislar los focos de amenaza y disuadir a los actores
gue la generan. Lo que si es fundamental es que los organismos y entes vinculados al
tratamiento de las percepciones y a la forma en que dichas percepciones se constituyen en
escenarios e hipdtesis de crisis y confiicto tengan un alto grado de profesionalismo e incorporen
instrumentos de gran sofisticacidn en el analisis y puedan generar alternativas que otorguen
gran flexibilidad a los decisores.

27 Robert £, Loongy, “Government Expenditures and Third World Economic Growth in the 1980s: Theimpact of Dafense Expenditures”.
En Canadian Journal of Development Studies, Vol. XiV, N 1, 1993. Institute for International Development and Ce-operation.
Universidad de Ottawa. 1993. pp, 23-42.

28 Academia de Guerra del Ejército. “La Hipdtesis, un elemento a considerar para definir el presupuesto de la defensa nacienal”. En
Memuorial del Ejército, ... pp, 92-101,

29 Rigoberto Cruz Johnson y Augusto Varas {Editores), Percepciones de amenaza y polfiicas de defensa en América Latina. op.cit.
30 Virgilio Seltran, "Hipbiesis de conflicie”, en Fuerzas Armadasy Sociedad, Afio 8, Vol, VI, N 3, FLACSO-Chile, julio-sepliembre 1893.
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Considerando los cambios ocurridos en el mundo y con particular énfasis en la regién
latinoamericanay reconociendo un creciente nivel de interacciones en las cuales la cooperacion
para la paz es el elemento central, es que las principales hipdtesis a mediano plazo estan
referidas principalmente a escenarios de {ensién y antagonismo y ng de guerra, En estos
pueden aparecer elementos de fuerza, como parte dei proceso de manejo de la crisis, mas que
como la antesala de una guerra. No obstante, la posibilidad de escalada y la posibilidad de
pérdida de control deben continuar siendo una de las variables consideradas en el contexto
general de cooperacion. Lograridentificar de manera precisa el escenario de conflicto y de crisis
potencial permite ajustary operacionalizar de manera muy eficiente [as capacidades disuasivas
yfocalizarlas sobre quienes efectivamente las producen. Transformar las visiones globales en
respuestas especificas permite una economia en los recursos tanto humanos como materiales.

Prevenir o predecir

Si fuese factible establecer con certeza los desarrolios fuluros, muchos problemas de
asignacion de recursos guedarian resueltos yaque seria factible establecer sindudas la éptima
asignacion, con el maximo de rentabilidad y eficiencia. Perc no se puede predecir el futuro, no
tenemos capacidad de establecer cerieramente cuales seran las variables determinantes en
una coyuntura particular, ni cual sera nuestra capacidad de control sobre las mismas®'. Ello lleva
a reforzar la necesidad de anticipar, de configurar las tendencias para evitar que la dnica
respuesta sea lareaccidn. Proyectarlos datos que conforman la realidad presente nos permiten
configurar un futuro proyectado de un presente especifico. Las capacidades de anticipacion y
la generacion de acciones permitiran prevenir situaciones indeseadas, evitando que el futuro
configurado y no deseado se transforme en realidad. Se busca calcular algunos modelos de
futuro y su costo alternativo. Estos escenarios pueden ser visualizados desde la éptica de la
maximizacion delbeneficio, desde un prismarealista o desde efpeorde los escenarios posibles.
El ejercicio de proyeccion de las tareas de la defensa se desarrolla, como politica, desde este
dltimo tipo de escenario: ;codmo superar, cdmo resolver, cdmo superar los desafios a la
soberania, integridad o intereses vitales desde la peor situacion imaginable?

Es necesario tener mecanismos de prevencion de conflictos; uno de [os principales se
fundamentay esta vinculado a las propias potencialidades: la capacidad de disuasidn. Es declir,
la capacidad de hacer desistir -a cualquier potencial adversario- de un proposito agresivo o de
atague a intereses fundamentales de ia nacién. Otra alternativa es basar la defensa de los
intereses vitales en arreglos internacionales. Esta es una situacidon muy excepcional; en la
regidn sélo se constata en elcaso nacional costarricense®. Engeneral, hay unacomplementacién
entre los mecanismos multilaterales y las capacidades propias de disuasién. Un balance
adecuado entre ambos puede favorecer un menor costo de la defensa.

Los cambios generados en el mundo a partir de! fin de la guerra fria pueden llevar atener
distintos tipos de lectura en la regién [atinoamericana. Una tendencia que se expresé con gran
fuerza, ainicios de la década del 80, sefalaba que al desaparecer la amenaza extracontinental,
vinculada al conflicto este-oeste, se consolidaria un staty quo estratégico-politico. Esta
perspectiva se veria reforzada por la creciente homogeneidad democratica en los sistemas
politicos latinoamericanos. Una segunda percepcion indica que si bien es cierto que la
consolidacién democratica colabora para el establecimiento de actitudes cooperativas, por si
misma no elimina la probabitidad de aparicidn de conflictos, ni tampoco, resuelve los litigios
pendientes en la regién. En el nuevo contexto siguen estando presentes situaciones de tensién
derivadas del choque de intereses vinculados a recursos econdmicos, a delimitaciones
geogréficas, a conflictos étnicos y religiosos. '

31 Karl W. Deutsch, Andlisis de las reiaciones Internacionales, Ed. Gernika, México, México. 1990,
32 Mercedes Munoz, £l Estado y la abolicion def ejército. Ed. Porvenir, San José, San José, Costa Rica, 1980,
Fernando Volio J., Ef militarismo en Costa Bica y otros ensayos. Ed. Libro Libre, San José, Costa Rica. 1885.
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La percepcién de amenaza constituye un dato ineludible de la realidad regional. Esta
forma de procesar las previsiones en el sector de la defensa tiene un fuerte peso y anclaje en
tradiciones histéricas y en culturas institucionales. Quienes enfatizan el uso de este instrumento
sefialanque aun para optimizar la cooperaciéninternacional que hoy se expresacongranfuerza
en el ambito comercial y econdmico, es necesario prevenir las posibles situaciones de crisis.

Chile y las percepciones de amenaza

Chile ha mantenido a lo largo de este siglo una politica caracterizada como
defensiva-disuasiva, lo que se expresa en una actitud de privilegiar el statu quoen el Cono Sur.
Dicho de otra manera, Chile no tiene objetivos positivos respecto de sus vecinos. Desarrollar
una politica defensiva en un pais como Chile es algo muy complejo, dadas sus caracteristicas
y peculiaridades geogréficas. Por un lado Chile, no tiene profundidad estratégica cuando ésta
es percibida en el eje este-oeste; y por el oiro, Chile tiene un akto grado de concentracién de la
poblacién en determinadas zonas del pais, lo que dificulta las operaciones en el eje norte-sur.

Elconcepto de postura estratégica de Chile desarrollade por Emilio Meneses® indica que
frente al conjunto de las amenazas potenciales de cardcter vecinal es necesario priorizar sobre
labase de la peor alternativa posible. Considerados ios potenciales agresores, el mas peligroso
es aquel que puede producir como resultado el que el pais deje de ser un Estado soberano, en
la eventualidad de ser derrotado; o bien que se pierdan las posiciones e intereses que se buscé
defender, conlo que cambia su situacion y postura estratégica global. La estructura de fuerzas,
los énfasis en su organizacién, deben estar vinculados a este diagndstico: garantizar que no se
va a perder la postura estratégica. La composicién de fuerzas, entre muchas alternativas, debe
estar orientada en torno a criterios que permitan disuadir certeramente, o en caso de fallar la
disuasion ganar un enfrentamiento que impida fa pérdida de la posicién estratégica.

Desde el punto de vista geogréfico la percepcion de amenazas puede provenir de cada
punto cardinal. Pueden constituirse coaliciones entre actores ubicados en distintos puntos.
Tradicionalmente, en el caso nacional, se han priorizado las amenazas provenientes desde los
Estados con los cuales se comparten fronteras terrestres. Sin embargo, dados los desarrollos
tecnolégicos, la percepcién de amenazas puede provenirincluso de mas alld de la inmensidad
oceanica del Pacifico. La percepcitén de amenaza en esta zona proviene principalmente de
potencias extracontinentales.

Para Chile la principal percepcién de amenaza esté vinculada a las situaciones vecinales.
Lageneracionde amenazas, en muchos casos, va mas alld de la voluntad del actorque la ejerce.
Desarrollos propios, atn en contextos de cooperacién, pueden adquirir formas de interferencia
y de confficto potencial. En la medida en que los paises estrechen sus relaciones, aumentaré
lainterdependencia, pero también aumentan las posibles dreas de antagonismo. Sin embargo,
la red de relaciones dificulta una escalada de éstos. Dificilmente algun hecho particular tendra
una entidad tal que ponga en cuestion o en riesgo el conjunto de la relacién. Esta situacién sin
embargo conlleva a una fuerte necesidad de generar mecanismos eficientes de prevencion y
resolucion de conflictos. Ahora bien, muchos conflictos suben en intensidad principalmente
porque se incurre en una lectura equivocada de las posiciones que eventualmente asumirfan
terceros actores, tanto de la regién como fuera de ella, sobre eventos de cardcter bilateral. Es
en este sentido que el vinculo entre politica de defensa y politica exterior se transforma en un
input clave en el sistema de decisiones.

Una condicion fundamental para ser efectiva y eficiente la actividad gubernamental en
todos los campos, incluyendo el de la defensa, es poseer un sistema de decisiones efectivo.

33 Emilio Meneses, "Percepciones de Amenazas Militares y Agenda parala Polfiica de Defensa”, en: Rigoberto Cruz Johnson y Augusio
Varas (Bd.) Percepciones de Amenaza y Polfticas de Defensa en América Latina, op.cit.

47




Para ello, se requiere tener un adecuado sistema de interpretacién y procesamiento que
posibilite una percepcion ajustada alos eventos reales. En el caso del Estado chileno el sistema
de decisiones vinculado a la defensa deberia tener un sistema de escalones mas diferenciado,
evitando la concentracion en el ejecutivo y un fuerte peso en el actor presidencial. Ello significa
incorporar al Congreso en el proceso de evaluacion, establecer y radicar en el Ministerio de
Defensa un nivel de decisién y capacidad de ejecucion efectiva. Esto en lo que se refiere a los
temas presupuestarios significarfa un mejor uso y asignacion de los recursos.

La correlacién entre el tema de las percepciones de amenaza, la proyeccidn de
escenarios de ctisis e hipotesis de conflicto con las asignaciones presupuestarias se visualiza
con facilidad. Producir un cambio elocuente significa reducir de manera permanente y estable
el grado e incidencias de las percepciones de amenaza. Para que ello pueda tener efectos en
el presupuesto, debe conllevar la formalizacion de un régimen, al menos subregional de
seguridad. Sin acuerdos verificables, las reducciones de un Estado -en una coyuntura
determinada- no tienen incidencia significativa en las definiciones presupuestarias de los
estados vecinos.

En el caso nacional, establecer modificaciones que redujeran las asignaciones presu-
puestarias requeririan, adicionalmente de los acuerdos regionales o subregionales, modifica-
ciones en la estructura legal y constitucional del pais que rige 1a asignacion al sector defensa.

La Opinién Pudblica y las Percepciones de Amenaza

La percepcion de amenaza y la conformacién de criterios sobre el grado de vulnerabilidad
no corresponde tnica y exclusivamente a una opinién del sector militar o de quienes se
encuentren interesados en los temas de defensa. La opinidn publica posee criterios bastante
definidos sobre las percepciones de amenaza y la forma de resolucidn de los conflictos. Es
particularmente significativo que, més de untercio, un36,5%, de lamuestra de la encuesta sobre
“Percepciones y Opiniones sobre las Fuerzas Armadas en Chile™*indicd, en 1992, que existian
probables o altas amenazas a la soberania nacional.

En la consulta se preguntd sobre si se creia que Argentina podria llegar a atacar
militarmente a Chile. Significativamente el 46% respondié en forma afirmativa. En relacién a un
pregunta equivalente sobre Per, solamente el 27% respondié afirmativamente. Al consultarse
sobre si la salida al mar de Bolivia constituiria un peligro para Chile, el 46% respondio
afirmativamente. Estas respuestas muestran un nivel alto de percepcidn de amenaza. Ello seria
producto de un fuerte peso en la memoria social chilena de las crisis vecinales de los afios 70,
en paricular, de las crisis de los afios 1974 y 1978.

Asi como en la muestra aparece este alto nivel de percepcidn de amenaza, también
aparece con gran fuerza ia tradicién chilena de resolucién pacifica y juridica que caracteriza la
conducta nacional. Es asi como, cuando se consulta sobre si para resolver los conflictos
internacionales lo que mas cuenta son los tratados © las negociaciones pacificas, un 87%
responde en forma positiva. Al ponderar la actitud general frente a la solucién de los conflictos
internacionales, se establecié que el 75% de los entrevistados optaba por mecanismos de
solucién pacifica.

Los cambios de actitudes que dicen relacion con las percepciones de amenaza son
lentos, mas adn, en contextos culturales como los Jatincamericanos en los cuales la definicion
de algunos aspectos territoriales estan asociados a las definiciones del ser nacional de cada
pais®. Producir un cambio significativo, requiere romper con décadas de desconfianza. La

34 FLACSO-Chile. Encuesta de opinidn plblica, Percepciones y Opiniones sobrelas Fuerzas Armadas en Chile, Junic de 1992, Santiago.
35 Destaco lo territorial porque en el discurso pablico ese elementc aparece coma fa principal percepcion de amenaza. Aun hoy, se
pueden constatar una serie de liigics pendientes desde el perfodo colenial,
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construccion de un proceso de confianza es lento, se construye paso a paso, sobre la base de
acciones efectivas. Sin embargo, basta un solo hecho para producir retrocesos sustanciales.

Cuando se miran y estudian las preguntas referidas al gasto en el sector defensa, en
general, se tiene una percepcidn gue las fuerzas armadas locales gastan mas que los vecinos. La
consulta fue realizada en términos comparativos. Con relacion a la Argentina un 30,6% estima que
gastan méas, y un 17,8% gue gastan menos. Con respecto de Bolivia los gue estiman gue se gasta
mas son un 46,4% vy sélo un 8,7% creen que se gasta menos. Con Perd las cifras son similares.
Un 44,1% considera que [as fuerzas armadas chilenas gastan mas y un 8,3% estiman que gastan
menos. En este setde preguntas un 35% mas o menos declaré que no sabia o bien no respondié.

o

Las respuestas anteriores se correlacionan con una percepcién de poder militar nacional
aklto. Un 52,9% considerod que era aito, un 28,5% moderado y un 18,6% senald que era bajo.

El gasto militar en el Cono Sur

La seguridad es relacional, por lo tanto la asignacion de recursos debe ser estudiada en
una perspectiva comparada, tanto en relacién con el significado para el esfuerzo nacional, como
en relacion al esfuerzo que realizan otros actores estatales.

Los indicadores mas usados para comparar el esfuerzo militar y de defensa que realizan
los distintos paises son dos: i) la relacién de gasto militar / producto nacional bruto (PNB), v ii)
gasto militar / Gastos de! Gobierno Central. La primera relacién muestra un resultado ex post:
qué proporcidn del valor total de bienes y servicios producidos por los residentes de un pais se
destina a la defensa del pais y sus intereses. La segunda relacion es una medida ex anfe que
muestra el esfuerzo del gobierno y su voluntad politica de asignar recursos al sector defensa,
mide el peso de éstos en la estructura de gastos del gobierno cenfral. Las series histéricas
permiten visualizar las tendencias que priman en cada Estado para enfrentar las hipotesis de
conflicto. En aquellos Estados que entienden la defensa como un esfuerzo permanente esto se
refleja en un constantemente alto porcentaje en relacion al PNB. Ese ha sido el caso de Israel
y lo fue de Cuba en América Latina. En aquellos casos en que la percepcidn de amenaza varia
en ‘intensidad” esta variacion se expresa coyunturalmente como una respuesta de movilizacién
progresiva de recursos. Esta se manifiesta en aumentos temporales, que posibilitan responder
a la amenaza percibida generando recursos para la disuasion, para luego volver a la tendencia
historica. A este segundo patrén de conducta responde el caso nacional chileno.

En el Cono Sur se han mantenido estables las tendencias del gasto militar. Las cifras de
caracter comparativo las he tomado de una mismafuente, la Agencia de Gontrol de Armamentos
y Desarme del Gobierno de Estados Unidos, tanto para la década de los setenta como para los
anos recientes. Las cifras consignadas para la década del ochenta y para los afios 1990 y 1991
estan calculadas en délares de 1991, Los aumentos ¢ caidas en el gasto militar de un periodo
particular se estabilizan en poco fiempo. Al analizar series histdricas de al menos una década
esto comprueba lo dicho con facilidad. Mirar una década permite visualizar el esfuerzo efectivo,
ya que el ciclo del producto que utilizan las fuerzas armadas de la regién tiene una vigencia de
entre 8 y 10 aflos antes de su repotenciacion, reemplaza, cambic o elfiminacidn.

Un andlisis por paises del Cono Sur nos muestra:

Argentina mantuvo enun 3,2% larelacién entre gasto militar y producto desde mediados
de los afos setenta. Esta relacidn sufrié un brusco cambio en 1982, en coincidencia con |a
guerra de las Malvinas, cuando alcanzé la cifra de 6,5%. Una cosa similar puede indicarse en
io relativo a la relacién entre el gasto militar y los gastos del gobierno central. El gasto promedio
entre 1976 y 1983 fue de un 16 a un 17%,; esta cifra subid a casi un 19% en 1978y a un 26%
en 1982. En ambos anos Argentina enfrentaba crisis en el sector defensa.
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St se analizan las cifras entre 1985 y 1991 en Argentina se produce un proceso de
paulatina reduccion desde un 3,8 a un 2% en la relacién gasto militar / producto. Pero en lo
referente a la proporcién gasto militar / gastos del gobierno central ésta se ha incrementado
sustancialmente desde un 12,4% a un 26,0%. Una explicacién para este incremento se
relaciona con los cambios y el ajuste estructural de la economia argentina. Al reducirse el
tamario del estado el sector defensa incrementa su participacion.

En el caso de Bolivia la relacién gasto militar / producto, en la segunda mitad de los afios
setenta, gir¢ alrededor de un 2,2% y en relacion al gasto de! gobierno central entre un 16 y un
18%. En los ultimos afios, en el periodo de cince afos desde 1987 a 1991 hay una fuerte
tendencia a la baja desde un 4,5% de relacién gasto / producto en 1887, hastaun 1,9% en 1991.
Algo similar ocurre con la relacién gasto militar / gastos del gobierno central, donde para el
mismeo periodo la relacidn cae desde un 33,5% a un 12,8%.

En el caso de Peru la relacidn gasto militar / producto nacional se incrementd desde
inicios de los afios setenta hasta alcanzarun 6,8% en 1977 y un 5,5% en 1978. Las cifras bajan
aun 4,9% en 1980 y 1983, para subir bruscamente a un 7,7% en 1984. En los Ultimos afios se
ha producido una baja considerable desde el 8,7% de 1986 aun 1,1% de 1991. Una situacién
similar se percibe en la relacion gasto militar / gastos del gobierno central; en los afios setenta
alcanzé su punto mas alto, 39,3%, en 1977, para estabilizarse en los cinco afios siguientes en
una cifra cercana al 25%. Estas cifras tienen un brusco aumento en 1985 y 1986 cuando se
alcanzan porcentajes de un 36,8% y 41,3% para cada afo. Este aumento se produce en
concordancia con el auge de las acciones de Sendero Luminoso y de otras organizaciones
guerilleras. Desde 1990, se aprecia una reduccién sustantiva con respecto a los criterios
histéricos, ubicandose fa relacion, en 1991, en un 12,4%.

Chile en este contexto vecinal presenta un alto grado de estabilidad en el gasto militar
que se ubica, segln la fuente utilizada, enunacifra cercana al 4% del producto y entorno al 12%
de los gastos del gobierno. A ello contribuye la permanencia de los aportes de las leyes
reservadas y a la aplicacién de un criterio histérico de asignacion presupuestaria. ACDA sefiala
un 4,8% para la relacién de gasto militar / producto en 1975, para bajar a cerca del 4% en ia
década de los ochenta. En los Ultimos afos se aprecia una estabilizacién en un nivel inferior en
torno al 3,4%. La cifra histérica de 12% de gasto militar en relacion a los gastos del gobierno se
mantiene estable a lo largo del periodo con modificaciones menores.

El promedio del gasto militar con relacion al PNB del area Sudamericana, en el Gltimo
quinguenio de los ochenta, se ubicd en el 2%, en 1991 cayd al 1,8%. La relacién gasto militar
/ gastos del gobierno tuvo fuertes variaciones: se aprecia una caida desde 1986, cuando ia
relacion erade un6.8% hastaun 2,3% en 1989, Estatendencia se revierie en 1999, cuando sube
a 3.9% y seincrementd nuevamente, en 1991, para alcanzar la cifra de un 5,3%.

En términos de délares constantes de 1991 los paises del Cono Sur gastaron:
CONO SUR: GASTO MILITAR

US $ Constantes 1991
{Millones de US §)

Argentina Bolivia Perd Chile
1990 3099 164 827 976
1991 2449 117 506 1010

Fuente:
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CONO SUR:
GASTO MILITAR COMO PORCENTAJE DEL PRODUCTO NACIONAL BRUTO

1985-1991

Argentina Bolivia Perd Chile
1985 3.8 . — 6.5 4.1
1986 3.9 3.3 6.7 36
1987 3.6 4.5 5.2 4.5
1988 35 4.3 — 4.0
1989 35 3.6 — 3.4
1980 2.6 3.5 1.8 36
1991 1.9 2.4 1.1 3.4

Fuente: ACDA Report 1994.
CONO SUR:
GASTO MILITAR COMO PORCENTAJE DEL GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL
1985-1991

Argentina Bolivia Peru Chile
1985 12.4 — 36.8 11.4
1986 15.9 22.6 41.3 10.9
1987 4.9 33.5 33.9 14.3
1988 221 27.8 — 12.7
1989 237 21.5 — —
1990 42.1 18.8 18.5 13.1
1991 26.0 12.8 12.4 12.2

Fuente: ACDA Report 1994.

CHILE: EL PROCESO DE FORMACION DE LA DECISION
Los criterios juridicos en la asignacion: ia ley de las FF.AA.

La principal norma que regula los ingresos regulares y que establece un marco juridico
de rango constitucional es la Ley Organica Constitucional de las Fuerzas Armadas®. En su
articulado se establecen de manera clara los montos que deberan ser asignados al sector de
la defensa.

Los recursos que permiten cubrir los costos de personal y operaciones estan fijados por
ley, y fundamentaimente corresponden a los establecidos en el presupuesto. Los recursos para

38 Chile. Ley Orgdnica Constitucional de las Fuerzas Armadas, Ley N? 18.948. Publicada en el Diario Oficial el 27 de febrero de 1990,
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adquisiciones provienende leyes especificas de caracter permanente. El monto de los recursos
se encuentra establecide en el titulo correspondiente al régimen presupuestario, el cual
establece un "piso” para el aponte estatal a las fuerzas armadas. Es por esta razén que la Ley
N® 18.948, de rango constitucional, es un instrumento esencial para comprender el proceso
decisorio y ios parametros que establecen el monto de los recursos.

La asignacién debe solventar los gastos de personal y otros. El personal se define en la
Ley Organica Constitucional {LLOC) como de planta, contrata y personal reactivado (en retiro que
es llamado nuevamente). Elpersonal de planta esta constituido por oficiales, cuadro permanen-
te y gente de mary empleados civiles (art 4). La capacitacién del personal deber estar incluida
en el presupuesto de la Nacién. Para tal efecto los Comandantes en Jefe propondran al
Ministerio de Defensa las necesidades minimas para cumplir con los programas aprobados (art.
23). Como facultad de cada Comandante en Jefe le corresponde, seguin el articulo 47, “proponer
al Ministerio de Defensa Nacional el presupuesto institucional” {literal ¢). Aprobar la adquisicion
de sistemas de armas (literal €). Determinar las necesidades de recursos humanos y materiales
para formular al Ministro las propuestas que permitan cumplir con los objetivos que sefiala el
articulo 90 de la Constitucién (literal f). Celebrar, en representacion del Fisco y en conformidad
ala ley, los actos, contratos y convenciones para la adquisicion, uso y enajenacién de bienes
muebles e inmuebles (amplias facultades en este campo) (literal h). Ordenar ia inversién de los
fondos que se destinen por ley a su institucion y los recursos que se obtengan con motivo de
enajenaciones y venta. Estos constituirdn ingresos propios y no ingresaran a rentas generales
de la Nacién {literal 1}.

Al Comandante en Jefe de cada rama le corresponde presentar y disefiar el presupuesto
de la institucién, al igual que otros jefes de servicio de instituciones del Estado. Esto se realiza
con arreglo al marco presupuestario global de [a Nacién que entrega el Ministerio de Hacienda
a traves de la Direccidn General de Presupuesto. Este marco presupuestario global es el que
da coherencia al gasto del conjunto del sector publico y que orienta las prioridades y metas
gubernamentales,

El Titulo Vi, de [a Ley Orgdnica Constitucional, esta dedicado al régimen presupuestario.
Consta de 12 articulos. El articulo 93 define el origen de los recursos al sefialar que estaré
integrado por los recursos econdmicos que disponga la Ley de Presupuesto de la Nacién como
aporte fiscal e ingresos propies en moneda nacional o extranjera y por todos aquellos otros
recursos provenientes de otras leyes vigentes a la dictacion de esta ley. Esto es una referencia
alallamada ley reservadadelcobre que se frata en el articulo 87. Los art. 95y del98 al 104 estan
referidos a cuestiones de procedimientos, normas de administracién, contabilidad y rendicién
de cuentas de los recursos.

El articulo 94 indica que la Ley de presupuesto debera consuitar los recursos para el
desarrollo anual. De conformidad con las facultades de los Comandantes en Jefe, éstos
propondran af Ministerio de Defensa las necesidades presupuestarias.

El "criterio historico de asignacién” se denota con claridad en el parrafo segundo del art.
94 cuando senala: “Con todo, el gasto que demanda la ejecucion de actividades provenientes
de situaciones de excepcidn o extraordinarias, tales como actos electorales, conflictos externos
o internos u ofras no contempladas en la Ley de Presupuestos, serd integramente financiado
con aportes fiscales adicionales”. Es decir, la ley de presupuesto cubre el plan de accién regular
de la planificacién normal y tradicional, cualquier otro evento se considera extraordinario y
requiere de recursos adicionales.

Elarticulo 96 es el que determing un “piso” para el aporte a las fuerzas armadas con base
en el presupuesto y la ejecucion realizada en el afo 1989. El texio sefiala;
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“Art. 96 (99). Sin perjuicio de los recurses que correspondan para gastos en personal, los
gue se reajustaran periddicamente conforme a las normas que regulan estas materias,
la Ley de Presupuestos debera asignar come minimo para los demdés gastos de las
Fuerzas Armadas, un aporte en moneda nacional y extranjera no inferior al asignado en
la Ley de Presupuestos aprobada y ejecutada para el afio 1989, corregido el aporte en
moneda nacional por elfactor que resulte de dividir el valor del indice promedio de precios
al consumidor del afio en que rija ta Ley de Presupuestos y el promedio del afo 1988".

Esto significa que la asignacion de recursos del afio 89 es la base constitucional sobre
ta que se proyectd estructurar el gasto de las fuerzas armadas hacia el futuro. La asignacion
presupuestaria es la que detine la posibilidad efectiva de ejecucién y desarrollo de diversas
politicas. Sin recursos es muy dificil implementar politicas y ejecutar decisiones que requieren
insumos humanos y materiales. Si la asignacidn presupuestaria queda congelada a la dotacidn
entregada en el ano 1989, de alguna manera el tipo de politicas a ser ejecutadas queda anclade
a la vision imperante en ese momento. Es decir, las percepciones internacionales correspon-
dian a un momente inicial, no cristalizado delfin de la guerra fria, y en lo nacional, a un momento
previo a latransicidn politica efectiva. Esta norma parece haberse originado primordialmente en
desconfianzas militares en el sector civil con relacidn al mantenimiento del gasto militar. Porello
al termino del gobierno militar los Comandantes en Jefe aprobaron un reaseguro de nivel
constitucional que evitase un cambio que deteriorara la magnitud alcanzada, en ese momento,
por las fuerzas armadas. Esta norma dificultard una racionalizaciéon efectiva del gasto en

defensa como parte del desarrollo e implementacion de una politica de defensa del pais de cara
al fin dei siglo.

La inclusion de este articulo en la Ley Organica Constitucional de las Fuerzas Armadas
puede serentendida en elcontexto de unavisién histdrica en lacual el desencuentro entre civiles
y militares primé en la historia de Chile en los Gltimos 50 afios. A inicios de la década del 30, al
término delgobiernc del Gral. Carlos Ibafez, la desconfianza civil llevé a una despreocupacion
y a un deterioro de las condiciones de la defensa. Esta situacidén caracterizada por el
antimilitarismo fue resentida por las fuerzas armadas, y adnforma parte de su memoria histérica
al momento de percibir sus vinculos con la élite politica®.

Al buscar una solucion que evitara repetir situaciones como las de hace 60 anos, io que
se obtuvo fue una amplia autonemia financiera, que paradojalmente a lo que puede llevares a
alejar nuevamente del interés de la elite civil el tema del gasto en defensa. Al percibirse una
situacion de autonomia, “amarrada” constitucionalmente y sin incentivos para la generacion de
un cambio en otras areas que dicen relacién con la politica de defensa, deja en una segunda
prioridad el tema y puede transformarse en un elemento mas permanente del proceso politico.

Pensar el tema de la modernizacion de la defensa en un contexto de relaciones
civiles-militares estables, en la perspectiva de conformar una politica de Estado en el &mbito de
la defensa, puede posibilitar, resolver de una manera racional y eficiente los resguardos
presupuestarios establecidos en un momento pre-transicién.

Organismos e instancias de decision®
En Estados de una envergadura come los latincamericanos, los procesos decisorios ain

siendo cupulares en muchos casos, responden a decisiones efectuadas por actores ubicados
en la cuispide de entes burocraticos oinstituciones centrales del régimen politico. Enun sistema

37 Maria Teresa Covanrubias. Polfticos y Mifitares. Editorial Alenas y Centro de Estudios para el Desarrollo, Santiago 1991.

38 Enrigue Guzmén Zafartu, Formulacién Constilucional de la Seguridad Nacicnal. Tesis de Grade. Academia Nacional de Estudios
Pglilicos y Estratégicos (ANEPE), 1986. En especial el capitulo || “La evolucidn de la funcién de seguridad nacional en Chile a través
de su legislacidn”, pp. 65-85.
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complejo como los Estados latinoamericanos ningun individuo por si mismo posee la informa-
cién ni retne las facultades para adoptar las decisiones cruciales que el sector de la defensa
yla soberania nacionaldemandan. Es por ello que alo largo de la historia el Estado se ha dotado
de mecanismos colectivos para el procesamiento vy la ejecucidn de las decisiones.

Dentro de las funciones y facultades de estos organismos e instancias de decisién, se
encuentran la definicién y ejecucién de politicas para la asignacién e inversién de recursos
econdmicos, tanto presupuestarios, como de leyes de caracter permanente.

Para la asignacién de recursos de la defensa y la reflexién para la toma de decisiones en
este campo, el pais ha contado conuna serie de cuerpos de caracter asesor; seguidamente se
describen los centrales que tienen vigencia legal.

Consejo Superior de la Defensa Nacional

La Ley 7.144 de 1942 cred el Consejo Superior de |a Defensa Nacional, y le fijé como
misién “asesorar al gobierno en el estudio y resolucién de los problemas que se refieren a la
defensa nacional, relacionados con la seguridad exterior del pais”.

El CONSUDENA est4 integrado por:

—Ministro de Defensa Nacional, quien o preside
—Ministro de Relaciones Exteriores
~Ministro de Hacienda

—~Comandante en Jefe del Ejército
—-Comandante en Jefg de la Armada
—Comandante en Jefe de la FACH

—Jefe Estado Mayor de la Defensa Nacional
—Jefe Estado Mayor General del Ejército
~Jefe Estado Mayor General de la Armada
—Jefe Estado Mayor de la Fuerza Aérea
—Subsecretario de Guerra

—Subsecretario de Marina

—Subsecretario de Aviacién

El Consejo tiene como una de sus funciones directas, enrelacién a los temas presupues-
tarios, la inversion de largo plazo de las fuerzas armadas. Entre sus principales funciones esta:
a) estudiar y establecer las necesidades de las defensa nacional; b) proponer las adquisiciones
e inversiones necesarias para satisfacerlas; c) fiscalizar el cumplimiento de los planes de
adquisicion e inversiones; d) autorizar a las instituciones de 1a defensa nacional las inversiones
y adquisiciones provenientes de fondos extraordinarios.

EICONSUDENA se ha preocupado sélo de la apropiacién, administracién y autorizacién
de los fondos extraordinarios de la defensa referidos a las adquisiciones. Su funcién ha side la
de “administrar” los recursos vinculados a las adquisiciones.

En este Consejo recaen [as tareas que se desprenden de la ejecucién presupuestariade
la lamada Ley Reservada del Cobre. Es decir, al CONSUDENA le corresponde una funcién de
asesoria ministerial en el campo de las inversiones en defensa.

Consejo Superior de Seguridad Nacional

Como organismo asesor vinculado a la administracién de crisis se encuentra el Consgjo
Superior de Seguridad Nacional. (CONSUSENA). Este fue creado el 23 de marzo de 1960, por
medio del decreto con fuerza de ley N® 181.
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Este Consejo esta integrado por:

—Presidente de la Repablica, quien lo preside
—Ministro del Interior

—Ministro de Defensa

—Ministro de Relaciones Exteriores
—Ministro de Economia

~Ministro de Hacienda

—Comandante en Jetfe del Ejército
—Comandante en Jefe de la Armada
—Comandante en Jefe de la Fuerza Aérea
—Director de Fronteras y Limites

—Jefe Estadoe Mayor de la Defensa Nacional

Las funciones principales de este organismo son: a) apreciar las necesidades de
seguridad nacional y hacer cumplir as instrucciones del Presidente de la Repulblica; b} apreciar
las necesidades de la defensa nacional y solicitar 10s recursos econémicos para crear y
mantener el potencial indispensable de las fuerzas armadas; ¢) estudiar los documentos
basicos de la seguridad nacional.

Este organismo estructurd por primera vez en el pais un sistema de seguridad nacional.
De esta forma el Presidente de la Republica tiene la autoridad y responsabilidad sobre la
seguridad nacional. En cumplimiento de esta tarea cuenta con el asesoramiento del Consejo
Superiorde Seguridad Nacional, el cual es ademas organismo ejecutor. Debe hacer cumplir, por
quien corresponda, las resoluciones del Presidente de la Repuiblica y los acuerdos que el
CONSUSENA adopte®.

Estado Mayor de la Defensa Nacional

Con el fin de incrementar [as [abores de coordinacién se aprobd un reglamento organico
y de funcionamiento del Estado Mayor de la Defensa Macional. Los origenes del Estado Mayor
se remontan al afo 1942%, Desde su creacion hasta la fecha el E.M.D.N. ha tenido distintas
funciones que se especificaron en diversos reglamentos. Con elfin de alcanzar un mayor grado
de eficiencia, por medio de! Decreto N® 936 de julio de 1980, sereestructuré y selediocunanueva
organicidad al E.M.D.N..

La Junta de Comandantes en Jefe

Este es un organismo asesor del Ministro de Defensa, creado en 1960, y constituido por
los tres comandantes en jefe de las instituciones de la defensa nacional. Como misicnes
fundamentales tiene la de estudiar y proponer la politica militar y todos aquellos aspectos que
dicen relacion con la solucién de los problemas de la estrategia y la conduccidn de las fuerzas
armadas.
Consejo de Seguridad Nacional

El Consejo de Seguridad Nacional es un 6rgano establecido en la Constitucién Politica
de 1980, en su articulo 95. El Consejo de Seguridad Nacional esta integrado por:

~El Presidente de la Republica, quien lo preside

39 lbfd. .
40 Estado Mayor de la Defensa Nacional, Cincuentenario. 1942-1992. Impreso en Camugraf Ltda,, Santiago 1992. Sobre la histeria del
Estado Mayor puede verse la segunda parte pp. 24-54.,
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—El Presidente del Senado

—El Presidente de la Corte Suprema

—El Comandante en Jefe del Ejército

—El Comandante en Jefe de la Armada

—El Comandante en Jefe de la FACH

—Director General de Carabineros

—El Contralor General de la Republica

—El Jefe del Estado Mayor de la Defensa Nacional, quien actia como secretario

Participan con derecho a voz los ministros encargados del gobiemo interior, de las
relaciones exteriores, de la defensa nacional y de ta economia y las finanzas del pais.

Su funcién principal es asesorar al Presidente en cualquier materia vinculada con fa
seguridad nacional. También es el lugar en el cualla Constitucién establece la oportunidad para
que se pueda “hacer presente” o "representar” ante los poderes del Estado cualquier faita grave
gue atente contra las bases de la institucionalidad o que pueda comprometer la seguridad
nacionat.

El COSENA debe informar sobre aquelias leyes que fijan las fuerzas de aire, mar y tierra
que han de mantenerse en tiempos de paz o de guerra y sobre 1as normas para permitir la entrada
de tropas al territorio nacional, como asimismo, la salida de tropas nacionales fuera de él.

En suma, de este conjunto de organismos tenemos que el Consejo de Seguridad
Nacional posee rango constitucional asesor del Prasidente. Sufuncién enlo relativo a lostemas
presupuestarios es indirecta, ya que sélo estaria referida en cuanto a que debe informar en lo
relativo a |a fijacién de las plantas. En el caso del CONSUSENA su vinculo con Ia asignacién
de recursos para la defensa tiene que ver con las proyecciones de largo plazo; sin embargo, la
practica del organismo ha estado mas vinculada a la administracién de crisis que a la
planificacién estratégica.

El organismo que si esté directamente vinculado con la asignacion de recursos es el
CONSUDENA. A ¢ste le corresponde establecer criterios para las adquisiciones y la inversién
que en defensa realiza el pais. El CONSUDENA planifica sobre la base de los recursos
provenientes de fondos extraordinarios incorporados por ley.

Tanto el CONSUDENA como el Estado Mayor de la Defensa Nacional cumplen una
funcién directa de asesoria al Ministerio y al Ministro de Defensa, que se complementa con las
labores que desempena la Junta de Comandantes en Jefe en lo referido a las definiciones de
politica militar.

El Estado Mayor de la Defensa Nacional es el organisme de trabajo permanente vy
cotidiano que posee el Ministerio de Defensa. Este es un organismo asesor y coordinador
esencial para la planificacién conjunta y la racionalizacién de los recursos. En general, cuando
se sefala la necesidad de una mayor eficiencia en torno a la asignacién de recursos se indica
en forma inmediata que es fundamental incrementar las labores de coordinacion, y reforzar el
organismo responsable de esta tarea. En las recomendaciones de politica éste aparece como
un tema recurrente®, tanto en académicos como en sectores pariamentarios.

Desde una perspectiva mas general, ¢l tema clave corresponde a los determinantes
juridicos que establecieron montos especificos en ia asignacién de recursos para la defensa.

41 Al respecto pueden verse los trabajos de Alberte Pattilio, *E! gasto militar de Chile en la década de los BO", en: Guillermo Pattillo,

Fernando Bustamante, Migue! Navarro, ; Cual debe ser el gasio militar en Chile de los 907 Editorial Atenas y Centro de Estudios para
el Desarrolio, Santiago 1991,

Augusto Varas y Claudio Fuenites, Defensa Nacional. Chile 1690-1994, FLACSO-Chile, 1994.

56



El principal instrumento en relacién a la asignacién anual y a otros aspectos presupuestarios se
encuentra en 1a ley organica constitucional sobre las fuerzas armadas.

El origen de los recursos y los montos

Enelcasonacional, aligualque enotros paises de laregién, el Ministerio de Defensatiene
bajo su dependencia fuerzas que no son militares, lo que tiene una alta incidencia presupues-
taria. Me refiero a la adseripcién de fuerzas de policia - Carabineros de Chile y la Policia de
Investigaciones. Tamhién, en estadependencia gubernamental, se encuentran organizaciones
de neto corte civil como la Direccién General de Deportes y Recreacién. De igual forma en las
partidas de este ministerio se incluyen una serie de organismos de dependencia militar, aungue
sus funciones sean eminentemente civiles. Estos Ultimos, por razones metodoldgicas, si deben
ser incluidos en el concepto de gasto militar. Todo lo anterior muestra la complejidad y las
dificultades para abordar las cifras y las estadisticas referidas al gasto militar. Una primera
conclusion nos sefnala que mirar las cifras giobales del Ministerio de Defensa produce una gran
distorsion. En el caso chileno, el gasto del Ministerio de Defensa no se puede identificar
directamente con el gasto militar. Es necesario desagregarle en los reglones referidos a las
instituciones militares de la defensa y los organismos asociados®. Es necesario estudiar las
lineas presupuestarias efectivamente relacionadas con el gasto militar. Si ello no se efectda,
cualguier comparacion interna, con relacién a ofras reparticiones publicas, o comparacién
axterna con referencia al nivel de gasto de otros Estados serd espuria.

En el caso chileno los aportes provienen de tres fuentes principales: i} el aporte fiscal
anual incluido en la ley de! presupuesto, i) los ingresos propios de las fuerzas armadas, iii) los
recursos provenientes de leyes especiales.

Los aportes provenientes de la ley de presupuesto corresponden a recursos en moneda
nacional y en moneda extranjera. Los ingresos propios también son calculados dentro de la ley
de presupuesto. La principal linea presupuestaria corresponde al "aporte fiscal” que cubre cerca
de un 80% de los ingresos por la via presupuestaria. Deltotal, en moneda nacional, que reciben
las fuerzas armadas, el ejército capta el 40%, la armada un 35%, la fuerza aérea un 17% vy las
instituciones descentralizadas un 8%. Los porcentajes varian cuando se analiza [a distribucion
endolares:laarmada captaun 39%, lafuerza aéreaun27%, el ejército un 19% ylas instituciones
descentralizadas un 15%.

l.os aportesde la Ley reservadatienen su origenenlaLey N 13.196, del 29 de noviembre
de 1958. Esta ley establecié un aporte de un 15% de la rentabilidad de |a actividad de la gran
mineria del cobre para cumplir con los objetivos del CONSUDENA. Estos aportes son los que
le dieron contenido presupuestario efectivo a las disposiciones referidas al Consejo Superior de
la Defensa Nacional. Esta ley fue modificada en varias oportunidades. En 1973, se cambié la
base de calculo desde las ganancias a las ventas, la tasa aplicada bajé al 10% y se establecid
un piso al rendimiento de US $ 90 millones. En 1976, por medio de un Decreto Ley, se volvid
a modificar, El piso de rendimiento fue fijado en US$ 180 millones; esa cifra se reajustaria sobre
la base del IPM de Estados Unidos todos los afios. Si hubiese diferencia entre el rendimiento
de la ley y el célculo del piso, la diferencia sera completada por el fisco, Los fondos que se
obtengan por medio de esta ley de caracter permanente se destinaran a adquisiciones e
inversiones. Los fondos son asignados en forma igualitaria a las tres ramas de las fuerzas
armadas, cada rama a su vez otorga un pequeiio aporte al funcionamiento del Consejo. na de

42 Enlas partidas cerrespondientes al Ministerio de Defensa estdn incluidos ademés de las policfas otra serlede organismos, todos ellos
dependientes de las fuerzas armadas, aunque una parte suslantiva de sus funciones y servicios sea netamente civil. Entre estos
organismos se encuentran: Instituto Geografico Militar, Direccion General de Mavilizacion Nacional, Servicio Hidrogréfico y
Oceanogralico de la Armada, Direccion General de Aerondutica Civil, Servicio Aerofotogramétrico, Fabricas y Maestranzas dal
Ejército (FAMAE) y Empresa Nacional de Aerondutica (ENAER). Ver Replblica de Chile, Ministerio de Hacienda, Direccién de
Presupuestos. Leyes de Presupuesto del Seclor Piblico. Para cada aio.
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las mayores criticas al sistema de asignacidn esta radicada en la forma en que se otorgan e
invierten los fondos provenientes de Ia ley del cobre. La principal opcién de politica planteada
es que debe establecerse un nivel superior de coordinacién y que los recursos y apories
establecidos fuesen producto de proyectos especificos. Esto permitiria incrementar la coordi-
nacién de los programas, priorizar metas, evaluar con mayor eficiencia el costo-beneficio de
cada opcidn y generar una mayor optimizacion de esta inversién.

Como parte deldebate durante [a reciente campana presidencial se planteé la necesidad
de resolver lacarga que significa para la Corporacion del Cobre tener que destinara unimpuesto
especifico que no tiene otras empresas un porcentaje de sus recursos. La opinién de quienes
establecieron las lineas programaticas del gobierno de Eduardo Frei fue que si se eliminaba ese
aporte de Codelco, eso significaria que deberia seguirse entregando a las fuerzas armadas un
monto equivalente porla via presupuestaria. El cumplimiento de la ley del CONSUDENA obliga
atener una fuente de recursos clara para la safisfaccion de los requerimientos materiales de la
defensa del pais.

El gasto militar esta conceptualizado como aquel gasto ¢ esfuerzo fiscal -presupuestario
o de ofros ingresos- gue dice relacion con la defensa militar del pais, los gastos directos de las
fuerzas armadas; es decir se deben excluir los gastos policiales o parapoliciales. Tampoco
deben incluirse los gastos previsionales de los ex funcionarios de las fuerzas armadas. Este
Gltimo rubro presupuestario aparece en las partidas correspondientes al Ministerio del Trabajo
y Previsidn Social.

E! Ministerio de Defensa Nacional es el encargado de ejecutary coordinar las decisiones
referidas al gasto militar, sobre la base del marco presupuestario establecido por el Presidente
y Ministerio de Hacienda por medio de la Direccién General de Presupuesto.

La politica seguida, condicionada y reafirmada por el proceso decisorio ha sido mantener
el nivel de gasto en el nivelfijado porla ley. Si se miran las cifras hisidricas los autores* -aungue
presentan guarismos diferentes- coinciden en que ainicios de la década de los afos setenta el
gasto en relacién al producto era bajo (entre un 2% y 3%) y que al menos se duplico en pocos
anos, denotandose un gran esfuerzo (sube entre 5% y 7% segin las estimaciones). Dos
componentes relacionados influyeron en este cambio, por un lado la situacién vecinal norte y
el cambio en la ley reservada. La base de calculo fue modificada, el porcentaje se aplicarfa a
las ventas y no a las ganancias; ademas se establecid un piso de US$ 90 millones. Los célculos
indican que con pocas variaciones hay una tendencia al descenso desde 1975.

43 Guillermo Pattillo, « Evolucién y estructura del gasto de las fuerzas armadas de Chile. 1970-1980", En Fuerzas Armadas y Sociedad,
Vol. VI, N2 2, abril-junio 1992, FLACSO-Chile, Santiago,1892. pp. 1-13.
Carlos Villar Rojas, “Gasto Militar, tema de reflexion”. En Memoriat del Ejército de Chile, N2 438, 1992, pp. 102-122.
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GASTO MILITAR COMO PORCENTAJE DEL PRODUCTO

CHILE:

1980-1991
VILLAR PATTILLC ACDA
1980 3.83 3.86 —
1981 3.65 3.78 3.8
1982 4.23 4.39 4.3
1983 4.01 4.18 4.2
1984 3.84 4.25 4.2
1985 3.62 4.22 4.1
1986 3.60 4.05 3.6
1987 3.21 3.66 4.5
1988 3.27 3.65 4.0
1989 3.33 3.64 3.4
1990 2.30 .41 3.6
1991 — — 3.4

Fuente: Villar en Memorial del Ejército. Pattille en ACDA Report, 1994

CHILE:
GASTO MILITAR COMO PORCENTAJE DEL GASTO DEL GOBIERNG CENTRAL
1980-1991
VILLAR PATTILLO

1980 18.8 —

1981 15.5 11.9
1982 16.0 125
1983 15.5 i2.7
1984 14.6 11.9
1985 13.6 11.4
1986 13.8 10.9
1987 13.1 14.3
1988 13.6 127
1989 13.1 —

1990 10.9 13.1
1991 — 12.2

Fuente: Villar en Memorial del Ejército. Pattillo en ACDA Report, 1994.

ELPROCESOQPOLITICODE ASIGNACION: INICIATIVAS, CONSENSOS Y CONTROLES

El proceso de decisidn sobre los recursos es una parte fundamental del proceso de
articulacién politica en el Estado, corresponde a una de las formas de expresién del proceso
politico propiamente tal. En este proceso los actores poseen diferentes prerrogativas legales,
roles e incidencia. La iniciativa formal en esta etapa, que tiene expresidn legal, es fundamental;
pero ademas de ella la capacidad de articulacion politica es clave para alcanzar los apoyos y
cONSEnsos necesarios para otorgarle estabilidad al proceso.

Adiferencia de la etapa del debate, en la de articulacion politica el nimero de actores se
reduce. Sdio participan los que poseen las capacidades para definir el proceso y quienes son
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“invitados” a participar generando informacién para la decisién. La estructura formal y el
ordenamiento juridico determina los roles y calidades de los actores participantes.

El debate

En Chile, a diferencia de otros paises de América Latina, el debate sobre el presupuesto
estarelacionado con la estructura constitucional, el rol de garantes de las fuerzas armadas y con
las vinculaciones civiles militares. En otros paises de la regién el debate parece estar mas
referido a las capacidades econdmicas, 1os espacios de reduccidn y las necesidades politicas
y econdmicas de la desmovilizacién. A lo largo del gobierno de la transicién democratica, los
funcionarios de gobiernc han reafirmado constantemente la politica presidencial de no innovar
en relacién al criterio histdrico de asignacién. El Presidente, durante el debate que sobre eltema
conocié el pals en 1991, sefald que nuestro pais tiene congelado los gastos militares y no tiene
programas expansivos en la materia®?. E! Ministro Secretario General de Gobierno, Enrigue
Correa, sefialaba: “no es politica del gobierno procurar una reduccién del presupuesto de las
fuerzas armadas o intervenir en los fondos del cobre que se arientan en tal direccién”, El Ministro
de Defensa entatizo reiteradamente que se mantendria un presupuesto de continuidad. En un
sentido similar desde el parlamento se pronuncit el senador Ricardo Nifez; éste indicd que
"hay un compromiso del gobierno de no modificar el presupuesto de las fuerzas armadas eneste
pericdo presidencial™s. Elsenador Sergio Onofre Jarpa, presidente de la Comisidn de Defensa,
indicé que el presupuesto no puede ser rebajado porgue los recursos item por item estan en el
nivel minimo posible®.

Enelafio 1990 se produjo por primeravez en muchos afios un debate publico sobre el gasto
en defensa. Era el primer presupuesto de la replblica que volvia a discutirse en el Parlamento
desde 1973. Ello motivé una mayor atencién en particular por la alta sensibilidad del tema sobre
las relaciones civiles - militares. Af afio siguiente el debate fue mas pronunciado. Surgieron voces
desde el parlamento que pedian recortes para solucionar fos graves problemas sociales. Los
sectores extraparlamentarios de izquierda insistian en la necesidad de revisar fas leyes del cobre.
Dirigentes de la Concertacionindicabanque debia estudiarse afondo eltemay algunos sefalaban
la-conveniencia de concentrar el conjunto de los ingresos en la via presupuestaria, liberando a las
empresas publicas del cobre del impuesto especifico. Senadores institucionales sefalaron que
no debian buscarse dividendos politicos de aspecios tan delicados como Io son la seguridad de
la Nacion*. El senador Jaime Gazmuri indicé que se debe ubicar el tema dentro de fa politica de
defensa. Lo que se debe discutir es la politica de defensa, sefialando cudles son los objetivos y
las necesidades del pais®. El presidente de la Camara de Diputados, José Antonio Viera Gallo,
llamo a terminar con lailusién de que el presupuesto militar era una cantera de la cual se podrian
sacar fondos. Sefialé que no estaban las condiciones para cambiarlo, ni porque el presupuesto
anterior fuese abuitado, ni porque las hubieran cambiado las condiciones internacionales*®. Con
realismo se fue imponiendo el criterio histérico de asignacidn. El ejército organizé reuniones
informativas con la Comision de Defensa del Senado. También, por primera vez, realizé un
encuentro con civiles vinculados al estudio académico de la defensa. De igual forma se
organizaron encuentros con los directores de Medios de Comunicacicén.

En los anos 1992 y 1993 el debate siguid un derrotero similar, aungue con menor
intensidad. L.os argumentos no variaron y [as mociones que en la prensa aparecian solicitando
reducciones generales no se materializaban y las que se concretaron estaban focalizadas en
la planta de funcionarios que habian pertenecido a la CNI. Las declaraciones del Ministro
Edgardo Boeninger fueron claras y continuaban lo reiterado el periodo anterior: el gobierno no

44 El Mercurio, 08 de agosto de 1891.

45 Ef Mercurio, 29 de junio de 1991,

46 Ef Mercurio, QG de julio de 1991.

47 Las Ultimas Noticias. 24 de julio de 1991, Declaraciones del senador Ronald Mc intyre.
48 Ei Mercurio, 03 de octubre de 1091,

49 Ef Mercurio, 15 de agosto de 1891.
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tiene la facuitad ni la disposicién de reducir el actual nivel de gastos de defensa y calificé de inatil
toda discusidn sobre el particular®,

Con ello solo constataba que el impacto del debate plblico sobre la materia era nulo, y
que la tnica opcidn de cambio deberia radicarse en el Congreso por medio no de un debate
sobre el presupuesto, en donde no tiene facuitades, sino en la modificacién de la Ley de las
Fuerzas Armadas. Esto no es una opcidn, ya que no hay voluntad del gobierno de cambiarla ni
tampoco en la oposicién de apoyar modificaciones en este campo. Fuerzas armadas han
sefialado que operan los recursos minimos. Actores civiles han insistido que un proceso de
reduccién debe fundarse en la suscripcién de acuerdos regionales de distension y coopera-
cidén®. Este cuadro y constelacién de actores reafirman ia tendencia a aprobar el presupuesto
con un criterio histdrico de asignacién como el factor determinante.

Durante la campana presidencial el tema de la defensa no tuvo especial relevancia en el
debate publico, menos atin los temas referidos al presupuesto y 1a asignacidn de recursos de
las fuerzas armadas. En el prograrma de la Concertacidn sobre este tema seindica: “Lasfuerzas
armadas son un componente esencial y permanente del Poder Nacional y, como tal, deben
contar con los instrumentos y recursos adecuados que les permitan cumplir cabalmente con sus
tareas propias en el Estado. Junto con asegurar una efectiva direccion politico estratégica, la
potitica militar debe velar permanentemente porlamodernizacidny desarrollo profesional de los
institutos armados™2. Este punto debe ser entendido en la definicion programatica central en
torno a la politica de defensa, ésta debe seruna politica de Estado, que recoja ungran consenso
nacional, no partidista, que fije los objetivos de la defensa y determine los medios que son
factibles de utilizar para alcanzarlos plenamente.

El presupuesto fue aprobado, cada afio, en los términos que indica la Ley Organica de
las Fuerzas Armadas, tanto en lo referente a los recursos provenienies de leyes periddicas
{(presupuesto) como de los recursos de la ley del cobre. El conjunto del debate otorgd una mayor
transparencia altema del presupuesto. El debate realizado por los medios de comunicacion no
tuvo ninguna incidencia real en la posibilidad de efectuar ningdn tipo de modificacién. Los
parlamentarios siempre terminaron actuando de acuerdo a su rol yfacultades. El debate plblico
parece haber incidido enla bisqueda de un m4s eficiente uso de los recurses. La orientacién
en tal sentido surgida desde el Ministerio de Defensa apunta a incrementar la interoperatividad
y a disminuir el peso del componente salarial en el conjunto del gasto. La consigna seria
reemplazar cantidad por calidad®.

La Iniciativa del Ejecutivo

Enelproceso de formacidonde laley, dada las caracteristicas del régimen politico chileno,
el Ejecutivo tiene un rol preponderante. El Presidente es el actor clave en el proceso decisorio
nacional. El régimen politico presidencialista se vio reforzado en la Constitucién de 1880.

En la Constitucién Politica esto es explicito y se refuerza entre sus diversas seccionesy
articulos. En su articulo 24 se sefala que “el gobierno y la administracidn del Estado
corresponden al Presidente de la Republica”. Si bajo su potestad esta la de administrar, |a
determinacion del uso de los recursos se transforma enuno de los principales instrumentos: por
talrazén en el articulo correspondiente alaformacién de laley se establece el dominio exclusivo
del Presidente en materias que dicen relacién con los recursos del Estado.

Una de las caracteristicas del sistema presidencial s su piramidalidad. Las decisiones
centrales son cupulares, en materias de hacienda publica el Presidente y el ministro del ramo

50 El Mercurio, 15 de cctubre de 1992,

51 El tema de una posible reduccion de los presupuestos militares ha sido analizada por funcionarics gubernamentales argentinos y
chilenos, segln declaré el Embajador Antonio Cafiero. La Nacidn, 15 de enero de 1993.

52 Un Gobierno para los Nuevos Tiempos. Bases programaticas del Segunde Gobierno de la Concertacién, 1993,

53 La Epoca, 05 de enero de 1983,
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y otros colaboradores de alto nivel son los que evaldany definen el costo y oportunidad del gasto
0 inversion en concordancia con los planes de desarrollo.

Si se sigue el “modelo hurocratico” desarrollado por Graham Allison® las definiciones que
implican recursos son tomadas por medio de practicas rutinizadas, que posibilitan que la
competencia, que teniendo un cardcter “suma 0", sea procesada como una de negociacion y
agregacion deintereses. El establecimiento de procedimientos operativos estandarizados facilita
definircaso a caso los distintos temas. La centralizacion y la negociacidn cupuiar es lo que genera
como resultade una visién coherente por sobre los intereses sectoriales y parroquiales.

En esta estructura las decisiones claves estan en las cdpulas, por lo tanto el elemento
central es la evaluacidn politica del costo de oportunidad. El soporte técnico, establecido por
niveles intermedios, es importante para fundamentar la presentacion de! interés sectorial en
relacién a los logros e intereses generales. Sin una presentacion técnica adecuada y sin una
fundamentacidn que partiendo de lo sectorial articule de mejor manera los intereses generales,
las oportunidades de quien busca mantener o incrementar sus recursos se veran reducidasé
pudiendo inclusc ver cercenada una parte de los recursoes histéricamente asignados.

En el caso chileno, en materias presupuestarias y de gasto militar, la iniciativa le
corresponde exclusivamente al Presidente. El articulo 62 de la Constitucién Politica establece
que correspondera al Presidente de la Republica la iniciativa exclusiva de proyecios de ley que
tengan relacion con la administracion financiera o presupuestaria del Estado, incluyendo las
modificaciones de la ley de presupuestos. Asitambién, el Fresidente tiene lainiciativa exclusiva
enotras dos materias de ley: la enajenacién de bienes del Estado y la que fija las fuerzas de aire,
mar y tierra que ha de mantener el pais. Un cuarto ambito de iniciativa exclusiva del primer
mandatario corresponde a la creacidn, modificacion y supresidén de servicios publicos ¢ de
empleos rentados, es decir, todo lo gue tiene que ver con plantas de personal.

Las atribuciones y el rol del Congreseo son muy limitadas. La facultad del Congreso para
redistribuir la asignacién de partidas ministeriales o redistribuir los fondos asignados dentro de
la misma partida ha sido puesta en duda, y existen interpretaciones en derecho diferentes. El
Ejecutivo al poseer la primacia legislativa, estructura el debate, centraliza su ro! en algunos
lugares el proceso decisorio y determina las formas de implementacion de las politicas.

Si bien el proceso politico de asignacidn se encuentra definido por [as normas estabie-
cidas en la Ley Crgdnica Constitucional, que fijan un piso para las fuerzas armadas, ello no
significa que dentro dei gobierno no se produzcan debates y pugnas durante el proceso de
asignacion. Todo proceso de asignaciénde recursos es competitivo entre los distintos sectores.
Es por ello, que lafigura que da coherencia al proceso es el Presidente de la Republica que, para
los efectos de la operacionalizacidn presupuestaria, ejecuta por medio dei Ministro de Hacienda
y el Director General de Presupuesto.

La politica seguida por el Presidente Aylwin quedd establecida en e! primer mensaje
presidencial el 21 de mayode 1990. Alli se indicd que el gobierno buscaba, entre otros objetivos,
mantener y fortalecer el nivel de preparacién y eficiencia profesional y técnica de las fuerzas
armadas. Para ello definié como criterio el cumplimiento de ia norma presupuestaria establecida
por el gobiernc militar en la Ley Organica Constitucional de las fuerzas armadas.

El Ejecutivo, por medio de la Direccion General de Presupuesto, elabora un marco
presupuestario global donde se incluyen 1as partidas correspondientes a defensa. Este marco
presupuestario se conforma con arreglo a lo establecido en la Constitucién, Ley QOrganica
Constitucional de las Fuerzas Armadas y otras normas legales atingentes; todo ello reafirma un

54 Graham T. Allison, La esencia de la decision. Grupo Editor Latinoamericano, Buenos Aires, Argentina, 1988,
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ctiterio historico de asignacion. Dicho marco presupuestario se envia al conjunto de los
ministerios hacia el mes de junio. Las asignaciones al sector defensa difieren de las que se
hacen a otros sectores en un punto, es el Unico sector que tiene un “piso” establecido por una
ley de rango superior.

El elemento singular de mayor peso en la definicién de un criterio histérico de asignacién
es el referido a las plantas de personal. El presupuesto en sus gastos fijos, permanentes esta
referido a las dotaciones de personal. Mas gue en ningan otro item éste es exclusivo de la
iniciativa del ejecutivo. El Congreso no posee atribuciones para su modificacion.

El marco presupuestario se entrega a las tres instituciones de la defensa nacional, y le
corresponde al Subsecretario de Guerra la coordinacién ministerial de este tema. Cada
institucion analiza el marco presupuestario y ubica sus necesidades en cada uno de los itemes.
Las instituciones de la defensa se encuentran en un proceso de adecuacion de las plantas ya
que como producto de la crisis vecinal de fines de los setenta se incrementé en diferentes niveles
las plantas del cuadro permanente. La racionalizacién busca recuperar la pirdmide jerarquica
de personal y bajar la relacién personal / gasto de operaciones. En el marco de las subsecre-
tarias se produce la articulacién entre las instituciones y las autoridades de gobiemo. Las
reuniones técnicas de los subsecretarios del sector, sobre la base de las pautas establecidas
porelMinistro, consolidanuna presentacion y el andlisis técnico. Los resultados de este proceso
son determinantes para la negociacién que deber hacer el Ministro del ramo con el Ministro de
Hacienda.

Este es un primer momento en el cual aparecen interpretaciones sobre necesidades y
recursos distintas. En general, como cualquier sistema organico burocratico, hay una propen-
sién a incrementar los recursos. Las instituciones presentan sus necesidades en una doble
modalidad, ajustadas al marco entregado y fuera de marco, En este Gltimo caso se sefialan los
incrementos necesarios para cumplir con las misiones establecidas y el programa de activida-
des definido. Este conjunto de demandas se focaliza a nivel de la Subsecretaria y del
Coordinador al interior del Ministerio que es el Subsecretario de Guerra. Un primer nivel de
debate puede servisualizado en esta etapa. Deigual forma, un primer lugar de decisién aparece
claramente establecido: la ctipula del Ministerio de Defensa. La coordinacidn del Ministro con
los Subsecretarios para establecer la conveniencia, oportunidad y grado de informacién que
sustentan las solicitudes de incremento o modificacién presupuestaria corresponde a un lugar
central de decisidn.

Una vez alcanzado este proceso a nivel ministerial, sus resultados son discutidos conla
Direccién General de Presupuesto y, en su caso, con el Ministro de Hacienda. Es asi como por
ejemplo, al {ermino de una reunion entre los Ministros de Hacienda, Alejandro Foxley y de
Defensa, Patricio Rojas, éste declaré que el presupuesto de las fuerzas armadas serd de
“continuidad operativa y mantencion de los roles de paz y de ayuda ala comunidad que cumplen
las fuerzas armadas™®. Dada la primacia del Ejecutivo y la exclusividad en los proyectos de iey
que dicen relacion con temas que involucran recursos, este es el lugar de decisién clave en el
proceso de asignacion presupuestaria. Es la instancia de decisién organizada en torno al
Ministro de Hacienda y al Director de Presupuesto la que define préacticamente en definitiva los
recursos que seran asignados a cada uno de los ministerios. Como préictica del proceso
burocratico y como lugar de decisién, el sector defensa no se diferencia de otros sectores. La
decisién establecida entorne al marco presupuestario reformulado es un hecho consumado. Se
mantiene la reserva para evitar las presiones sectoriales y la estructuracion de alianzas
burocraticas. Finalmente sera el Presidente y el Ministro de Hacienda quienes tengan la visién
global y la proyeccion general del proceso y entreguen las cifras consolidadas que seran
enviadas en el mensaje al Congreso.

55 El Mercurio, 17 de julio de 1991,
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En el sistema presidencial, sus caracteristicas determinan que el gobierno concenire la
iniciativa, la gestién y el control presupuestario. Mas adn, el ejecutivo por medio decretos
fundados puede variarpartidas. Porla misma via el gobierno puede excederse en el gasto sobre
lo aprobado. Las potestades del Presidente son la iniciativa, promulgacién, el veto y la glosa.
Las facullades del Congreso, como se sefala mas adelante, estan muy disminuidas.

Dada la ley que establece y fija los recursos para las fuerzas armadas; |a estabilidad del
entorno nacional y vecinal; y la politica de continuidad fijada por el gobierno del Presidente
Aylwin; la movilidad desde el piso ha sido muy poca. Existe consenso entre las autoridades en
que aunsinley, la movilidad hacia la baja seria practicamente inexistente y que dado el contexto
de continuc ajuste del sector plblico una movilidad hacia montos superiores también seria
dificultosa. Mds aun, cuando el criterio histérico de asignacion es el que prima. Es decir, la
asignacién anual del periodo anterior queda como referente para el periodo siguiente. Desde
el punto de vista de quienes deben controlar el gasto fiscal la existencia de {a ley ha permitido
sin conflictos establecer el presupuesto. Incluso hay quienes suponen que sin la mencionada
restriccion juridica habria que haber asignado mayores sumas al sector defensa.

Desde el punto de vista del Ejecutivo en relacidén con la “Ley reservada” (Ley del Cobre} el
gobierno le ha dado plena aplicacién a las disposiciones alli establecidas. Frente a quienes
cuestionanla asignacién por esavia hansefalado que sino existiese esaley los recursos deberian
ser asignados, en montos al menos similares, directamente desde la Ley de Presupuesto.

En breve, desde la perspectiva del actor central en el proceso, las tendencia ai siaiu quo
en esta materia son las centrales. Ello se fundamenta en la capacidad exclusiva del ejecutivo
en la iniciativa presupuestaria, en la existencia de un "piso” legal, en la inercia burocratica de
asignacién con criterio histdrico, lo gastado en el afio anterior. A ello se suma: un contexto de
transicién que ha consolidado la estabilidad; un entorno vecinal en el cual las tendencias son
alaresolucidnde las disputas pendientes; y lablsquedade mayores niveles de complementacion
y de incremento del didlogo politico.

El rol del Congreso

Las atribuciones del Congreso en la formacién de leyes que tienenincidencia econdmica
es muy limitada, casi nula. L.a iniciativa en estas materias le corresponde al Presidente. Frente
alas iniciativas del Ejecutivo,“el Congreso Nacional sélo podrd aceptar, disminuir o rechazar los
servicios, empleos, emolumentos, préstamos, beneficios, gastos y demas iniciativas sobre la
materia que proponga el Presidente de la Republica™®.

Lo anterior reafirma la preponderancia y primacia del Ejecutivo. Altenor de lo establecido
por la Constitucidn el Congreso tiene tres alternativas: aceptar, rechazar o disminuir los gastos.
El Congreso no puede hacer estimaciones propias sobre los ingresos, no puede aumentar ni
disminuir las estimaciones. Ello, en el caso del gasto militar, tiende a reafirmar las tendencias
de mantenimiento sin variacion del criterio histdrico de asignacion.

En el articulo 64 de la Constitucidn se establecen las normas especificas para el
tratamiento del presupuesto y la relacién y atribuciones entre el Congreso y el Ejecutivo en
dichas materias. Este articulo reafirma y ratifica las atribuciones exclusivas de iniciativa
presupuestaria del Presidente, establecidas en el articulo 62. Ademas las capacidades del
Congreso para reducir los ingresos de leyes permanentes estan vedadas. Esto tiene como
consecuencia que el Congreso esta inhibido para poder tomar iniciativa en relacion a la llamada
“Ley reservada” que posee un caracter permanente. Incluso, enuna interpretacion mas amplia,
el Congreso tampoco podria reducir Ja asignacién establecida en la Ley de las Fuerzas
Armadas, ya que ésta posee un caracter permanente. '

56 Conslitucian Polftica de la Repliblica, Articulo 62.
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El Articulo 64 indica:

“El proyecto de la Ley de Presupuestos debera ser presentado por el Presidente de la
Reptblica al Congreso Nacional a lo menos con tres meses de anterioridad a lafechaen
que debe empezar a regir; y si el Congreso no lo despachare dentro de los sesenta dias
contados desde su presentacién, regird el proyecto por el Presidente de la Republica.

E!l Congreso Nacional no podra aumentar ni disminuir la estimacién de los ingresos; sélo
podra reducir los gastos contenidos en el proyecto de Ley de Presupuestos, salvo los que
estan establecidos por ley permanente.

La estimacién del rendimiento de los recursos que consulta la Ley de Presupuestos y de
los nueves que establezca cualquiera otrainiciativa de ley, correspondera exclusivamen-
te al Presidente, previo informe de los organismos técnicos respectivos.

No podra el Congreso aprobar ninglin nuevo gasto con cargo a los fondos de la Nacion
sin que se indiquen, al mismo tiempo las fuentes de recursos necesarios para atender
dicho gasto.

Si la fuente de recursos otorgada por el Congreso fuere insuficiente para financiar
cualquier nuevo gasto que se apruebe, el Presidente de la Republica, al promulgar laley,
previo informe favorable del servicio ¢ institucién a través del cual se recaude el nuevo
ingreso, refrendado por la Contraloria General de la Republica, deber reducir proporcio-
nalmente todos los gastos, cualquiera que sea su naturaleza”.

Las restricciones establecidas en este articulo se reafirman en los mismos términos en
el articulo 24 de la Ley Organica Constitucional del Congreso™. Alli se indica en el inciso
segundo y tercero:

“No podran admitirse indicaciones contrarias a la Constitucién Politica ni que importen
nuevos gastos con cargo a los fondos del Estado o de sus organismos, o de empresas
de que sea duefio o en que tenga participacién, sin crear o indicar, al mismo tiempo, las
fuentes de recurses necesarios para atender a tales gastos.

Enlatramitacion de proyectos de ley los miembros del Congrese Nacional no podran formular
indicacion que afecte en ninguna forma materias cuya iniciativa corresponda exclusivamente
al Presidente de la Republica, ni siquiera para el mero efecto de ponerlas en su conocimiento.
No obstante, se admitiran las indicaciones que tengan por objeto aceptar, disminuir o
rechazar los servicios, emplecs, emolumentos, préstamos, beneficios, gastos y demas
iniciativas sobre la materia que haya propuesto el Presidente de la Republica”.

El principal debate surgido en el Congreso, durante los tres afios de discusion de la ley
de presupuesto en lo referente a las fuerzas armadas, estuvo focalizado en la planta de
funcionarios en extincidn a la que fueron incorporados los ex miembros de la desaparecida
Central Nacional! de Inteligencia®®. Las indicaciones presentadas para reducir los recursos gue
sustentaban los “gastos en personal” de dicha planta fueron rechazadas en la Comisién,
repuestas en el plenario donde se abria discusién, siendo rechazadas finalmente. O bien
aceptadas enla Comisién y luego de debate serrechazadas en el plenario. En cada oportunidad
la indicacion fue finalmente rechazada, al ser declarada inadmisible en concordancia con las
atribuciones que posee el parlamento.

57 Ley Orgdnica Constitucional del Congreso, N2 18.918, Publicada el 5 de febrero de 1990.

58 El diputado Vicente Sota patrocing con el apoyo de otros dipulados de la Concertacién esta indicacién en cada oportunidad en que
se discutio el presupuesto,
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El punto sobre el cual se radicaba el debate se centraba en si el parlamento podia o no
reducir los gastos fijos o permanentes, es decir, de una plarta de personal, o por el contrario ello
era contrario a las normativas vigentes. Al tenor de lo establecido en el articulo 24 y 25 de Ia Ley
Orgéanica Constitucional del Congreso se establece en el articulo 25 que corresponderd al
presidente de la sala o la comisién fa facultad de declarar inadmisibles las indicaciones a las que
se refiere el articulo 24. No obstante, Ia sala o la comisién, en su caso, podra reconsiderar dicha
inadmisibilidad.

La ley del presupuesto tiene un tramite que se encuentra establecido en la propia
Constitucién en el articulo 64, que hemos descrito, y en la Ley que regula las atribuciones del
Congreso, en el articulo 19. Alli se establece que el mensaje con la ley de presupuesto enviado
por el ejecutive a la Cadmara de Diputados como Camara de origen, serdinformado exclusivamen-
te por una Comisién Especial. Una Comisién Mixta integrada por 13 Diputados y 13 Senadores;
la comisidn es presidida por un senador. Forman parte de esta Comisién los miembros de las
respectivas comisiones de hacienda. En la sesién constitutiva se establecen las modalidades de
trabajo y se constituyen cinco subcomisiones; una de ellas se abocard al estudio del presupuesto
del sector defensa®.

Para la realizacién de su trabajo las subcomisiones programan audiencias y preparan
informes. El Ministro de Defensa, los subsecretarios de la cartera y altos oficiales de las fuerzas
armadas concurren a informar a la comision. Esta elabora posteriormente un informe que se
presentara al plenario. Alli nuevamente pueden surgir indicaciones y glosas al texto presupues-
tario. Las audiencias en el Congreso son una segunda instancia formal en donde el debate puede
tener efectos conducentes. Las fuerzas armadas preparan presentaciones para la comisiones de
hacienda. Durante el periodo de trdmite de |a ley de presupuesto se ha generado un cierto debate
publico en torno al nivel del gasto militar nacional, ese debate en la prensa dice relacién mas con
una forma de visualizar las relaciones civiles-militares que con tas posibilidades reales de incidir
en el proceso decisorio.

El mayor lugar de incidencia dadas las restricciones del Congreso es en el momento de
formutacion del marco presupuestarioy la articulacién que para tal efecto se produce en el Ministerio
de Defensa en las subsecretarias y en la coordinacién que realiza finalmente el ministro. El debate
en el Congreso tiene una misién eminentemente informativa para el ente fiscalizador. Pero por muy
eficiente que pudiese ser la labor de lobby de las fuerzas armadas no tendria resultados directos en
el presupuesto, dado que e! Congreso esta inhibido para incrementar partidas. Esta labor puede
tener resultados positivos si se percibe como un lugar donde generar una mayor transparencia, un
lugar para estructurar consensos sobre los costos de mantenimiento y operatividad de las
capacidades disuasivas y como un lugar para cimentar un mejor conocimiento mutuo.

De igual forma, el Congreso no parece ser el lugar desde donde se pueda producir una
reduccion de los gastos en materias de defensa dadas las normas vigentes. Esto significa: a) el
Congreso no tiene iniciativa en materias presupuestarias, b} No puede reducir los gastos de leyes
permanentes (distintas a la ley de presupuesto}, ¢} no puede aumentar los gastos, d) no puede
medificar, crear ¢ suprimir plantas (servicios o empleos remunerados), e) fiene plazos fijos para
aprobar el mensaje del ejecutivo, si no lo hace en esos tiempos es como si lo hubiese aprobado.

La facultad de modificar, disminuir los gastos o cambiar los item de partidas sin modificar
los montos globales no tiene opiniones unanimes entre los tratadistas consultados por el
Congreso. El criterio que ha primado es la imposibilidad de efectuar esas modificaciones sobre
la base de un argumento que surge de lo establecido en el Articulo 62 de la Constitucién. Si el
Congreso modificase el destino de los gastos del ejecutivo implicaria que éste tiene iniciativa en
la materia. Sin embargo, la Constitucion es taxativa: sélo el ejecutivo tiene iniciativa en materiade
presupuesto.

59 La subcomisién de defensa de la Comisidn Mixia, en el afio 1994, fueintegrada por los senadores Ariuro Frei, Jaime Gazmuri y Sergio
Onofre Jarpa, v los diputados, Federico Ringeling y Vicente Scta.
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Por el caracter de la tramitacidn, por las restricciones que posee el Parlamento, la
tendencia a reafirmar el criterio histérico de asignacién se refuerza. A ello se debe agregar un
elemento de origen politico, la oposicién apoya el presupuesto presentado sin ningln tipo de
cuestionamiento como forma de dar sefiales de apoyo a las fuerzas armadas y los parlamen-
tarios de gobierno no pueden estar en contra, de manera fundamental y permanente, de las
propuestas del gobierno. Todo tiende a reducir el debate y a reafirmar la inercia presupuestaria.
Ello no contribuye a una mejor comprensién de los temas de la defensa ni a la generacién de
consensos suprapartidarios sobre fa materia.

Por otro lado, la carencia de informacién independiente, de seguimiento de la ejecucién
impiden que el Congreso como tal tenga una opinién propia sobre la materia y que pueda
explicitar criterios sobre la eficiencia del gasto. Sin informacién propia adecuada el Congreso
no podra desempefnar el principal espacio de accidén: su rol fiscalizador. Sin una capacidad
adecuada de procesamiento no puede haber un debate significativo sobre los fundamentos que
determinan las asignaciones presupuestarias.

Almenos enlas materias presupuestarias aquitratadas, el Congreso se encuentra: aj con
capacidades de fiscalizacidn disminuidas; b} sin un contrapeso real frente a quién tiene la
iniciativa politica; c) sin poder efectivo para introducir cambios; d) conun rol litérgico, ideoldgico
en el contexto democrético, pero alejado de los centros de decisién reales. Este rol se traduce
et "tomar conocimiento”, aunque finalmente para efectos legales y de imagen politica lo que se
realiza va mas alla de aprobar los gastos y la inversion de la Nacién anualmente.,

CONCLUSIONES

El principal producto de la gestion gubernamental es la formulacién y aplicacion de
politicas publicas. La buena asignacién del gasto publico tiene como prerrequisito el fortaleci-
miento del sistema evaluativo de inversiones publicas. Privilegiar el uso de presupuestos por
programay la vinculacién del gasto a metas programaticas es lo que puede asegurar una mayor
eficiencia®. En el sector de 1a defensa los recursos para aplicar las politicas estan establecidos
en forma previa por la via juridica. Ellos, por lo tanto, quedaron atados a una percepcion de un
mundo que ya no existe. Esta asignacién de recursos, fundamentada en el criterio histérico de
asignacién, se asocia a una cultura organizacional, a un estilo burocratico extremadamente
compartimentalizado e innecesariamente centralizado® y a visiones del pasado mas que a
productos y metas que se deben promover.

La asignacién gue quedd estructurada por ese criterio histérico de asignacién, que puede
neo serelmas adecuado alos nuevos desafios, es sinembargo elinstrumento que generaun mayor
consenso y se reafirma como tendencia. La adecuacion al cambio que generan las propias
politicas de modernizacidn impulsadas porlas fuerzas armadas® llevara a un cambio de lacultura
organizacional que permitira generar un nuévo enfoque, sin necesidad de variar los instrumentos
legales. Es decir, se trata de producir cambios en la eficiencia con las actuales normativas.

Para cambiar la tendencia -desde el criterio histérico fundade en percepciones de
amenazas y asignacién histérica recurrente del sjercicio presupuestario- no se percibe como
una meta que busquen alcanzar los actores principales. El cambio sélo sera posible si se
combinan instrumentos que incidan en los dos aspectos centrales indicados: a) La constitucién
de regimenes internacionales de seguridad, tanto funcionales como geograficos que puedan
focalizar las percepciones de amenaza. b) Un consenso doméstico de cambio en los criterios
de la asignacion, uso de evaluacién de programas y proyectos, gue permitan un mayor grado
de eficiencia. La interoperatividad y la coordinaciéon pueden permitir resolver la eventual

60 Eugenic Lahera, "Politicas Publicas: un enfoque integral”. £n Eugenio Lahera {Editor), Cdma mejorar fa gestion publica, CIEPLAN,
FLACSO, FORO 90. Santiago, 1893.

61 Roberto Duran 8., “Organizacién de los procesos decisionales en la potitica de defensa chilena para los afios 90°. £n Cuadernos del
CED, N# 15, diciembre de 1991, p. 15,
62 Augusto Pinochet, "Ejércita de Chile: rayectoria y futuro™. Clase Magistral, 21 de agosto de 1992,
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duplicidad de tareas y mejorar determinadas economias de escala. Laidea de lainterdependencia
entre los actores, en un contexto en el cual tiene primacia el ejecutivo, muestra que pese a las
grandes prerrogativas y a su peso estratégico en las decisiones, debe coordinar acciones con
el fin de obtener la mayor eficacia en su accion®.

Alcanzar mayores niveles de eficiencia puede ser clave enun contexto internacional que
promueve una creciente condicionalidad del gasto militar. El tema de la condicionalidad ha
tomado significativa importancia en el periodo de postguerra frfa. Los estudios que han
mostrado una correlacion entre el nivel de gasto y las condiciones financieras han servido de
estimulo para la generacién de politicas desde los organismos financieros internacionales. En
forma paralela alimpulso de “Programa de Paz” del Secretario General de Naciones Unidas han
surgido iniciativas que buscan establecer techos al gasto militar en los paises en desarrollo. Se
busca condicionar la “ayuda al desarrollo” con el nivel de gasto militar®*. Estados y Organismos
Internacionales establecen, como parte de sus doctrinas y cursos de accién internacional, una
correlacién entre su conducta y el cumplimiento de determinadas normas o pautas de conducta
de otros Estados. Como parte de los temas sujetos a la condicionalidad tradicionalmente
estuvieron las cuestiones vinculadas a la seguridad para las inversiones o los préstamos. Sin
embargo, hoy dia el campo de accidn se ha incrementado, existe condicionalidad para acceder
a determinados recursos naturales, a determinadas tecnologias o al desarrollo de determina-
das politicas. Con el fin de la guerra fria aparecié una nueva variable, se quiere condicionar por
parte de los actores que rigen el sistema: el gasto militar, en especial el de los paises en vias
de desarrollo. Esta variable o los temas vinculados a ella no estaban sujetos, en el periodo
previo, a condicionalidades explicitas por parte de organismos internacionales de caracter
multilateral.

La condicionalidad es una forma de restriccién especifica que puede expresarse en el
ambito de la cooperacidn y la ayuda econdmica o militar; o bien, puede estar referida a ciertas
condiciones politicas internas o al desarrollo de determinadas pautas de conducta. La
condicionalidad es una forma de actuacién tradicional por parte de los Estados, en general e}
condicionamiento tiende a funcionar como un estimuio ¢ una sancién para determinadas
conductas. Sin embargo, el problema es que hoy la condicionalidad se aplica por parte de
organismos internacionales de caracter multilateral, con lo cual se rompe el ptincipio bésico de
constitucion de estos organismos; el de la igualdad soberana expresada en ellos. Todo esto,

" permite afirmar que el tema de la condicionalidad debe ser visto desde una perspectiva mas

amplia, y que requiere de un andlisis particular mas profundo. Los criterios para establecer un
determinado nivel de gasto aceptable pueden tener efectos graves si se aplican sin considera-
cion de las variables y los balances histdricos de cada regién. Elincentivo puede estar en crear
las condiciones para que la regién autorregule su gasto por medio de la generacién de un
regimen internacional especifico. Sin ese acuerdo los resultados globales no estaran asegura-
dos.

Los cambios en el PNB, incremento o decremento, no parecen tener incidencia clave en
el nivel del presupuesto. En el caso chileno el criterio fundamental ha sido el criterio histérico
de asignacidn. Este ha variado cuando la intensidad de la percepciones de amenaza parecié
transformarse enunconflicto de envergadura. Las variaciones en el nivel de gasto de los vecinos
no influyen directamente o de manera determinante en el gasto propio. Para que esto ocurra
deben existir acuerdos especificos que permitan un proceso de reduccidén efectivo, que
posibilite establecer un nuevo balance en un nivel inferior, para lo cual no basta con acuerdos
bilaterales, se requiere un acuerdo al menos subregional. Este debe tener una serie de
caracteristicas entre las que se destacan balance, equivalencia, simultaneidad, plazos estable-

83 Angel Flisfisch, “Asesoria politica en el nivel de gobierne™ en Arturo Aylwin, Ange! Flisfisch, et al, Toma de decisicnes en el Estado
contemporgneo. Corporacién Libertas. Santiago, 1990,

64 Nicole Ball, Pressing for peace: coan aid induce reform:Ovarseas Development Council, Policy Essay, N2 6. Washingten D.C., 1992

68



cidos y con un alto grado de verificacion y capacidad de control. La ausencia de alguna de estas
caracteristicas lo dificultaria, la no existencia de mas de una tenderfa a imposibilitarlo.

La funcidn tradicional & histérica del Ministerio de Defensa, con independencia del tipo
de regimen politico, fue eminentemente administradora. Durante gl gobierno militar este rol de
“administracién”, en contraposicién con un rol de iniciativa y proyeccion, se acentud dadas las
relaciones jerarquicas e inter ramas involucradas en el procese decisorio de asignacion
presupuestaria. Ese rol durante el gobierno de Patricio Aylwin ha buscado ser transformado. Se
constatan algunos avances en las labores de evaluacion y coordinacion inter ramas. 3e ha
promovido la generacién de capacidades interoperativas y se ha buscado que el Estado Mayor
de la Defensa cumpla un efectivo rol de asesoria. La visién de futuro recurrente, fuertemente
consensual, es incrementar la coordinacién, una mayor interrelacién entre la élite politica y 1a
militar, la generacidn explicita de la politica de defensa y el rol de mayorimportanciaque en esg
esquema debe cumplir el Estado, Ministerio de la Defensa Nacional. El rol orientador y creador
de politicas gue debe cumplir el Ministerio de Defensa ha cobrado fuerza en las directrices de
la Administracién Frei. Cumplir con su objetivo de defensa programatico de dotar al pais de una
politica explicita requiere de un Ministerio con capacidades burocraticas y fuerza politica.

ta conformacion de una politica de defensa requiere el concurso del Congreso. Paraque
el parlamento pueda desempefar un rol efectivo debe incrementar sus capacidades para
generar informacion adecuada, sin ellas los aportes parlamentarios quedaran reducidos al
interés individual. Generar y reforzar las unidades de seguimiento tematicos que aporten al
Congreso es fundamental en esta perspectiva.

Visualizar el tema de los recursos en funcién de 1a relacidn civil militar es pensar en una
asignacion competitiva entre dos estamentos. Esto es una falsaimagen tal como se desprende
del estudio del debate, lo que ocurre es que esta polarizacién se puede producir en torno a
definiciones de la politica de defensa y su espacio en las definiciones y prioridades nacionales.
El debate no refieja un posicionamiento dicotémico que diferencie a civiles vs militares. La
asignacion si es realizada en democracia es crecientemente un resultado de la construccion de
politicas estatales. Estas requieren de consensos para poder ser establecidas y superar las
diferencias coyunturales. Aqui tienen un peso importante las visiones de pais sobre cuestiones
centrales como las percepciones de amenaza, el grado de urgencia de ellas, alianzas y apoyos
politico-diplomaticos internacionales, capacidades actuales de disuasion, y el grado de estabi-
lidad y crecimiento de la economia & insercién internacional.

La conformacion de una politica de estado en materias de defensa es una de las metas
delprimer gobierno post transicion, Es decir, establecer de forma explicitapropdsitos y objetivos
aseralcanzados, definir las instituciones y los entes burocraticos que los alcanzaran, establecer
los procedimientos operativos y las normas estandarizadas. También, la politica de defensa
establecera las bases para la operacionalizacién de sus objetivos y metas enun programa de
accidon temporal y destinar los recursos materiales para tales propdsites. Los cambios en los
criterios de asignacién y en los procesos de decisiones asociados seran producte de esa
definicién explicita de politica. Sin ello continuara primando el criterio histérico de asignacion.
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CHILE Y EL GASTO MILITAR: UN CRITERIO
HISTORICO Y JURIDICO DE ASIGNACION

Comentario a la Ponencia del Expositor Sr. Francisco Rojas Aravena.

MGL. RICARDO GAETE VILLASENOR
Subjefe del Estado Mayor General del Ejército.

[. INTRODUCCION

En primerlugar quiero agradecer lainvitacién que me hiciera llegartan gentilmente el sefior
Francisco Rojas Aravena, coordinador adjunto del &rea de Relaciones Internacionales y Militares
de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales de Chile, para comentar, en breve tiempo,
su ponencia denominada “Chile y el gasto militar. Un criterio histdrico y juridico de asignacién”,
haciendo presente que todas mis opiniones respecto a este tema las haré a titulo personal.

Deseo destacar, asimismo, la excelencia del trabajo realizado que, junto con reflejar una
clara conciencia de la importancia de la seguridad y la defensa nacional, enfoca el tema en un
marco de seriedad cientifica y técnica que es motivo de satisfaccién para los circulos
castrenses.

Reconociendo la existencia de distintas visiones o percepciones sobre la materia, cabe
destacar, sin embargo, la importancia y relevancia que hoy se le reconoce al tema por su
incidencia en fa vida nacional.

Hoy, en cambio, todos estamos conscientes que en épocas pasadas la materia en
comento fue poco considerada por los diferentes estamentos sociales de la Nacidn, existiendo
el pensamiento generalizado que los asuntos militares y de la Defensa debian ser estudiados
solamente por las Fuerzas Armadas, o bien, se emitian conceptos imprecisos y opinicnes
livianas sin profundizar en el tema Militar, llegando incluso a considerar al gasto en defensa
como una simple carga para el Estado.

. MATERIA

1. Se concuerda con el concepto de admitir 1a necesidad de establecer una politica de
defensa, entendiendo por ésta una politica de Estado que trasciende a los gobiernos
y que esta por sobre las contingencias de tipo politico, que se inserta en la politica
nacional o gran politica y que interpreta el sentir mayoritario y consensuado que brota
de la historia, la cultura, los valores y tradiciones que todos compartimos.

Por légica consecuencia ella no debe ser impuesta, tampoco inmévil e inflexible, ni
menos representar el pensamiento y sentir de una minoria o de un solo sector de la
sociedad; se diferencia de las demds politicas del Estado-Nacién por cuanto
constituye unconjunto de decisiones bésicas, cuyos efectos comprometentanto a los
intereses e imagen internos como a los externos del pais.

En sintesis, la politica de defensa es la parte integrante de ia politica general del
Estado, que determina los cbjetivos permanentes de defensa nacional, asigna los
recursos y define la manera fundamental de actuar, elementos necesarios para
obtener el ejercicio del poder politico soberano, de acuerdo a las capacidades, enla
blisqueda permanente de los objetivos nacionales que permitan lograr el verdadero
desarrollo, tal como queda demostrado en el trabajo del Sr. Rojas.

2. Porotra parte, si se acepta que la defensa constituye un bien publico y que todos los
ciudadanos tisnen acceso a éste bien, se podria hablar con toda propiedad, en vez
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de gasto de inversién en defensa, al igual que el resto de las inversiones de otros
ministerios como: Obras Publicas, Educacién, Salud, etc.

Aln mas, bajo este prisma se puede sostener asimismo que la defensa, como bien
publico universal, constituye una necesidad vital para 1a sociedad, generando las
condiciones de seguridad que posibilitan la supervivencia pacifica y el desarrollo de
ias naciones, garantizando, por lo tanto, un proceso de bisqueda del bien comun
como fin Qitimo.

Respecto de los resultados de las decisiones adoptadas en materias de defensa, su
efecto se hace sentir fundamentaimente en el largo plazo; es por ello que se ha
buscado que los sistemas de asignacién de recursos sean de cardcter permanente
definiéndolos desde un punto de vista tradicional, histdrico y juridico, como lo sefiala
el conferenciante; ello ha permitido a las Fuerzas Armadas poder planificar
racionalmente las inversiones para adquirir nuevos sistemas de armas o modernizar
los existentes en otros casos.

En décadas pasadas, las Fuerzas Armadas no contaron con los recursos adecuados
que permitieran una pianificacién de largo plazo y sélo cuando surgia una crisis que
peligraba desembocar en conflicto, el Estado reaccionaba asignando mayores
recursos, causando, en estos casos, distorsiones graves en la economia y en la
percepcién ciudadana en relacién al gasto militar, provocando inconvenientes
reacciones negativas en la opinién pliblica que se pudieron haber evitado si hubiese
existido un sistema de asignacién como el que se aplica actuaimente.

Para explicar en mejor forma lo expuesto, se mostraran cifras expresadas como
porcentaje del P.G.B., utilizando datos estadisticos oficiales a través de un grafico que
describe laevolucién de laasignacién de recursos a las FF.AA. entre los afios 1863y 1880.
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En este grafico se observa cémo en la década del 60 van disminuyendo
progresivamente los recursos otorgados al sector Defensa y describe, asimismo,
como ante situaciones especiales que afectaron al pais, estos recursos mas que se
duplican, pasando de un 2,1% en 1969 a un 6% en 1975, para luego comenzar
nuevamente a declinar en forma constante hasta el presente,

Es primordial tener en cuenta que la estabilidad en lo relativo a la seguridad y la
defensa no quede supeditada exclusivamente a consideraciones de politica financiera,
razén por la cual los programas de reduccién de armamentos y de asignacion de
recursos en Defensa deben ser estudiados cuidadosamente para lograr una real
eficiencia. Es por ello que se concuerda completamente con el expositor en I3
necesidad de prevenir y predecir con antelacion los posibles escenarios, para evitar
luego que la Unica respuesta sea la reaccion ante una inminente posibilidad de
conflicto. Tenemos ejemplos reales vividos en nuestro pais que demuestran gue ante
una eventualidad de esta naturaleza recién empezaba la preocupacion por el sector
Defensa; nadie desea que esto se repita.

Por otra parte, si bien a escala mundial el fin de [a Guerra Fria ha traido un cambio
en la percepcidn de las amenazas potenciales, dicha situacién no ha alterado la
esencia de las amenazas regionales para Chile y demds paises del cono sur, porque
jamas estuvieron involucrados directamente en el proceso global.

La adquisicion de sistemas de armas y el potencial bélico obtenido en las dGltimas
décadas, al igual que la configuracion de fuerzas, no se ha llevade a cabo pensando
en la guerra fria y lo que ello involucraba, sino que han tenido por meta completar
Unidades, conforme la planificacién y objetivos institucionales para garantizar la
seguridad interna y externa y afrontar catastrofes nacionales; hasta hoy ello ha
posibilitado la disuasidn estratégica asegurando més de 100 afos de paz, de
permanente desarrollo econdémico y social, beneficio imposible de cuantificar
econémicamente.

Las recientes tendencias hacia una mayor integracién comercial y econémica entre
paisesy laglobalizacién de los mercados, sin duda favorecen la aminorizacién de los
confiictos y el logro de consensos abase de acuerdos y tratados; pero en cambio han
surgido nuevas situaciones dificiles de prever como la proliferacién de los
nacionalismos, grandes presiones para aumentar el proteccionisme econémico,
sembrando de incertidumbre el futuro.

Tampoco se comparte el criterio que la formulacion de politicas sobre Ia base de
hipétesis de amenazas ha quedado obsoleta. Si bien se coincide que no es el tinico
elemento a la hora de definir la estructura de fuerzas consideradas en la planificacion
¥y, por ende, la estimacion de la necesidades de recursos financieros.

Si bien laconcepcidn deldespliegue répido esunaopcidén valida por las caracteristicas
y configuracién geografica del territorio, la estructura de una fuerza de estas
caracteristicas debera considerarse con cautela.

Al respecto, la modernizacion del Ejército considera que la dimensidn y fines de la
Fuerza Militar deben sustentarse en los propios intereses y caracteristicas de la
situacién que enfrenta el pais, evitando trasplantar modelos o experiencias de otros
paises con distinta idiosincrasia, situacién econémica financiera y realidad
geoestratégica.

Las instituciones armadas necesitan claridad en los objetivos de Defensa que se les
fijan, para enfrentar con tranquilidad e independencia la toma de decisiones que les




permitan mantener la operacionalidad y eficiencia requeridas, adecuadas a las
amenazas potenciales y a los escenarios en que se debe actuar para resguardar la
integridad y soberania de ia Patria.

A partir de la realidad histérica, econdmica y poiitico-estratégica, las FF.AA. han
marcade su desarrclio en las ultimas décadas, anticipandose a los tiempos que se
viven, en plena concordancia con la estructura de la sociedad, conjugando la
necesidad de compartir ideas, entregando su aporte a los diferentes campos de
accién del pais y buscando el beneficio mutuo en dreas de complementacidn social,
econdmica y politica de la Nacidn.

Hoy se evidencia con satisfaccién que, conforme alas directrices del CJE., el Ejército
se encuentra abocado al andlisis de su modernizacién culminande el desarrollo
previsto para el término del siglo y planificando su ingreso al siglo XXI. Con ¢l fin de
crear a2 necesaria continuidad y modernidad en su ciclo permanente de evolucion
profesional, ya que existe conciencia que la estabilidad en la Defensa, seguridad y
desarrollo no debe quedar supeditada a consideraciones exclusivamente financieras,
sino que, ademas, inciden la disuasién, el entrenamiento, la capacitacion, el estado
operacional, la doctrina y la estructura de la fuerza.

ill. RESUMIENDO

— La politica de Defensa debe definir, entre otros importantes aspectos, los recursos
financieros para los gastos de operacién y adquisicién de material y equipo para las
Fuerzas Armadas.

Se requiere un financiamiento estable y permanente en el tiempo para adquirir los
sistemas de armas, ya sea por la via presupuestaria, de leyes especiales, o una
combinacién de ambas, no sujetas a debate ideoldgice que permitan estabilizar la
provisién de recursos, privilegiandose la consolidacidon y desarrollo de las instituciones
armadas.

— Es dificil definir cuanto gastar en defensa, pues implica buscar simultaneamente un
equilibrio entre la necesidad de financiar la defensa del Estado y sostener un
adecuado crecimiento del pais.

— La inversién en Defensa debe mantener una razonable relacién con el nivel del
producto y el gasto fiscal, lo que requiere de una cuidadosa y acabada planificacién,
como, asimismo, considerar el nivel de inversién en defensa que se realiza en la
region.

— Los acuerdos bilaterales, subregionales o regionales para establecer balances y
lograr una efectiva reduccién de fuerzas, constituye una hipdtesis idealista que a
todos nos gustaria alcanzar; sinembargoe, la realidad histdricaindica que los sistemas
de control y verificacién de estos acuerdos han sido sobrepasados por decisiones
politicas en beneficio de los intereses de cada Estado, prueba de lo anterior es que
existen en la actualidad 57 conflictos regionales en el mundo, que no han podido ser
solucionados pese a los acuerdos preexistentes vy a la intensa actividad mediadora
de fa ONU.

— Altema de la Defensa debe integrarse un creciente nimero de disciplinas técnicas

y cientificas, representadas pormilitares, ingenieros, cientificos, economistas, expentos
en RR.Il., académicos, politicos, etc., cuyo conacimiento propenda a la definicién de
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soluciones realistas, sin sesgo ideolégico ni intereses partidistas que permitan
disefar politicas acordes con la realidad nacional.

El desafio del presente es entonces aunar e esfuerzo, ei conocimiento, la voluntad
y la experiencia de todos los sectores del pais en la formulacion de una politica de
Estado que contenga los sistemas de financiamiento adecuados, enmarcada en el
orden institucional vigente, basada en el nivel de desarrollo del pais, en términos de
poder nacional y legitimada por el consenso de los diversos sectores, proyectando
enformaestabley conungrado de permanenciaadecuado a los grandes lineamientos
y las decisiones politico-estratégicas que la materializacién de la Defensa Nacional

impone para enfrentar con eficiencia y eficacia las amenazas y desafios que el futuro
pueda deparar al pais.

Finalmente, agradezco una vez mas la grata oportunidad brindada de permitirme
participar en tan importante Seminario sobre el gasto militar, lo que evidentemente
servird para mantener un intercambic de opinién en materias de vital relevancia para
las futuras decisiones en Defensa, cuyo impacto afecta a toda la Nacidn.




GASTO MILITAR: APROXIMACIONES
ECONOMICAS

OSVALDO ROSALES V.
Economista. Consultor CEPAL

I. INTRODUCCION

El examen econdmico del gasto en defensa puede abordarse en funcidn de cuatro areas
relevantes:

a. Velarporque elnivel delalgasto seacompatible conlos equilibrios macroecondmicos;

b. Que sus relaciones con otros agregados econdmicos sean funcionales con los
abjetivos de la politica econdmica y social;

c. Que la gestidon microeconémica del mismo cumpla cen normas de madernizacion y
eficiencia; y,

d. Que la politica de defensa vaya constituyendo un aporte creciente al desarrollo.

Il. EQUILIBRIOS MACROECONOMICOS Y CRITERIOS DE POLITICA FISCAL DEL NUEVO
GOBIERNO

Para abordar el primero de los temas mencionados, es (til conocer los planteamientos
programaticos de las nuevas autoridades de gobierno.

El diagnéstico sugerido en ellos es que el déficit en cuenta corriente permanecera cerca
del limite méximo permisible, al menos durante 1994, dependiendo de la evolucién econémica
internacional. Lo anterior obligard a mantener bajo estricto control el aumento del gasto
agregado, plblico y privado. Desde el punto de vista fiscal, ello significa que el gasto ptblico
debera crecer menos que el producto o como maxime igual, a condicién, en este Gitimo caso,
de reducir la evasién tributaria o de mejorar el aporte de |as empresas ptblicas.

Se sugiere también acompanar ! proyecto de presupuesto con una proyeccién fiscal de
mediano plazo que ilustre las principales opciones y compromisas que enfrentan las finanzas
plblicas en tres o cuatro afos. Del mismo mado, se estima conveniente establecer que el monto
de gasto corriente aprobado en la Ley de Presupuesto tenga el caracter de limite superior y que
s6lo pueda sobrepasarse por una ley expresa.

Otro criterio de eficiencia mencionado en tales planteamientos busca incorporar un
mecanismo de efectiva evaluacién de los programas de gobierno, a nivel “ex ante” con los
proyectos de inversion, “ex durante”, con seguimiento durante la ejecucion y “ex post”, evaluando
los resultados.

De acuerdo a tales consideraciones, surgen algunos corolarios de eficiencia fiscal para
cada uno de sus componentes. Desde la dptica de defensa ello habla de la importancia de
mantener una adecuada relacion con la evolucién del gasto agregado, de tender aincremen-
tos reales en gasto corriente inferiores al del producto, de conseguir avances en eficiencia y
productividad en las empresas relacionadas, de dotarse de flexibilidad para obtener metas
con menores recursos con estimulos al ahorro de recursos y al fomento en productividad,
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todas orientaciones en linea con los criterios de modernizacion que inspiran a las propias
instituciones armadas.

Del mismo modo, surge la importancia de reforzar una orientacién de mediano plazo en
los programas militares, con presupuestos multianuales de gasto e inversién que pongan de
relieve las opciones implicitas en ellos. Surge también un mensaje de fortalecimiento de grupos
técnicos que evaluén tales programas desde una perspectiva econdmica, sugiriendo interna-
mente los ajustes y correcciones necesarios.

tH. GASTO EN DEFENSA Y SU RELACION CON OTROS AGREGADOS

En un rubro que requiere esfuerzos para mejorar la transparencia de la informacion de
gastos, surgen algunas comprobaciones preliminares. De acuerdo a lainformacién presentada
en Human Development Report 1993 (UNDP, Oxford U. Press) es posible deducir que el gasto
militar como % del PIB es mayor que el promedio regional y mayor que el promedio de los pafses
en desarrollo y que los gastos en educacion y en salud, como % del PIB, son menores que el
promedio regional y de los paises en desarrollo.

Considerando la tendencia de los organismos multilaterales a privilegiar el examen de la
relacion entre gastos en defensa y gasto social como % del PIB, ello plantea una especificidad
nacional que debiera irse enfrentando en el tiempo.

Las cifras oficiales de la Direccidn de Presupuestos sefialan que en 1989 y en 1990 el
gasto en Defensa superaba al gasto plblico en Salud. Alcomparar ia evolucién ex-post de estos
indicadores, y sin juicio alguno sobre la especificidad sectorial de cada sector, se aprecia un
criterio implicito: aumentar gradualmente la participacion reiativa del gasto en salud y en
educacion como % del PIB y mantener el nivel real del gasto en Defensa.

GASTOS RESPECTIVOS DEL GOB. CENTRAL, COMO % DEL PIB

1989 1990 1891 1992
DEFENSA 2.46 2.39 2.33 2.21
EDUCACICN 2.84 2.73 2.89 3.05
SALUD 2.22 214 2.38 2.56

Fuente: Esfadisticas de las Finanzas Publicas 1989-1992. Ministerio de Hacienda, Direccidn
de Presupuestos, junio 1993,

GASTOS RESPECTIVOS DEL GOBIERNQ CENTRAL
{Millones de pesos de 1986)

1989 1990 1991 1992
DEFENSA 105.984 106.021 109.628 114.670
EDUCACION 122.355 121.104 135.976 158.255
SALUD 94.782 94.931 111.280 132.830

Fuente: Ponderaciones del cuadro anterior aplicadas a los valores oficiales de PIB a precios constantes.
Estos valores aparecen en el Cuadro 2, “Cuentas Nacionales de Chile 1985-1992"( Sintesis Anticipada)
Gerencia de Divisidn Estudios, Banco Central de Chile.
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INDICES DE VARIACION REAL DE GASTOS RESPECTIVOS
(Millones de pesos de 1986 )

1990 1991 1692 PROM.1990-1992
DEFENSA - 3.4 4.6 2.66
EDUCACION -1.0 12.2 16.3 9.16
SALUD 0.1 17.9 18.6 12.20
PIB 3.0 6.1 10.3 6.46

Fuente : el cuadro anterior.

La informacion de los cuadros anteriores permite sefalar, para el periodo 1989-1992, lo
siguiente:

a. Elgasto real en defensa ha ido disminuyendo levemente su presencia relativa
como % del PIB. Sin embargo, como este agregado ha crecido a tasas
comparativamente altas (6.46% promedio}, ello no ha sido obstaculo para que
el gasto real en Defensa se haya incrementado a un promedio anual de 2.66%
entre 1989 y 1992.

b. Lo anterior indica que si el objetivo del gasto en Defensa hubiese sido mantener su
nivel real, entonces se ha sobrecumplido: el gasto real ha ido creciendo.

c. El gasto en Defensa ha crecido sistematicamente menos que el producto, sin
embargo, en 1990, afio de ajuste econémico, manifesté mayor inflexibilidad a la baja
que el gasto en Salud.

d. De tas cifras seinfiere un decidido esfuerzo porcerrar la brecha en salud y educacién
atendiendo urgentes carencias, agravadas por la modalidad del ajuste fiscal de
mediados de los ochenta que sacrificé marcadamente al gasto en estos sectores
sociales.

IV. MODERNIZACION Y EFICIENCIA EN EL SECTOR DEFENSA

Otraforma de abordar el tema consiste en examinar Ia eficiencia interna en la asignacion
y ejecucién de los recursos en Defensa, de acuerdo a los objetivos enunciados por las
autoridades respectivas. En tal sentide, un buen marco orientador puede ser la propuesia de
modernizacion que las propias fuerzas armadas han definido.

Un criterio siempre (il es el de las comparaciones internacionales, sujeto al debido
resguardo de las especificidades nacionales de cada contexto. Asi, por ejemplo, es posible
conocer la estructura del gasto entre sus componentes de personal, operacién y mantencién,
adquisiciones y construccién y, finalmente, en 1&D.

A modo ilustrativo, se acompana la estructura de dicho gasto en algunas naciones
desarrolladas. De su lectura, se aprecia una cierta homogeneidad en los rangos de fluctuacién
de tales gastos. Los valores extremos encada rubro son 42% (EE.UU.A) y 57% (Italia) del gasto
total de Defensa enpersonal; de 20% (ltalia) y 33% ( Reine Unido} en operaciones y mantencién;
de 14% (Australia) y 20% {Suecia} en adquisiciones y construccidny de 1% (Italia) y 11% (Reino
Unido) en Investigacion y Desarrolio (I&D).
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GASTO EN DEFENSA
(% DEL TOTAL)

AUSTRALIA EE.UU.A R.UNIDO  ITALIA SUECIA
Persanal 54 42 36 57 42
Operac.mantenc. 29 24 33 20 21
Adg. construce. 14 25 20 21 29
[&D 3 8 11 1 8

Fuente: “Reduccidnde los presupuestos militares. Elaboracién de indices de precios y paridades de poder
adquisilivo para la comparacion de gastos militares. "Desarme, Serie de Estudios N? 15, Naciones Unidas,
Nueva York, 1986.

Del cuadro se puede colegir que la estructura del gasto militar en lalia tiende a ser
inlensiva en personal y con baja prelacién al gasto en I&D; que en Suecia, el gasto en
operaciones y mantencion es significativamente inferior al de adquisiciones y construcciones;
que €l del Reino Unido es comparativamente bajo en personal y comparativamente elevado en
investigacién y desarrollo.

Si luego del examen acucioso de las especificidades nacionales y sectoriales del gasto
militar se detectan gastos excesivos en personal, ello tenderd a manifestarse en pérdidas de
eficiencia y subempleo, con costos probablemente evitables para el erario nacional. En tal
sentido, convendria discriminar entre personalimprescindible y el resto, explorando programas
que mejoren la relacién empleo y producto en el sector.

Un criterio poco explorado en operaciones y mantencion es el de las externalizaciones,
transfiriendo a privados algunas fases en la produccién de bienes y servicios no inherentes a
lafuncionde Defensa. Como en otros dmbitos de la actividad econémica, en general, ello tiende
a reflejarse en especializacién y ganancias de eficiencia global. Finalmente, en 1&D, es
importante persistir en buscar vinculos fortalecides con los centros civiles de desarrolio
tecnologico, universidades y empresas productivas privadas.

V. COMPETITIVIDAD, GLOBALIZACION Y SEGURIDAD

Una concepcion modemna de seguridad nacional debe contar con un diagndstico
actualizado y un razonable andlisis prospectivo de las principales tendencias de ia economia
y la politica internacional,

Desde la dptica econdmica, surgen tres vectores que ordenan 1as principales preocupa-
ciones de la economia mundial: desafio tecnoldgico y de competitividad, reordenamientos
comerciales y preservacion del medic ambients.

Elcomercio mundial de fines del siglo XX enfrenta tres procesos fundamentales: Uno, de
dimension sectorial, caracterizado por la tercera revolucién industrial, apoyada en las tecnolo-
gias de la informacién, y que conduce a un cambio drastico en la jerarquia econémica de
productos, ramas productivas y naciones productoras. Se agudiza la tendencia declinante de
productos primarios, disminuye la importancia refativa de los combustibles; los servicios y las
manufacturas son el principal factor de dinamismeo comercial y, en las Gitimas, el mayor
crecimiento corresponde a los productos electrénicos.

El segundo proceso es de indofe geogréfica, en tanto se configura un nuevo mapa
econdémico mundial, con dinamismos claramente diferenciados, y estructurado en torno a
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la gestacién deliberada de espacios comerciales ampliados, acuerdos de complementacién
productiva y tecnoldgica y procesos de convergencia en las politicas econdmicas.

El tercero es de dimension global. Creciente globalizacién de la economia mundial,
interdependencia de las relaciones econdmicas, elevado dinamismo de la inversién extranjera
directa y del comercio internacional de servicios, todo ello estimulado por procesos de
desregulacion e innovacion financiera que trivializan [as fronteras nacionales y expanden el
ambito de la economia global.

En estos tres procesos la clave es la intensidad del cambio tecnolégico, el que viene
redefiniendo la division internacional del trabajo. Surgen productos ganadores y otros perdedo-
res, zonas dindmicas y otras rezagadas, paises con potencial y otros mas deprimidos.

La geografia tradicional empieza a encontrar sus limites. La geografia fisica se
altera como resultado del salto tecnolégico en comunicaciones; la geografia politica
sufre el embate de los cambios en Europa del Este, en tanto la geografia econémica,
debe ser redefinida, producto de la libre movifidad del capital y la desregulacién
financiera.

Las fronteras nacionales y el rol de los Estados-nacién se modifican aceleradamente.
Los procesos de globalizacién e interdependencia suponen una pérdida relativa de autonomia
enla politica econdmica; la unificacién del mercado europeo se apoya encesiones voluntarias
de grados de soberania nacional, en fin, s¢ marcha hacia un mundoe en que las fronteras
nacionales pierden sentido econdmico y parece necesario redefinir las bases de la soberania
en la nueva economia global.

VL POLITICA DE DEFENSA Y SUSTENTABILIDAD AMBIENTAL

Las FF.AA tienen un mandato de soberania y seguridad que define su especificidad.
Sin menoscabo de tal mandato prioritario, es posible aprovechar el potencial notable que ellas
presentan en tareas cada vez mas importantes del desarrollo.

Una de ellas se relaciona con la preservacion ambiental, ambito donde las FF.AA
bien pueden colaborar, sea por su grado de organizacién y de presencia difundida en el
territorio nacional, por la informacion que maneja y por su base tecnolégica y de recursos
humanos.

Una nocidn de “Defensa sustentable” estrecharia el vinculo con las tareas del desarrollo
y permitiria el acceso de las FF.AA. arecursos en rubros no tradicionales. Explorar la posibilidad
de incorporar estos elementos en la ensefianza y formacién militar, junte con profundizar los
econémicos, mejoraria la interlocucién civil-militar y permitiria mejorar la eficiencia globa! en los
desafios de competitividad y sustentabilidad.

Seinsiste enque lo anterior no significa alterar las prioridades del trabajo militar, mas bien
incorporar elementos que, siendo secundarios, se insertan en las nuevas tendencias de la
globalizacidén econdmica.

Algunas tareas posibles se resefian en el siguiente recuadro, las que pueden sintetizarse
en vigilancia de actividades ecolégicamente nocivas, prospeccion de recursos naturales,
fortalecimiento de la capacidad de respuesta ante situaciones de emergencia ecoldgica o de
desastres naturales, colaborar en la evaluacién de impacto ambiental y en programas de
proteccion del medio ambiente.
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DEFENSA Y MEDIO AMBIENTE

i. Vigilancia de actividades ecolégicamente nocivas y prospeccion de recursos

haturales

Recopilacidn de datos y observacionesterrestres, aéreas y maritimas, enlo referente
avertimiento de desechos, derrame de hidrocarburos y preservacién ante incendios
forestales, Hay experiencias de radicisétopos que permiten estudiar ciclos hidroldgicos,
medir 1a erosidny detectarflujos de energia en las redes alimentarias acuaticas. Algo
parecido puede pensarse en temas de océanos y hielos marinos, atmésfera y capa
de ozono, sistemas hidroldgicos y vegetativos, muestras geoldgicas y simulacién de
modelos climaticos. -

. Respuesta eficaz frente a emergencias ecoldgicas o desastres naturaies

La ventaja comparativa de las FF.AA, aqui radica en su acceso oportuno a la
informacion, su capacidad de rapida distribucién y la velocidad en adoptar medidas
eficaces de control, en cooperacién con ias autoridades civiles pertinentes. El circuito
satélites militares de reconocimiento, terminales terrestres y centros de control y
operaciones no tiene un adecuado simil civil.

. Evaluacién del impacto ambiental

Aqui existe Ia capacidad de procesar la informacidn generada por sensores militares
y ambientales, generando un circuito integrado entre telecbservacién, andlisis de
bancos de datos, elaboracion de modelos numéricos de simulacién y sistemas
especializados. Lainteraccion entre inteligencia artificial, sistemas especializados y
robdtica se ha desarrollado fuertemente en las FF.AA. de paises desarroltados. Su
gradual aplicacién en medic ambiente es una marcada tendencia internacional.

. Proteccidon del medio ambiente

Una primera posibilidad es la de mejorar la produccion, almacenamiento y utilizacién
deenergiaeninstalaciones militares. Algunos ejemplos sonlos de sistemas avanzados
de control electrénico para optimizar el rendimiento de motores digsel en camiones
militares y generadores eléctricos, a fin de utiiizarlos con metanol o gas natural.

Otra via de accion se relaciona con el cumplimiento de normas ambientales,
reduciendo el volumen de desechos, mejorando el tratamiento y eliminacion de
desechos, aplicando estrategias de rehabilitacién de zonas dafiadas por ejercicios
militares. Hoy existen procesos térmicos, oxidantes y biotecnoldgicos para degradar
explosivos, disolventes e hidrocarburos. Ellos también pueden usarse en
procedimientos civiles. Hay casos nacicnales donde las FF.AA. indemnizan por
danos causados a tierras de labranza o a bosques utilizados temporalmente en sus
maniobras. El ejército finlandés posee un “libro verde” para minimizar el daino
ambiental en maniobras e instruccidn de combate. Hay aqui también espacio para la
cooperacion internacional.
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VIl. GLOBALIZACION Y DEFENSA : ALGUNOS COROLARIOS

a.

La soberania econdémica de las naciones estard cada vez mas ligada a la fuerza
tecnolégica autdnoma y a la posibilidad de incorporar tal tecnologia en la estructura
productiva.

En la actual economia global, los criterios de seguridad nacional estaran cada vez
mas ligados a la estabilidad politica fundada en grandes consensos nacionales sobre
el desarrollo, a una economia dinamica con bajo riesgo-pais, presencia creciente de
inversidn extranjera y diversificacién de rubros y mercados de exportacién. En la
medida que a ello se adicione un mayor esfuerzo nacional en tecnologia, es bastante
razonable pronosticar la declinacién de las percepciones de amenaza.

Una concepcién moderna de soberania incorpora la proteccion del medio ambiente
y de los recursos naturales, reduciendo su tasa de uso a niveles compatibles con la
sustentabilidad de largo plazo del crecimiento.

La renovacidn de las tareas de Defensa reclama preccuparse gradualmente por
actividades de fortalecimiento tecnoldgico con impacto productivo, preservacion
ambiental y eficiencia energética.

La marcada tendencia a la globalizacién econdémica abre espacio para que las
tensiones fronterizas se vayan transformando en oportunidades comerciales y de
inversién conjunta, a base de acuerdos comerciales 0 de complementacion econémica.

También se abre unespacio parala cooperaciénregional, reduciendo las percepciones
de amenazas. Telecomunicaciones, energia, meteorologia, prospecciény proteccion
de recursos forestales, marinos, antarticos, problemas ambientales globales, son
ventanas abiertas para las iniciativas regionales y subregionales de especializacion
técnica, concertacién tecnolégica y cooperacion financiera y técnica.
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EL CONTEXTO HEMISFERICO Y LAS
ACTUALES PERSPECTIVAS DE LA
SEGURIDAD REGIONAL DE POST-GUERRA
FRIA

AUGUSTO VARAS
FLACSO, Chile

Introduccidén

Lainversion fiscal o gasto en defensa es una decisién determinada por miltiples factores
nacionales e internacionales. En este trabajo exploraré los elementos que caracterizan el nuevo
contexto de seguridad hemisférica y que constituyen el marco para la toma de decisiones en
materia de gasto militar en los paises latinoamericanos.

Antes de entrar en materia, dos precisiones son necesarias. En primer lugar, aun cuando
pondré el énfasis en las comunalidades existentes, existen obvias diferencias que no se
consignaran pero que metodoldgicamente deben tenerse presente. Con todo, la situacion actual
enmateria de seguridad hemisférica es fluida. Esto es, muestra senales de diverso tipo. El efecto
simultaneo y combinado delfin de la guerra fria, de las transformaciones nacionales e internacio-
nales introducidas porla globalizacién econdmica -comercial, industrial y financiera- y la extensién
planetaria de las economias de mercado y de sistemas politicos democraticos, asi como Ia
profundizacion de los procesos de democratizacién politica en la regién, han generado un nuevo
contexto para la seguridad regional y fa defensa nacional en los paises de América Latina.

Un segundo conjunto de factores dice relacién con algunos cambios actualmente en
proceso, los cuales estan creando nuevas situaciones de hecho. Estos son las modificaciones
enel sistemade equilibrios multilaterales originarios que han operado ala base de determinadas
situaciones de balance subregionales. Para que esta situacidn fluida se estabilice en una u otra
direccion, existe la posibilidad de incidir en el futuro de ta seguridad en ia regién. Este accionar
puede organizarse coordinando la gran variedad de politicas gubernamentales existente en
este campo.

Por estas razones es necesario actualizar los principales elementos aptos para coordinar
las opciones gubernamentales, homogenizando los casos individuales y estabilizando un orden
de seguridad en el hemisferio. Sélo asi se podra, posteriormente, adoptar decisiones sobre los
montos y formas de las asignaciones fiscales al sector defensa que tomen en consideracion las
nuevas realidades regionales y hemisféricas.

El conjunto de situaciones y procesos que a continuacién se resumen son los principales
temas que caracterizan la actual agenda emergente de seguridad hemisférica. Entorno a ellos
podrian desarrollarse politicas aptas para crear un sistema de seguridad cooperativa en el
hemisferio. Esto es, un sistema de interacciones interestatales que, coordinando polfticas
gubernamentales, prevenga y contenga las amenazas alos intereses nacionales y evite que las
percepciones que de éstas Henen los diversos Estados se transformen en tensiones, crisis o
abiertas confrontaciones.

1. Prevencidn de crisis y mantencion del statu quo

Mientras no se establezca una nueva relacién entre nuevos intereses, dispositivos
disuasivos y percepciones, un primer gran tema es la mantencién del statu quo regional.
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Para mantener el statu quo hemisférico e intra-regional y posibilitar un nuevo sistema de
seguridad hemisférica es preciso establecer mecanismos de prevencién, manejo y solucion
pacifica de crisis y controversias.

Dado que los actuales cambios econdmicos y politicos intra-regionales estan erosionando
el statu quo observado desde fa segunda guerra mundial, y considerando que los actuales
ambitos multilaterales hemisféricos muestran ciertas limitaciones, es preciso reflexionar sobre
las mejores formas de mejorar las instituciones existentes y, al mismo tiempo, crear nuevos
mecanismos para la prevencién, manejo y solucién de crisis.

2. Modernizacion y balances regionales

En segundo término, la modernizacion suficiente de los dispositivos defensives en la
regién es un tema siempre presente. La mantencion de los equilibrios regionales no pasa por
limitar desde los EE.UU., u otros paises proveedores, latransferencia de tecnologia militar hacia
la regién iatinoamericana. Ello, de tratar de implementarse, no podria funcionar dada la
creciente oferta mundial en estas materias y la imposibilidad de los EE.UU. ¢ de las Naciones
Unidas para evitar estas transferencias. Por otra parte, la incorporacién de los paises
latinoamericanos a los principales regimenes de control y limitacion de armamentos permitiria
tener un marco institucionat global para establecer una transferencia de tecnologia militar sin
los riesgos de un proceso carente de control alguno. De esta forma los regimenes de control y
limitacién de armamentos podrian transformarse en posibilitadores de una modernizacién
castrense regulada. En este marco, la necesaria transparencia de las transferencias, asi como
la equidad en las mismas, quedaria mas asegurada.

3. Medidas de confianza mutua

No obstante los anteriores desarroilos, algunas hipétesis de conflicto intra-latinoamericano
no han variado sustancialmente producto del fin de la guerra fria. En la medida que los términos
aparentemente comunes de la unidad estratégica continental se han perdido, producto del fin
de |a bipolaridad militar global, han adquirido nueva vigencia los intereses geo-estratégicos. En
este contexto, adquieren funcionalidad 1as medidas de confianza mutua (MCM), aptas para
prevenir la ocurrencia de conflicios no deseados y reducir laintensidad de las crisis potenciales.

Las MCM pueden referirse a dos grandes temas. Primero, a aquellas acciones gque
eliminen o disminuyan las percepciones de peligro en cada situacion geo-estratégica especiiica
y, segundo, a cualquierotra que, norefiriéndose a situaciones concretas, aumentenia confianza
de los actores. Los siguientes temas entran en el campo de las MCM:intercambio de informacion
y actitud militar; transparencia de informacién sobre gasto militar y otras materias sensibles
como transferencias de armas, etc.: notificaciones previas; intercambios y visitas, desarrollo de
seminarios conjuntos, etc.; consultas; disminucién de tensiones en areas geograficas especi-
ficas; y procedimientos de prevencién y controi de crisis.

Este campo de las relaciones estatales estd biendesarrollado enla regién. Elintercambio
de informacién enire paises vecinos ha aumentado notoriamente. Las actitudes militares
reciprocas se han moderado gracias a un aumento de las notificaciones previas, intercambios
y visitas. Existe una mayor transparencia de informacion sobre gasto militar y los paises de la
regién han comenzado a informar a Naciones Unidas de sus asignaciones al sector defensa,
asicomo de sus adquisiciones. Setiene unaclara nocién de tipoy cantidad de las transfere ncias
de armas. Se ha ampliado la paricipacién sudamericana en los seminarios conjuntos y
aumentan las consultas mutuas. Ello ha redundado en una disminucién de tensiones en areas
geograficas especificas. No obstante, en materia de procedimientos, entrenamiento, institucio-
nes, metodologias y técnicas de prevencion, verificacién y control de crisis queda mucho camino
por recorrer.
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5. Control y limitacién de armamentos

Otro tema de importancia en la agenda regional es el control y imitacién de armamento
convencional. Considerando que el componente bélico es una parte integrante fundamental de
la defensa nacional, junto a otros instrumentos estatales, la limitacién regional de armamentos es
una necesidad para los paises latinoamericanos. Primero, porque no existe una economia que
resistauna expansiénilimitada del gasto militar, Basta ver sus efectos en la ex-URSS ylos EE.UU.
Segundo, porgue la modernizacion tecnoldgica es una necesidad funcional de la defensa. Y,
tercero, porque los equilibrios militares regionales son dinamicos, teniendo cada pais un techo
natural de desarrollo de su capacidad militar, al mismo tiempo que éste depende del de los otros.
Dado que las industrias militares regionales tienen un desarrollo relativo menor que la de otros
actores internacionales, ella no necesariamente afecta los equilibrios relativos regionales.

La mantencidn del statu quo y de los balances regionales, junto a una modernizacién
suficiente de los dispositivos disuasivos, requiere avanzar en materia de control y limitacién de
armamentos convencionales. Las medidas de confianza mutua y los acuerdos de desarme de

armas de destruccion masiva no son condiciones suficientes para el logro de una paz estable
en el hemisferio.

En los estudios de Naciones Unidas e investigaciones académicas no existe una clara
conceptualizacion de las diferencias entre control y limitacién de armamentos. La nocién de
control de armamento fue usada durante ia guerrafria como un eufemismo paraindicar politicas
de desarme. Por estas razones es necesario especificar a qué se refiere cada uno de estos
conceptos.

a. Control de armas

El sentido del concepto “control” se estructura en torno a las nociones de “verificacion;
comprobacion; inspeccién; fiscalizacion;intervencién”. Tedricamente, a diferencia de las MCM,
en materias de control de armamento existe un minimo de cesién de soberania en aras del
entendimiento. Portales razones entenderemos por control de armamentos aquellas regulacio-
nes o normas previamente pactadas, auto o supra-impuestas, a ser observadas en el proceso
de adquisicion y/o venta de materiaf bélico.

Estas normas o regulaciones dicen relacién, por ejemplo, con la autolimitacién a no
vender armas a partes en conflictos; aceptacién de normas de no re-vender material bélico sin
autorizacion del vendedor original; acuerdos en normas para la adquisicién de sistemas de
armas, incluyendo la verificacidn. Estas normas no implican reducciones o bien la eliminacién
de determinado tipos de armamentos. Mas bien dicen relacién con medidas sobre el cudnto
tener y el qué tener.

En este contexto, por ejemplo, un sistema regional de control de misiles o laincorporacion
al MTCR favoreceria la mantencién de equilibrios estratégicos, evitando que los paises de
mayor desarrollo misilistico sigan avanzando en sus programas.

b. Limitacién de armamentos

Por su parte, el concepto de limitar implica “acortar; cefiir; fijar la mayor extensién que
pueden tener la jurisdiccion, la autoridad o los derechos y facultades de uno”. Aqui existe una
mayor cesion de la soberania que la observada en materia de control de armamentos. Por ello,
el concepto de limitacién de armas se refiere al establecimiento de topes maximos del nimero
de sistemas de armas y/o de congelamiento de adquisiciones y/o produccion de determinado
tipo de armamentos. Estos topes o congelamientos dicen relacién con medidas acordadas o
impuestas respecto del qué no tener.
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En estos dos campos, las iniciativas latinoamericanas y hemisféricas han sido pocas y
ninguna de ellas ha prosperado. El esfuerzo realizado en relacidén a este tema fue el efectuado
con posterioridad a la “Declaracion de Ayacucheo™. Sin embargo, este esfuerzo no prospero.

6. Desarme

En materia de armamento no convencional, diversos esfuerzos multilaterales para
erradicarlas armas de destruccién masiva, quimicas, bioldgicas, nucleares, y misiles balisticos
han sido implementados. Asi, se ha registrado un considerable aumento del apoyo de la
comunidad internacional a los principales tratados mundiales de desarme y control de armas.
Segun el Instituto de Investigacién de la Paz de Estocolmo (SIPR!), en los ultimos cinco afos
el “Tratado de No Proliferacion” ha pasado de 136 a 146 miembros y 1a "Convencién de Armas
Biolégicas”de 107 a 118, la “Convencidn de Armas Inhumanas” de 25 a 31 paises suscriptores.

En América Latina se observa un tendencia similar. El “Compromiso de Mendoza”
establece la prohibicidén completa de producir, desarrollar, almacenar o transferir armas
quimicas o bioldgicas; la “Declaracién de Cartagena” renuncia a la posesion, produccién,
desarrollo, uso o transferencia de todas las armas de destruccidon masiva; y las enmiendas al
*Tratado de Tlatelolco”, y su ratificacidn por los estados que no lo habian hecho (salvo Cuba},
han constituido pasos mas queimportantes para el afianzamiento de 1a cooperacion pacifica en
la region. Como resultado de una serie de negociacicnes sobre problemas limitrofes pendien-
tes, se han suscrito acuerdos que han dado solucién a controversias fronterizas, algunas de las
cuales se arrastraban desde décadas.

7. Regimenes de seguridad

Otro elemento integrante de [a actual agenda de seguridad hemistérica es el desarrollo
de regimenes especificos de seguridad subregional circunscritos a grupos de paises, o entorno
a dimensiones o amenazas especificas. Ellos podrian permitir una combinacidn de férmulas
que, integrando esfuerzos exitosos existentes, por ejemplo, incrementaran la accién conjunta
en operaciones interamericanas en otras regiones del munde en el marco de las operaciones
de Naciones Unidas; se desarrollara la propuesta de una fuerza naval de las Américas para el
control de aguas jurisdiccionales, concilidandola con la inicigtiva de tener fuerzas navales
conjuntas en el mar presencial; o bien limitara el rol de las FF.AA. a sus tareas profesionales,
excluyéndolas de un papel central en la lucha contra el narcotrafico.

Estos regimenes subregionales deberian estar apoyados por un sistema interamericano
de resolucién pacifica de conflictos, lo que supone fortalecer el sistema juridico interamericano
yla OEA; el aumento de las medidas de confianza mutua entre paises limitrofes, y el desarrollo
de los actualmente existentes procesos de cooperacién militar subregional.

Todo lo anterior podria dar lugar a que los paises latinoamericanos, junto a los Estados
Unidos y Canadd, construyeran un orden estratégico hemisférico que se corresponda con las
nuevas tendencias econdmicas y politicas de la region en el siglo XX|.

8. Respuestas bilaterales

Elgasto en el sector defensa no sélo depende de las relaciones estratégico-militares en
el area hemisférica. Fundamentalmente, éste estd condicionadeo per politicas nacionales y
vecinales. En la actualidad se observa un proceso de modernizacidon de las relaciones
estratégico-politicas vecinales, las que se preparan para establecer una nueva relacidén.

Esto supone un marco de referencia que permita articular aguellas dimensiones coope-
rativas junto a incompatibilidades y diferencias, tante en lo que se refiere a lo econdmico como
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a lo pelitico-militar. Esto significaria trabajar por lograr una unidad que contemple y respete la
diversidad de posicionamientos econdmicos y de politica exterior.

Para ello seria necesario fortalecer en el campo de la politica internacional todas las
actuales convergencias ampliande los ambites cooperatives en materia de seguridad, altiempo
que se desarrollen mecanismos aptos para prevenir, manejar y eliminar las divergencias que
surjan, asi como el reducir sus impactos.

Al respecto, se podrian visualizar diversos niveles de acciones. Por una parte, existen
aquellas medidas de confianza mutua, que llamaremos medidas de bajaintensidad. Ello implica
fortalecer aquellas areas de cooperacién militar en el campo de catdstrofes, salvataje, medio
ambiente y otros. Sin embargo, el establecimiento de una nueva relacién estratégico-politica
entre nuestros paises requiere de medidas pesadas, duras, ¢ de alta intensidad. Avanzar en el
desarrollo de esta drea de medidas es fundamental para poder enfrentar cooperativamente y
con éxito los desafios globales y hemisféricos que individualmente ningtin pais latinoamericano
podria vencer.

A modo de ejemplo, se podrian identificar tres areas de alta densidad en las relaciones
bilaterales que podrian praparar esta nueva relacién a la que hemos hecho referencia.

La primera implicaria el que divergencias en materia de politica internacional que son
percibidas como poco cooperativas respeclo a intereses nacionales especificos, sean radical-
mente alteradas.

La segunda 4rea es aquella referida a la composicidn de los respectivos dispositivos
disuasivos. En estas materias se podria avanzar haciendo transparentes las mutuas aprehen-
siones en materia de cantidad y tipo de sistema de armas y fuerzas. En estas materias la dificil
distincion entre lo ofensivo vy lo defensivo deberia volver a tratarse en este nuevo marco con
proyeccion de futuro. Esta transparencia podria llevar a la reduccién y limitacién de ciertos
sistemas de armas.

Una tercera area se refiere al redespliegue de fuerzas, el cual de ser exitoso podria
permitir un futuro accionar para gjercicios conjuntos en clertas regiones. De la misma forma, en
ese nuevo redespliegue de fuerzas, gjercicios individuales anunciados con debida anticipacién
bajarian costos de mantencion y localizacion de fuerzas.

El supuesto basico de este enfoque es el avanzar a partir de la suma de iniciativas con
un enfoque constructivista, mas que partir de un gran disefo que implique el lograr dificiles
acuerdos preliminares en valores y principios comunes. De esta forma, el sistermna de
seguridad hemistérico se podria desarrollar a partir de lo existente, poniéndolo en un nivel
superior de coordinacién y coherencia. La creacién de instrumentos para prevenir, mangjar,
y reducir elimpacto de crisis permitiria ampliar estas areas de cooperacion. Laimplementacién
de medidas de alta densidad podria permitir la creacion de una nueva realidad
estratégico-politica.

9. Institucionalidad de ia seguridad hemisférica cooperativa

Los sistemas de interaccion militar a nivel hemisférico actualmente existentes deberian
reorganizarse en torno a una propuesta relativamente organica en el marco de una reflexién
sobre el futuro de la seguridad cooperativa interamericana.

Para avanzar positivamente en la creacién de este nuevo sistema, es precise definir la

seguridad hemisférica como multidimensiconal. Ello implica 1a creacidn de un sistema en el cual
coexisten coordinadamente: nuevos regimenes de seguridad; los actuales regimenes globales;
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arreglos hemisféricos, regionales y subregionales; acuerdos por areas de intereses en elcampo
terrestre, naval y aéreo espacial.

Esta revisidn implica redefinir la vinculacién entre la Junta Interamericana de Defensa y
la OEA, déndole a la JID un caracter de estado mayor asesor sinfunciones operativas nifuerzas
bajo sumando. En la actualidad se debate |a posibilidad de trasladar la JID al Comité Consultive
de Defensa de ia OEA o bien reciclarla al interior de una Comisidn Permanente de Seguridad
del organismo hemisférico.

En cualquier caso, es preciso vincular coherente y organicamente la JID, e! Colegio
interamericano de Defensa y las conferencias e iniciativas interamericanas de las fuerzas
armadas al interior de un nuevo sistema de seguridad hemisférico. Esta forma de vinculacién
deberfa permitir una coordinacidén flexible, basada en el principio de cooperacidon hemisférica en
materia de seguridad que la debe inspirar.

Ensintesis, las actuales medidas de confianza mutua en curso con paises vecinos, junto
a eventuales acuerdos de control de armamento y los actuales acuerdos de desarme en
materias nuclear, quimicas y bioldgicas, constituyen un marco capaz de proveer estabilidad a
la regién, sin perjudicar y fortaleciende las capacidades disuasivas de los paises de la regidn.
La existencia de acuerdos regionales sobre desarme de armas de destruccidon masiva
-Tiatelolco, NPT, armas quimicas y bioldgicas-, ademés de la pluralidad de programas
existentes en materia de medidas de confianza mutua, asi como la diversificada red de
interacciones militares hemisféricas -conferencias interamericanas de ejércitos, marinas y
fuerzas aéreas-, proporciona una base institucional y de iniciativas lo suficientemente amplia
susceptible de ser coordinada en un marco mas coherente. La coordinacién creciente de
politicas a nivel global, hemisférico y regional, posibilitaria aumentar los niveles de cooperacién
bilateral. Como un elemento integrante de este sistema se podrfa convocar a una eventual
conferencia de seguridad y cooperacion hemisférica,

10. iInvolucramiento constructivo de los EE.UU.

Un consideracion central para diagnosticar el actual estado del sistema de seguridad
hemistérica es el reconocimiento de la imporiancia de un involucramiento constructivo de los
Estados Unidos en la regidn. Al respecto se puede observar la existencia de varios elementos
actualmente dispersos y posibles de ser utilizados en esta tarea. Por ello, un trabajo de primera
importancia ai respecto es elidentificar el conjunto de iniciativas potencialmente posibles de ser
organizadas bajo una nueva perspectiva a partir de un catastro del conjunio de acciones
bilaterales y multilaterales actuaimente existentes.

En segundo lugar, es necesario focalizar la agenda del desarrollo de un sistema de
seguridad hemisférico evitando la ambigliedad de objetivos. Esto significa que cualquier
conjunto de politicas que tenga a las fuerzas armadas estadounidenses como actores
principales debe concentrarse en pocas y significativas prioridades, puesto que los recursos y
disponibilidades institucionales impiden cubrir una gama muy amplia de temas y acciones. En
este sentido, tal focalizacidn podria implicar una reduccidn (downsizing} de las fuerzas
estadounidenses disponibles para acciones cooperativas en el &rea latinoamericana.

En tercer lugar, es necesario superar la antigua categorizacion de los paises latinoame-
ricanos en las tradicionales areas de Caribe, Centro y Sudamérica. Aun cuando para algunos
efectos es posible tener enfoques subregionales -por ejempio, programas navales -, en general
es preciso disefar el sistema de seguridad hemisférica del futuro como uno capaz de integrar
una diversidad de arreglos institucionales, regionales y funcionales en los cuales prima el tipo
de pais y sus caracteristicas y necesidades de profesionalizacién militar, mas que la regién a
la cual éste pertenece.
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El involucramiento positivo de los EE.UU. en la creacién de un sistema de seguridad
hemisférico cooperativo podria realizarse a través de tres conjuntos de politicas: el apoyo a la
profesionalizacion de las fuerzas armadas latinoamericanas; el apoyo al statu quo regional, y
la creacidon de un sistemna de seguridad hemisférico efectivamente multilateral.

a. Apoyo al desarrollo profesional.

Este apoyo al desarrollo profesional de las fuerzas armadas latinoamericanas supone la
existencia de intereses de seguridad compartidos.

Asumiendo que existe un interés compartido de proteger la paz en el hemisferio, es
posible para los EE.UU. como superpotencia el cooperar para que las fuerzas armadas de la
region sean contrapartes eficientes en esta tarea colectiva.

Enla medida que indudablemente existen diferencias de desarrollo profesional entre las
fuerzas armadas de los paises latinoamericanos, la especificacién de estos programas
deberian estardadas porlos propios interesados de laregién. Contodo, y suponiendo que estas
vinculaciones han sido expurgadas de propésitos politicos o ideoldgicos, es posible identificar
algunas areas en las cuaies estas relaciones tienen un amplio espacio de desarrollo. Una
primera area de cooperacién es la modernizacion tecnoldgica de las fuerzas armadas latinoa-
mericanas. Esta modernizacién se puede dar a través de mdltiples canales y formas tales como
donaciones de equipo, ventas, asociaciéon en programas conjuntos sea con los ejércitos,
marinas o fuerzas aéreas, joint ventures o acuerdos de coproduccién,

Un sistema de seguridad cooperativo no puede basarse en la institucionalizacién del
subdesarrollo tecnolégico de una de las partes. Por elcontrario, la modemizacién castrense es
condicion necesariapara que el sistemade seguridad hemisférico sea efectivamente multilateral
y cooperativo y las partes puedan accionar conjuntamente. De lo contrario las grandes
asimetrias existentes llevaria a las fuerzas armadas latinoamericanas a encontrar respuestas
a sus necesidades de modernizacidn en otras areas del globo. Para que esta modernizacién
permanente no signifique un aumento del costo social doméstico del esfuerzo de defensa y
genere una situacion de creciente inseguridad regional, es preciso acompanarla de las medidas
que hemos consignado en el campo del equilibrio regional y control de armamentos.

Dada 1a naturaleza de este tema, elic implica proyectar este tipo de relaciones a largo
plazo sin condicionarlas por demandas coyunturales.

Una segunda 4rea en la cual se puede materializar esta cooperacién es en la
modernizacion de doctrinas y ejercicios conjuntos de aire, mar y tierra. Esto podria realizarse
mejorando y multilateralizando gradualmente los programas existentes, o bien definiendo
nuevas actividades que podrian derivar desde las bilaterales hacia iniciativas cada vez mas
multilaterales.

Con todo, la identificacién de las dreas de cooperacién debe ser un proceso inductivo a
través del cual las fuerzas armadas latinoamericanas formulen sus demandas y los EE.UU.

respondan estructurando sus programas de acuerdo a las comunalidades que de este ejercicio
surjan.

b. Apoyo al statu quo estratégico hemisférico.
En un continente en un proceso de cambio tan acelerado es de primera importancia la
protecciény cuidado de los balances militares regionales y subregionales. Esto es especialmen-

te necesario toda vez que se supone que el proceso de modernizacion tecnoldgica continuard
en el marco de un sistema de seguridad cooperativo.
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L.a contribucién de los EE.UU. para la mantencion de equilibrios regionales puede ser
materializada a través de una variedad de iniciativas existentes y de otras por desarrollar.

lLa primera es el apoyo a una politica de transparencia del proceso de importaciones
y exportaciones militares. El balance del primer afo de existencia del “Registro de las
Naciones Unidas de Armas Convencionales” muestra que del conjunto de paises latinoame-
ricanos sélo 12 de ellos han cumplido con este acuerdo informando acerca de sus transac-
ciones internacionales de armas convencionales. De éstos, sélo tres -Brasil, Chile y Colom-
bia- han cumplido con la entrega de la totalidad de la informacién requerida. Los EE.UU.,
especialmente a través de su Agencia de Control de Armas y Desarme (ACDA), podrian
cooperar distribuyendo la informacién compiementaria generando una mayor iransparencia
en estas materias.

La segunda tarea de apoyo se podria ubicar a nivel de las medidas de confianza mutua
actualmente en desarrollc en la regidn. Tal como se recomendara en la "Reunién de Expertos
Sobre Medidas de Fomento de la Confianza y Mecanismos de Seguridad en 1a Region”, de la
Crganizacion de Estados Americanos, realizada en Buenos Aires del 15al 18de marzode 1594,
los Estados miembros deberian poner en “practica, en el nivel pertinente y por lo medios que
ellos estimen adecuados, de diversas medidas de fomento de la confianza”.

La aplicacion de nuevas tecnologias en materias de comunicacion, verificacion y control,
y otras, podria ayudar grandemente al desarrollo de tales medidas. En este campo las fuerzas
armadas de los EE.UU. podrian cooperar de manera significativa.

Una tercera drea se refiere a los mecanismos de control y limitacién de armamento
convencional y de desarme de armamento de destruccién masiva. Los actuales regimenes
existentes no deberian ser vistos como instrumentos tendientes a la eliminacién de las
instituciones armadas en la regidn. Por el contrario, ellos pueden ser un apoyo indispensable
para la modernizacién en determinadas areas. El régimen de control de tecnologia de misiles,
MTCR, por ejemplo, es un instrumento disponible que permite regular la transferencia de esta
tecnologia sin arriesgar desarrollar desestabilizadores para 1a seguridad regional. En estas
materias la informacién y cooperacion de los EE.UU. podria ser de importancia.

Una cuarta drea de cooperacion se refiere al desarrollo de organismos de prevencion y
control de crisis y conflicios. Fara apoyar esta politica, es necesaric que se desarrollen
iniciativas y/o instituciones hemisféricas o subregionales capaces de prevenir y controlar las
crisis que se puedan presentar en el futuro. Este objetivo podria ser materializado a través de
iniciativas tipo conferencias mas o menos envolventes de cooperacion y seguridad, coexistien-
do junto a centros y entes especializados trabajando en férmulas aplicables a la anticipacion y
control de conflictos. La experiencia de los EE.UU. en estas materias, en especial en Europa
y otras regiones del mundo, le permitirian poner a disposicion de los gobiernos y fuerzas
armadas de la regidén de multiples antecedentes de gran valor para avanzar en esta perspectiva.

Todas las iniciativas anteriores pueden serincorporadas en la agenda de la accion militar
estadounidense en la regién, permitiendo la accién interagencia entre el departamento de
defensa y otras agencias como el ACDA.

c. Multilateralizacion creciente

Un tercer conjunto de politicas conducentes a un involucramiento constructivo de los
Estados Unidos en la regién se refiere a la creacién de un sistema efectivamente multilateral,
La creacion de este sistema implicaria desarrollar conceptos y politicas para una seguridad
cooperativa. Ello exigiria a los EE.UU. el superar su autismo estratégico, creando coaliciones,
ampliando la participacién de los paises latinoamericanos enlatomade decisiones sobre temas
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de seguridad hemisféricos, asi como una dréstica autolimitacién de acciones unilaterales enla
region. Ello significaria, en concreto, una renuncia explicita de los EE.UU. de usar la fuerza
unifateralmente en el hemisferio y al margen de los mecanismos multilaterales existentes. Esta
multilateralizacion implicarfa una mejor coordinacién y mejoramiento de organismos e iniciati-
vas institucionales existentes, tales como la Junta Interamericana de Defensa; el Colegio
Interamericano de Defensa; las Conferencias Interamericanas de Ejércitos, Armadas y Fuerzas
Aéreas; las operaciones interservicios como UNITAS y de las fuerzas adreas; creando un todo
integrado a través de politicas comunes. El Colegio Interamericano de Defensa deberia abrirse
a la formacién de civiles y militares en las nuevas politicas de cooperacién en materia de
seguridad hemisférica.

lgualmente, seria aconsejable la plena insercién de los EE.UU. en los organismos
multitaterales, especialmente en las acciones de establecimiento y mantencién de la paz y en
la Corte Internacional de Justicia. En el primer caso, si bien el presidente Bush y Clinton
aseguraron un apoyo en materias de equipamiento, entrenamiento, apoyo logistico, planifica-
cién y manejo de crisis e inteligencia, no han aceptado poner bajo control internacional sus
fuerzas de paz, debilitando asf el Comité de Estado Mayor de las NN.UU.

Esta multilateralizacién también implicaria la efectiva integracién de nuevos actores en
el sistema hemisférico, tal como Canada. De la misma forma, otros paises europeos y paises
proveedores de armamento a la regién deberian integrarse en categoria de observadores y
cooperadores en este sistema.

En esta misma linea, seria necesario multilateralizar los actuales acuerdos bilaterales
con los EE.UU. en torno a aquellas areas de intereses compartidos, creando regimenes de
seguridad hemistéricos especificos, tal como lo hemos propuesto en diversas oportunidades.

De esta forma, se estaria avanzando en darle contenido a las nuevas relaciones con los
EE.UU.

Con todo, los balances y estabilidad regionales en el hemisferio occidental no son
privativos de los EE.UU. Dado que existe una amplia y variada gama de relaciones internacio-
nales militares con otras potencias, es preciso insertar a estas vinculaciones alinterior del nuevo
sistema de seguridad hemisférica asegurando asi una sana muiltiateralidad.

En sintesis, el desarrollo del conjunto de politicas anteriormente mencionadas podria
derivar en la constitucién de un sistema cooperativo de seguridad hemisférica, el cual
materializaria de hecho una Iniciativa de Seguridad Cooperativa para las Américas, la que
urgentemente esta demandando el siglo veintiuno.

11. Naciones Unidas .

Finalmente, el marco internacional afecta de manera importante las decisiones financie-
ras en el area de la defensa. En este campo el elemento de mayor importancia ha side la
formulacionde la propuesta Una Agenda de Pazpor parte del secretario general de las Naciones
Unidas. Con todo, ésta presenta tres tipos de riesgos de cierta significacién.

Primero, conlleva un revisionismo a nivel doctrinal de la soberania estatal. Asi, el
documento en cuestidn afirma que “... ha pasado ya el momento de Ia soberania absoluta y
exclusiva, su teoria nunca tuvo asidero en la realidad. Hoy deben comprenderlo asi los
gobernantes de los Estados y contrapesar las necesidades de una buena gestién interna con
las exigencias de un mundo cada vez mas interdependiente”.

Esto podria ser mas problematico aun, dado que en el Ambito hemisférico se ha
observado una tendencia similar que se manifiesta en las permanentes propuestas de crear
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fuerzas multilaterales de intervencion para proteger regimenes democraticos en el seno de |a
Organizacion de Estados Americanos (OEA).

Segundo, las nociones de despliegue preventive, aun con consentimiento o solicitud de
los Estados involucrados, y de despliegue militar en un lado de fronteras para crear zonas
desmilitarizadas a peticidn de una de las partes, conllevan el riesgo, de no mediar cambios
institucionales, de producir deshalances regionales producto de la presencia en determinadas
regiones de una coalicién més poderosa frente a una mas débil.

Tercero, sino se medifica lacomposicién de los érgancs de direccion militar, existe elriesgo
que las acciones de lasfuerzas armadas bajo mandointernacional extiendan sucompetencia mas
alla de los temas de seguridad incluyendo otros como elcontrol del trafico internacional de drogas,
tat como lo propusiera el Reino Unido -y fuera rechazado- en oclubre de 1989.

En materias referidas a los actuales procesos en curso en Naciones Unidas, es preciso
un gran consenso regional frente a las tendencias revisionistas en materia de soberania estatal
endesarrollo en el organismo internacional. Si bien en la actualidad no se escuchan posiciones
defensoras de una autarquiatotal, los limites a la soberania deberian ser considerados teniendo
en cuenta que su redefinicién pasa por generar otros principios iguaimente poderosos capaces
de ser aceptados como aptos para organizar la convivencia hemisférica. En caso contrario, el
eliminar el principio de no intervencion en asuntos internos de otras naciones podria abrir un -
periodo de grandes inestabilidades regionales.

Igualmente, seria necesario, de continuar y crecer la contribucién latinoamericana en
operaciones de mantencién de la paz, enfrentar una revisién de la actual composicion del
Consejo de Seguridad, tanto en lo que dice relacién con su ampliacién, incorporando tanto a
Japén como a la Reptblica Federal de Alemania; y asegurando una posicion representativa,
mandatada, rotativa y con capacidad de veto de los paises en desarrollo.

También seria necesario analizar la composicién y forma de participacidn de las fuerzas
integradas a las operaciones de paz en el Comité de Estado Mayor.

Institucionalmente, en la medida que las tareas de paz del organismo internacional se
proyectan como parte de su nueva etapa de desarrollo, y para asegurar la definicién y adecuada
implementacién de politicas en estas materias, seria necesario evaluar los apories de la
experiencia latinocamericana en operaciones de paz hasta el momento, asi como la contribucidn
y resuitados para los paises de la regién.

CONCLUSIONES

Tal como se puede apreciar a través del analisis de los elementos recién sistematizados,
las decisiones nacionales sobre el monto de los recursos fiscales asignados a la defensa de
las respectivas naciones deben considerar un conjunto de elementos que tradicionalmente no
han sido suficientemente bien consignados en esta decision.

En la medida que las relaciones inferestatales se densifican, incorporando nuevas
dimensiones diplomdticas, econdmicas, comerciales, financieras, comunicacionales, cultura-
les, tecnolégicas, asi como recientes desarrolios estratégico-politicos, las decisiones sobre el
gasto militar deben referirse y establecer los vinculos significativos que efectivamente existan
entre la totalidad de las variables.

Esta visién de conjunto, que indudablemente debe considerar importantes factores
politicos y econdmicos nacienales, se ha constituido en un requisito basico para que las
decisiones sobre las asignaciones fiscales al sector defensa maximicen efectivamente el
respectivo interés nacional.
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RECORDANDO A O’HIGGINS
1776 20 DE AGOSTO 1994

JOAGUIN VALENZUELA MACHADO
Brigadier
Prof. de Estrategia y de Historia Militar

Cada afo, el mes de Agosto, junto con fos indicativos de una préxima primavera, nos renueva
en el recuerdo de aquel hombre, ciudadano, soldado, gobemante y estadista, que hace 218 afios,
por humanas circunstancias y por voluntad de Dios, naciera en Chillan Viejo para transformarse en
la imagen misma de la estrella de Chile, que ilumina con luz propia la senda de progreso y libertad
que enmarca el devenir de la Patria. Me refiero a don Bernardo O'Higgins Riquelme.

Nuevamente cumplimos gustosos un mandato moral, conscientes de que, asi como los
pueblos que rinden culto de admiracién a sus héroes merecen el reconocimiento de Ia historia,
también las sociedades y los hombres que lo practican merecen la distincién y consideracion
de sus connacionales.

Hoy, en un juego retrospectivo en que activamente participan sentimientos de mente y
corazon, evoquemos la existencia de aquel hombre, que junto con abrir los 0jos a la vida
ingresara a la dura escuela del dolor, del infortunio y de la incomprension; supo de todas las
vicisitudes de la vida hasta llegar a constituirse en el mejor ejemplo en que pueden apoyarse
los hijos de nuestra nacién para adquirir la fortaleza moral necesaria para salir airosos en la dura
lucha por la vida.

Los invito a que nos envolvamos en la magia del tiempo hasta llegar a situarnos,
restrospectivamente, en Chillan Viejo, frente a una vieja casona de patios floridos pero con fuertes
rejas y cuartos aislados, indispensables para guardar en secreto el pecado de Ia nifa Isabel.

Situemonos en el lugar en que la rigidez de una época frustrara fos juegos de un nifio,
obligandolo a aprender a llorar con lagrimas de silencio la soledad de hijo en ausencia de padre
y trialdad de hogar. Evoquemos esa tierra que las lagrimas del nifio Bernardo regaran paraqgue
en ella el patriotismo germinara y floreciera en jardines de eterna primavera.

Los chilenos aprendemos desde nifios a conocer a nuestro héroe y a estimar el valor
simbodlico de toda su existencia; sabemos de su infancia que tuvo que ser triste y que
transcurriera oculta o at amparo de amable tutelaje, separado del regazo materno, hecho que
redundaria en la definicién de dofia Isabel como el motivo central y permanente de su ternura.

Conocemos de su permanencia en lejanas ticrras extrafias en donde se define su
caracter, conformado en la inspiracién libertaria de Miranda.

Sabemos de sus inquietudes iniciales por el destino de su Patria, a la que brinda su
quehacer, enfunciones sucesivas: como Alcalde de Chillan, como Diputado, como Vocaly luego
como Comandante de milicias.

Hemos cabalgado junto a él por las paginas de ta Patria Vieja, de la Reconquista y de la
Patria Nueva.

En la evocacion sublime de su figura nos hemos sentido heridos en E! Rable, saltamos
barricadas en Rancagua, cargamos con la vanguardia en Chacabuco y nos estrechamos en
abrazo en Maipa.
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Construimos la patria en su gobierno y flotamos e impulsamos 4 tablas para llevar la
libertad hacia otras tierras.

Sufrimos, con él, incomprensiones y enmudecemos de emocién en la admiracién de su
gesto magnifico de alejamiento postrero.

Nos situamos junto a su lecho de muerte, repitiendo con él franciscana oracién y
recibiendo el testimonio de su final hélito austral, en soberano legado para Chile.

Hoy, renovados en la admiraciéndel héroe, es momento propicio para fortalecer nuestras
convicciones en un inquebrantable deseo de servir fielmente el ideario libertario de O'Higgins.

Es necesario nutrir ef alma nacional con la mantencion latente de su fe, su valor, su
desinterés, grandeza de alma y la definicién de su objetivo final que no era otro que la libertad
de Chile.

Inspirémonos en su valor heroico que lo muestra siempre de cara al peligro, encarnando
lafigura del jefe militar que sabe ganarse el corazén de su tropa con su ejemplo y don de mando.

Como chilenos, conocemos nuestra historia, pero resulta curioso que al releer sus
paginas nos cuesta decidir cuando encontramos a O’Higgins més heroico:  Fue acaso en El
Roble, donde a pesar de estar herido retine a los que llama "sus muchachos para desafiarlos
a que lo sigan los que sean valientes”?, o fue en Rancagua, cuando luego de desigual batalla
queda para el recuerdo la figura del patriota que arremete la trinchera, inspirando al poeta en
el épico relato, “... {O’Higgins no estd vencido y alla va, bandera en alto, galopando hacia la
historia por el camino a Santiago!...”. ;O fue acaso en Cancha Rayada?, ;0 en Membrillar?, ;0
en Chacabuco?; en fin, cada chileno puede hacer su propia definicién, porque en cada accién
hay motivos de inspiracién y de admiracion.

O’Higgins supo en vida lo que significa la condicién humana sujeta a distintos avatares;
conocid de opulencia y de pobreza; supo de gloria y fracaso, de amistad y de odios insidiosos;
recibié honores y fue victima de intrigas; conocié la adhesidn de sus contemporaneos y lo que
son las amarguras del olvido, la ingratitud y ia incomprensidn.

Por ello es que hoy, cumplidas mas de dos centurias de su nacimiento, quisiéramos
reiterar el testimonio de nuestra gratitud ai héroe maximo, deseando alcanzar una dimensién
rectificadora de cualquier error de apreciacién de sus contemporaneos, que quizas por estartan
proximos a él no supieron apreciarlo e interpretarlo debidamente.

Saludamos al hombre que siendo hijo no supo del carifio del padre, pero que transfigu-
rado en héroe recibe el afecto de sus hijos, ya que el pueblo chileno [o ha reconocido como su
mas grande figura y le ha otorgado el mas preciado titulo que puede alcanzar un ciudadano: el
de Padre de la Patiia.

iGeneral O'Higgins!, los hombres y mujeres de ésta, tutierra, nos unimos con entusiasmo
al homenaje de recordacién de tu figura. Nos sumamos a los homenajes iluminados por el 20
de Agosto, fecha de tu natalicio y renovamos nuestra fe, imitando tu sentir, en el deseo de pedir
la proteccion de Dios y de su madre, |a patrona de Chile, ante cuya imagen un dia vos mismo
prestarais juramento y elevamos una oracién por Chile; por nuestra Patria: porque vivamos
unidos, libres y soberanos.

iGeneral O'Higgins, que estas en |a historia! Si alguna vez la Patria vuelve a temblar de

angustia o ante sordidas amenazas, desenvaina nuevamente tu espada y junto con lanzar tu
corcel contra la trinchera enemiga, jLidmanos, para que te sigamos!
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CONVENIO DE COOPERACION

ACADEMIA DIPLOMATICA DE CHILE Y ACADEMIA NACIONAL DE ESTUDIOS
POLITICOS Y ESTRATEGICOS

Eldia 11 de agosto de 1994 se firmé un convenio entre la Academia Diplomatica de Chile
y la Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos.

Ambas Academias, con el objeto de alcanzar un mejor rendimiento de las tareas que les
son propias, decidieron establecer un convenio, a fin de fomentar el intercambio de proyecios
y programas académicos en las areas de Investigacion, Docencia y Extensidn.

Este Convenio establece en sus bases de cooperacion un mecanismo de colaboracion
entre ambas, que permitira aprovechar en mejor forma los recursos dispenibles y a la vez
potenciar el conocimiento, el desarrollo académico y lainvestigacién, poniendo especial énfasis
en los temas relacionados con la Seguridad Nacional y las Relaciones Internacionales, sean
éstas de caracter politico, econdmico, cultural como de Defensa.

Dicho convenio de colaboracion mutua se materializara a través de la pariicipacion en
cursos, conferencias, charlas de extensién, seminarios 0 mesas redondas, ademas de una
constante coordinacion en e intercambio y visita de profesores e investigadores.

El siguiente es el texto del mencionado acuerdo :

CONVENIO DE COOPERACION ENTRE LA ACADEMIA DIPLOMATICA DE CHILE
Y LA ACADEMIA NACIONAL DE ESTUDIOS POLITICOS Y ESTRATEGICOS

En Santiago, a once dias del mes de agosto de 1994, entre la Academia Diplomatica de
Chile, representada por su Director, el Sr. Embajador don RAMON HUIDOBRO DOMINGUEZ,
condomicilio en Catedral N2 1183, de esta ciudad, y la Academia Nacional de Estudios Politicos
y Estratégicos, representada por su Director, Brigadier General don JAVIER J. SALAZAR
TORRES, con domicilio en Eliodoro Yanez N® 2760 de esta ciudad, se declara y conviene lo
siguiente ; -

CONSIDERANDO :

Que para el mejor cumplimiento de las tareas que les son propias resulta conveniente
para la Academia Diplomética de Chile y para la Academia Nacicnal de Estudios Politicos y
Estratégicos fomentar el intercambio y la realizacién conjunta de proyecios y programas
académicos, para lo cual acuerdan la ejecucién de actividades de investigacidn, docencia y
extensién, formalizando tales propdsitos mediante el presente instrumento:

PRIMERO

El presente convenio sefiala las bases de cooperacién entre la Academia Diplomaticade
Chiley la Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos, estableciendo un mecanismo
de colaboracién mutua que permita aprovechar mejor los recursos disponibles y potenciar el
conocimiento, eldesarrollo académico y lainvestigacioncientificaenlas dreas que les compete.

Al efecto, acuerdan establecer un procedimiento general de cooperacion, de acuerdo a

las disponibilidades de recursos humanos, materiales y financieros de cada Institucién, para
efectuar las actividades que estimen del caso programar en conjunto.
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SEGUNDO
La cooperacién entre ambas Instituciones pondra especial énfasis en la investigacién,

docencia y extension de temas relacionados con la Seguridad Nacional y las Relaciones
Internacionales, sean de caracter politico, econdmico, cultural o de defensa.

Atencidn preferente mereceran las relaciones entre los paises latinoamericanos.
TERCERO

Las actividades de investigacion, docencia y extension que fas partes decidan llevar a
cabo deberan ser definidas en acuerdos, proyectos y/o programas especificos.

Estos acuerdos deberan establecer la descripcidén de cada iniciativa, sefalando sus
objetivos, financiamiento, plazo de ejecucién y, en general, todas las estipulaciones gque se
consideren necesarias para su adecuada realizacion.

CUARTO

En el marco del presente Convenio las partes podran materializar su colaboracién a
través de 1a paricipacién en cursos, conferencias, charlas de extensién, seminarios o mesas
redondas sobre temas de interés comun.

Enigual sentido podran coordinar el intercambio y visita de profesores e investigadores
cuando ello sea de interés para ambas instituciones.

QUINTO
Las partes acuerdan que las acciones que surjan de la aplicacién del presente Convenio

tenderdn a asegurar una participacién equitativa, constituyendo un esfuerzo intelectual genui-
namente comun,

SEXTO

La propiedad intelectual y difusién de las investigaciones conjuntas que se efectlen
corresponderan a ambas Instituciones, pudiendo ser publicadas por cualquiera de ellas indicando
el proyecto especifico en el cual fueron realizadas, previo conocimiento de la contraparte.

No obstante, cuando los resultados alcanzados en una investigacién tengan directa
incidencia en materias que alguno de los signatarios califique como de caracter reservado, de
comun acuerdo podran restringir su publicacién en los términos que al efecto determinen.

SEPTIMO
Las partes decidiran sobre la forma mas eficiente de seleccionar a los patrocinantes y

participantes en las actividades, proyectos y/o programas que se comprometan a realizar, con
el objeto de garantizar el éxito y la continuidad de los mismos.

OCTAVO

Ambas Instituciones evaluaran periddicamente los resultados de las acciones empren-

didas y el valor de las mismas, a fin de controlar y perfeccionar el desarrollo del presente
Convenio.
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Para ello, acuerdan designar un representante de cada Institucion, responsable de
supervisar y fiscalizar el cumplimiento del mismo.

NOVENO

Las partes acuerdan iniciar desde ahora prestaciones mutuas de intercambio biblioteca-
rio y uso de instalaciones fisicas.

DECIMO

E! presente Convenio tendra duracién indefinida; no cbstante, cualquiera de las partes
podra ponerle término mediante aviso por carta certificada remitida a la otra con a lo menos
sesenta dias de anticipacion. Contodo, las actividades, programas y/o proyectos en ejecucion
continuaran hasta su fecha de término.

Este Convenio se firma en seis ejemplares del mismo tenor, quedando tres en poder de
cada Institucion.

La personeria del Director de la Academia Diplomatica de Chile consta de la Resolucién
N¢ 13 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 20 de Enero de 1992 y la del Director de la
Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos consta del D/S N® 1348, del Ministerio
de Defensa Nacional de 5 de Diciembre de 1989,

Fdo. RAMON HUIDCBRO DOMINGUEZ Fdo. JAVIER J. SALAZAR TORRES .
Embajador Brigadier General
Director Director
Academia Diplomatica de Chile Academia Nacional de Estudios
“Andrés Bello” Politicos y Estratégicos
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ACONTECER ACADEMICO

VISITA DEL NATIONAL WAR COLLEGE DE USA

Con fecha 5 de mayo de 1994, con ocasién de su visita a Chile, una delegacién del
National War College de U.S.A. visito las instalaciones de la ANEPE, recibiendo informacién de
parte de sus académicos respecto de diversas politicas de gobierno.

Integrantes del National War College de U.S.A. durante las exposicicnes en el auditorio de ANEPE.

CONFERENCIA DEL SENADOR WILLIAM THAYER ARTEAGA

El Honorable Senador William Thayer Arteaga expuso a los alumnos y docentes de la
ANEPE la conferencia “El rol de los partidos politicos y los grupos de interés en la democracia
moderna”.

Esta actividad se realizé el dia 6 de mayo de 1994.
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VISITA COLEGIO INDUSTRIAL DE LAS FUERZAS ARMADAS DE U.S.A.

Visitd nuestra Academia el dia 10 de mayo de 1994 una delegacién del Colegio Industrial
de las Fuerzas Armadas de U.S.A. (ICAF). En esta oportunidad el Profesor de la ANEPE, BGL.
Manuel Concha Martinez le expuso el tema “Vision sobre el fortalecimiento del poder nacional”.

Integrantes de la delegacion del ICAF durante la exposicién del BGL. Manuel Concha Martinez.

CONFERENCIA DEL SR. MINISTRO DE DEFENSA NACIONAL

El dia 12 de mayo de 1994 concurrid hasta la Academia Nacional de Estudios Politicos
y Estratégicos el Sr. Ministro de Defensa Nacional don Edmundo Pérez Yoma, a fin de exponer
la conferencia “Planteamientos programaticos del Gobierno en el area de la Defensa Nacional”.
El texto de su exposicion se da a conocer en la presente edicion.
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El Sr. Ministro de Defensa Nacional don Edmundo Pérez Yoma durante el desarrollo de su
conferencia.

VISITAS PROFESIONALES DEL CURSO DE ALTO MANDO

Los integrantes del curso de “Alto Mando ", que se imparte en la ANEPE, visitaron los
siguientes organismos en las fechas que se sefalan :

- 02-05-1994 :
- 05-05-1994 :

- 12-05-1994

- 24-05-1994

Estado Mayor de la Armada.
Estado Mayor de la Fuerza Aérea.

: Ministerio de Planificacion Nacional.
- 17-05-1994 :

Comando Logistico de la Fuerza Aérea.

: Direccion de Inteligencia del Ejército.
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INICIACION DE CURSO

Con fecha 17 de mayo de 1994 se dio inicio al Curso Superior para Oficiales de los
Servicios. A este curso asisten 16 Oficiales pertenecientes a las Instituciones de la Defensa
Nacional.

CELEBRACION DEL DIA DE LAS GLORIAS DE LA ARMADA

Conocasionderecordarse eldia21 de mayoel Diadelas Gloriasde la Armada de Chile
se realizé en el salén auditorio de la ANEPE un acto académico durante el cual el Brigadier
JoaquinValenzuela Machado, Profesor de esta Academia, tuvo a su cargo la alocucién histdrica.

En parte de su alocucién el Brigadier Valenzuela dijo :

“... Lahistoria, con su amplia expresién de contenidos, permite la magica facultad de
centrar la atencion de los hombres, sobre hechos, circunstancias o fechas, que marcan con
invisible, pero indeleble sello, a la sucesién de generaciones identificadas por comunes
determinantes...”

“... Chile, nuestra patria, enclavado en un conjunto de definiciones geograficas, cual
jiron de esta América austral, tiene el privilegio de poder sentir y vivir su propia historia. Sus
hombres y mujeres se han ganado el derecho de poder cultivar las excelsas virtudes que la
divinidad dispensa, para que algunos elegidos puedan transfigurarse, transformandose en
simboios y guias de la nacionalidad...”

“... Hoy, en visperas de un nuevo 21 de mayo, detenemos simbdlicamente nuestro
andar por las rutas que la vida nos depara y disfrutamos del intimo gozo que nos procura la
evocacion de hechos y nombres que tejieron el durea inmortal de la Rada de iquique...”

“... Hoy, en esta sala, recordamos que hace 115 afios los hijos de esta tierra fueron
llzmados por clarinadas de razény fuerza; y vestidos entierra de guerrera azul con rojo pantalén,
y en el océano, de marinero azul, fueron a vencer o a morir en defensa del suelo que los vio
nacer...”

‘... Baludamos en la presencia de la actual generacién naval a la celosa y responsable
heredera del deber y la gloria que se escribiera en el mar con letras impresas con la sangre de
nuestros héroes...”

*... Rendimos admirado tributo al marinero que tripuld las 4 tablas, impelidas al norte
por el soplo magistral de Ia concepcion del Padre de {a Patria...”

“... Evocamos la figura de los hombres, que descalzos y arremangados, treparon por
las bandas de babor y de estribor de la Maria Isabel y de la Covadonga, armados de hacha o
de cuchillo, para conquistarlas, incrementando la incipiente Escuadra y con ello logrando los
primeros triunfos en el mar...”

“...Admiramos el esfuerzo de los fornidos remeros que en maniobras repetidas
desembarcaron a los soldados del ejército chileno que conquistaron Pisagua, materializando
por primera vez en |a historia bélica el concepto de operacién anfibia...”

102




“...Congratulamos a los artilleros de los blindados que conquistaron alHuascar; a esos
hombres curtidos por salinas resacas, que impusieron certeras trayectorias para doblegar al
entonces gigante de los mares australes...”

“...La Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos rinde hoy su homenaje
a la Armada de Chile; saluda a sus representantes, activos o en retiro, al igual como lo haran
manfana los hombres y mujeres de Chile en calles y plazas. Atodos nos embarga una orgullosa
conviccién, que como he dicho, emana de la esencia misma de nuestra historia...”

El Director de la ANEPE, acompanado del Subdirector, preside el homenaje de recordacién a la
Armada de Chile. Expone desde el podium el Brigadier Joaquin Valenzuela Machado.
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VISITA DEL NATIONAL DEFENCE UNIVERSITY

Visitd la ANEPE el dia 27 de mayo el Grupo Capstone del National Defence University
de U.S.A. Se le expuso varios temas relacionados con la situacién politica, econémica, social
y militar de Chile.

El Director de la ANEPE dirigiéndose a los integrantes del Grupo Capstone

CONFERENCIAS SOBRE CONDUCCION ESTRATEGICA
El Profesor de la Academia de Guerra del Ejército, Teniente Coronel Hugo Harvey
Parada, dicto el dia 13 de junio una conferencia sobre “La Guerra del Golfo Pérsico”.

Posteriormente, en esa misma fecha, el Profesor de la Academia de Guerra Naval,
Vicealmirante Horacio Justiniano Aguirre, se refirié al tema “La Guerra de las Malvinas”.
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VISITAS PROFESIONALES

El Curso de Alto Mando desarrolld durante el mes de junio las siguienies visitas
profesionales :

- 20-06-1994 : Escuadra Nacional, en Valparaiso.
- 21-06-1994 : Empresa Nacional de Aeronautica ( ENAER ).
- 22-06-1994 : Fabricas y Maestranzas del Ejército { FAMAE ).

CONFERENCIA SOBRE LA O.L.P.

El dia 8 de junio de 1994 dicté una conferencia respecto de la situacién de Palestina y la
O.L.P. el Sr. Hussein Abdelkhalex, representante de la O.L.P. en Chile.

CONFERENCIA DEL SR. MINISTRO DE RELACIONES EXTERIORES

El dia 30 de junio de 1994, el Sr. Ministro de Relaciones Exteriores don Carlos Figueroa
Serrano dicté una conferencia sobre el tema “Politica Exterior y los nuevos desafios para la
insercién internacional de Chile”. El texto de dicha exposicién se entrega en el cuerpo de esta
edicion.

El Sr. Ministro de Relaciones Exteriores don Carlos Figueroa Serrano, durante el desarrollo de su
exposicion.

105



ANIVERSARIO DE LA ANEPE

Presidido por el Sr. Ministro de Defensa Nacional y en presencia de altas autoridades e
integrantes de la Academia, el dia 15 de julio de 1994 se celebré un nuevo aniversario de la
fundacién de la Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos.

La ceremonia central se desarrollé en el salén auditorio de la ANEPE. El discurso estuvo
a cargo del Director de la A.N.E.P.E., Brigadier General Javier Salazar Torres, quien en parte
de su alocucién, expreso :

“... Desde esta prestigiosa tribuna y con el inmerecido privilegio de una mas que
prolongada y honrosa permanencia como Director, creo estar en condiciones de evaluar las
actuales circunstancias como de singular relevancia para el futuro de la Academia Nacional de
Estudios Politicos y Estratégicos...”

“...Ha llegado el momento propicio para proyectarla, entregandole las herramientas
necesarias para enfrentar los desafios académicos que el ambito de la defensa nacional
requiere para respaldar el ingreso del pais al tercer milenio...”

“...Quizas el desafio intelectual sea no seguir intentando la aplicacién de aquellos
conceptos de Seguridad que fueron Utiles para el pasado, en los complejos escenarios que la
post modernidad esta generando...”

“...Tal vez sea necesario profundizar la comprensién de los nuevos riesgos que surgen
de tan complejos y cambiantes escenarios. Sélo asi estaremos en condiciones de disefar
politicas, adoptar estrategias y aplicar medidas que cautelen nuestros intereses y capaciten al
cuerpo social para cumplir sus fines superiores, a pesar de las interferencias...”

“... Asimismo, valoramos como un factor de consolidacién institucional, el propdsito que
expresael Sr. Ministro de constituir esta Casa de Estudios enun Centro Académico del méas alto
nivel en la interrelacion civil militar y en el perfeccionamiento de los Oficiales Superiores de las
Fuerzas Armadas...”

Durante la ceremonia de aniversario de la A.N.E.P.E., testera y parte de la concurrencia.
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VISITA ESCUELA SUPERIOR DE GUERRA DE COLOMBIA

Entre el 21 y 27 de julio de 1994 visitd Chile una delegacion de 86 Oficiales pertenecientes
a la Escueia Superior de Guerra de Colombia.

Le correspondié ala A.N.E.P.E. desempefarse coma anfitrién de dicha delegacidn, para
lo cual se cumplié uninteresante programa que contemplé: expasiciones, visitas ainstalaciones
castrenses y turisticas de la capital y V Regién.

VISITA DELEGACION ARMADA DE CHILE

Un grupo de Oficiales pertenecientes a la Escuela de Submarinos de la Armada de Chile
visité las instalaciones de la A.N.E.P.E. el dia 22 de julio de 1994. En dicha oportunidad
recibieron una completainformacidn respecto de los objetivos, organizaciony contenidos de los
cursos que en ella se imparten.

VISITA PROFESIONAL

El Curso Superior de Estudios Politicos y Estratégicos integrado por Oficiales de las
Instituciones de la Defensa Nacional, profesionales civiles de Ministerios y Organismos del
Estado y por alumnos extranjeros, realizé una visita profesional de conocimiento a la Escuela
de Carabineros " General. Carlos Ibanez del Campo *, el dia 26 de julio de 1994,

PRESENCIA DE ALUMNOS EXTRANJEROS

Una vez mdas se materializa la presencia de alumnos extranjeros en las aulas de la
AN.E.P.E. En este caso se trata de dos alumnos guatemaltecos: los Coreneles, Sres. Julio
CésarCorzo Géngoray César Augusto Conde Uriales. Ambos Oficiales pariciparan'en el Curso
Superior de Estudios Pollticos y Estratégicos, que se realizara durante e Segundo Semestre
del presente afio.

VISITAS PROFESIONALES DE LOS CURSOS DE ANEPE

Los integrantes del 1er. y 2do. Curso Superior de Estudios Politicos y Estratégicos del
presente afio realizaron visitas de conocimientos, en fas fechas que se sefala, a las siguientes
empresas y organismos : :

- 01-08-1994 : Empresa Nacional de Aeronautica (ENAER).

- 03-08-1994 : Escuela de Formacidn Policial y Grupo de Operaciones Policiales (GOPE).
- 04-08-1994 : Direccién General de Mavilizacién Nacional

- 05-08-1994 : Fabricas y Maestranzas del Ejército (FAMAE).
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CONFERENCIA SOBRE “MERCOSUR”

Eldia 2 de agosto de 1994 el Sr. Embajador Raimundo Barros Charlin, Subdirector de la
Academia Diplomatica de Chile, dicté una conferencia a los académicos y alumnos de nuestro
Instituto sobre el tema “MERCQOSUR".

CONFERENCIA SOBRE YUGOSLAVIA
El Encargado de Negocios de la Republica Federal de Yugoslavia, Sr. Svetislav Rajebic

concurrié ala A.N.E.P.E. el dia 10 de agosto de 1994 para dictar una conferencia sobre eltema
“Situacién actual en la ex Yugoslavia”.

FIRMA DE CONVENIO CON ACADEMIA ANDRES BELLO

Un importante convenio se establecié entre la Academia Diplomética Andrés Bello y la
Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos. El dia 11 de agosto de 1994, en los
salones de la Academia Diplomatica Andrés Bello, se realizé la ceremonia de firma de los
protocolos correspondientes.

El Director de la Academia Andrés Bello se dirige a los asistentes a la ceremonia de firma del convenio,
en presencia del Sr. Subsecretario (S) de RR.EE. Embajador Sr. Fabio Vio y de profesores de la
Academia Andrés Bello y de la Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos.

108




CONDECORACION AL DIRECTOR DE LA ANEPE.

El dia 26 de agosto de 1994 se realizd en la Embajada de la Republica de Honduras en
Chile la entrega de la condecoracion “Medalla al Mérito - Primera Clase” al Director de la
Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos BGL. Javier Salazar Torres. Dicha
condecoracién, otorgada por las Fuerzas Armadas de Honduras, le fue impuesta por el Excmo.
Sr. Embajador de la Repliblica de Honduras en Chile don José Roberto Martinez Ordéfez en
presencia de altas autoridades diplomaticas, militares y civiles.

El General Salazar, luego de ser condecorado, acompafado por los Embajadores de Honduras en
Chile - Dr. Martinez y sefiora - y por Oficiales Generales asistentes a la ceremonia.
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