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PROLOGO

En los tdltimos decenios Chile ha experimentado una significa-
tiva evolucién en su posicién en el sistema internacional. De ata-
fio un Estado relativamente débil, una potencia menor de caracter
estrictamente regional, alejada geografica y politicamente de los
grandes centros de decisiéon mundial y con intereses y proyeccién
igualmente limitada, el pafs ha incrementado su perfil internacio-
nal en términos de ser un actor relevante en el plano hemisférico y
de creciente proyeccién, influencia y reconocimiento internacional.

Muchos son los factores que han influido en este proceso. Des-
de luego, un prestigio internacional, fundado en sus tradiciones
politicas democraticas y en su politica exterior seria, sobria y con
una fuerte tradicion juridica, que superaba a los pardmetros ob-
jetivos de su poder relativo. Luego, un desarrollo econémico que
comenz6 en la década de los 80, sustentado en la adopcién tem-
prana y exitosa de una economia de mercado, abierta al exterior
y consensuada entre los principales referentes politicos lo que ha
asegurado su estabilidad y permanencia en el tiempo. No menos
importante ha sido el desarrollo de una politica exterior de alto
nivel, con principios y objetivos definidos, s6lidos y permanen-
tes, una genuina politica de Estado, que ha combinado en forma
prudente la defensa de los intereses de la Reptiblica con un mul-
tilateralismo abierto, acorde con las tendencias regionales y mun-
diales. La exitosa transicién a la democracia, comenzada en 1990 y
terminada un par de décadas después y que hoy dia constituye un
ejemplo de texto para procesos politicos afines, ha hecho sin duda
su aporte al cambio experimentado por el pais tanto en su situa-
cién politica doméstica cuanto en su postura internacional. Hay
varios otros factores que han contribuido al estadio en que se en-



Prélogo

cuentra Chile actualmente pero existe uno que, para los efectos de
este volumen, resulta especialmente relevante: la modernizacién
de la Funcién de Defensa y de las Fuerzas Armadas, proceso inicia-
do en el decenio de los 90 y atin en plena evolucién. Merced de una
combinacién de factores politicos, financieros y técnico-militares,
el pais tiene las mejores fuerzas armadas de su historia, tanto en
términos absolutos cuanto en una perspectiva comparada.

La posicién internacional de Chile, en los términos descritos
en el parrafo precedente, ha tenido efectos significativos en su se-
guridad interna como externa. Desde luego, el pais ha efectuado
aportes relevantes a la estabilidad y seguridad internacionales,
merced de una participacién activa e incluso dirigente en iniciati-
vas especificas como en MINUSTAH en Haiti, recientemente ter-
minada. Lo mismo es vdlido con su presencia en Bosnia o en Chi-
pre asi como en ejercicios militares multinacionales destinados a
preservar la estabilidad en escenarios estratégicos definidos como
la seguridad del canal de Panama o en la region del Asia-Pacifico.

Por otro lado, y debido precisamente a su mayor perfil inter-
nacional, el pafs no ha podido sustraerse a los riesgos y avata-
res del sistema internacional: crimen organizado, ciberseguridad,
amenazas multidimensionales, nuevos actores regionales, relacio-
nes vecinales complejas y otros. Esto ha hecho més complejos los
proceso decisionales asociados a la seguridad y en muchos otros
campos del quehacer nacional. De igual modo, el mayor perfil de
los factores de poder nacional ha planteado necesidades especia-
les de conduccién politica. Esto es claro, por ejemplo, en la nece-
sidad de imbricar y conjugar las politicas exterior y de defensa,
cuya histdrica falta de una adecuada coordinacién ha sido un es-
labén débil en el posicionamiento internacional de la Reptblica.
Lo mismo es vélido a propésito de la conveniencia —algunos dirdn
la urgencia- de modernizar los procedimientos decisionales en los
niveles politicos superiores del Estado.

En esta légica y dentro de estos pardmetros, la Unidad Aca-
démica de la ANEPE, siguiendo una préctica ya tradicional, ha
estimulado una investigacién de sus diversos integrantes orienta-
da a facilitar herramientas decisionales en torno a los problemas
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de seguridad nacional que enfrenta el pais el que se ha extendido,
ademds, a los modelos y los mecanismos de apoyo de los procesos
de toma de decisiones en las altas esferas publicas.

Asi, este proyecto, al abordar las nuevas amenazas, contiene
en primer lugar un estudio del profesor Humberto Nilo Penroz
acerca del crimen organizado en el pais. Este es un fenémeno
complejo, multifacético y de creciente impacto social, econémico
y de seguridad y el articulo aborda sus diversas facetas pero so-
bre todo ofrece interesantes conclusiones y sugerencias. Luego, la
profesora Carlina Sancho Hirane alude a la vinculacién entre la in-
teligencia y la prospectiva como instrumentos ttiles de la toma de
decisiones concluyendo, en definitiva, que ambas son elementos
que para una adecuada relacién requieren de importantes cuotas
de voluntad politica, tanto en Latinoamérica como especialmente
en Chile. A continuacién, y aun en la linea de los nuevos desafios
a la seguridad en sentido amplio, el profesor Carlos Ojeda Bennett
presenta un estudio acerca de las amenazas multidimensionales,
analizando con especial énfasis la cooperacién regional como ins-
trumentos para combatirlas y neutralizarlas, para luego referirse
especificamente al caso chileno. Concluye el profesor Ojeda con la
necesidad de asumir estos temas, especialmente en lo referente a
la posibilidad de un mayor involucramiento militar en tema.

En un plano mds internacional, la profesora Loreto Correa
Vera y el profesor Alejandro Salas Maturana en un trabajo con-
junto, incluyen un estudio sobre la visién que Bolivia tiene sobre
el concepto de frontera y como éste se proyecta a su relaciéon con
Chile. Este trabajo contiene conclusiones interesantes y realistas,
aunque comprensiblemente pesimistas, respecto de las relaciones
bilaterales. En una légica similar, aunque también orientado in-
directamente a la toma de decisiones, el profesor Sebastian Brio-
nes Razeto analiza la forma c6mo Brasil se ha proyectado hacia la
Amazonia utilizando para esto su fuerza militar. Concluye reco-
nociendo el valor de la aproximacién militar al tema y su viabili-
dad en incrementar el control del Brasil sobre este vasto territorio.

En una tercera linea de aproximacién, este volumen contiene
tres articulos que aluden directamente a instrumentos de apoyo

11
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a la toma de decisiones en el d&mbito politico y estratégico. El pri-
mero de estos es del profesor Miguel Navarro Meza y se refiere
a la necesidad de definir una estrategia de seguridad y defensa
nacional como una forma de potenciar los elementos de poder del
pais y sobre todo, de eliminar la falta de coordinacién entre las
politicas exterior y de defensa. En este mismo sentido, el profesor
Julio Soto Silva efecttia un andlisis comparado de los Libros Blan-
cos y las estrategias de seguridad nacional de diversos paises y
concluye con algunas interesantes propuestas acerca de un futuro
Libro de la Defensa en Chile. Finalmente, pero de ninguna manera
es lo menor, los profesores Sergio Rosales, Sergio Quijada y Valen-
tina Rosales presentan un extenso andlisis sobre los procesos de
toma de decisiones y el valor de los modelos de simulacién para
estos efectos, un tema de creciente relevancia e implementacién
en Chile.

En sintesis, los diversos trabajos incluidos en este volumen
que representan investigaciones individuales de sus autores, es-
tdn orientados a apoyar los procesos de toma de decisiones de las
autoridades nacionales en temas complejos relativos a la seguri-
dad y defensa de la Reptblica.

12
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LA APROXIMACION TEORICA






DESAFiOS PARA UN NUEVO CONTEXTO

Carlos Ojeda Bennett*

A partir del cambio generado con la Cumbre de Malta del 3
diciembre de 1989 y la firma de la Carta de Paris realizada el 21
noviembre de 1990, precipitado por los acontecimientos que lle-
varon a la cafida del Muro de Berlin, se nos plantea un mundo mds
globalizado e interdependiente que, transitando del bipolarismo
al multipolarismo y vice versa, sin un claro destino, nos hace va-
riar la tradicional visién respecto de las amenazas a la seguridad y
la estabilidad internacional basada en la proteccién tdltima del Es-
tado, en la que los mecanismos de seguridad comienzan a quedar
obsoletos y dejan en evidencia su inoperancia ya que su finalidad,
0 bien se enmarca en el contexto de la Guerra Fria, o se basa en un
anhelo cooperativista que no deja de ser mds que ello.

Este escenario, desde la mirada de la Seguridad y la Defensa,
ya no enfocada en el Estado sino en el ser humano como sujeto
primordial de ella, nos hace poner la atencién en aquella porcién
mads difusa de las “amenazas multidimensionales”! por sobre los
cldsicos conflictos armados entre Estados; realidad a la que Chile
no escapa y debe, por tanto, hacer frente, atendiendo a las multi-
ples consecuencias que ella conlleva, en las que, el rol que deben
jugar las Fuerzas Armadas frente a estas circunstancias, es una
de las més importantes considerar. En ese contexto, este articulo
buscard presentar una visién sobre esta realidad con énfasis en la
regién americana y Chile.

Coronel en retiro, entre otros titulos posee el de magister en prospectiva en
asuntos internacionales, en relaciones internacionales y doctor en Ciencia Po-
litica. En la actualidad es Jefe de la Unidad Académica e investigador residente
de Centro de Investigaciones y Estudios Estratégicos de la ANEPE.

! A fin de aproximarnos al concepto, méds alld de las definiciones establecidas
por la OEA, ver OJEDA, Carlos. Amenazas Multidimensionales. Una realidad
sudamericana. Coleccién de Investigaciones ANEPE, N° 30, 2013, p. 17.
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Desafios para un nuevo contexto

;Qué son las amenazas multidimensionales?

Dificil es encontrar una definicién que nos permita sefialar de
forma clara y concisa “Qué” son las amenazas multidimensiona-
les, sin embargo, nos aproximaremos a ella sefialando, en primer
término, que esta tarea se dificulta dado que las formas en que se
presentan son tan omnicomprensivas y cambiantes, que las pers-
pectivas sobre ellas son igualmente abundantes.

Basados en las miltiples declaraciones de la Organizacién de
Estados Americanos (OEA) al respecto, asi como de variados au-
tores, podemos establecer que las amenazas son la consecuencia
de la accién o intencién premeditada de un adversario percibida,
dada la capacidad de éste, como tendiente a dafiar los intereses
propios?. De esta forma, impiden a la sociedad avanzar hacia los
objetivos trazados a través de una combinacién de problematicas
politicas, sociales, econémicas, medioambientales y de seguridad
humana, de modo que, para hacerles frente, el Estado debe em-
plear mecanismos relacionados con la Seguridad de la Nacién.

A partir de lo anterior, y con la finalidad de intentar no incu-
rrir en errores usaremos en adelante el término genérico “dile-
mas” para referirnos a la amplia gama de problemas que afectan
a los Estados y a las personas, sin que ello tenga una connotacién
en su nivel de impacto, presencia o incidencia, dado que ello se
reflejard a partir de ser consideradas como “riesgo”, “amenaza” o
“potenciador de riesgo”.

Estas amenazas son desarrolladas, en lo general, por actores
no tradicionales y plantean fenémenos que escapan del control
habitual de los Estados u organismos intergubernamentales en-
cargados de ello. Su cardcter multidimensional obliga a aplicar
estrategias que desarrollen, desde una perspectiva adaptativa,
tanto del llamado “Poder duro” como el “Poder blando”, relacién
conocida como “Poder inteligente”, de modo de realizar un con-
trol mds propicio de sus efectos.

> Ibid. p. 44.
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Es posible reconocer que este tipo de amenazas incorporan
también nuevas légicas propias del proceso de globalizacién,
como el rdpido acceso a informacién, por medio de avanzadas
herramientas digitales y la disposicién de multiples plataformas
para llevar a cabo sus distintos objetivos. Estos elementos per-
miten actuar traspasando fronteras geogréficas, lo que aporta un
cardcter transnacional al fenémeno.

El punto anterior supone la necesidad de una acciéon conjunta
entre los distintos Estados, a través de espacios multilaterales,
que les permitan abordar los efectos y consecuencias de este fe-
némeno sobre su poblacién, con el apoyo de otros Estados que
estén enfrentando la misma situacién. En este sentido es posible
hacer referencia a los esfuerzos que en ese sentido han llevado
adelante organismos multilaterales como la OEA y la UE y sus
distintas instancias para tratar el tema, como lo son la Junta Inte-
ramericana de Defensa, el Consejo Europeo, entre otros.

Las amenazas multidimensionales presentan consecuencias
de distinta indole, alguna de las cuales serdn abordadas breve-
mente a continuacién. En lo que respecta a efectos politicos in-
ternos, hay un redireccionamiento del concepto de seguridad, el
cual ha ido quedando de manifiesto en las llamadas estrategias de
seguridad o defensa, como en el caso nacional, en los Libros de
Defensa, o sus equivalentes, los que han incorporado elementos
que permiten hacer frente a las nuevas amenazas de alguna ma-
nera, siguiendo siempre el escenario especifico doméstico y los
objetivos que en materia se hayan planteado.

En materia econémica, existen variados efectos, destacando
en buena parte la necesidad de destinar mayores recursos para
enfrentar las nuevas amenazas, unido a la necesidad de dotar con
mejores herramientas a las Fuerzas, ya sea de defensa o de seguri-
dad, para poder combatir a un enemigo que se ha vuelto cada vez
mas dificil de controlar. De mayor manera, sin duda, encontramos
el efecto que la “economia negra” derivada de estas operaciones
genera al socavamiento institucional.

17
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Sobre los efectos sociales, existe un aumento de la percepcién
de inseguridad® de la poblacién derivada de las potenciales ac-
ciones que los grupos delictivos podrian cometer en el territorio
nacional y la degradacién propia que de sus efectos sufre la so-
ciedad. Principalmente son los grupos de narcotraficantes los que
mads detrimento provocan en las personas, cuando modifica el en-
torno social en el cual se van mezclando hasta finalmente, en los
casos mds extremos, llega a controlarlo por completo.

Ademads, estas amenazas tienen consecuencias tecnoldgicas,
ya que presentan un acceso y uso avanzado de nuevas tecnolo-
gias y herramientas digitales que les permiten tener un escenario
mads amplio para cometer sus delitos, afectar dreas sensibles del
Estado, pero también a usuarios comunes de Internet que podrian
estar expuestos a delitos cibernéticos, tales como robo de informa-
cién bancaria, grooming, estafas, entre otros y que de igual forma
resultan en graves consecuencias para el pais, ya que vulneran la
privacidad de la poblacién.

En el aspecto legal, estas amenazas, por ejemplo, han influi-
do en las tipificaciones sobre delitos relacionados con la materia,
muestra de ello es la Ley N° 20.507 sobre Trata de Personas en
Chile o la discusién sobre la Ley Antiterrorista que se ha dado
en el pafs en los tltimos afios. En lo referente a legislaciéon mili-
tar, también existe un cambio importante en la consideraciéon de
los paises respecto al uso de estos recursos en materia de asuntos
internos, lo que da cuenta de los efectos que estas amenazas pro-
vocan en los paises.

Finalmente, en lo que respecta especificamente al drea de la
seguridad, hay una reconceptualizacién de dicho concepto, en la
cual se pasa de la consideracién de relaciones interestatales a una
de cardcter holistico que amplia la nocién al respecto. Asi, el con-
cepto de seguridad ya no referird solo al resguardo de la soberania
e integridad territorial, sino que también abarcara la proteccién a
seres humanos que componen dicho territorio, la participacién de

3 CENTRO DE ESTUDIOS PUBLICOS. Estudio Nacional de Opinién Ptblica,
Abril-Mayo 2017, pp. 5y 6.
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una ciudadanfa activa y también al compromiso de actuar en con-
junto con otros Estados y actores no estatales interesados en hacer
frente a este nuevo escenario del siglo XXI.

(Es posible alcanzar visiones comunes en la region
suramericana?

Para enfrentar los dilemas multidimensionales a la seguridad,
se debe considerar que no poseen la misma prioridad para todos
los Estados, sino que cada uno las jerarquizard atendiendo a sus
propias necesidades. En consideracién a eso, los espacios multila-
terales son las instancias que permiten establecer lineamientos en
conjunto entre sus miembros, en los cuales se establecen planes de
accién y se elaboran estrategias para combatir cierto tipo de ame-
nazas de manera conjunta, dadas las caracteristicas de las mismas.

Si bien éstos son un fenémeno global, dentro de una misma
region se presentan con caracteristicas diferentes, las que funda-
mentalmente responden al contexto que encuentran en cada pafs.
Caracteristicas politicas, socioeconémicas, histéricas e incluso
geogréficas influyen en cudles serdn amenazas o riesgos y en qué
grado afectardn a un determinado Estado, por ende, determina-
ran también de qué forma y con cudles recursos se enfrentardn sus
consecuencias. De modo que no es posible catalogarlas per se de
una sola forma ni a lo largo del tiempo, pero sf existe cierto con-
senso sobre cudles se presentan en mayor proporcién en la regién
sudamericana.

Amenazas multidimensionales:
Respuesta de bloques regionales

Respecto a los tipos de dilemas multidimensionales a nivel
de bloques regionales, la Organizacién de Estados Americanos
(OEA) en su Declaracién sobre la Seguridad en las Américas iden-
tifica los siguientes como “Amenazas tradicionales, nuevas ame-
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Desafios para un nuevo contexto

nazas, preocupaciones y otros desafios de naturaleza diversa”*:

El terrorismo, la delincuencia organizada transnacional, el pro-
blema mundial de las drogas, la corrupcién, el lavado de acti-
vos, el tréfico ilicito de armas y las conexiones entre ellos;

La pobreza extrema y la exclusién social de amplios sectores
de la poblacién, que también afectan la estabilidad y la demo-
cracia. La pobreza extrema erosiona la cohesién social y vulne-
ra la seguridad de los Estados;

Los desastres naturales y los de origen humano, el VIH/SIDA
y otras enfermedades, otros riesgos a la salud y el deterioro del
medio ambiente;

La trata de personas;

Los ataques a la seguridad cibernética;

La posibilidad de que surja un dafio en el caso de un acciden-
te o incidente durante el transporte maritimo de materiales
potencialmente peligrosos, incluidos el petréleo, material ra-
dioactivo y desechos téxicos; y

La posibilidad del acceso, posesién y uso de armas de destruc-
cién en masa y sus medios vectores por terroristas.

Conforme a estas amenazas, se crea un consenso general fren-

te a la existencia del problema, pero no asf en cuanto a la necesi-
dad y factibilidad de su combate a nivel regional.

La expansién de temas referidos a la seguridad no es algo

exclusivo de la OEA claramente, sino que también puede encon-
trarse en el marco del Consejo Europeo, instituciéon de la Unién
Europea que plantea una lista amplia de dilemas, observandose
los siguientes’:

OEA. “Declaracién sobre seguridad en las Américas”. En: Conferencia Espe-
cial sobre Seguridad, Ciudad de México, 2013.
CONSEJO DE LA UNION EUROPEA. Proyecto de seguridad de interior de
la Unién Europea: “hacia un modelo de seguridad europeo”, 23 de febrero de
2010. [en linea]. [26 agosto 2016]. Disponible en: http:/ / www.eeas.europa.eu/
csdp/about-csdp/ european-security-strategy /
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e Terrorismo
* Delincuencia organizada y grave
e Trdafico de drogas
* Delito cibernético
e Tréfico de seres humanos
* Explotacién sexual de menores
e Pornograffa infantil
* Delincuencia econémica y corrupcion
e Trdfico de armas
e Delincuencia transfronteriza
Ambeas listas reflejan la realidad general que viven los paises

que conforman estos bloques y dan cuenta de qué forma se estan
enfocando sus politicas respecto al tema.

Tendencias regionales frente a las amenazas multidi-
mensionales

Las amenazas multidimensionales exigen una respuesta por
parte de las instituciones de cada pais, asi como también por parte
de los Estados con situaciones afines. El continente europeo ha
abordado esta temdtica ampliando su concepcién de seguridad,
abarcando nuevos aspectos de seguridad y respondiendo desde
posiciones tanto militares como civiles y desde dimensiones tanto
econémicas como diplomadticas®.

Ademds, en Europa se ha considerado en los dltimos afios la
idea de avanzar en la creacién de estrategias conjuntas, desarro-
llar planes de seguridad maritima, gestionar las fronteras y gene-
rar mayor capacidad de respuesta. Otra posible estrategia que ha
tomado fuerza en los tltimos afios es la posibilidad de crear un
ejército comdn europeo, el cual tenga amplia capacidad de res-

¢ LABORIE, Mario, La evolucién del concepto de seguridad. Documento Marco
del Instituto Espaiiol de Estudios Estratégicos (IEEE), Madrid, 2011, p. 7.
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puesta frente a las nuevas amenazas’. Si bien esta idea ha sido
descartada por ahora, se considera una alternativa seria para res-
ponder a los nuevos desafios que enfrenta el bloque europeo mi-
rando hacia al futuro.

De esta manera, la Organizacién de Naciones Unidas sefiala
que, dadas las actuales amenazas a la seguridad internacional, es
necesario desarrollar esquemas, métodos y estrategias de empleo
de los medios de poder nacional que tienen los Estados®.

En esta misma linea, otros organismos internacionales, como
UNASUR’, el Consejo de Defensa Suramericano® y la OEA", ha-
cen un llamado a actuar en conjunto, incluir mdltiples actores,
unificar visiones, generar espacios de coordinacién y fortalecer la
lucha contra las “nuevas amenazas”. En Europa, la visién es simi-
lar por parte de la OTAN®, sefialando la necesidad de cooperar y
coordinar estrategias.

Para el caso de América Latina, las amenazas multidimensio-
nales resultan de particular interés para los Estados miembros
de una regién cuyo grado de consolidacién o estatalidad se en-
cuentra atin en niveles intermedios o incompletos. La solidez de
los Estados puede ser un factor relevante en la presencia o no de
las amenazas, siendo Latinoamérica un buen ejemplo de ello. El

7 EUROPA PRESS. Mogherini pide desarrollar una politica comun contra la gue-
rra hibrida, 8 de mayo de 2015. [en linea]. [fecha de consulta: 7 septiembre
2016]. Disponible en: http:/ / www.europapress.es/internacional / noticia-mo-
gherini-pide-gobiernos-europeos-desarrollar-politica-comun-contra-gue-
rra-hibrida-20150508171021.html

8 BACHINI, Luis. Amenazas actuales a la seguridad regional y continental. Re-
vista Estrategia, 2009, p. 86.

°  UNASUR. Objetivos especificos UNASUR, 2016. [en linea]. [fecha de consulta:
24 agosto 2016]. Disponible en http:/ /www.unasursg.org/es/ objetivos-espe-
cificos

10" UNASUR. Centro de Estudios Estratégicos de Defensa, 2016. [en linea]. [fecha
de consulta: 24 agosto 2016]. Disponible en http:/ /www.unasursg.org/es/
instancias/ centro-de-estudios-estrategicos-de-defensa

1 OEA. Op. Cit. p. 4.

12 NATO. Cooperative Security as NATO’s Core Task, 7 de septiembre de 2011.
[en linea]. [fecha de consulta: 10 agosto 2016]. Disponible en: http:/ /www.
nato.int/cps/en/natohq/topics_77718 htm?selectedLocale=en
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denominado Tridngulo Norte es un claro ejemplo de cémo la co-
rrupcioén y el narcotréfico se desarrollan en lugares en los que el
Estado es débil o derechamente no tiene ninguna capacidad de
reaccion.

Para responder en conjunto a estos desafios, el continente
americano da cuenta de un sistema de seguridad basado en cuatro
pilares principales. Estos son: la Junta Interamericana de Defensa
(JID) de 1942, el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca
(TIAR) de 1947, la Carta de la Organizacién de Estados Ameri-
canos (OEA) de 1948 y el Pacto de Bogotéd de 1948. Estos pilares
sostendran la relacién entre los Estados en América, por lo que su
impacto en el comportamiento de éstos y en los planteamientos
que hagan en espacios multilaterales o a nivel individual es de
gran relevancia, aunque no necesariamente vinculantes.

En el marco de estas instancias multilaterales, surge en el afio
2003 la “Conferencia sobre seguridad en las Américas”, la cual
apunta al trabajo colaborativo en la regién para dar respuestas a
las nuevas amenazas del siglo XXI. En esta Conferencia surgi6 la
intencién de revisar los principales acuerdos de seguridad regio-
nal antes mencionados. Asi, se plante6 la necesidad de clarificar
la relacién JID-OEA, la discusién sobre la vigencia del TIAR y la
aplicacién y adhesion del Pacto de Bogota.

En lo que si se avanzd, como se senal6 anteriormente, fue en
establecer una relaciéon consensuada de dilemas de seguridad®?,
la cual seria de caracter multidimensional, abarcando amenazas
tradicionales, nuevas y diversas. Lamentablemente, a juicio de
este autor, no se fue lo suficientemente concreto en conceptualizar
elementos centrales que permitirfan tener una nocién comun de
lo que se entenderfa por “Seguridad”, “Riesgo” y “Amenaza” a la
seguridad dejando abierta una multiplicidad de puntos de vista
e interpretaciones que dificultan, hasta hoy, poder llevar adelante
acuerdos efectivos para hacerles frente.

13 En la Conferencia de México 2003, a fin de atender a las realidades de todos
los paises asistentes y se lograra un acuerdo regional, se debi¢ sefialar a estos
dilemas como: “Amenazas tradicionales, nuevas amenazas, preocupaciones y
otros desafios de naturaleza diversa”.
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Sobre las estrategias adoptadas por los paises de la regién en
materia de seguridad, muchas de las diferencias entre ellos estdn
dadas por la inclusién o no de las Fuerzas Armadas en acciones de
seguridad, o si son utilizadas exclusivamente para la defensa. Se
observa que se tiene una concepcién distinta en cada pafs sobre la
forma de enfrentar las amenazas, atendiendo asi principalmente a
sus necesidades inmediatas.

Para ejemplificar, el caso peruano muestra una focalizaciéon en
la seguridad integral, enlazando seguridad con desarrollo y bien-
estar general de la poblacién. As{, la Constitucién Politica vigente
en Pert indica que tanto las Fuerzas Armadas como la Policia par-
ticipan activamente en el desarrollo econémico y social del pais'.
En los dltimos afos, Pert ha buscado enfrentar las amenazas con
la utilizacién combinada de policias y militares, principalmente
en aquellas zonas en las que se carece de la presencia del Estado,
avanzando en modificar los articulos que regulan el empleo de
Fuerzas Armadas al interior del territorio nacional. De este modo,
se busca que los militares sirvan de apoyo a la Policia Nacional en
las zonas mas conflictivas, en labores de seguridad ciudadana o
misiones contra el trafico de drogas o terrorismo®.

Para el caso de Brasil, su Constituciéon otorga a las Fuerzas
Armadas la misién de la defensa, pero también de garantizar la
ley y el orden. Esto fue reforzado con algunas leyes producidas a
fines de los afios 90 y principios de los afios 2000 en que se legaliz6
la participacién de militares en seguridad ptiblica. Brasil también
cuenta con distintos cuerpos de policias (que no pertenecen a las
Fuerzas Armadas), entre ellos un cuerpo de policia militar, que
opera constantemente en los barrios marginales de Rio de Janeiro,

4 CONSTITUCION POLITICA DE PERU, 1993. [en linea]. Disponible en: http:/ /
www4.congreso.gob.pe/ntley /Imagenes / Constitu/Cons1993.pdf

> INFODEFENSA. Pert inicia los tramites legales para que las FFAA realicen
labores en apoyo de las PNP, 24 de septiembre de 2015. [en linea]. [fecha de
consulta: 27 septiembre 2016]. Disponible en: http:/ /www.infodefensa.com/
latam /2015/09/24 /noticia-parlamento-viabiliza-legal-apoyo-fuerzas-arma-
das-policia.html
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contra las bandas de narcotraficantes del lugar'®. Se debe destacar
que las amenazas o problemas de seguridad en Brasil son enfren-
tados por medio de militares y policiales.

El caso mexicano identifica como su principal problema al nar-
cotréfico y, en este sentido, ha buscado influir en la agenda de segu-
ridad latinoamericana para que se considere dicha temadtica a nivel
regional. Desde los 90 el pais ha planteado la denominada “guerra
contra el narcotréfico”"’, siendo ese el eje principal de sus politicas.

Sin embargo, México no es el tinico pais que se enfrenta a esta
amenaza en su territorio, Colombia es otro de los paises que sufre
por los problemas asociados a este fenémeno. Ambas situaciones
plantean la necesidad de una accién conjunta entre militares y
policias para tratar asuntos internos y que hasta el momento ha
mostrado resultados de diferente indole dependiendo del pafs a
que nos refiramos.

En este sentido, el combate al narcotrafico es uno de los puntos
relevantes en la consideracién de las amenazas transnacionales en
laregion. Una de las tltimas tendencias en la materia es la promul-
gacion de las “leyes de derribo de narco-aviones”. En esta materia
son varios los paifses que comienzan a presentar leyes que permi-
tan derribar aviones en los cuales son detectadas cargas con dro-
ga mediante el uso de radares; entre ellos se cuenta Bolivia, Perd,
Argentina, Paraguay y Honduras'. Su promulgacién es materia
de discusién, dado que se debe contar con una alta capacidad de
identificacién para los aviones, a modo de evitar ataques a civiles;
sin embargo, esto permite dar cuenta de los avances planteados
para combatir el narcotrafico.

16 RIAL, Juan. América Latina y sus problemas de seguridad y defensa. Incerti-
dumbre en tiempos de cambio constante. En: Ministerio de defensa de Espafa
(ed), Cooperacién con Iberoamérica en materia de defensa, 2014, p. 37.

7" REQUENA, Miguel, Introduccién. En: Ministerio de defensa de Espana (ed),
Cooperacién con Iberoamérica en materia de defensa, 2014, p. 27.

® INSIGHT CRIME. Bolivia empieza a implementar la ley de derribo de aerona-
ves, 21 de octubre de 2014. [en linea]. [fecha de consulta: 27 septiembre 2016].
Disponible en: http://es.insightcrime.org/noticias-del-dia/bolivia-imple-
menta-ley-derribo-aeronaves
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De esta manera, es posible observar dos tipos de casos res-
pecto al uso de las Fuerzas Armadas. Por un lado estdn aquellos
paises en que existe una politica de uso de militares en tareas de
seguridad, mientras que en otros —como es el caso de Chile- és-
tos quedan sujetos a espacios de excepcién constitucional, en los
cuales su utilizacion refiere a coyunturas especificas. Dichas situa-
ciones dependerdn de las necesidades de cada Estado, conforme
la evaluacién que cada uno haga de sus necesidades inmediatas
respecto a dar solucién a las amenazas presentes en su territorio.

¢Cuales son los desafios multidimensionales de segu-
ridad que enfrenta a Chile?

Para Ojeda’, los principales dilemas que enfrenta Chile en
esta materia son: el narcotrdfico, crimen organizado, lavado de
activos y terrorismo. Mientras, para John Griffith?, las principales
actividades ilicitas que afectan a la seguridad del pafs son: terro-
rismo, narcotrafico y crimen organizado. En consideracién a ellos,
es necesario hacer una caracterizacién en relacién a la amenaza
que suponen para el pais, entendiendo que, no existe una diferen-
cia entre ambos autores ya que, como se explicard mds adelante,
el “crimen organizado” presenta la posibilidad de incluir o no de-
litos maltiples delitos conexos:

* Narcotrifico

Al iniciar el anadlisis de este dilema, se estima conveniente se-
falar que, si bien podria haber solo abordado dentro de los delitos
conexos al Crimen Organizado, es necesario, también, tener una
mirada particular de éste ya que, por si solo, presenta una dimen-
sién diferente e interesante. En esta dimensién, Chile es un pais
que posee gran vulnerabilidad, dado que como indica el Reporte

¥ OJEDA, Carlos, Op. Cit. p.16.

2 GRIFFITH, John. Chile y los desafios globales de seguridad. UNISCI Discus-
sion Papers, (21), 2009.

26



Carlos Ojeda Bennett

Mundial de Drogas 2015%, Pert y el Estado Plurinacional de Bo-
livia siguen siendo dos de los tres mayores productores de clor-
hidrato de cocaina del mundo. Por lo tanto, al ser paises vecinos,
con los cuales ademds se posee tratados tanto comerciales como
respecto a uso de puertos, la amenaza debe considerarse mayor.
En esta linea, la Fiscalia Nacional®? identifica una serie de pasos
fronterizos a través de los cuales se transita la droga, ya sea desde
Bolivia a Chile, Bolivia-Argentina-Chile o Argentina-Chile.

La atencién se ha puesto principalmente en las rutas de la
zona norte en donde en los dltimos afios se evidencia una acelera-
da alza en los ingresos por narcotrdfico, ya que los porcentajes de
dicho ilicito indican crecimiento de hasta un 600%%. La alta cifra
de ingreso de sustancias al pais muestra el aumento de este ilicito,
lo que pone a Chile en situacién de alerta frente a este dilema, ya
que da muestra de una falta de accién mds adecuada.

En lo que respecta a las condenas por este delito, un alto por-
centaje de inmigrantes han sido condenados a partir del narco-
tréfico, sin embargo su ntimero a nivel nacional no es del todo
significativo. Esta cifra se encuentra en aumento en los tltimos
afios y la nacionalidad de los presos da cuenta que en su mayoria
son bolivianos, peruanos y argentinos, siendo precisamente po-
blacién de los paises que limitan con Chile. Un aumento en este

2 ONUDC, World Drug Report 2015. [en linea]. [fecha de consulta: 16 julio 2016].
Disponible en: https:/ /www.unodc.org/documents/wdr2015/World_Drug_
Report_2015.pdf

2 MINISTERIO PUBLICO DE CHILE, Informe 2015: Observatorio del narcotrafi-
co en Chile, 2015. [en linea]. [fecha de consulta: 24 agosto 2016]. Disponible en:
www.senda.gob.cl/media/.../2015_Primer_informe_observatorio_narcotrafi-
co.pdf
EMOL. Fiscalia revela un aumento en trafico de drogas e inmigrantes en Arica,
28 de octubre de 2015. [en linea]. [fecha de consulta: 21 septiembre 2016]. Dis-
ponible en: http:/ /www.emol.com/noticias/Nacional /2015/10/28 /756473 /
Fiscalia-revela-un-aumento-en-casos-de-trafico-de-drogas-y-de-inmigran-
tes-en-Arica.html
2 LA TERCERA. Narcotréfico es el principal delito de extranjeros en Chile, 13 de
febrero de 2012. [en linea]. [fecha de consulta: 21 septiembre 2016]. Disponible
en: http://diario.latercera.com/2012/02/13/01/contenido/ pais/31-100397-
9-narcotrafico-es-el-principal-delito-de-extranjeros-en-chile.shtml
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sentido puede ser indicativo del desarrollo o de la creacién de re-
des mds amplias de narcotréfico, con actores que no solo acttian al
interior del pais, estableciendo un comercio ilicito a mayor escala,
dificultando su control por parte de los organismos de seguridad
encargados de ello.

En consideracién a eso, surge la propuesta del entonces Presi-
dente de la Reptiblica Sebastidn Pifiera, de incorporar en el disefio
de la Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa para los afios
2012-2024%, planes de accién que consideren este tipo de amena-
zas. En dicho documento se sefiala que:

Su poder de expansion es una amenaza directa a la sequridad de Chile.
La cercania geogrdfica a los principales centros productores de cocaina
en el mundo, las facilidades de penetracién que ofrece nuestra extensa
frontera norte, la apertura del comercio internacional del pais y la cre-
ciente capacidad econémica de la poblacién nacional, lo convierten en un
blanco atractivo para el trdnsito y comercializacion ilegal de cocaina y
otras drogas®.

El pafs presenta un aumento en el consumo de drogas en los
altimos afios, siendo la marihuana la principal sustancia utiliza-
da, la cual en la tltima década muestra un fuerte incremento en su
consumo, tanto en hombres como en mujeres”. El mayor volumen
de incautaciones lo poseen las regiones del norte del paifs siendo
Arica y Tarapacd, aquellas que registran la mayor incautacion de
clorhidrato de cocaina y Tarapacd y Antofagasta, de pasta base?.

%  PINERA, Sebastidn. Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa, 28 de junio
de 2012. [en linea]. Disponible en: https://docs.google.com/viewer?a=vé&pi-
d=sites&srcid=ZGVmYXVsdGRvbWFpbnx0b29sYm94bGFifGd4OjExNzc30-
TVmODc0ZDI5ZjM&pli=1

% Ibid. p. 36.

7 LATERCERA. Chile es el tercer pais de mayor consumo de marihuana en Amé-
rica, 29 septiembre 2015. [en linea]. [fecha de consulta: 21 septiembre 2016].
Disponible en: http://www.latercera.com/noticia/nacional /2015/09/680-
649199-9-chile-es-el-tercer-pais-de-mayor-consumo-de-marihuana-en-ameri-
ca.shtml

28 FISCALIA NACIONAL DE CHILE. Observatorio del narcotrafico en Chile,
noviembre 2016 [en linea]. [fecha de consulta: 21 de marzo de 2017]. Dispo-
nible: http:/ /www.fiscaliadechile.cl/ observatoriodrogaschile/informe_2016_
online.html
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Esta situacién genera problemas de diversa indole, tales como
problemas familiares, de salud y de dificultades en escolaridad,
lo ultimo considerando el alto consumo de dichas sustancias en
la poblacién joven, lo que implica mayores costos en dar solucién
a ellos.

Otro punto que sustenta este ilicito es la capacidad del nar-
cotrédfico de generar organizaciones criminales que monopolizan
ciertas etapas del tréfico de drogas, a través de la violencia y la
corrupcion del aparato burocratico del Estado. No obstante, estas
agrupaciones subsisten en la sociedad sin fines politicos o anti sis-
témicos, sino que mds bien utilizan la liberaciéon de los mercados
para mover estas mercancias ilicitas?, resultando Chile un pais
atractivo para que éstas puedan mover sus capitales. Esta situa-
cién muestra la fragilidad del Estado frente a ellas y supone un
atentado en contra de la estabilidad interna del pafs.

Finalmente, se puede indicar que el narcotrafico ha genera-
do un aumento en la violencia al interior de las poblaciones del
pais®. La presencia de sustancias ilicitas y el negocio que éstas
envuelven, llevan a situaciones de violencia importante en dichos
sectores, lo que atemoriza a los vecinos, quienes generalmente no
presentan denuncias por miedo a represalias en su contra. Por lo
tanto, de esta forma aumenta la ineficiencia del Estado en este
aspecto.

* Crimen Organizado

La combinacién de relaciones de interdependencia compleja
con débiles instrumentos estatales para proteger las extensas fron-
teras que caracterizan a los pafses sudamericanos, plantea un es-

¥ SAVIANO, Roberto. Zero. Editora Companhia das Letras, Sao Paulo, 2014, pp.
374-375.

% CIPER Chile. El dominio del narco en las poblaciones vulnerables de Santiago,
22 de octubre de 2012. [en linea]. [fecha de consulta: 21 septiembre 2016]. Dis-
ponible en: http:/ / ciperchile.cl/2012/10/22/el-dominio-del-narco-en-las-po-
blaciones-mas-vulnerables-de-santiago /
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cenario preocupante para sus Estados miembros. Si bien existirfa
una definicién relacionada a este problema a partir de la Conven-
cion de la Naciones Unidas Contra la Delincuencia Organizada
Transnacional y sus protocolos, conocida como la Convencién de
Palermo, para muchos, el Crimen Organizado abarca muchos ele-
mentos mds que los alli definidos, incluyendo, como sefialé Zaffa-
roni, desde todos los tréficos prohibidos hasta el juego, la prosti-
tucién, las diferentes formas de comercio sexual, la falsificacién
de moneda y los secuestros extorsivos?.

Nuevamente la debilidad estatal es un factor para el surgi-
miento del crimen organizado, ya que la incapacidad de un Es-
tado para el manejo efectivo de los flujos internos lleva a que sea
précticamente imposible el control de actividades ilicitas de este
tipo. De esta forma, las organizaciones criminales prefieren llevar
a cabo sus negocios en aquellos paises que cuenten con la mencio-
nada debilidad estatal, de modo de evitar ser controlados o fisca-
lizados por parte de la autoridad.

En Chile, la principal manifestacién del Crimen Organizado es
el tréfico ilicito de drogas. A mayor abundamiento de lo ya resefia-
do al respecto, de acuerdo a la Jefatura Nacional Contra el Crimen
Organizado de la Policia de Investigaciones, del total de delitos
vinculados a este flagelo, son cercanos a un 80% y corresponden
a infracciones sobre la Ley N° 20.000, la cual define y sanciona el
tréfico ilicito de estupefacientes®. Del mismo modo, el tréfico de
drogas tiene multiples efectos al interior del pais, destacdndose en-
tre ellos el aumento de la violencia, la desintegracién de grupos fa-
miliares, efectos econémicos a partir de la creacién de un mercado
ilicito, la falta de interés por asistir a centros educativos o colegios,
o bien, el aumento en los delitos conexos.

3 ZAFFARONI, Eugenio. Globalizacién y crimen organizado. En: Conferencia
de clausura de la CONFERENCIA MUNDIAL DE DERECHO PENAL.(AIDP).
(1%: 2007: Guadalajara). Organizada por la Asociacién Internacional de Dere-
cho Penal, 2007. [en linea]. Disponible en: http:/ / www.cienciaspenales.net

32 SAENS, Rodrigo. ;Cudnto cuesta el delito en Chile?, 2015. [en linea]. Disponi-
ble en: https:/ /www.researchgate.net/publication/281361292_Cuanto_cues-
ta_el_delito_en_Chile

30



Carlos Ojeda Bennett

Por su parte, el lavado de activos, que consiste en aquella ac-
tividad ilicita que busca ocultar o disimular la naturaleza, origen,
ubicacién, propiedad de dinero obtenidos ilegalmente, es otro de
los delitos asociados al crimen organizado en Chile. En la dltima
década, las incautaciones por este tipo de delito han alcanzado un
monto cercano a los $7.000 millones en el pafs, siendo las notarfas,
automotoras y conservadores de bienes raices, los principales sec-
tores elegidos por los blanqueadores®. De este modo, el pafs se ve
afectado por un lado en la parte econémica, en la cual se observan
importantes pérdidas de dinero, mientras que, por otro, genera
inseguridad en la poblacién.

Se pueden identificar cuatro riesgos a partir del lavado de ac-
tivos®, estos son: sociales, al favorecer la criminalidad, econémi-
co, mediante distorsiones del movimiento financiero, financieros,
al generar daflos macroeconémicos; y reputacionales, por la pér-
dida de prestigio a las instituciones involucradas al no detectar
estos ilicitos.

La ubicacién geogréfica y la salida al océano Pacifico son fac-
tores que potencian la presencia de este tipo de delitos en el pais.
El uso de rutas internacionales que conectan con paises vecinos y
la posibilidad de hacer uso de rutas maritimas diversas, ayudan a
expandir las redes de este negocio ilicito.

En este mismo contexto de los delitos asociados al Crimen
Organizado, debemos aproximarnos al “trafico de armas” el cual
corresponde a uno de los dilemas propios de estos tiempos, en
el que sus caracteristicas propias llevan a la violencia a un nivel
superior.

Chile ha considerado tomar medidas sobre el control de ar-
mas y la tenencia responsable de éstas. Para ello, es fundamental

% UNIDAD DE ANALISIS FINANCIERO. 81 sentencias condenatorias por el de-
lito de lavado de activos han permitido decomisar $6.614 millones en el pais,
29 de junio de 2016. [en linea]. [fecha de consulta: 8 septiembre 2016]. Disponi-
ble en: http:/ /www.uaf.cl/prensa/archivo_det.aspx?id=286

3 UNIDAD DE ANALISIS FINANCIERO. ;Qué es el lavado de activos?, 2016.
[en linea]. [fecha de consulta: 21 septiembre 2016]. Disponible en: http://
www.uaf.cl/lavado/
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la inscripcién de armas de fuego, como también el resguardo al
trafico de éstas en las fronteras. En este punto, el pafs muestra una
disminucién en el ntimero de inscripcién de armas en el dltimo
lustro, lo que reflejarfa un menor interés por adquirir una®. El
manejo de armas de fuego por parte de grupos o personas no res-
ponsables que no hacen inscripcién de ellas implica un problema
mayor, dado que no es posible realizar un control sobre su exis-
tencia, ni mucho menos sobre su uso. De modo que se convierten
en la herramienta bdsica para cometer asaltos u otros delitos re-
lacionados.

Chile ha mostrado en los tltimos cinco afios un aumento en
las tasas de homicidios, periodo en el cual el uso de armas de
fuego representa un indice cercano al 40%. De esta manera, la te-
nencia irresponsable, posiblemente muy relacionada con la ilegal
de armas de fuego es un punto a considerar.

Relacionado directamente con lo anterior, es el uso de estas ar-
mas en los barrios, allf grupos delictuales utilizan armas de fuego
para intimidar a vecinos del sector®. Asf, la tenencia de armas por
parte de dichas bandas organizadas lleva a que los vecinos deban
cumplir las condiciones que éstos les imponen bajo amenazas. En
muchos de los barrios chilenos el narcotrafico se ve asociado a la
proliferacién de armas livianas, dado que les facilita el trato o la
extorsién a sus propios vecinos y contrapartes de sus negocios ili-
citos¥. De esta manera, la tenencia de armas por parte de grupos
delictuales aumenta la sensacién de inseguridad, presentando una
fuerte consecuencia social en barrios controlados por dichas pan-
dillas, lo que se relaciona con los otros dilemas ya mencionados.

35 LA TERCERA. Inscripcién de armas disminuye un 57% en los tltimos cinco
afios, 3 de abril de 2011. [en linea]. [fecha de consulta: 21 septiembre 2016]

36 LA TERCERA. El fantasma de las armas clandestinas, 2015. [en linea]. [fecha
de consulta: 1 septiembre 2016]. Disponible: http:/ /www.latercera.com/no-
ticia/nacional /2015/09/680-649023-9-el-fantasma-de-las-armas-clandestinas.
shtml

37 LA TERCERA. Carabineros revela el mapa de incautaciéon de armas en el pafs,
2014. [en linea]. [fecha de consulta: 1 septiembre 2016]. Disponible en: http:/ /
www.latercera.com/noticia/nacional /2014 /02 / 680-564875-9-carabineros-re-
vela-el-mapa-de-la-incautacion-de-armas-en-el-pais.shtml
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La United Nations Office Drugs and Crime®, sefiala que Chile
no cuenta con grupos criminales de importancia relacionados al
trafico de armas, sin embargo, los casos que se cuentan responden
en su mayoria a extranjeros que han sido capturados con porte de
armas en situaciones relacionadas a otros ilicitos. Dicho documen-
to indica que el pais no ha solicitado ayuda internacional, como
tampoco la ha brindado, situacién que permite indicar que no se
observa, por parte de las autoridades, como una problematica en
que las capacidades nacionales se vean sobrepasadas o para la
cual deban destinarse mds recursos.

Abordando ahora la “trata de personas” la cual es definida
por la Agencia de la ONU para los Refugiados (ACNUR)* como
“la utilizacién de las cualidades de las personas de modo abusivo
por medio de la amenaza, uso de la fuerza u otra forma de coac-
cién”, asemejdndola a una especie de “esclavitud moderna” debe-
mos sefialar que el tratamiento de este delito se ha estructurado
legalmente en Chile a partir de abril de 2011 con la publicacién
de la Ley N° 20.507, que tipifica los delitos de trdfico ilicito de
migrantes y trata de personas, lo que demuestra el interés del pais
por avanzar en combatir dicha amenaza en los dltimos afios.

Los datos oficiales respecto a la trata de personas son entre-
gados por el Ministerio del Interior y Seguridad Pdblica. Estos
muestran que en Chile hay un bajo indice de causas de trata de
personas, siendo el afio 2011 la excepcién, con un alto ndmero
tanto de causas como de victimas®. Por otra parte, la nacionalidad
de las victimas muestra la tendencia a provenir de paises sudame-
ricanos, siendo aquellos de nacionalidad boliviana y paraguaya

38 UNODC. Country Fact Sheets: Sumary data from country responses on firear-
ms seizures and trafficking, 2015. [en linea]. Disponible en: https:/ / www.uno-
dc.org/unodc/en/ firearms-protocol / global-firearms-trafficking-study.html

39 AGENCIA DE LA ONU PARA LOS REFUGIADOS. Trata y trafico de personas,
2016. [en linea]. [fecha de consulta: 11 agosto 2016]. Disponible en: http://
www.acnur.org/ que-hace / proteccion/ trata-y-trafico-de-personas /

40 MINISTERIO DEL INTERIOR Y SEGURIDAD PUBLICA. Mesa intersectorial
sobre trata de personas: Datos 2011-1° semestre 2015, 2015. [en linea]. [fecha de
consulta: 11 agosto 2016]. Disponible en: http:/ / tratadepersonas.subinterior.
gov.cl/datos-estadisticos/
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los principales, mientras que en un tercer lugar se encuentran las
victimas provenientes de Argentina*'. Este punto indica que existe
una relacién clara con los paises vecinos en la Trata de personas,
lo que supone la necesidad de esfuerzos combinados para su com-
bate tanto en el lugar de origen como de llegada de estas personas.

Por otro lado, estas cifras pueden ser contrastadas con las de
UNODC*, quien plantea que los datos son distintos a los entrega-
dos por el Ministerio del Interior, en los que para ciertos perfiodos
son mayores a las cifras oficiales de gobierno, mientras que exis-
ten otros en los que tienden a ser menores. Considerando que el
trabajo desarrollado por el pais en esta drea es reciente, se hace
necesario seguir desarrollando estudios sobre la trata de personas
para poder tener claridad sobre su impacto tanto en el pafs como
en la region.

Finalmente, frente al panorama nacional sobre la trata de per-
sonas, también es necesario tener en cuenta la vulnerabilidad que
el pais presenta. De esta manera, The Global Slavery Index*, un
indicador global respecto a este delito, indica que el pais se en-
cuentra en los tiltimos afios con un puntaje cercano a la medianfa,
lo que le sittda bajo los pardmetros utilizados, como un pafs con
herramientas de apoyo a las victimas, aunque con un cardcter li-
mitado.

El andlisis realizado sobre el Crimen Organizado y sus delitos
conexos, nos permiten inferir que este dilema presenta hoy las
condiciones necesarias para ser considerado un riesgo a la segu-
ridad ya que, si bien tiene amplias repercusiones internas y ex-
ternas, las instituciones encargadas de su control estdn operando
efectivamente y no se aprecia una clara debilidad institucional al
momento de hacerle frente.

4 Ibidem.

2 UNODC. Global Report on Trafficking in Persons: South America, 2014. [en
linea]. [fecha de consulta: 11 agosto 2016]. Disponible en: https:/ / www.unodc.
org/unodc/data-and-analysis/glotip.html

#  THE GLOBAL SLAVERY INDEX. The Global Slavery Index Report, 2016. [en
linea]. Disponible en: http:/ / www.globalslaveryindex.org /download/
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* Terrorismo

El terrorismo es posible concebirlo desde varias perspectivas,
entre una de las cuales puede ser como aquel delito cometido con
la finalidad de:

Alterar el orden constitucional, infundiendo temor a la poblacién
o parte de ella de ser victimas de delitos de la misma especie para
lograr su propdsito, empledndose para ello artificios nucleares,
bombas, armas de gran poder destructivo, medios toxicos, corro-
sivos, infecciosos u otros que pudieren causar grandes estragos*.

Por otra y de acuerdo a nuestra legislacién contemplada en la
Ley 18.314, tiene que ver cuando los hechos se cometan:

“...con la finalidad de producir en la poblacién o en una parte de
ella el temor justificado de ser victima de delitos de la misma es-
pecie, sea por la naturaleza y efectos de los medios empleados, sea
por la evidencia de que obedece a un plan premeditado de atentar
contra una categoria o grupo determinado de personas, sea porque
se cometa para arrancar o inhibir resoluciones de la autoridad o
imponerle exigencias...”.

En base a lo anterior, se entiende que esta amenaza tensiona
el contexto interno de un pafs, generando problemas en la percep-
ciéon de seguridad en la poblacién.

Para el caso chileno frente al terrorismo, “Global Terrorism
Database”* indica que el pais ha mostrado una disminucién
en el ntiimero de actos terroristas desde su peak entre los afios
1983-1984. Sin embargo, en los ultimos 10 afios ha mostrado una
importante alza en el ntimero de incidentes. También se aporta
que los ataques realizados en los dltimos 20 afios tienen la uti-
lizacién de bombas y se concentran en la zona centro y sur del
pais.

#  VILLEGAS, Myrna. Los delitos de terrorismo en el Anteproyecto de Cédigo
Penal. Politica criminal. (2): 1-31, 2006, p. 20.

4 GLOBAL TERRORISM DATABASE. Search result: Chile, 2016. [en linea]. [fe-
cha de consulta: 11 agosto 2016]. Disponible en: http:/ /www.start.umd.edu/
gtd /search/Results.aspx?country=43
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Sobre esto ultimo, los ataques realizados en la zona de La
Araucania representan la mayor cantidad de ataques terroristas
en el pafs. Este conflicto es identificado con una intensidad de cri-
sis violenta, la cual desde 2008 ha mantenido esa condicién es-
table*. Enmarcado en el debate sobre la naturaleza de éste, una
cantidad importante de autoridades sefialan que existen actos de
terrorismo en la zona.

En este sentido, y a fin de dar contexto a lo indicado, sefiala-
remos lo que, en su momento, senald el ex Presidente de la Repu-
blica Sebastidn Pifiera, quien ha manifestado que existen minorias
que efectivamente han cometido actos terroristas en la zona, por
lo cual urge la necesidad de tomar medidas al respecto”. En la
misma direccidn, el ex Fiscal de la Araucania Francisco Ljubetic,
aporta que ademads de existir grupos terroristas en la zona, éstos
tendrian una vinculacién con las FARC colombianas, lo cual - para
él — explicaria el aumento en la violencia y las nuevas modalida-
des de ataques en La Araucania®. De igual forma argumentara
Alberto Chiffelle, Fiscal Jefe de Temuco, para quien los hechos de
violencia son evidentemente terroristas®.

La percepcién de inseguridad en la zona es alta, y los habi-
tantes de La Araucania consideran sentirse inseguro o expuesto a
algtin tipo de delito, lo que da muestras de dificiles condiciones

4 HEIDELBERG INSTITUTE FOR INTERNATIONAL CONFLICT RESEARCH.
Conflict Barometer, 2014. [en linea]. Disponible en: http:/ /www.hiik.de/de/
konfliktbarometer/pdf/ConflictBarometer_2014.pdf

LA TERCERA. Pifiera anuncia en Temuco siete medidas para un ataque fron-
tal contra el terrorismo en La Araucania, 4 de enero de 2013. [en linea] [fecha
de consulta: 9 septiembre 2016]. Disponible en: http:/ /www.latercera.com/
noticia/nacional/2013/01/680-501882-9-pinera-anuncia-en-temuco-siete-
medidas-para-un-ataque-frontal-contra-el.shtml

4% EL MOSTRADOR. Ex fiscal de La Araucania: “se detect6 entrenamiento pa-
ramilitar de grupos de la IX Regién”, 11 de agosto de 2015. [en linea]. [fecha
de consulta: 9 septiembre 2016]. Disponible en: http:/ /www.elmostrador.cl/
noticias/pais/2015/08/11/ex-fiscal-de-la-araucania-se-detecto-entrenamien-
to-paramilitar-de-grupos-en-la-ix-region /

“  REVISTA QUE PASA. El incendio inagotable en La Araucanfa, 8 de abril
de 2016. [en linea]. [fecha de consulta: 9 septiembre 2016]. Disponible en:
http:/ /www.quepasa.cl/articulo/actualidad /2016 /04 / el-incendio-inagota-
ble-de-la-araucania.shtml/
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para llevar a cabo actividades diarias. En este sentido, gremios
como la SOFOFA o camioneros de la zona se han manifestados
exigiendo mejorar las condiciones de seguridad®. Esto da cuenta
del peso que tiene la amenaza del terrorismo en esta zona del pais.

Por su parte, el Global Terrorism Index® muestra a Chile con
un indice de 3.969 de un méximo de 10. En base a ello, esta base
de datos lo caracteriza como un pafs con presencia de actos que
podrian enmarcarse bajo la lI6gica de amenaza terrorista.

Contrastando el alza de los indices mencionados anteriormen-
te, en los que pareciera existir una mayor percepcioén de inseguri-
dad respecto a la violencia en el pafs, para el afio 2016, el indice de
paz global® sefiala que Chile se encuentra en el puesto 27° entre
163 analizados. De esta forma, el pafs se muestra como un “pafs
seguro” bajo los criterios de dicho indice, mejorando con respecto
al afio anterior, en los que se encontraba en el puesto 29°. Conside-
rando las acciones violentistas registradas en el segundo semestre
del 2017, habré que esperar un nuevo reporte para ver la variabi-
lidad que el pais ha tenido en esta medicion.

* Cibercrimen

El cibercrimen es una de las amenazas no convencionales més
relevantes en la actualidad. Internet también sirve para el desarro-
llo de ciertos crimenes que ahora son més faciles de cometer con
el uso de estas herramientas digitales, tales como, fraude electré-
nico, clonacién de tarjetas bancarias, suplantacién de identidad,

% EL DIVISADERO. SOFOFA y gremios empresariales regionales condenan he-
chos de violencia en La Araucania, 12 de marzo de 2016. [en linea]. [fecha
de consulta: 21 septiembre 2016]. Disponible en: http:/ /www.eldivisadero.cl/
noticia-37200

51 INSTITUTE FOR ECONOMICS & PEACE. Global Terrorism Index, 2015. [en
linea]. [fecha de consulta: 11 agosto 2016]. Disponible en: http:/ /economicsan-
dpeace.org/wp-content/uploads/2015/11/Global-Terrorism-Index-2015.pdf

52 DATOS MACRO. Chile - Indice de Paz Global, 2016. [en linea]. [fecha de con-
sulta: 1 septiembre 2016]. Base de datos disponible en: http:/ /www.datosma-
cro.com/demografia/indice-paz-global/chile
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violacién de derechos de autor, robo de informacién confidencial,
delitos sexuales y pedofilia son delitos comunes que aparecen re-
flejados en la cantidad de denuncias que recibe la policia.

En Chile, la Brigada Investigadora del Cibercrimen de la Po-
licia de Investigaciones es la unidad especializada encargada
de investigar los distintos tipos de delitos informédticos contem-
plados en la ley, recibiendo diariamente denuncias por parte de
afectados, sean estas personas juridicas o naturales. En el pafs, se
aprecia un aumento en la cantidad de denuncias por uso fraudu-
lento de tarjetas de crédito y débito, lo que tiene relacién con el
creciente uso y acceso de las personas a este tipo de instrumento y
las escasas medidas de seguridad que adoptan sus usuarios. Esto
tiene enormes consecuencias en el dmbito econémico, dada las
grandes pérdidas que sufren las victimas, pero también hay una
consecuencia respecto a la sensacién de inseguridad relacionada
con la posibilidad de sufrir ataques cibernéticos por parte de ban-
das criminales.

En abril de 2015 se crea el Comité Interministerial sobre Segu-
ridad, dicho Comité permitié plantear la necesidad de formular
la Politica Nacional de Ciber-Defensa, la cual tiene como objetivo:
“promover seguridad y libertad de las personas en el ciberespa-
cio, proteger la seguridad del paifs, promover la colaboracién y
coordinacién y gestionar los riesgos del ciberespacio”®. De esta
forma, el pafs muestra un avance en la materia, sin embargo, debe
seguir desarrollando estrategias dado que es un problema en que
necesitard coordinar esfuerzos no solo a nivel interno, sino que
también con otros paises que poseen mayor tecnologia, compren-
diendo que es una amenaza no solo para Chile, sino que es perci-
bida como tal en el resto del mundo.

Para el afio 2016, la Comisién de Defensa Nacional del Senado
realizé un seminario sobre Ciber-Defensa, el cual reunié a diver-
sos actores relacionados a la materia. En ella se plante6 el desafio

3 COMITE INTERMINISTERIAL SOBRE CIBERSEGURIDAD. Objetivos de la
Politica Nacional de Ciberseguridad, 2016. [en linea]. [fecha de consulta: 1
septiembre 2016]. Disponible en: http:/ / ciberseguridad.interior.gob.cl/ objeti-
vos/
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de trabajar frente a la temdtica, indicando los crecientes riesgos
asociados a ella, ademds, en aquella instancia, el subsecretario de
dicho ministerio indicé que considera pertinente realizar trabajos
sobre la materia y que es un tema contemplado en el programa de
gobierno de la presidenta Michelle Bachelet™.

Recientemente, el afio 2017, se formula la primera politica de
Ciberseguridad la que en el futuro debera ser complementada con
la correspondiente a Ciberdefensa.

Los dilemas anteriormente descritos dan muestra de su carac-
ter multidimensional, ya que tienen consecuencias que van mds
alld de las estrategias politico-militares y delictuales tradiciona-
les, ya que su accién repercute en diversos dmbitos, sobre todo
afectando a la sociedad, sea por un aumento en la percepcién de
inseguridad, como por un incremento en los factores de riesgo
que enfrenta el pafs como tal.

Desafios a la Seguridad y Defensa en Chile

La Constitucién Politica® chilena indica que el pais solo pue-
de hacer uso de las Fuerzas Armadas en materia de seguridad a
través de la aplicaciéon del Estado de Excepcién Constitucional,
considerando las siguientes situaciones: guerra externa o interna,
conmocién interior, emergencia y calamidad publica. En dichos
casos, las Fuerzas Armadas son las encargadas de mantener el or-
den interno por mandato constitucional, cumpliendo bajo estas
circunstancias funciones que tienen relacién con la seguridad in-
terna del pafs.

Mas alla de los casos de Excepcién Constitucional, el mar-
co legal vigente del pafs permite a las Fuerzas Armadas realizar

> MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL. Subsecretaria de Defensa presenta
avances en materia de ciberseguridad y ciberdefensa, 20 de mayo de 2016 . [en
linea]. [fecha de consulta: 1 septiembre 2016]. Disponible en: http:/ / www.de-
fensa.cl/noticias /subsecretaria-de-defensa-expone-seminario-ciberdefensa/

% Biblioteca del Congreso Nacional. Constitucién Politica de Chile, 2005. [en li-
nea]. Disponible en: http:/ /www.leychile.cl/Navegar?idNorma=242302
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otros tipos de funciones en materia interna. Dentro de esto, se en-
cuentra la aplicacién en 2011 del Plan Frontera Norte, el cual tenia
como objetivo combatir el Crimen Organizado en el limite con
Perd, Bolivia y Argentina. Para dicha accién es necesario coor-
dinar mdltiples sectores, tanto a nivel interno como externo, de
modo de aumentar la vigilancia y el control de fronteras terrestres
y maritimas, evitando el ingreso y salida de cocaina desde sus
puertos. Todo esto supone un trabajo conjunto entre Fuerzas Ar-
madas y por supuesto la policia.

En esta misma materia, la Direccién General del Territorio
Maritimo y de Marina Mercante (DIRECTEMAR) de la Armada
de Chile, también sirve como una instancia en la cual las Fuerzas
Armadas pueden realizar labores que se relacionan con la seguri-
dad al interior del pafs. La DIRECTEMAR es el organismo encar-
gado del resguardo de las costas chilenas, por lo tanto, tiene un rol
de gran importancia en la deteccién de sustancias ilicitas que in-
tentan ingresar al pafs a través de la via maritima, como también
reaccionar frente al derrame de petréleo u otros contaminantes
que pudiesen afectar a las costas chilenas.

Si bien dicha Direccién ha logrado incautar un alto ndmero
de sustancias ilicitas, de igual forma existen numerosos casos en
que la droga ingresa al pafs, sin que las autoridades tengan cono-
cimiento de esto.

En este sentido, desde la Cdmara de Diputados se ha manifestado
en los tltimos afios la necesidad de realizar mejoras legales a las atri-
buciones de la DIRECTEMAR, a modo de ampliar sus capacidades,
esperando que esto se traduzca en mejores resultados™. A pesar de las
dificultades legales que puedan existir en torno a las facultades de di-
cha Direccién, de igual forma participa en instancias de cooperacién
con otras instituciones chilenas en el combate de este tipo de delitos.

% ENCINA, Felipe. La policia maritima frente a la amenaza del narcotrafico en

Chile. Revista Estudios de Seguridad y Defensa, (4): 83-119, 2014.

¥  CAMARA DE DIPUTADOS DE CHILE. Diputada Hernando presenté proyec-
to de acuerdo para darle mds atribuciones a la DIRECTEMAR, 11 de diciembre
de 2014. [en linea]. [fecha de consulta: 27 septiembre 2016]. Disponible en: ht-
tps:/ /www.camara.cl/ prensa/noticias_detalle.aspx?prmid=124614
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En comparacién con otros paises, Chile muestra cierta lentitud
en el desarrollo de estrategias preventivas a las amenazas multidi-
mensionales. En materia de control fronterizo, el pais presenta un
trabajo muy menor al que desarrolla Brasil, pais que cuenta desde
los afios 90 con leyes complementarias que apuntan a un control
efectivo en las zonas de frontera. Por su parte, Perd, Bolivia, Ar-
gentina, Honduras, Paraguay, entre otros paises del cono sur, se
encuentran trabajando en las ya mencionadas “leyes de derribo”,
pero frente a ello, Chile no se ha manifestado y no tiene ningtn
tipo de legislacién que apunte en esa direccién.

Por otro lado, Chile posee una escaza categorizacién de las
amenazas que enfrenta, incluso en el Libro de la Defensa Nacional
solo realiza una breve especificacién sobre estos temas. La posibi-
lidad de fragilidad institucional puede generar condiciones sub-
yacentes para que estas amenazas alteren el orden interno, como
ya se ha mencionado. Por esta situacién la discusién en temas de
seguridad y defensa, entorno a los riesgos y amenazas, se debe
realizar también en consideracién a los potenciadores de riesgos
o vulnerabilidad presente en los distintos organismos del Estado,
entregando asf una mirada mds estructural al problema.

Existen factores estructurales que juegan un rol importante en
el desenvolvimiento de la violencia urbana, la trata de personas, los
ciber-delitos y el tréfico de drogas, entre otros conflictos de tipo in-
termésticos, que impactan en la seguridad y el orden ptblico, dado
que evidencian una falta de acceso a oportunidades, las cuales pue-
den ser superadas por medio de la participacién en actividades ile-
gales por parte de personas que se encuentren en esa situacion.

En el caso chileno, los desafios apuntan a mejorar tanto condi-
ciones estructurales, como también establecer mejores planes de
accién por parte de los actores vinculados a la seguridad nacional.
De este modo, instituciones como Carabineros, Policia de Investi-
gaciones u otros, deben contar con herramientas que les permitan
adaptarse a las nuevas caracteristicas de las amenazas, de modo
que puedan involucrarse en tareas con las Fuerzas Armadas.

En este sentido, a modo de ejemplo, es posible observar re-
sultados contra el Crimen Organizado, frente al cual la Policia de
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Investigaciones (PDI) en los ultimos 10 afios ha realizado una re-
ingenierfa interna de la Institucion, creando la Jefatura Contra el
Crimen Organizado. En su pagina institucional, la PDI indica que,
si bien el ilicito no presenta los altos indices de otros paises de la
regién, si es necesario desarrollar estrategias para su prevencién
y enfocar sus labores en el trafico de drogas dado que constituye
la principal amenaza®.

En lo que respecta a la proliferacién de armas livianas a nivel
nacional, el Gobierno de Chile en los dltimos afios ha impulsado
politicas como la Ley de Control de Armas o la aplicacién del plan
“Entrega tu arma”. Con ello se busca considerar penas mads altas
y efectivas, para enfrentar la tenencia irresponsable de dichos ele-
mentos®, pero siempre controlada por las policias tradicionales.

La creacién de diversas mesas intersectoriales da cuenta de
la forma en que se estd enfrentando a las amenazas multidimen-
sionales, integrando a diversos actores que se relacionan con la
materia, fortaleciendo la coordinacién interagencial. Muchos de
estos espacios de interaccién son relativamente nuevos, lo que
da cuenta del cambio que dichas amenazas han generado en la
planificacién de los gobiernos y las distintas acciones que se han
tomado para enfrentarlas, es por ello que su evaluacién debe ser
constante, a modo de generar avances en la materia y evitar erro-
res a futuro que signifiquen un costo para el pafs.

En esta direccién, se debe avanzar en la planificaciéon de ries-
gos y amenazas por medio del disefio de estrategias que incluyan
la coordinacién de diferentes ministerios, servicios y organismos,
en lo que se consideran relaciones intergerenciales®. Este tipo de

5 POLICIA DE INVESTIGACIONES. Crimen Organizado, 2016. [en linea]. [fe-
cha de consulta]. Disponible en: http:/ /www.pdichile.cl/jenaco/

*  GOBIERNO DE CHILE. Entrega tu arma de manera voluntaria y anénima, 20
de enero de 2015. [en linea]. [fecha de consulta: 6 septiembre 2016]. Disponi-
ble: http:/ /www.gob.cl/2015/01/20/ entrega-tu-arma-voluntaria-y-anonima-
mente-preguntas-frecuentes /

% PUIG, Mario. Los procesos de modernizacién de las Fuerzas Armadas en Chi-
le: Pasado, presente y futuro. En: CEE-ANEPE, Cuaderno de trabajo (3): 1-27,
mayo 2015.
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relaciones deben ser efectivas, para lo cual deberfa existir una cla-
ra “estrategia de seguridad”, en la que se aborden tanto los desa-
fios para el pais en la materia, como también clarificar el rol que
tendrédn otros actores comprometidos en la lucha contra las mal
llamadas “nuevas amenazas”.

La creacién de oficinas encargadas de la direccién de estrate-
gias también serfa un punto a considerar, dado que evita la impro-
visacion de los planes a utilizar, entregando etapas de un proceso
de largo plazo. En esa misma direccién, se debe ampliar el marco
legal que regula el rol que las Fuerzas Armadas ocupan en la so-
ciedad, de modo que se involucren en un mayor grado en mate-
rias de seguridad y no solo se limite a los “Estados de Excepcién
Constitucional”.

Al respecto, del rol que le cabria a las Fuerzas Armadas frente
a las amenazas multidimensionales, debe tenerse en cuenta que
un contexto cambiante lleva también a plantear cambios en la es-
trategia de seguridad interna de los Estados, ya que en muchos
casos las labores policiales se ven sobrepasadas tanto por el nivel,
como por el alcance de los delitos, situacién que demanda la en-
trada y participacién de nuevos actores como ya se ha mencio-
nado anteriormente. En buena parte de los paises de la region se
observa, en distintos niveles, el uso militar en tareas de seguridad
lo que supone una mayor coordinacién entre policias y militares.
Siguiendo con esta linea, Evans Ellis® indica que para responder
a los nuevos desafios se necesita una mejor respuesta no solo por
parte de dichos estamentos, sino que también una labor conjunta
con cada uno de los gobiernos. En este mismo sentido, él argu-
menta que en los casos que ha estudiado (México, El Salvador,
Honduras y Peru), se dan cuatro elementos comunes:

¢ ELLIS, Evans. Transformacién militar en el contexto del crimen organizado
transnacional en América Latina: Los casos de México, El Salvador Honduras
y Pert. En: revista Transformacién Militar, (1): 76-85, 2016. Disponible en: ht-
tps:/ /issuu.com/ ejercitonacionaldecolombia/docs/revista_digital_transfor-
maci__n_mil
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e Las Fuerzas Armadas asumen un rol frente a las nuevas ame-
nazas, esto dado que presentan mayores recursos técnicos,
econdémicos, entre otros.

* Las Fuerzas Armadas poseen menor grado de corrupciéon que
los cuerpos policiales.

* Se ha generado una innovacién en las Fuerzas Armadas. En
este sentido, se da un cambio de doctrina, en el cual la idea de
mecanismos para la seguridad interna esta en ascenso.

e Sin embargo, existe una preocupacién por su participacién en
asuntos internos y las implicancias que esto podria tener fren-
te a la preparacion ante posibles amenazas externas.

Frente a este panorama, surgen criticos como Arturo Sotoma-
yor®?, quien considera que el involucramiento en temas de orden
interno por parte de militares lleva a que las labores cldsicas pasen
al olvido. Para él, se genera una ineficiencia en las Fuerzas Arma-
das, ya que se destinan esfuerzos a labores en las cuales no estan
preparados. Ademads, indica que crece la indiferencia por parte de
la ciudadania a las labores que los militares efectivamente cum-
plen. Estos aspectos negativos resaltan el debate existente sobre
los asuntos militares y su campo de accién (seguridad o defensa).

En lo que respecta a la coordinacién entre militares y policias,
Ellis®® sefiala que, en los casos estudiados para América Latina, se
observa una cooperacién imperfecta entre ambos. Lo anterior se
da principalmente por los altos niveles de corrupcién que poseen
los cuerpos policiales frente al caso distinto de las Fuerzas Arma-
das que presentan un nivel de disciplina mayor. En este mismo
sentido, Lucia Dammert y John Bailey, indican que la corrupcién
policial ha sido uno de los motivos por los cuales se argumenta
la participacién de estas fuerzas de defensa en materias de segu-
ridad.

2 SOTOMAYOR, Arturo. La seguridad internacional: Vino viejo en botellas nue-
vas. Revista de Ciencia Politica, Santiago, Vol. 27, (2)

% ELLIS, Evans, 2016. Loc. Cit.
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No solo la relacién entre Fuerzas Armadas con los cuerpos po-
liciales debe ser 6ptima, sino que también debe serlo entre quienes
componen la Defensa Nacional (Ejército, Armada, Fuerza Aérea).
Para el combate a las amenazas multidimensionales es necesaria
una coordinacién mayor entre dichos actores, a modo de obtener
mejores resultados. Uno de los mejores ejemplos para este caso
es lo respectivo al narcotrdfico, en el que las operaciones involu-
cran el tréfico terrestre de sustancias, la entrada de drogas por via
maritima como también el ingreso de sustancias por la via aérea,
es por eso que los esfuerzos deben necesariamente considerar un
plan conjunto entre dichos actores, de modo de atacar en todas las
etapas del delito.

En este escenario, respondiendo a la l6gica del mundo globa-
lizado, las acciones que se materialicen, por ejemplo, en el inter-
cambio de informacién entre los diversos estamentos de un Esta-
do se vuelve pricticamente imperante, el trabajo de inteligencia
que se pueda lograr en conjunto se convierte en una herramienta
fundamental, tanto para el desarrollo de nuevas estrategias como
para el combate de las amenazas ya mencionadas.

Bajo estas circunstancias, el papel que puedan desarrollar las
Fuerzas Armadas, o que de frente ya realizan, debe considerarse
como necesario, aunque no suficiente. Muchas veces se cree que
este tipo de instituciones son la respuesta perfecta para cualquier
amenaza que se presente en el territorio nacional y que sobrepa-
se las capacidades tradicionales de las policias, sin embargo, su
participacién en el combate de estas nuevas amenazas requiere
también definir nuevos objetivos de defensa y seguridad. Es por
esto que el combate de las amenazas multidimensionales debe
ejecutarse a través de un plan de accién con objetivos definidos
estratégicamente, de forma conjunta y que considere también un
entrenamiento especial de las Fuerzas Armadas para participar en
el combate de este tipo de amenazas.

Si bien es cierto que las Fuerzas Armadas destacan por sus
capacidades, éstas necesitan de un mandato claro para poder
alcanzar de la mejor forma posible el objetivo encomendado en
lo referente a temas de seguridad. El proceso que se debe seguir
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apunta en la direccién de integrar dichas capacidades con el apa-
rato estatal y con la sociedad civil, altamente empoderada hoy en
dfa, en acciones concretas y que respondan a la realidad de cada
pais. Para ello se hace necesario identificar en primer lugar los
principales problemas que estas amenazas suponen para el pafs,
para luego identificar de qué forma cada organismo especializado
puede recibir cooperacién por parte de los otros actores involu-
crados en la seguridad del Estado. De esta forma, se espera que
exista una planificacién que incorpore a las Fuerzas Armadas pero
que no descanse en ellas.

Junto con lo anterior, es importante reconocer también que
el cardcter de algunos de los dilemas multidimensionales iden-
tificados mds arriba, es el resultado que las fronteras geograficas
se vuelven altamente permeables provocando que el tiempo y
las distancias en muchos casos se reduzcan a un simple apretar
de tecla. En este sentido, es importante mencionar que no solo
el Cibercrimen utiliza las ventajas que entrega Internet, aunque
probablemente sea el mds reconocido en este aspecto, sino que
comparte este medio de comunicacién con el terrorismo, crimen
organizado, trata de personas, narcotrafico, solo por mencionar
algunas amenazas que de igual forma obtienen ventajas de la red.

El advenimiento de un mundo cada vez mds tecnologizado ha
significado también que éste se convierta en un sitio seguro para
aquellos que se esconden detrds de estas amenazas. La web les
asegura no exponerse a situaciones en las que su vida esté en peli-
gro, cometiendo muchos delitos a kilémetros de distancia, o sim-
plemente les ayuda a no ser identificados y, por ende, buscados.
Esto conlleva a que las autoridades no solo deban tener vigilancia
en las calles, sino que también, por decirlo de algtin modo, vigi-
lancia en la web. Esto, en otras palabras, significa que los Estados
deben generar una politica de Ciber-Seguridad /Defensa que res-
ponda al contexto al que nos enfrentamos hoy en dia, tanto para
proteger como para prevenir a la poblacién de posibles ataques
y fraudes que se cometan por este medio. Es mds, las institucio-
nes estatales y gubernamentales deben protegerse a sf mismas de
estos ataques, ya que siempre serdn blancos de posibles ataques.
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En este marco de accién, destaca también las instancias multi-
laterales que consideran que este tipo de amenazas requieren una
reconfiguracién de las Fuerzas Armadas de modo que sean otra
herramienta disponible en los recursos del Estado para el comba-
te de las mismas. En este sentido, la Conferencia de Ministros de
Defensa de las Américas, creada en 1995 con la finalidad de cons-
tituirse en un foro de debates para el intercambio de experiencias
entre los Ministros de Defensa miembros, se presenta como una
instancia que reconoce el posible aporte que las respectivas Fuer-
zas Armadas puedan realizar en cada pafs como también en la
regién, a través de las diversas instancias que se consideren para
temas como este. Sin embargo, no hay que olvidar que las ame-
nazas multidimensionales no se presentan con la misma intensi-
dad en los distintos Estados, de modo que, si bien estas instancias
multilaterales son importantes, tienen la dificultad de crear un
consenso sobre la participacién real que debiesen tener las Fuer-
zas Armadas en este asunto.

En definitiva, se observa un interés por parte de los actores
afectados en generar respuestas a partir de la problemdtica que
suponen las amenazas multidimensionales, pero este sin duda
debe ser profundizado. Generalmente las soluciones propuestas
van de la mano con conseguir mejor coordinacién entre los paises
que integran organismos multilaterales, situacién que demuestra
que el cardcter transnacional de la amenaza lleva a considerar el
trabajo conjunto, pero que dada la cantidad de matices que es-
tas amenazas tienen es complejo tomar la decision sobre cémo
proceder para combatirlas. En el caso especifico chileno, los de-
saffos apuntan a la creaciéon de acciones intergerenciales reales y
efectivas para ir determinando cudl finalmente serd el rol que las
Fuerzas Armadas nacionales tendrdn en este nuevo contexto que
involucra directamente la seguridad interior del pafs.

Consideraciones finales

El nuevo contexto internacional posterior a la Guerra Fria sig-
nific6 cambios para los Estados respecto a su seguridad, dando
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paso a nuevos tipos de dilemas los cuales presentan un caracter
multidimensional, presentando distintos niveles de peligrosidad
para las naciones y su poblacién. En consecuencia, surge una pri-
mera necesidad imperiosa la cual se refleja en la necesidad de lle-
gar a claros consensos en cuanto a qué se entenderad por “amena-
zas”, “riesgos” o “potenciadores de riesgos”, primer paso para
poder hacer una categorizacién de la actual realidad que enfrenta
la seguridad internacional.

Sudamérica muestra una gran cantidad de amenazas multi-
dimensionales, dentro de las cuales también reconoceremos a las
tradicionales, las cuales se acenttian considerando los problemas
estructurales que poseen los paises que la componen. Sin embar-
go, la regién ha tratado de reaccionar frente a ellos, ya sea a nivel
interno por medio de medidas que conllevan un alto costo politi-
co, econémico y social o a través de espacios multilaterales, como
lo es el caso de la OEA, quien en el afio 2003 desarrolla el concepto
de seguridad multidimensional para establecer planes conjuntos
de accién frente a las amenazas del siglo XXI.

Dentro de este contexto, Chile no escapa a la presencia de este
tipo de problemas. Si bien el pais no presenta un alto nivel de
impacto, es posible observar que ciertos dilemas han presentado
un aumento sostenido en los tltimos afios, lo que hace evidente
su existencia y supone la necesidad de generar soluciones trans-
versales. De esta manera, el pais presenta un notorio crecimiento
en actividades como el narcotréfico, el crimen organizado, el te-
rrorismo y el cibercrimen, los cuales constituyen las prioridades
nacionales frente al tema.

El pais ha tomado medidas al respecto, las cuales se observan
principalmente mediante la creacién de dreas o mesas de trabajo
para asumir nuevos desafios. Ademds, se ha generado un debate
respecto al uso de las Fuerzas Armadas en dreas de seguridad, si-
tuacién que se ha puesto en el debate nacional, principalmente con
el aumento de la violencia en la zona de La Araucania y el combate
al narcotréfico en las zonas que limitan con Perd, Bolivia y Argen-
tina; sin embargo, no se han producido grandes cambios en el rol
que cumplen las Fuerzas Armadas en la politica interna del pafs.
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El rol de las Fuerzas Armadas en labores internas ha sido un
tema recurrente en gran parte de los paises de la regién, como
también en el resto del mundo. Ellas cumplen funciones ya sea
en situaciones de excepcién constitucional, como es aplicada en el
caso chileno, o bien por medio de una politica permanente y con
objetivos al largo plazo como lo es la lucha contra el narcotréfico
en México o la labor de policia en el margen de 150 kilémetros al
interior de la frontera, en el caso de Brasil.

Frente a este escenario, es incuestionable que Chile eviden-
cia una falta de desarrollo concreto y real en la materia, derivado
en mayor medida por el entramado legal vigente y por lo tanto
de las atribuciones que se le otorga a las Fuerzas Armadas para
el combate de ellos. Al respecto, no puede dejar de mencionarse,
como causa de lo anterior, una perspectiva histérica e ideolégica
que, aunque cada vez es minoritaria y claramente extemporanea,
estima necesario que las Fuerzas Armadas sean confinadas a sus
cuarteles y solo tengan labores en conflictos externos, alejandolos
de la realidad nacional.

Finalmente, afirmar que las Fuerzas Armadas solo estdn para
desarrollar funciones tradicionales en el dmbito de la defensa,
claramente es no reconocer los cambios que el siglo XXI y la glo-
balizacién han generado en el mundo que conocemos. Asi como
las amenazas han tomado otro cardcter también debieran hacerlo
todos los elementos que se ven afectados por ellas, de modo de
mitigar el impacto que éstas tienen sobre la poblacién de cada
pais. Esta discusién que debe ser abordada desapasionadamente,
aun se encuentra abierta y no debiera dejar de ponderar el uso
escalonado de todos los medios con que se cuentan para hacerles
frente, antes que se llegue a situaciones incontrolables y de alto
costo en vidas.

La implementacién de planes y politicas que apunten a dismi-
nuir los efectos multidimensionales que provocan en el pais, debe
hacerse a través de acciones multisectoriales, con una planifica-
cién estratégica nacional que se adapte a las nuevas formas que
los distintos tipos de riesgos y amenazas suponen para su com-
bate. También, éstos plantean la necesidad de establecer planes
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de accién conjuntos entre los gobiernos de la regién, de modo de
atacar no solo los efectos, sino que también su origen.
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ELEMENTOS PARA LA ELABORACION
DE UN LIBRO DE DEFENSA NACIONAL;
ANALISIS COMPARADO DE LIBROS
BLANCOS Y ESTRATEGIAS DE SEGURIDAD
NACIONAL DE PAISES EUROPEOS Y
CONTINENTALES

Julio E. Soto Silva’

INTRODUCCION

Durante muchos afios existié la duda sobre la existencia o no
de una politica de defensa en Chile, diversas opiniones se centra-
ban en la existencia de ella como producto de todo el conjunto
y aparataje legal que regulaba funciones, misiones, atribuciones,
responsabilidades, financiamiento, dotaciones y organizaciones;
por otro lado, otros estimaban que este conjunto de cuerpos y dis-
posiciones legales no necesariamente constituian lo que concep-
tualmente se conoce como una Politica de Defensa, toda vez que
ella, la defensa, es un deber ineludible del Estado, que nace con
el estado westfaliano, y que queda reflejado en los articulados de
nuestra Constitucién Politica del Estado, particularmente en el ar-
ticulo 1 inciso cuarto’.

Coronel de Ejército en retiro, Oficial de Estado Mayor, Master en Ciencias en
Estrategia de Seguridad Nacional (NWC), Magister en Gestién y Planificacién
Estratégica (ACAGUE), Jefe de la Unidad de Publicaciones de la ANEPE, pro-
fesor de los programas de Pre y Postgrado de esa academia, especializacién en
Politica de Defensa, Planificacién Politica y Estratégica, Conduccién Politica,
Estratégica y Conjunta. jsoto@anepe.cl

Publicado por el autor en la Revista de Estudios en Seguridad Internacional,
Vol. 2, No. 2, (2016), pp. 57-100. DOL: http:/ /dx.doi.org/10.18847 /1.4.4.

! Articulo 1° inciso cuarto: “Es deber del Estado resguardar la seguridad nacio-
nal, dar proteccién a la poblacién y a la familia, propender al fortalecimiento
de ésta, promover la integracién armoénica de todos los sectores de la Nacién y
asegurar el derecho de las personas a participar con igualdad de oportunidades
en la vida nacional”. Ministerio Secretaria General de Gobierno, Decreto Supre-
mo N° 100 Constitucién Politica de Chile., Santiago, 17 de septiembre de 2005.
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Por su parte, los libros de la defensa nacen como “libros blan-
cos” en las principales naciones europeas, como un documento
en el cual se respondia a los parlamentos sobre el desarrollo de
la Defensa en relacién con el ambiente internacional, sus organi-
zaciones, misiones y funciones y dar cuenta de los gastos presu-
puestarios en esa materia, de acuerdo a los desafios y tareas que la
Defensa debia enfrentar en ese escenario estratégico.

En nuestro continente, y particularmente en América Latina,
Chile fue el primer pais en elaborar un libro de la defensa, des-
pués de que en la I Conferencia de Ministros de Defensa realizada
en Williamsburg, Virginia, EE.UU., del 24 al 26 de julio de 1995,
se acordara como uno de sus principios “la apertura del debate en
los asuntos de la Defensa”?. Este documento, més que cumplir el
rol de libro blanco, perseguia dar a conocer los aspectos propios
relacionados con la seguridad y la defensa que eran desconoci-
dos para la sociedad civil. Fue tarea entonces del presidente Frei
Ruiz-Tagle, disponer la elaboraciéon del estado del arte en mate-
rias de politica de defensa al inicio de su mandato, lo que se tra-
dujo en el primer Libro de la Defensa Nacional de Chile, lanzado
en 1997, donde se sentaron las bases, objetivos y principios de lo
que debia ser una Politica de Defensa, entendiéndola a ella como
una politica de Estado, en tanto exige estar por sobre la coyuntura
politica y trascender los proyectos y la accién de los sucesivos
gobiernos del pafs. A su vez, como politica estatal es una politica
publica y, por tanto, debe estar sujeta a las condiciones generales
de formulacién, implementacién y verificacién de las demds po-
liticas ptblicas, incluida la del sometimiento a la observacién y
opinién de los ciudadanos”?.

Con el correr de los afios, ésta se fue adecuando a los procesos
de modernizacién del Estado y de la Defensa, publicindose suce-
sivos libros de la defensa en los afios 2002 y 2010, tomando cuer-

“Acuerdo de las reuniones de los Ministros de Defensa de las Améri-
cas”, documento en https://www.mindef.gob.pe/informacion/documen-
tos/24.07.1965_Managua.pdf, rescatado el 5 agosto 2016.

3 SOTO Silva, Julio “et al”. “La Conduccion de la Defensa Nacional Historia,
Presente y Futuro”. Coleccién de Investigaciones ANEPE N° 26, 2012, p. 175.
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po ya una moderna definiciéon de lo que debe ser un politica de
defensa como politica de Estado pero formulada de acuerdo a los
criterios de una politica ptiblica, con la que se cuenta actualmente.

Asi, el Libro de la Defensa Nacional 2010 sefala, entre otros,
los siguientes conceptos al referirse a ella: La Politica de Defensa
consiste en el conjunto de orientaciones con que el Estado ejecuta
su funcién de defensa. Define los objetivos de la Defensa Nacio-
nal, orienta el accionar de sus Fuerzas Armadas a través de una
politica militar y establece las prioridades y modalidades de in-
versién de recursos financieros, contribuyendo asf al logro de los
intereses y objetivos del pais.

En términos generales, estd orientada a amparar a la pobla-
cién del pais, proteger sus intereses nacionales, y salvaguardar su
independencia politica, su soberania nacional y su integridad te-
rritorial. Para ello posee y prepara los medios militares necesarios
para emplearlos en legitima defensa, lo que supone ocuparse de la
modernizacién de todas las instituciones de la defensa, incluidas
las Fuerzas Armadas.

También es claro que, en un sentido integral y moderno, entre
los factores que inciden en la propia seguridad nacional se cuenta la
estabilidad y seguridad internacionales. De aqui se desprende que,
para cumplir con estos fines, la politica de defensa busca contribuir
a la paz y la seguridad en el mundo, colaborando con la comunidad
de naciones en la prevencién del conflicto internacional y respal-
dando la vigencia del derecho internacional; e, igualmente, busca
cooperar con la regién en materias de defensa y seguridad, asi como
fortalecer las medidas de confianza mutua con otros Estados®.

OBJETIVO

Ante la elaboracién de otra versién del libro de la defensa na-
cional y de acuerdo a los nuevos escenarios en todos los niveles

4 Ministerio de Defensa Nacional: “Libro de la Defensa Nacional 2010”. Santia-
g0, 2010. p. 110.
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que inciden en la defensa y la seguridad, se ha estimado necesario
realizar un estudio de aquellos paises de primer orden y otros re-
gionales, que nos puedan entregar visiones valederas que sirvan
de aporte a nuestra realidad y de paso, nos permitan visualizar
los cambios que las tendencias actuales en el sistema internacio-
nal, el surgimiento de nuevas amenazas, la mayor interrelacién
entre la seguridad y la defensa, con una cada vez mayor difusa
frontera entre ambas, puedan afectar a nuestra politica de defensa
y sus aspectos fundamentales que la orientan y permiten dirigir
su funcién.

Por el hecho de que existen paises que no tienen una politica
de defensa explicita, se usardn los contenidos de sus estrategias
de seguridad nacionales relacionadas con el sector de la defen-
sa como elementos de juicio para este trabajo. Se ha considerado
asi el andlisis de las estrategias de seguridad nacionales y libros
de defensa de Estados Unidos de NA., Gran Bretafia, Alemania,
Francia, Brasil, Colombia y Argentina, tomando en cuenta a aque-
llas del afio 2010 en adelante, fecha de edicién de nuestro dltimo
libro de la defensa. En este contexto se ha privilegiado traducir
aquellos aspectos necesarios de resaltar para una mayor precision
de sus alcances y al mismo tiempo aplicarlos a una propuesta para
una futura politica de defensa nacional, de acuerdo a los pardme-
tros, cultura y acervo propios de nuestra idiosincrasia.

DESARROLLO

1. Estados Unidos de Norteamérica

Iniciaremos este estudio con el andlisis de la Estrategia de Se-
guridad Nacional de los Estados Unidos de América 2015° que
nos ayuda a contextualizar el problema. En los aspectos centra-
les de dicho documento se establece que las mayores amenazas
estdn constituidas por un potencial aumento de la proliferacién

> Se ha considerado condensar y traducir los aspectos mds importantes rela-
cionados con el estudio desde el texto en inglés de la Estrategia de Seguridad
Nacional de los Estados Unidos de Norteamérica 2015. Elaborada por la Casa
Blanca en febrero de 2015.
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de armas de destruccién masiva, en particular armas nucleares,
ademds de las amenazas de cardcter terroristas provenientes de
Al-Qaeda e ISIL (Estado Isldmico y del Levante). Se tiene presen-
te que la violencia extremista encuentre tierra fértil en Estados
fragiles y sumidos en conflictos del Medio Oriente y Norte de
Africa, donde se puedan incubar armas biolégicas para diseminar
enfermedades epidémicas e infecciosas asi como de la corrupcién.
También debe tenerse presente el peligro del aumento de ciber
ataques disruptivos o destructivos, en un momento en que se pue-
de vislumbrar los efectos de una probable recesién mundial.

En este ambiente de incertidumbre, se establecen algunos
principios que guian esta estrategia:

Liderar con un propdsito: Por ello se entiende de actuar con
el basamento sélido de la defensa de sus intereses nacionales, es-
pecialmente en este ambiente de cambio global los intereses na-
cionales seguirdn guiando la accién estadounidense en el mundo.
En ese sentido las prioridades se centran en los siguientes riesgos
estratégicos:

- Ataques catastréficos en el territorio continental o a la infraes-
tructura critica.

- Amenazas o ataques contra ciudadanos estadounidenses en el
extranjero y a los aliados.

- Crisis econémica global o una recesién econémica generalizada.
- Proliferacién y/o uso de armas de destruccién masiva.

- Emergencia de enfermedades infecciosas severas a nivel mundial.
- Cambio climatico.

- Interrupciones a los principales mercados de energfa.

- Consecuencias importantes en materias de seguridad, asocia-
das con Estados débiles o fallidos (incluyendo atrocidades ma-
sivas, derrames de materias peligrosas regionales y el crimen
organizado transnacional).

Liderar con fuerza: Es decir, no solo descansar en el gran po-
tencial militar y sus capacidades, no obstante que sabiendo que
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los fundamentos estratégicos son fuertes, no hay que darlo por
hecho, por lo que hay ser innovativo y juicioso en cémo usar los
recursos para fortalecer el poder nacional. Por ello hay que forta-
lecer los fundamentos de su sélida economia, modernizar a la de-
fensa, realzar los principios y valores propios de la nacionalidad,
aumentar la capacidad de resiliencia de la patria, promoviendo
el talento y la diversidad en la fuerza de trabajo de su seguridad
nacional.

Liderar con el ejemplo: La fortaleza de sus instituciones, el
respeto por la obediencia de la ley marca un ejemplo de gober-
nabilidad democrdtica. Fortaleciendo los valores en lo interno, se
serd mas capaz de promover estos valores en el mundo.

Liderar con socios capaces: En un mundo interconectado no
hay problemas globales que puedan ser solucionados sin los Esta-
dos Unidos, y muy pocos pueden ser solucionados solo por Esta-
dos Unidos. Por lo anterior el liderazgo estadounidense se mantie-
ne como esencial para movilizar la accién colectiva para enfrentar
riesgos globales y aprovechar las oportunidades estratégicas. Por
ello, compafieros y aliados seguirdn siendo la piedra angular del
compromiso estadounidense y se continuard expandiendo el al-
cance de cooperacién para lograr nuevos Estados amistosos, acto-
res no estatales y privados e instituciones internacionales.

Liderar con todos los instrumentos del poder nacional: La
influencia es mayor cuando se combinan las ventajas estratégi-
cas. Nuestro poder militar se mantendra listo para defender los
intereses nacionales permanentes al mismo tiempo de proveer el
apalancamiento necesario para la diplomacia. La fuerza militar no
es la tinica herramienta del poder disponible, preferiblemente la
primera linea de accién es una diplomacia previsora, combinada
con el rol central del desarrollo en la defensa adelantada y la pro-
mocién de los intereses estadounidenses.

Liderar con una perspectiva de largo plazo: Existen en el
mundo transiciones histéricas que estdn ocurriendo y que se de-
velardn a través de las décadas. Cinco transiciones han cambiado
en particular el escenario de la seguridad desde 2010.

66



Julio E. Soto Silva

Primero, el poder entre los Estados es mds dindmico. El au-
mento del uso del G-20 en materias econdmicas globales refleja
una evolucién en el poder econémico, como el alza de Asia,
América Latina y Africa. Asf como el balance del poder econé-
mico cambia, también lo hacen las perspectivas de la influencia
sobre los asuntos internacionales.

Segundo, el poder estd cambiando bajo y mas alld del Estado—
nacién. Los gobiernos que una vez eran capaces de operar con
pocos “checks and balances” son cada vez mds responsables
ante actores sub estatales y no estatales, desde mayores mega
ciudades y lideres en la industria privada hasta una sociedad
civil mds empoderada y el mayor dominio de la tecnologia por
los ciudadanos corrientes.

Tercero, el mayor incremento de la interdependencia de la
economia global y rdpido avance del cambio tecnolégico esta
uniendo a los individuos, grupos y gobiernos en muchas for-
mas sin precedentes. Esto facilita e incentiva nuevas formas
de cooperacién, para establecer redes dindmicas de seguridad,
expandir el comercio e inversiones internacionales y transfor-
mar las comunicaciones globales. También genera vulnera-
bilidades, ya que los sistemas y sectores interconectados son
mds susceptibles a amenazas derivadas del cambio climdtico,
ciber actividades maliciosas, pandemias y crimen y terrorismo
transnacional.

Cuarto, existe una lucha de poder dentro de muchos Estados
del Medio Oriente y Norte de Africa. Un conflicto generacio-
nal después de la guerra de Irak del 2003 y los levantamientos
drabes del 2011, que redefinirdn la regién y las relaciones entre
esas comunidades y entre los ciudadanos y sus gobiernos y
seguira siendo el combustible para las sociedades donde existe
el extremismo religioso, lideres que rechazan reformas demo-
créticas, explotan su economia y aplastan a la sociedad civil.

Quinto, el mercado global de energia ha cambiado. Estados
Unidos es el mayor productor de gas natural y de produccién
de petréleo. Se depende menos de petréleo extranjero y se li-
dera en una economia de energia limpia.
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El ambiente estratégico de hoy es fluido, asi como Estados
Unidos ayud6 a moldear el desarrollo de eventos en el siglo pasa-
do, ahora debe influenciar su trayectoria, evolucionando la forma
en que se ejerce el liderazgo estadounidense.

En relacién con las materias de Seguridad y Defensa, tomando
en cuenta que la mayor responsabilidad del gobierno estadouni-
dense es la proteccién de sus ciudadanos, se entiende que las obli-
gaciones no terminan en sus fronteras.

En ese sentido se prioriza la accién colectiva para enfrentar la
amenaza persistente que representa el terrorismo en estos dias, en
especial de Al-Qaeda y el Estado Isldmico y del Levante. Para ello
esta estrategia considera:

* Fortalecimiento de la Defensa Nacional: Fuerzas armadas po-
derosas son el cimiento de la seguridad nacional. La Fuerza
Voluntaria ha respondido a los requerimientos de la nacién.
Para mantener el nivel militar y alistamiento, se continuara in-
sistiendo en las reformas y necesarias inversiones en las fuer-
zas militares y sus familias. Las fuerzas militares continuaran
estando listas para disuadir y derrotar las amenazas contra la
Patria, incluyendo ataques de misiles, cibernéticos y terroris-
tas, al mismo tiempo, deben mitigarse los efectos de potencia-
les ataques y desastres naturales. Las fuerzas estadounidenses
continuardn defendiendo la patria, conduciendo operaciones
globales contra el terrorismo, asegurando a aliados y disua-
diendo la agresién por medio de la proyeccién de su presencia
y comprometimiento. Si la disuasién falla, las fuerzas armadas
deben ser capaces de proyectar su poder globalmente, para de-
rrotar y negar la agresién en multiples teatros.

Junto con modernizarse, se aplicardn las lecciones del pasado,
no obstante la fuerza militar serd menor deberd mantenerse
dominante en cualquier escenario.

Su empleo serd selectivo. El uso de la fuerza militar no serd la
primera eleccién, pero muchas veces serd la tinica alternativa.
Estados Unidos la usard unilateralmente si es necesario, cuan-
do los intereses nacionales permanentes lo demanden.
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Reforzamiento de la Seguridad de la Patria (Homeland Secu-
rity): La Patria estd mds segura, pero se debe continuar apren-
diendo y adaptando a la evolucién de las amenazas y peligros.
Se debe ser mds capaz de resguardar a la nacién contra el te-
rrorismo, que es la responsabilidad central de la Seguridad de
la Patria, asf como contra redes ilicitas, y otras amenazas y pe-
ligros, derivados de un mejor intercambio de informaciones,
seguridad aérea y de fronteras y cooperacién internacional,
mediante un mayor énfasis en los esfuerzos comunitarios y
programas de aplicacién de la ley para contrarrestar extremis-
mo violento local y la proteccién de las personas mds vulne-
rables contar ideologias extremistas que los puedan llevar a
adherirse a conflictos en el extranjero o ejecutar ataques en el
territorio propio.

Combatir la amenaza persistente del terrorismo: La ame-
naza de ataques catastréficos contra la Patria por terroristas
ha disminuido pero persiste. Una amplia gama de amenazas
terroristas se ha generado en dreas de inestabilidad, pocas y
limitadas oportunidades e ingobernabilidad débil o quebra-
da. Se han sacado experiencias de la década pasada y se han
ejecutado cambios sustanciales en los esfuerzos para combatir
al terrorismo, mientras se preservan y refuerzan importantes
herramientas ya desarrolladas. Especificamente se ha girado
desde un modelo de combate terrestre costoso de gran escala
en Irak y Afganistdn donde Estados Unidos y, particularmente,
las fuerzas militares soportaban una enorme y tediosa carga.
Ahora se estd buscando una aproximacién mds sustentable que
prioriza las operaciones de contraterrorismo selectivas, accio-
nes colectivas con aliados responsables, y mayores esfuerzos
para prevenir el crecimiento del extremismo y radicalizacién
que conduce al aumento de amenazas. La aproximacién de la
lucha contraterrorismo es mediante el trabajo con varios Esta-
dos, incluyendo Somalia, Afganistan e Irak. En Afganistdn, la
misiéon de combate se ha terminado, transitando a una fuerza
tremendamente menor focalizada en el objetivo de la sobera-
nia de un aliado estable en Afganistdn que no es un refugio
seguro para terroristas internacionales.
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Construccion de capacidades para la prevencién de conflic-
tos: Se fortalecerd la capacidad estadounidense e internacional
para la prevencién de conflictos dentro y entre los Estados. En
el d&mbito del conflicto interestatal, como la violacién rusa de
la soberania de Ucrania y de su integridad territorial, asi como
la posicion beligerante hacia otros paises fronterizos, amenaza
a las normas internacionales que desde mucho tiempo se han
considerado estables y seguras desde el fin de la Guerra Fria,
al mismo tiempo que la provocacién norcoreana y las tensiones
en los mares de este y sur de China mantienen los riesgos de
escalada. La diplomacia estadounidense respaldada por una
poderosa fuerza militar se mantiene como esencial para disua-
dir futuros actos de agresiones y provocaciones interestatales.

Dentro de los Estados el nexo entre débil gobernabilidad y
lamentaciones, permite el enraizamiento del extremismo, el
alzamiento de violentos actores no estatales y que el conflic-
to supere a las estructuras del Estado. Para ello se trabajara
con aliados y organizaciones multilaterales para enfrentar las
raices del problema conflictual antes que surja y contenerlo y
resolverlo cuando lo haga.

Prevenir la extensiéon y uso de armas de destruccién masi-
va: Ninguna amenaza posee un mayor peligro hacia la segu-
ridad estadounidense y humanidad como el del uso potencial
de armas nucleares y materiales por Estados irresponsables o
terroristas. Por lo anterior se busca un mundo con paz y segu-
ridad sin armas nucleares. Mientras existan las armas nuclea-
res, Estados Unidos debe invertir los recursos necesarios para
mantener, sin ejercitar ni probar, una disuasién nuclear segura,
asegurada y efectiva que mantenga la estabilidad estratégica.

Enfrentar el cambio climatico: El cambio climéatico constituye
una amenaza creciente y urgente hacia la seguridad nacional,
contribuyendo a un aumento de desastres naturales, flujos de
refugiados y conflictos por recursos bdsicos como los alimen-
tos y el agua. Estados Unidos estd liderando los esfuerzos en
casa y en la comunidad internacional para enfrentar este de-
safio. En los tltimos seis afos, las emisiones estadounidenses
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han declinado en una cantidad mayor a cualquiera de otros
paises. Usando el Plan de Accién contra el Clima y la ejecucion
de sus acciones relacionadas, se avanzara en el objetivo de re-
ducir para el afio 2025 las emisiones del efecto invernadero en
un 26% a 28% los niveles del afio 2005.

Asegurar el acceso a espacios compartidos: El mundo estd
conectado por espacios compartidos, el espacio, el aire, el
ciberespacio y los océanos, que permiten el libre flujo de per-
sonas, bienes, servicios e ideas. Son las arterias de la econo-
mia global y sociedad civil; su acceso estd en riesgo debido a
la creciente competencia y conductas provocativas. Por ello se
continuard promoviendo reglas para una conducta responsa-
ble mientras se asegura que se cuentan con las capacidades
para asegurar el acceso a esos espacios compartidos.

- Ciber seguridad: Como el lugar de nacimiento de la Inter-
net, Estados Unidos tiene una especial responsabilidad de
liderazgo en un mundo conectado en redes. La prosperidad
y seguridad dependen cada vez mds de una Internet abier-
ta, interoperable, segura y confiable.

- Seguridad espacial: Los sistemas espaciales permiten na-
vegar al mundo y comunicarse con confianza para salvar
vidas, conducir el comercio y un mejor entendimiento de la
raza humana, nuestro planeta y las profundidades de nues-
tro universo. Se estdn expandiendo nuestras actividades de
cooperacién internacional espacial en todos los sectores,
promoviendo la transparencia y la construccién de medidas
de confianza, tales como un Cédigo Internacional de Con-
ducta en Actividades del Espacio Exterior y expandiendo
alianzas con el sector privado en apoyo de misiones y ca-
pacidades que anteriormente eran de dominio del Estado.
También se desarrollan tecnologia y tdcticas para disuadir y
derrotar los esfuerzos de ataques a nuestros sistemas espa-
ciales, activando indicaciones, alarmas y atribuciones para
esos ataques, aumentando la resiliencia de las capacidades
criticas estadounidenses.
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- Seguridad aérea y maritima: Estados Unidos tiene un inte-
rés permanente en la libertad de navegacién y sobrevuelo,
asi como en la seguridad y sustentabilidad de los ambien-
tes aéreos y maritimos. Por ello, se mantendrad la capacidad
para asegurar el libre flujo del comercio, responder rapi-
damente a aquellos que lo necesitan y disuadir a aquellos
que puedan contemplar una agresién. En este ambiente es
importante apoyar un pronto término de un cédigo de con-
ducta efectivo en el Mar del Sur de China, entre China y la
Asociacién de Naciones del Sudeste Asidtico (ASEAN).

- Aumentar la Seguridad sanitaria global: La propagacién
de enfermedades infecciosas constituye un riesgo crecien-
te. La epidemia del Ebola en Africa Occidental representa
el peligro de un furioso virus. La propagaciéon de nuevos
microbios o virus, el aumento y propagacion de resistencia
a las drogas y la liberacién deliberada de patégenos repre-
sentan amenazas que son exacerbadas por la globalizacién
de los transportes, viajes, produccién y abastecimiento de
alimentos y productos médicos. No obstante los importan-
tes avances cientificos, tecnolégicos y organizacionales, la
mayoria de los paises no han logrado atin competencias
centrales internacionales de seguridad sanitaria, y muchos
no tienen suficiente capacidad para prevenir, detectar o res-
ponder a situaciones epidémicas.

Finalmente se puede establecer que la Estrategia de Seguridad
Nacional de los EE.UU. de América es una respuesta comprehen-
siva a un momento pivotal, donde se contintia enfrentando serios
desafios, no obstante se estd trabajando para moldear las oportu-
nidades del futuro. El extremismo violento y la evolucién de la
amenaza terrorista presentan un riesgo persistente de ataques en
EE.UU. y sus aliados. La escalada de desafios a la ciberseguridad,
la agresion rusa en Ucrania, el impacto acelerado de cambio cli-
matico y la aparicion de enfermedades contagiosas hacen crecer
las ansiedades para lograr una seguridad global. Por ello EE.UU.
sefiala que debe estar alerta sobre esos y otros desafios, recono-
ciendo que tienen una capacidad tinica para movilizar y liderar a
la comunidad internacional para enfrentarlos.
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De lo que se concluye que cualquier estrategia que asegura al
pueblo estadounidense y permita avanzar en los intereses nacio-
nales de seguridad debe comenzar con una verdad irrefutable: Es-
tados Unidos debe liderar. De acuerdo entonces a esta estrategia,
solo un liderazgo fuerte y sostenido estadounidense es esencial
para lograr un orden internacional regulado que promueva la se-
guridad y prosperidad global asi como la dignidad y los derechos
humanos de todas las personas.

2. Reino Unido (UK)

La Estrategia de Seguridad Nacional y la Revisién Estratégica
de Defensa y Seguridad de 2015 del Reino Unido, estd basada en
la Apreciaciéon Nacional de Seguridad y Riesgos 2015. Ella sefialé
una serie de Objetivos Nacionales que son perdurables, mutua-
mente apoyados para los proximos cinco afios, separdndolos en
tres niveles, de los cuales se mencionara solo el primero que al
mismo tiempo es el mds peligroso y que tiene directa relacién con
el tema de este trabajo:

Riesgos de nivel 1

- Terrorismo: Permanecerd como la amenaza mds directa e in-
mediata hacia la seguridad doméstica y a los intereses transo-
cednicos. Al Qaeda, ISIL y sus afiliados mantienen su cometido
de atacar a UK y otros objetivos occidentales.

- Ciber amenazas: Las amenazas cibernéticas hacia el UK son
significantes y variadas. Ellas incluyen ciber terrorismo, fraude
y crimen organizado, espionaje y la interrupcién de las redes
de comunicaciones e Internet, en la medida que se torna cada
vez dependiente de redes tecnoldgicas, incluyendo las redes
y data mantenidas en el extranjero. Los ciber riesgos desatan
muchos de los otros riesgos que UK enfrenta.

- Conlflicto militar internacional: El riesgo aumenta, no obstan-
te, es dificil de que exista una amenaza militar directa hacia
UK, hay una mayor posibilidad de crisis militares internacio-
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nales, que afectan a UK, incluido a través de las obligaciones
impuestas por los tratados. La habilidad de responder efectiva-
mente serd més dificil por el uso creciente de tdcticas asimétri-
cas, hibridas por los Estados, combinando coercién econémica,
desinformacién, proxis, terrorismo, y la actividad criminal,
que hacen cada vez mds difusa las fronteras entre el desorden
civil y el conflicto militar.

- Inestabilidad transoceanica: desde el afio 2010 la inestabili-
dad se ha expandido significativamente en nuestra extendida
vecindad, desde el sur del Medio Oriente y Norte de Africa
hasta el este en Ucrania.

- Salud Publica: Enfermedades, particularmente las epidemias
de influenza, enfermedades contagiosas emergentes y la cre-
ciente resistencia antimicrobial, amenazan la vida y causan in-
terrupcién de los servicios publicos y la economia. La vulnera-
bilidad de UK aumenta debida a la gran poblacién y sociedad
abierta.

- Peligro de Desastres Naturales mayores: Eventos como el cli-
ma severo y grandes inundaciones pueden costar vidas huma-
nas, causan la interrupcién de la Infraestructura Critica Na-
cional y la provisién de servicios esenciales con un gran costo
econdémico®.

Riesgos de nivel 2

- Ataques o presiones a los aliados.
- Decaimiento o falla de las instituciones claves.

- Ataques QBRN (Quimicos, Bacteriol6gicos, Radioldégicos y
Nucleares).

- Proliferacién de armamentos.

- Crimen organizado.

¢ HM Government. “National Security Strategy and Strategic Defence and Se-
curity Review 2015”. Her Majesty Stationery Office, Williams Lea Group, Lon-
dres, 2015. pp. 85-86.
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Crisis financieras.

Acciones hostiles extranjeras

Riesgos de nivel 3

Ataque militar a UK.

Abastecimiento de petréleo (interrupcién o inestabilidad de
los precios).

Fugas radioactivas o quimicas.
Inseguridad en lo recursos.
Desorden ptblico.

Desastres naturales y climéticos.
Eventos medioambientales.

Con este panorama, se redacto la Estrategia de Seguridad Na-

cional y la Revisién de Seguridad y Defensa 2015 del gobierno
britdnico que considera en su visién a un Reino Unido seguro y
préspero, con alcance e influencia global.

Para lo cual sefiala algunos puntos muy especificos en su es-

trategia, para dar cumplimiento a esa visién, ellos son somera-
mente:

Fortalecimiento de sus Fuerzas Armadas y las agencias de
seguridad e inteligencia, de manera que se mantengan en un
liderazgo mundial. Ellos proyectan el poder globalmente, y
se combatird y trabajard junto a sus aliados, incluyendo a los
EE.UU. y Francia, para disuadir y derrotar a nuestros adversa-
rios.

Se continuard aumentando su posicién como lider mundial en
soft power, promoviendo los valores e intereses globalmente,
con nuestro servicio diplomadtico de clase mundial, comprome-
tido con el desarrollo transocednico y otras instituciones tales
como el Servicio Mundial de la BBC y el Consejo Britdnico (Bri-
tish Council).

Se invertird mds en sus actuales alianzas incluyendo a la
OTAN, construir relaciones méds fuertes con potencias crecien-
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tes y trabajar para atraer a nuestro lado a antiguos adversarios
de la Guerra Fria.

Se fortalecerd la resiliencia doméstica y las capacidades de
aplicacién de la ley, contra desafios globales que afectaran gra-
dualmente a nuestra gente, comunidades y negocios.

En particular, las prioridades para los préximos cinco afios

seran:

Detener el terrorismo tanto en el propio territorio como en el
extranjero en una forma fuerte y comprehensiva, contrarres-
tar el extremismo y desafiar las ideologias venenosas que lo
alimentan. Nos mantendremos como lider mundial en ciber
seguridad. Se disuadirdn amenazas de actores estatales, se res-
ponderad a las crisis rdpida y efectivamente construyendo resi-
liencia en los &mbitos interno y externo.

Se ayudara a fortalecer el orden mundial basado en las reglas
y sus instituciones, alentando las reformas para permitir una
mayor participacién de los poderes emergentes. Para ello se
trabajard con nuestros aliados para reducir el conflicto y pro-
mover estabilidad, buen gobierno y los derechos humanos.

Se promoverd nuestra prosperidad, expandiendo nuestra re-
lacién econémica con poderes emergentes, tales como India y
China, para ayudar a construir una prosperidad global, invir-
tiendo en innovacién y habilidades, apoyando las exportacio-
nes de defensa y seguridad de UK”.

El Reino Unido desarrolla su estrategia para estos cinco afios

en siete capitulos: el primero como hemos visto sefialando la Vi-
sién, Valores y Aproximacién; el segundo que indica a UK como
fuerte, influyente con alcance global; el tercero que describe el
contexto de Seguridad Nacional; el cuarto que habla sobre la Pro-
teccién a su pueblo, el quinto en que se describe como se proyec-
ta la influencia global de UK; el sexto dedicado a la Promocién
de la prosperidad y el séptimo dedicado a la implementacién y

7

Ibid. pp. 9, 10.
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reforma. Ademads considera un anexo que muestra una sintesis
de la Apreciacion Nacional de Riesgos a la Seguridad 2015 y un
glosario.

Esta estrategia, ademds, considera una revisién de la defensa
y establece cémo se van a enfrentar los riesgos y amenazas defini-
dos como prioritarios, sefialando en detalle los costos y las moder-
nizaciones de unidades, sistemas de armas, aviones de apoyo y de
combate, fuerzas especiales y la flota, incluyendo los submarinos
con misiles balisticos. Debido a lo extenso de este documento y la
forma en que estd redactado, solo se enfocard en el capitulo del
contexto de Seguridad Nacional, donde se demuestran las prin-
cipales preocupaciones de UK, que tendrian relevancia para una
politica de defensa.

Para los britdnicos, el mundo estd cambiando rdpida y fun-
damentalmente. Visualizan un cambio de largo alcance de la eco-
nomia global y poder militar, con un aumento de la competencia
entre los Estados y la emergencia de actores no estatales mds po-
derosos. Se estima que ha aumentado la posibilidad de enfrentar
desarrollos de eventos no esperados e imprevistos.

Los avances de la globalizacién y tecnoldgicos traen opor-
tunidades sin paralelo a UK y a la gente alrededor del mundo.
Pero la Apreciacion Nacional de Riesgos a la Seguridad 2015 ha
concluido que las amenazas que enfrenta tanto UK, incluidos sus
territorios e intereses transocednicos, se han visto incrementados
escaladamente, en diversidad y complejidad desde el 2010. Los
cuatro desafios que conducen a las prioridades de seguridad para
UK en la préxima década, tienen tanto implicancias a corto como
a largo plazo, son:

- El aumento de la amenaza presentado por el terrorismo, extre-
mismo e inestabilidad.

- Elresurgimiento de amenazas de otros Estados y la intensifica-
cién de una amplia competencia entre los Estados.

- Elimpacto de la tecnologia, especialmente relacionada con las
ciber amenazas, y amplios desarrollos tecnoldgicos.
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- La erosién de las reglas propias de un orden internacional re-
gulado, haciendo mds dificil la construccién de consensos y
enfrentar amenazas globales.

- En este orden, UK trabaja en afianzar su seguridad y explotar
las oportunidades, luego desarrolla el contexto, sefialando en
detalle la fundamentacién de cada uno de los puntos.

* Desafios a la Seguridad Doméstica y Global

En ella considera:
- Terrorismo y extremismo.
- Terrorismo relacionado con Irlanda del Norte.
- Elimpacto de la inestabilidad.
- Migraciones.
- Crimen Organizado importante.
- Seguridad de Salud Global.

* El Resurgimiento de las Amenazas Estatales
- La conducta rusa.

- La amplia competencia estatal.

* Elrol de la Tecnologia
- Ciber amenazas.

- Desarrollos tecnolégicos méds amplios.

* El Orden Internacional Regulado

- Hace mencién a que el contexto estd cambiando, impulsado
por desarrollos tales como el aumento del rol de los actores no
estatales, los impactos de la tecnologia y los cambios de largo
plazo de la riqueza econémica hacia el sur y este del mundo,
analizado los casos de China, India y Brasil y el impacto de sus
economias.
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* Riesgos continuos
- Emergencias civiles.

- Desastres mayores transocednicos.

- Seguridad energética.

- Laeconomia global.

- Cambio climdtico y escasez de recursos.

En relacién con sus fuerzas armadas, el capitulo 4 “Proteger
a nuestra gente” es quizds el mds largo de esta estrategia y estd
dividido en seis partes, siendo la mds extensa la dedicada a ellas;
estas partes son:

- Proteccion a UK, territorios transocednicos y connacionales
britanicos en el extranjero. Todas las previsiones las enumera
de acuerdo considerando el uso de todo el espectro de capaci-
dades incluyendo la fuerza como tltimo recurso:

Disuasién.
La soberania de UK.
Los territorios soberanos transocednicos.

Combate a las actividades de inteligencia extranjeras hosti-
les.

Las fronteras.

Asistencia consular a los connacionales britdnicos en el ex-
tranjero.

* Las Fuerzas Armadas

En él se enumeran cuatro puntos principales de desarrollo, a
partir del cumplimiento de las directivas de la OTAN para inver-
tir hasta el 2% del PIB en defensa, ellos son:

- Aumento del presupuesto de defensa en términos reales cada
afio de este Parlamento.

- Entregar nuestro compromiso de mantener el tamafio de las
fuerzas armadas regulares y no reducir el Ejército a menos de
82.000, aumentando la Armada real y la Real Fuerza Aérea en
un total de 700 personas.
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Entregar nuestro compromiso de aumentar el presupuesto de
equipamiento de al menos 1% en términos reales y continuar
manteniendo el estatus de OTAN de gastar un 20% del presu-
puesto de defensa en investigacién, desarrollo y adquisicién
de equipamiento nuevo.

Establecimiento de un nuevo Fondo de Seguridad Conjunto,
que definird el Ministro de Defensa.

Ademds se permitird al Ministro de Defensa invertir ahorros
eficientes en las fuerzas armadas.

Luego se da cuenta de las acciones presupuestarias que se han

tomado en beneficio del mantenimiento de las capacidades de las
fuerzas especialmente para su flexibilidad y agilidad para el futuro.

Politica de Defensa
La Estrategia y revision de la defensa considera como uno de

los puntos referidos a las fuerzas armadas a la Politica de Defensa,
lo que es bastante llamativo en un documento de este tipo; de he-
cho establece que para llevar a cabo esta estrategia, la politica de
defensa determina para las fuerzas armadas ocho misiones:

Defender y contribuir a la Seguridad y resiliencia de UK y
los territorios transoceanicos: Esto considera disuadir ata-
ques, defender el espacio aéreo nacional, mares territoriales y
el ciber espacio; contrarrestar el terrorismo en el propio terri-
torio y en el extranjero; apoyar a las autoridades civiles de UK
en el fortalecimiento de la resiliencia; y proteccién a los conna-
cionales en el extranjero.

Proveer disuasion nuclear: sefialado como un punto especial
mds adelante dentro de este mismo capitulo.

Contribuir a un mejor entendimiento del mundo mediante
Inteligencia Estratégica y la red global de defensa: Esto in-
cluye un trabajo cercano y perdurable con los aliados y socios
durante la paz y el conflicto.

Reforzar la seguridad internacional y la capacidad colectiva
de los aliados, socios e instituciones multilaterales: Incluye
trabajos para moldear el ambiente de seguridad internacional,
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y el fortalecimiento de un orden internacional regulado, lo que
incluye prevencion de conflictos, construccién de capacidades
y contra proliferacién.

Agrega que las fuerzas armadas también contribuirdn a la ca-
pacidad del gobierno para responder a las crisis, estando prepa-
radas para:

- Apoyar asistencia humanitaria y respuesta de desastres, asf
como conducir operaciones de rescate.

- Conducir operaciones de ataque.
- Conducir operaciones para restaurar la paz y estabilidad.

- Conducir operaciones mayores si es requerido, incluyendo las
operaciones bajo el articulo 5 de la OTAN.

* Fuerza Conjunta 2015

Es una planificaciéon de desarrollo de la fuerza, que busca que
las fuerzas armadas puedan enfrentar a adversarios mds sofistica-
dos, permitiendo proyectar el poder, ser capaces de desplegarse
mds rapidamente y por periodos mds largos, y hacer el mejor uso
de las nuevas tecnologias, manteniendo las ventajas militares y
extendiéndolas a nuevas dreas incluyendo el ciberespacio y el es-
pacio. Dentro de los aspectos mds importantes de Fuerza Conjun-
ta 2015 es el aumento de la habilidad de las fuerzas armadas para
trabajar con el resto del gobierno e internacionalmente. Por eso
aumentara las capacidades de ellas para trabajar junto a las agen-
cias de Seguridad e Inteligencia a fin de interrumpir amenazas en
los ambientes y escenarios méds desafiantes en todo el mundo. Es-
pera que para el 2025, la fuerza expedicionaria planificada cuente
con 50.000 efectivos.

En el Plan Fuerza Futura 2020 se incluyen:

- Un Grupo de Tareas Naval centrado en un portaaviones clase
Queen Elizabeth con aviones de combate F 35 Lightning.

- Una Divisién terrestre con tres brigadas incluyendo una nue-
va Fuerza de Ataque.

- Un Grupo Aéreo con aviones de combate, transporte y recono-
cimiento.
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- Un Grupo de Tareas de Fuerzas Especiales.

Ademds este plan considera cambios importantes en politicas
de personal, para reclutar y mantener el mejor personal necesario
en un ambiente laboral muy competitivo; un mayor enfoque in-
ternacional en defensa; una iniciativa en defensa que mantenga a
UK al nivel de los aliados y delante de los adversarios, recalcando
que se desarrollardn propuestas para asegurar que las fuerzas ar-
madas puedan operar eficazmente en el extranjero y que no estén
sujetas a reclamaciones legales injustificadas que limiten su habi-
lidad en el cumplimiento de sus misiones y tareas.

Posteriormente, en este capitulo se detallan las principales ca-
racteristicas y desarrollo de capacidades de cada una de las insti-
tuciones, ademds del Comando Conjunto y de las Fuerzas Espe-
ciales.

Quizds es importante resaltar que en el caso de la RAF, junto
con el trabajo con EE.UU. en la construccién y soporte del F 35
Lighting, se trabajard con Francia para desarrollar el Programa
de Sistemas Aéreos de Combate No Tripulados y colaborar en el
desarrollo de armas complejas.

* LaDisuasion Nuclear

En esta parte se destaca que la disuasién nuclear se mantendra
como esencial para la seguridad de UK tanto hoy como en el fu-
turo mientras la situaciéon de seguridad mundial asf lo demande.
Luego detalla como lo lleva a cabo fundamentalmente a través
de la Royal Navy y sus submarinos con misiles balisticos. Lo de-
muestra fundamentalmente en los siguientes puntos, que solo se
enumerardn ya que no tienen gran aplicacién en nuestro caso:
- Rol de la disuasién nuclear.
- La disuasién nuclear, minima, asegurada y creible de UK.
- La Politica de armas nucleares.
- El trabajo con la OTAN, Estados Unidos y Francia.
- Elreemplazo de las cabezas nucleares.

- El programa Succesor de submarinos, con misiles balisticos
nucleares.
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* El combate al extremismo y terrorismo

UK enfrenta una amenaza significativa tanto del extremismo

como del terrorismo. Define al extremismo como oposicién vo-
cal o activa a los valores fundamentales britdnicos, incluyendo la
democracia, el imperio de la ley, las libertades individuales y el
mutuo respeto y tolerancia, o diferente fe y creencias. También se
consideran las muertes de miembros de las fuerzas armadas como
actos extremistas. Lo enfoca con los siguientes puntos:

Extremismo y terrorismo internacional.
La prevencién de la poblacién contra la radicalizacion.

Se continuard actuando para detener la radicalizacién de las
personas y su insercién en el extremismo y terrorismo. Se im-
plementard la nueva Estrategia Contra Extremismo de 2015,
se contrarrestard las ideologias extremistas, construccién de
alianzas con todos aquellos opuestos al extremismo, bloquear
a los extremistas, y construir comunidades mds cohesionadas.
Se promoverdn y defenderdn los valores que nos unen, somos
orgullosos de estos valores, y son la base de nuestra sociedad,
diversa, multirracial y con muchas creencias.

La persecucién del terrorismo.

Se continuard actuando para investigar, bloquear y cuando sea
posible, condenar a los terroristas. Se continuard brindando a
la aplicacién de la ley, seguridad, agencias de inteligencia ya
las fuerzas armadas las capacidades para enfrentar los ataques
planificados dentro de UK o en el exterior, y particularmente
los medios para enfrentar el creciente uso de medios encripta-
dos digitales y comunicaciones en linea de los terroristas

Nuestra proteccién contra los ataques.

Se continuard invirtiendo en capacidades para protegernos
contra ataques terroristas. Se invertird en la proteccién de los
medios de transporte, principalmente aviacion, nuestras fron-
teras, la infraestructura critica nacional y los lugares populo-
sos. También se invertird en sistemas que nos entreguen por
adelantado datos sobre personas, que vengan al pafs, de ma-
nera de poder contrastar sus datos con las bases de nuestros
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archivos. Se aumentard sobre el doble nuestra inversién en se-
guridad aerondutica en todo el mundo, y se creard una red de
seguridad e inteligencia global mds grande y mds capaz para
proteger a los ciudadanos britdnicos en el pais y en el exterior
y poder trabajar con los aliados.

La preparacién para responder a ataques terroristas.

La habilidad para responder a acciones terroristas, descansa
en nuestra amplia capacidad de respuestas antes crisis. Se en-
trenard a la policia, bomberos, servicios de emergencia para
enfrentar ataques terroristas mayores, asi como las fuerzas ar-
madas serdn capaces de apoyar a los otros servicios en caso de
ataques terroristas mayores.

La colaboracién internacional.

Se continuard trabajando con nuestros aliados y socios tales
como EE.UU,, la OTAN, y socios vitales como Arabia Saudita
en el Medio Oriente. Particularmente con Francia bajo el Tra-
tado de la Casa Lancaster de 2010, para aumentar atin mds los
esfuerzos compartidos para prevenir y protegernos del terro-
rismo y perseguir a los responsables de esos ataques. Se incre-
mentard nuestra red de expertos en contra terrorismo y contra
extremismo en el Medio Oriente, Africa del Norte, Sudeste
Asiético y Africa Subsahariana, con personal de todo el go-
bierno y la policia.

Ciber defensa
En el 2011 se publicé la primera estrategia Nacional de Ciber

Seguridad de UK; desde esa fecha se han invertido 860 millones
de libras esterlinas en nuevas tecnologias y capacidades. Se formé
el Centro para la Apreciacién de Ciber Seguridad y el Equipo Bri-
tanico de Respuestas para Emergencias de Computacién.

Se invertirdn sobre 1.9 billones de libras en los préximos cinco

afios para proteger al Reino Unido de ciber ataques y el desarrollo de
nuestras capacidades soberanas en el ciber espacio. En 2016 se publi-
card una nueva Estrategia Nacional de Ciber Seguridad y se lanzard
un nuevo Programa Nacional de cinco afios de Ciber Seguridad.
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Se desarrollan ademds acciones relacionados con:
- Deteccién, defensa y respuestas.
- Ciber crimen.

- Respuesta internacional.

* Crimen Organizado

Es interesante ver que en esta estrategia se analice el crimen
organizado como parte de las amenazas, ello se centra en acciones
contra:

- Armas de fuego ilegales.

- Esclavitud moderna (trata de personas) y crimenes relaciona-
dos con la inmigracién.

- Explotacién sexual de menores.

* Respuesta a crisis y resiliencia
Se publicard una estrategia nacional de bioseguridad en el afio
2016. Las acciones e detallan en los siguientes puntos:

- Respuesta y resiliencia en Escocia, Gales e Irlanda del Norte.
- Infraestructura Critica Nacional.

- Seguridad Energética.

- Inundaciones.

- Alianzas y respuestas locales.

- Uso del espacio.

El resto de la estrategia toca otros temas que si bien estan tra-
tados al comienzo, son transversales a los otros factores que ésta
presenta y detalla la forma en que se han enfrentado y se enfren-
tardn; hay que recordar que este documento ademds es una revi-
sion de Defensa y Seguridad que se presenta al Parlamento, por
ello es que en muchos aspectos se llega al detalle de acciones e
inversiones.
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3. Francia

En su introduccién el libro sefiala que ha habido muchos cam-
bios en un voldtil contexto estratégico del afio 2008 a la fecha.
Francia necesita determinar las implicancias de estos para su es-
trategia de defensa y seguridad. En un mundo que cambia rdpida-
mente, Francia debe reaccionar en forma rdpida, asegurando que
esa reaccion es parte de una visién estratégica. Este nuevo libro
tendrd una validez de largo plazo, de 15 afios. La estrategia de
defensa y seguridad nacional apunta a establecer los principios,
prioridades, marcos de accién y los recursos que se necesitan para
asegurar a Francia en el largo plazo. La estrategia serd revisada
cada cinco afios, manteniendo su perspectiva de largo plazo.

Agrega que dentro de los cambios de este contexto estratégi-
co, que afectan el uso de las fuerzas armadas para contrarrestar
una amplia gama de desafios cada vez mds imprevisibles, serd po-
sible que surjan sorpresas y aun pueden haber probables ciertos
giros estratégicos. Ciertamente que dentro de los eventos politicos
recientes que tienen una mayor e imprevisible consecuencia para
el escenario estratégico, las revoluciones politicas y sociales del
mundo drabe son quizds las de mayor y particular relevancia.

Las amenazas militares no han desparecido, el crecimiento de
los presupuestos de defensa en muchos paises, especialmente en
Asia, lo confirma. Aun mas, las operaciones militares que Francia
realiza desde algunos afios (Afganistdn, Costa de Marfil, Libia y
Mali) demuestran que la accién militar se mantiene como una par-
te importante de los esfuerzos de seguridad.

El concepto de seguridad nacional introducido en el libro
Blanco de 2008 y promulgado en la Ley del 29 de julio de 2009, es
una respuesta a estos cambios. En vez de centrarse en la protec-
cién de nuestros territorios y poblacién contra agresiones externas
de otros Estados, su alcance ha sido ampliado para incluir la nece-
sidad de Francia de resolver cualquier riesgo o amenaza directa o
indirecta que puedan impactar la vida de la nacién.

Vivimos en un mundo cada vez mds interconectado con una
mayor circulacién de personas, bienes, capital e informacién que
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hacen que las fronteras nacionales sean menos relevantes y avan-
zar hacia una mayor interdependencia. Estos avances pueden ser
un factor de vulnerabilidad, ya que pueden implicar que las crisis
se extiendan y, al mismo tiempo, aumentar su impacto.

Su estrategia posiciona a Francia como un poder europeo con
alcance global, comprometiendo a sus estructuras institucionales
para aumentar su seguridad y sus responsabilidades.

Fundamentos de la Estrategia de Defensa y Seguridad
Nacional

* Mantencién de su independencia y soberania

Como elemento esencial de la Nacién, la soberanfa es un pilar
fundamental de la seguridad nacional. El articulo 3 de la Declara-
cién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, establece que:
“La fuente de toda soberania descansa fundamentalmente en la
Nacién. Ningtin cuerpo corporativo, ni individuo puede ejercer
la autoridad que no se desprende explicitamente de ella”?, se su-
braya asi el hecho de que la preservacion de la soberania nacional
es una responsabilidad bdsica de las autoridades politicas. Ello
fundamenta la misién de las fuerzas armadas y justifica la movi-
lizacién de otros recursos puiblicos cuando la situacién lo requie-
ra. Cuando la Nacién cesa de ser capaz de proteger su soberania,
pierde el control de su destino, y se pone en peligro la naturaleza
democrdtica de su proyecto nacional.

Esta estrategia ayuda para asegurar que la nacién puede de-

cidir su futuro dentro del marco de sus interdependencias que
libremente ha consentido.

8  Francia. “Déclaration des droits de 'homme et du citoyen” Asamblea Nacio-
nal Constituyente Francesa el 26 de agosto de 1789, tomados en la Constitu-
cién Francesa de 1958, Reptublica de Francia, art. 3.
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* Asegurar lalegitimidad de los actos tanto nacional como in-
ternacionalmente

No puede existir una defensa y seguridad efectiva sin el apo-
yo de la nacién que legitimizan las acciones en este campo y ga-
rantiza la resistencia nacional. La defensa y seguridad nacional
son una preocupacién de todos los franceses; ellos deben confiar
en la accién de las autoridades ptblicas y estar convencidos de
que ellas estdn haciendo todo para garantizar la independencia de
Francia y proteger su poblacion.

Bajo la direccién del Presidente de la Reptblica, todas las autori-
dades ptblicas estdn comprometidas en darle forma e implementar
la estrategia de defensa y seguridad nacional, asegurando asi que
se exprese la voluntad de la Nacién’. Su principal arquitecto es el
Estado, por virtud de su accién interministerial y la responsabilidad
de supervisién de su ejecucién por parte del Primer Ministro, asegu-
rando que los recursos considerados sean consistentes con los objeti-
vos. Debido a que considera un ntimero de politicas publicas y hace
concurrir a los intereses fundamentales de la Nacién, la estrategia
de defensa y seguridad nacional es aprobada por el Presidente de
la Reptblica; su presentacién para ser aprobada por el Parlamento
establece su legitimidad y abre la discusion ptiblica necesaria en las
opciones a que la Nacién y todos sus componentes se comprometen.

La legitimacién internacional es el complemento necesario
a la legitimizacién nacional en la implementacién de la estrate-
gia de defensa y seguridad nacional. Como otros miembros de la
Unién Europea, Francia cree que el orden internacional basado en
la aplicacién de la ley mds que en el uso de la fuerza es una con-
dicién esencial para la seguridad internacional. Por lo que consi-
dera que el pilar fundamental para su seguridad es la regulacion
legal de las relacionales entre estados. De igual forma, cree que la
operacién interna de los Estados estd gradualmente cada vez mds
sujeta a los estdndares internacionales como un signo de progreso
hacia la seguridad internacional.

®  Francia: “Libro Blanco de la Seguridad y Defensa Nacional 2013”. Reptblica
de Francia, julio 2013, p. 22.
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La consolidacion de la legalidad internacional necesita del for-
talecimiento y desarrollo de estdndares que corresponden a un
mundo mds interdependiente y de mutuo apoyo. La ONU y otras
organizaciones regionales y subregionales juegan un rol mayor en
la legitimizacién y conduccién estratégica en operaciones interna-
cionales. Francia entiende que las implicaciones de estos desarro-
llos y las operaciones de las que toma parte, deben ser conducidas
dentro de un marco multilateral que aseguren que esas operacio-
nes estén dentro del marco legal de la ONU que se extiende a un
amplio rango de acuerdos sobre los objetivos politicos y que son
parte de acciones orientadas y coordinadas que deben comprome-
ter a organizaciones multilaterales, particularmente regionales y
subregionales.

* Estado del mundo

En el capitulo 3 se habla de la situacién mundial que ha cam-
biado desde el concepto de globalizacién a una situacién de una
extensién de interacciones e interdependencias entre una multi-
tud de actores estatales y no estatales, condicionada atin mds por
el uso generalizado de las nuevas tecnologias. Toca los siguientes
puntos:

- Cambios y evolucidn estratégicos

El primer cambio a escala global vino con la crisis financiera y
econdmica, que afectd a las economias emergentes, lo que resulté
en una reduccién del espacio de maniobra, contribuyendo a una
relativa pérdida de influencia de los Estados Unidos y Europa.

Un segundo cambio han sido las revoluciones del mundo 4ra-
be, que han demostrado la incertidumbre y complejidad del pa-
norama estratégico asi como la dificultad para influenciar estas
evoluciones. Estas revoluciones son parte de un fenémeno global,
un testamento al poder de las nociones de justicia y democracia en
un mundo interconectado donde ningdn régimen puede perma-
necer aislado del flujo de las ideas. En el caso del Medio Oriente,
las caracteristicas de los paises, su formacién étnica y religiosa, las
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reformas sociales y econdmicas llevadas a cabo, y la naturaleza
del régimen, entre otras, se agravan por las tensiones intercomu-
nidades y religiosas, que estdn alimentando la escalada destruc-
tiva en Siria.

El tercer cambio determinante para la seguridad internacio-
nal es la evolucién estratégica de los Estados Unidos. Confirmada
al término de la Guerra Fria, la ventaja sin paralelo de su poder
militar ha sido prevista para ser duradera en el largo plazo, de
acuerdo a lo alto de su presupuesto en defensa y la escala de su in-
version en Investigacion y Desarrollo, que lo ha llevado a ampliar
su liderazgo tecnolégico sobre el resto del mundo.

Ante la ausencia de una visién compartida y principios comu-
nes, ningtin poder, coalicién o institucién internacional tiene la
capacidad para controlar la evolucién global. El mundo es genui-
namente multipolar, pero mucho mds fragmentado. Para Francia
significa que si bien ciertos eventos son influenciados y gatilla-
dos por la evolucién global, cada situacién debe ser analizada
de acuerdo a sus caracteristicas especificas, o sea con una visién
regional de manejo de crisis. Los futuros escenarios se mantie-
nen abiertos, pero no se puede generalizar, por lo que se necesita
conducir un proceso de andlisis prospectivo para cada uno de los
diferentes riesgos y amenazas que puedan presentarse.

- Amenazas relacionadas con el poder

En esta parte se hace un andlisis sobre las amenazas que pue-
den surgir de otras potencias y Estados hacia su territorio y segu-
ridad, realizando un resumen del desarrollo de los principales Es-
tados en los continentes que efectivamente pueden constituir una
amenaza a la seguridad francesa. Concluye sefialando que detras
de la légica del poder, basado siempre en la bisqueda incierta
del balance de poder, la prospectiva de otro tipo de futuro para el
mundo, con una forma y estructura diferente al del mundo inter-
dependiente del cual Europa es un ejemplo. Consecuentemente,
Francia no puede dar la impresién de que no estd preocupada por
las amenazas de usar la fuerza sin correr el riesgo de perder credi-
bilidad y, por lo tanto, debilitando su seguridad.
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- Riesgos de debilidad del Estado

El hecho de que la debilidad del Estado puede convertirse en
una amenaza, es un importante nuevo factor de cardcter estra-
tégico. Por siglos los Estados poderosos vieron a las debilidades
como una oportunidad para extender sus territorios y expandir
su dominacién. Esto no se puede aplicar en la medida en que el
progreso de la aplicacién de la ley y el deseo legitimo de las so-
ciedades para decidir sus propios destinos hizo que la soberania
del Estado se convirtiera en el eje del orden internacional. Esto es,
tener la capacidad de defender sus fronteras, asegurar a su pobla-
cién y mantener el orden dentro de su territorio.

En estas primeras décadas del siglo XXI han demostrado que
la falla de muchos Estados para ejercer las funciones bdsicas de
soberania es un fenémeno muy difundido y prolongado. Esta fa-
lla alcanza a Estados en diferentes niveles de desarrollo y tamafio
y se aplica al total o a parte de su territorio. Afecta, por ejem-
plo, a dreas que estdn lejos de la capital y que escapan al control
del gobierno central, como es el caso de Sahel, Yemen, Pakistdn y
Afganistan. En muchos paises su inclusién parcial en los flujos in-
ternacionales de comercio han debilitado las solidaridades tradi-
cionales mientras la legitimizacién de nuevas estructuras todavia
deben consolidarse apropiadamente. Al mismo tiempo el creci-
miento de todo tipo de trafico en el territorio de Estados fragiles
provee a los grupos que organizan estas actividades con recursos
econdmicos y militares que sobrepasan a los de las autoridades, y
por lo tanto debilitdindolas atin mas.

Los riesgos asociados con esta debilidad son mds insidio-
sos que las amenazas relacionadas con el poder, porque no son
tangibles como el poder tradicional y sus efectos se notan mds
tarde, cuando la comunidad internacional se ve confrontada a
un quebrantamiento del orden que requiere resolverse en forma
urgente.

- Amenazas y riesgos asociados a la globalizacién

El Libro Blanco de 2008 habia identificado los efectos multipli-
cadores de la globalizacién, que reduce y unifica el panorama es-
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tratégico, y retine tanto a las amenazas relacionadas con el poder
y los riesgos de la fragilidad. Actda tanto como un acelerador asf
como un amplificador, para bien o para mal'. Francia se mantie-
ne expuesta a riesgos y amenazas que varfan en su naturaleza e
intensidad. Es dificil de cuantificar, son mucho mds insidiosas y
ayudan a mantener un sentimiento de inseguridad, lo que hace
necesario re apreciar las prioridades y consecuentemente ajustar
las respuestas.

- Las prioridades estratégicas

La creciente complejidad de los posibles escenarios exige a
una estricta priorizaciéon de las opciones estratégicas, donde las
dudas serian ;Cudles son las amenazas y riesgos mas probables?
(Qué impacto tendrian en nuestra seguridad? Ademds hay que
tener en cuenta si estas amenazas y riesgos la enfrentard Francia
sola, o en ciertos casos se podrd contar con aliados y los socios
europeos.

De acuerdo a ello, se entregan las siguientes prioridades:

I. Proteccién del territorio nacional y de los ciudadanos france-
ses en el exterior, garantizando la continuidad de las funciones
esenciales de la nacién.

II. Garantizar la seguridad de Europa y del espacio del Atlantico
del Norte con nuestros socios y aliados.

III. Estabilizar el entorno cercano a Europa, con sus aliados y so-
cios.

IV. Contribuir a la estabilizacién del Medio Oriente y el Golfo Pér-
sico.

V. Contribuir a la paz mundial.

Dentro del primer punto que estimo importante recalcar, esta
estrategia considera las siguientes amenazas y riesgos:

I. Agresion de otro Estado contra el territorio nacional francés.

10" Ibid. Francia 2013, p. 40.
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II. Ataques terroristas.

III. Ciber ataques.

IV. Dafios al potencial cientifico y técnico.

V. Crimen Organizado y sus manifestaciones mds peligrosas.

VI. Crisis mayores producto de situaciones de desastres natura-
les, tecnolégicos, sanitarios, industriales o por accidentes.

VII. Ataques a ciudadanos franceses en el exterior.

Como se puede apreciar, la estrategia francesa mantiene como
un factor importante las amenazas provenientes de otro Estado,
que junto al terrorismo, ocupan las primeras prioridades en su vi-
sién de la defensa y seguridad de su pais; para ellos las amenazas
de otros Estados, que son principalmente de cardcter militar que
muchos estiman que ya no existen, toman hoy mds cuerpo espe-
cialmente en los paises europeos, que las colocan como una de las
prioridades en la defensa de sus paises.

4. Reptublica Federal de Alemania

Después de grandes consultas entre una diversidad sin prece-
dentes de personas y grupos interesados, el ministro de Defensa
alemdn estd trabajando en el borrador del préximo libro blanco
que debiera publicarse a mediados del afio 2016.

Los diez libros blancos precedentes de Alemania habian sido
escritos tradicionalmente a “puertas cerradas”, pero en éste “por
primera vez se ha consultado en forma tan amplia a través de la
sociedad, otras ramas del gobierno, centros de estudios, ONG y
la sociedad civil tanto nacionales”, sefialé un alto oficial superior
aleman parte del grupo de trabajo a un grupo de expertos en po-
litica en Bruselas el 10 de noviembre 2015".

BROOKS Tiger, Brussels: “Germany drafts its next defense white paper as
consultations close”. Articulo en IHS Jane’s Defence Weekly. Recuperado el
20 de Abril de 2016, disponible en http:/ / www.janes.com/ article /55915 / ger-
many-drafts-its-next-defence-white-paper-as-consultations-close
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Tal como lo sefial6 la ministra de Defensa alemana Dr. Ursula
von der Leyen:

“

..... esta discusion requiere muchas perspectivas diferentes, por
eso que preparando este libro se adopté una nueva aproximacion,
consultando en detalle a expertos de Alemania y extranjeros acer-
ca del futuro de nuestra politica de seguridad y de la Bundeswe-
hr, intercambiando puntos de vistas y recibiendo y aceptando las
sugerencias”2.

También es importante sefialar que se invité a participar en
este debate a otros actores internacionales, de acuerdo al pro-
posito alemdn de reforzar el pilar europeo de la OTAN. En ese
sentido este libro es el primero de su tipo basado en una fase de
participacién inclusiva, donde se convocaron expertos nacionales
e internacionales y a ciudadanos interesados en participar en la
discusién del futuro de la politica de seguridad.

El Libro Blanco sobre la Politica de Seguridad Alemana y el
futuro de las Fuerzas Armadas Alemanas (en adelante la Bun-
deswehr) es el documento clave aleman de politica de seguridad.
Es una revisién estratégica de la situacién actual asi como del
rumbo futuro de la politica de seguridad germana. De esta forma,
es la orientacién principal para el proceso de toma de decisiones
y medidas de politica de seguridad del pais. Establece el marco
referencial de conceptos y contenidos y provee los puntos de par-
tida para el fortalecimiento de las acciones y aproximaciones del
gobierno como un todo, y el desarrollo de las subsiguientes estra-
tegias ministeriales.

El libro define las ambiciones alemanas para desempefiar un
rol activo y sustancial en materias de politica de seguridad. Refle-
jalaidentidad y conocimiento de esta politica. Basado en los valo-
res, objetivos nacionales y un andlisis del ambiente de seguridad,
define las prioridades estratégicas alemanas y las traduce en dreas
de compromisos claves para la politica de seguridad alemana.

12 VON DER LEYEN, Ursula. Presentacién del Libro Blanco de la Politica de Se-
guridad Alemana y futuro de la Bundeswehr. Ministerio Federal de Defensa
Aleman. Berlin 2016. p. 8.
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Este documento se ubica sobre las Directivas de la Politica de
Seguridad y jerdrquicamente es el documento que encabeza todos
los documentos de referencia.

El dltimo libro blanco fue publicado en 2006. El entorno de
seguridad ha cambiado significativamente desde entonces. Ha
surgido una amplia gama de diferentes desafios que estdn afec-
tando a Alemania con una frecuencia y simultaneidad sin pre-
cedentes. Han surgido nuevas amenazas y peligros, ademds de
los ya existentes. El Libro Blanco 2016 se caracteriza por la con-
tinuidad y, al mismo tiempo, profundos cambios en el entorno
de seguridad.

La seguridad en el siglo XXI solo puede ser garantizada con
una red integrada de todos los actores e instrumentos de la seguri-
dad. El libro, por lo tanto, establece los cimientos para que Alema-
nia tome acciones sincronizadas y comprehensivas en el campo
de la politica de seguridad. Ademds entrega un marco referencial
para el uso de todos los instrumentos de la politica de seguridad
disponibles para el pafs.

De igual forma, establece los fundamentos para uno de esos
instrumentos en particular, la Bundeswehr, de manera que pueda
enfrentar los desafios del futuro.

El libro 2016 consta de las siguientes partes principales, ade-
mads de la introduccién:

Una primera parte dedicada a la Politica de Seguridad, que
contiene en general los siguientes capitulos:

- Elementos claves de la Politica de Seguridad alemana.
- El entorno de Seguridad de Alemania.
- Las Prioridades estratégicas alemanas.

- Las Areas claves de compromiso de la politica de seguridad
alemana.

La segunda parte estd dedicada al futuro de la Bundeswehr, y
se divide en los siguientes capitulos:

- La Bundeswehr del futuro: Misiones y tareas en un ambiente
de seguridad cambiante.
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- Principios orientadores para la Bundeswehr del futuro.
- Orientaciones para las capacidades de la Bundeswehr.
- Ajustando a la Bundeswehr para el futuro.

- Conclusiones.

De los contenidos de ambas partes se extractardn los ele-
mentos mds importantes que caracterizan a este nuevo docu-
mento, y que pueden servir de andlisis para los propdsitos de
este estudio.

Primera parte:

En el primer capitulo de los elementos claves de la politica
de seguridad, relacionando al rol de Alemania en el mundo y su
aproximacién a la Seguridad, parte sefialando que en el predmbu-
lo de su Constitucién Alemania define su cometido para promo-
ver la paz mundial como un socio igualitario en una Europa uni-
da. La identidad y comprensién de la seguridad es para Alemania
comprehensiva. Por ello es mds que simplemente la ausencia de
guerra o la entrega de seguridad del pais y sus ciudadanos. So-
bre la base de una Europa unida, la ambicién alemana también
considera el mejoramiento de las condiciones de la coexistencia
humana sustentable, protegiendo y fortaleciendo las normas in-
ternacionales de derechos humanos.

Alemania estd altamente interconectada con el resto del mun-
do, y debido a su importancia politica, econémica y militar, pero
también de sus vulnerabilidades, tiene la responsabilidad de par-
ticipar activamente en la mantencién del orden mundial. Alema-
nia es cada vez mds reconocida como un actor clave en Europa.
Con esta nueva realidad, aparecen nuevas opciones para ejercer
influencias y también trae aparejado una mayor responsabilidad.
De ahi que Alemania esté preparada para entregar un estimulo
anticipado, sustancial y decisivo al debate internacional, aceptar
responsabilidades y asumir el liderazgo.

En cuanto a los valores alemanes e intereses de seguridad,
para el gobierno alemdn son asegurar la libertad y prosperidad de
sus ciudadanos, promover la paz y fortalecer el imperio de la ley.
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Para ello, los principios orientadores para sus intereses nacionales
son:

- Los valores constitucionales, en particular la dignidad humana
y sus derechos bésicos.

- La ley europea e internacional, particularmente la proteccién
de los derechos humanos universales y la mantencién de la
paz®.

- De ahi se desprenden los intereses de seguridad alemanes que
son.

- La proteccién de su poblacién, asi como la mantencién de su
integridad territorial y la soberania.

- La proteccién de la soberania, integridad territorial y pobla-
cién de sus aliados.

- La mantencién de un orden internacional regulado de acuerdo
a las bases de la ley internacional.

- Asegurar la prosperidad de sus ciudadanos a través de una
fuerte economia alemana asi como un comercio mundial libre
y sin obstaculos.

- La promocién del uso responsable de los bienes limitados y
recursos escasos en todo el mundo.

- Aumentar la integracién europea.
- Consolidar la asociacidon transatldntica'.

En relacién con su entorno de seguridad, sefiala que éste se ha
tornado mds complejo, volétil, dindmico y cada vez mds impre-
decible, debido a los efectos de la globalizacién, las transforma-
ciones demogrdficas, y los Estados con gobiernos débiles y econo-
mias informales, los que contribuyen a conflictos intraestatales y
a crisis regionales e internacionales.

Los desafios para este entorno de la politica de seguridad ale-
mana son:

3 Ministerio Federal de Defensa: “Libro Blanco 2016 de la Politica de Seguridad
y futuro de la Bundeswehr”. Republica Federal de Alemania, 2016. p. 24.

4 Ibid. p. 25.
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- El terrorismo transnacional.
- Los desafios del dominio de la ciber informacién.

- Los conflictos interestatales (a raiz de la conducta rusa en
Ucrania).

- Los Estados fragiles y gobiernos débiles.

- El armamentismo global y la proliferacién de armas de des-
truccién masiva.

- Las amenazas a los sistemas de Informacién y Comunicacio-
nes, Lineas de Abastecimiento, Transporte y Rutas Comercia-
les, asi como al abastecimiento seguro de materias primas y
energia.

- El cambio climaético.

- Las migraciones descontroladas e irregulares.

- Las epidemias y pandemias.

En ese sentido, las prioridades estratégicas alemanas estdn
orientadas a garantizar una aproximacién global del gobierno ha-
cia la seguridad, el fortalecimiento de la cohesién y capacidad de
accion de la OTAN y de la UE, el uso sin obstdculos de los siste-
mas de Informacién y Comunicaciones, Lineas de Abastecimien-
to, Transporte y Rutas Comerciales, asi como el abastecimiento se-
guro de materias primas y energfa, el reconocimiento anticipado,
la prevencién y resolucién de crisis y conflictos y el compromiso a
un orden internacional regulado.

Un factor clave en las dreas de compromiso de su politica de
seguridad es el compromiso alemdn para la integracién e interco-
nexién de las fuerzas armadas europeas. No obstante esta integra-
cion se realiza bajo el marco de la OTAN y la UE, se estima que
ésta debe fortalecerse. Para lograr un alto nivel de interdepen-
dencia mutua y defensa colectiva, en la integracién de las fuerzas
armadas, Alemania se compromete a:

- Fuerzas conjuntas, tal como la brigada franco-alemana, o la
fuerza naval permanente de la OTAN, e intercambios mutuos
de fuerzas con Holanda y Polonia.
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- La provisién de estructuras de comando y control multinacio-
nales permanentes con componentes civiles y militares.

En cuanto a un nivel de integracion de fuerzas con bajo nivel
de interdependencia mutua:

- Contribucién, aun como nacién lider, a la Fuerza de Respuesta
de la OTAN con su Fuerza de Tarea de Alto Alistamiento.

- Contribucién a los grupos de batalla de la UE, que son las fuer-
zas de reaccién rdpida, asumiendo como nacién lider.

- Contribucién de personal a las capacidades colectivas de la
OTAN tales como Sistema de Alarma Temprana y Control Ae-
rotransportado (AWACS), Exploracién Terrestre Aliada desde
el 2017 y la estructura de Comando y Control Integrada de la
OTAN.

En la segunda parte de este libro, “El futuro de la Bundeswehr”,
establece que ella debe estar en condiciones de alcanzar las priorida-
des estratégicas de la politica de seguridad alemana, como un requi-
sito para lograr el liderazgo en el compromiso de Alemania tanto en
la OTAN como en la UE, para lo cual es necesario la mantencién al
difa y adaptacién a todo el espectro de operaciones que debe cumplir
la Bundeswehr, donde deben seguirse los principios fundamentales
que guian a la politica de seguridad: la aproximacién global del go-
bierno y la multinacionalidad.

En ese sentido se establece la misién de la Bundeswehr, para

cumplir con los intereses nacionales:

- Defender la integridad territorial, soberanfa y poblacién de
Alemania.

- Contribuir a la resiliencia del estado y sociedad contra amena-
zas externas.

- Apoyar y asegurar la capacidad alemana para tomar acciones
en materias de politica exterior y de seguridad.

- Contribuir junto a socios y aliados para contrarrestar ame-
nazas a la seguridad a la sociedad abierta y al libro comercio
mundial alemdn y a sus rutas de abastecimiento.

- Contribuir a la defensa de sus aliados y la proteccién de sus
ciudadanos.
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- Promover la seguridad y estabilidad en un marco internacio-
nal.

- Fortalecer la integracién europea, la asociacion transatldntica y
la cooperacién multinacional.

De esa misién se desprenden las siguientes tareas:

- Defensa colectiva y nacional bajo el marco de la OTAN y de la
UE.

- Manejo de crisis internacionales, incluyendo la contribucién
activa de militares y civiles.

- Seguridad territorial, manejo de crisis para ciudadanos alema-
nes en el extranjero y apoyo subsidiario en Alemania.

- Asociaciones y alianzas mds alld de la OTAN y UE.
- Asistencia Humanitaria y apoyo en desastres.
Ademads considera:

- Manejo de aspectos de la defensa en materias de ciber seguri-
dad de nivel nacional.

- Proveer apoyo, retenciéon y desarrollo de tecnologias naciona-
les claves, ademads de promover aproximaciones cooperativas
especialmente europea y trasatldntica para I & D.

- Realizar todas las medidas para mantener las operaciones de la
Bundeswehr en el pais®.

Dentro del desarrollo futuro uno de los principios rectores y
novedosos lo constituye la multinacionalidad e integracién, para
asegurar el cumplimiento de las politicas de defensa y militar.
Ellas se manifiestan particularmente en estructuras, operaciones,
programas de desarrollo de capacidades multinacionales conjun-
tas de largo plazo y otras formas de cooperacién asi como de po-
liticas de armamento.

Un punto importante en ese sentido, ademads de los procesos
de integraciéon de medios militares en el marco de la OTAN y de
la UE, lo constituye su politica de personal, en particular su es-
trategia de personal que estard focalizada en el reclutamiento de

> Ibid. pp. 90-91.
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nuevos grupos objetivos competentes desde un primer momento.
Lo relevante es que ella apunta a abrir la Bundeswehr a ciudada-
nos de toda la UE, lo que no solo permitird un mayor rango de
integracién y regeneracion sino que, ademds, fortalecerd la base
de personal de la Bundeswehr enviando una fuerte sefial de inte-
graciéon Europea.

El desarrollo de esta politica de seguridad busca situar a Ale-
mania como un lider en el &mbito europeo y como el pilar base de
las fuerzas europeas de la OTAN y de la UE, abarcando todas las
funciones e iniciativas que gufen a la multinacionalidad tanto en
fuerzas, como en aproximaciones politicas, tecnolégicas y lo mds
novedoso en la formacién de una fuerzas armadas europeas, par-
tiendo de su propio ejercicio de permitir a todos los ciudadanos
europeos servir en la Bundeswehr, como un primer paso, situa-
cién de la que debemos estar expectantes sobre sus experiencias
y resultados.

Finalmente, dentro del contexto en que se ha escrito este libro,
y junto a lo descrito en los parrafos anteriores, llama la atencién
que aparezca, al igual que en otras naciones europeas, el resur-
gimiento de las amenazas convencionales provenientes de otro
Estado, producto del renacimiento de las politicas de poder tradi-
cionales que consideran el uso de medios militares para el logro
de objetivos, considerando tremendos esfuerzos armamentistas,
elevando el riesgo de violentos conflictos interestatales aun en Eu-
ropa y su vecindad, como ha sido evidenciada por el ejemplo de
las acciones rusas en Ucrania.

5. Colombia

En el lanzamiento de la nueva Politica de Defensa y Seguridad
para la Nueva Colombia 2015-2018, donde uno de los pilares es
el de contribuir con las capacidades de la Fuerza Publica para la
terminacién del conflicto, la construccién y el mantenimiento de
la paz, el ministro de Defensa Luis Carlos Villegas manifest6 lo
siguiente:
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“En esta nueva politica y en funcién de los escenarios que se
vislumbran, para el Sector Defensa es claro que la transicion al
posconflicto requerird de la puesta en marcha de acciones que per-
mitan contar con unas Fuerzas Militares y una Policia Nacional
motivadas, modernas, mucho mds fuertes, eficientes y con un gas-
to rebalanceado.

Por eso es que las FF.AA. deberdn estar cada vez mds poderosas,
mds entrenadas y mds conocedoras de las amenazas que vendrdn
después de los acuerdos. Las Fuerzas, especialmente la Policia
Nacional, deben garantizar mayores y mejores niveles de segu-
ridad ciudadana, fortaleciendo las relaciones del ciudadano con
el policia”. “En la Politica 2015-2018 examinamos los escenarios
de defensa y seguridad como un sistema influenciado por dind-
micas regionales, nacionales y globales. Asumimos los desafios
que se deben enfrentar en el marco de la paz y el posconflicto, la
seguridad ciudadana, lucha contra el crimen organizado y otros
asuntos”*e.

Basada en un anélisis del entorno global y nacional, la Politica
sefiala que estd dado por el creciente empoderamiento econémi-
co y militar de los denominados paises emergentes, acomparfiado
de una reorientacién estratégica de los pafses industrializados. En
este escenario, el ambiente geopolitico global evidencia inestabi-
lidad y vulnerabilidades crecientes en diversas zonas geograficas
donde confluyen Estados débiles o fallidos, el terrorismo, funda-
mentalismos religiosos, la delincuencia organizada trasnacional,
economias extractivas, regimenes politicos débiles o ilegitimos e
intereses de diverso tipo de potencias regionales o mundiales y
que colisionan en estos lugares.

Junto a esta inestabilidad internacional existe un fenémeno

creciente de tensiones al interior de los Estados generadas por
un amplio espectro de causas sociales, politicas, econémicas, am-

16 VILLEGAS, Luis Carlos. “Mindefensa present6 la Politica de Defensa y Se-
guridad para la Nueva Colombia 2015-2018”. Ministerio de Defensa Co-
lombiano: recuperado el 26 de abril de 2016 del sitio: http:/ /cgfm.mil.co/-/
mindefensa-presento-la-politica-de-defensa-y-seguridad-para-la-nueva-co-
lombia-2015-20-1
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bientales o culturales que tienden a escalar y exacerbar diversos
tipos de conflictos con la capacidad de generar efectos globales
o regionales perjudiciales’. Agrega que el Sector reconoce que
las amenazas provenientes del entorno global vienen reabriendo
el debate de los roles y misiones de las Fuerzas Militares y de
Policia, debido al impacto que amenazas como el terrorismo y el
crimen organizado tienen sobre el orden interno, la libertad y la
seguridad de las personas, siendo por ello una prioridad para la
Seguridad Nacional. Por ello el Sector planteara este debate que
gira en torno a la utilizacién de las Fuerzas Militares en operacio-
nes de seguridad interna, asi como del desarrollo de herramientas
internacionales y marcos juridicos para tal fin'®.

Ello va a llevar que esta Politica de Defensa que viene deriva-
da de la Politica de Defensa y Seguridad Democrética del presi-
dente Uribe, tenga una visién especial dirigida a una nacién que
ha sufrido por muchos afios el flagelo del combate guerrillero,
narcotrafico y narcoterrorismo, y la luchas contra las FRAC y el
ELN. Por ello, no sorprende que ella establezca que el Sector De-
fensa ha reconocido en la seguridad y convivencia ciudadana una
serie de retos dentro de los cuales se pueden mencionar:

- Promover una cultura ciudadana y civica.

- Prevenir la apariciéon de nuevos actores criminales o su reinci-
dencia.

- Fortalecer el Estado de Derecho garantizando el imperio de la
ley y la justicia.

- Mejorar la coordinacién y trabajo interinstitucional en la Poli-
cfa y la Fiscalia General.

- Promover la legalidad, el respeto y la convivencia como prac-
ticas y valores sociales.

Ministerio de Defensa de Colombia: Politica de Defensa y Seguridad. “Todos
por un nuevo pais” 2015-2018. Ministerio de Defensa Colombiano, Bogotd,
2015, p. 5.

5 Ibid. p. 7.
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- Desarticular los mercados de las economias ilegales sobre los
cuales se constituyen, articulan y consolidan las estructuras
criminales.

- Robustecer las acciones de prevencién (Participacién comuni-
taria), comunicacién vinculante y proteccién (Infancia, adoles-
cencia y medioambiente).

- Combeatir el crimen y la delincuencia a través de la focalizacién
de las acciones y el fortalecimiento del personal, las capacida-
des operativas, la inteligencia, la investigacién criminal y el
uso de la tecnologfa®.

En el 4mbito interno, la politica sefiala que la lucha contra el Cri-
men Organizado, que se da en el marco de la seguridad ptblica, ocu-
pa un lugar prioritario en la agenda sectorial ya que en ella confluyen
un amplio espectro de amenazas como los Grupos Armados al Mar-
gen dela Ley y las estructuras del crimen organizado, que dan cuerpo
a un amplio espectro de delitos como el narcotréfico, el terrorismo,
la explotacién ilicita de recursos naturales, la minerfa criminal y el
contrabando. Estos desafios estdn siendo enfrentados de forma exito-
sa gracias a la accién conjunta y coordinada de las Fuerzas Militares
y la Policia Nacional, asi como de un cada vez mds eficiente trabajo
interinstitucional con otras entidades del Estado a nivel nacional, re-
gional y local, asi como de la cooperacién internacional®.

A pesar que la Fuerza Publica, considera a las Fuerzas Arma-
das y la Policfa Nacional como un todo orgdnico, sefiala que en el
dmbito de la Defensa Nacional la proteccién de la soberania y la
integridad territorial nacional frente a cualquier tipo de agresién
es un componente fundamental de la misién constitucional de las
Fuerzas Militares. En linea con su tradicién de respeto por el dere-
cho internacional, los principios de no agresién y de cooperacién
internacional, el Gobierno Nacional ha continuado realizando
inversiones en el Comando General, el Ejército, la Armada y la
Fuerza Aérea, que le permiten mantener una capacidad disuasiva
creible, dentro de una postura estratégica defensiva.

9 Ibid. p. 10.
2 Ibid. p.11.
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Pese a lo anterior, los dltimos cuatro afios han visto el surgi-
miento y la consolidacién de escenarios que han alterado la inte-
gridad del territorio nacional, tal y como lo fue el adverso fallo
proferido por la Corte Internacional de Justicia en noviembre de
2012. Por ello el Sector seguira trabajando para asegurar la cons-
truccion y sostenibilidad de un Poder Naval que pueda operar
de forma conjunta con el Poder Aéreo y Terrestre, acorde con las
amenazas reales o potenciales que puedan afectar la soberania
e integridad territorial en el mar u otras dreas del territorio. La
existencia de zonas maritimas sin definir, asi como de fronteras
terrestres y maritimas vulnerables a acciones hostiles o actores y
fenémenos trasnacionales que pueden llegar a crear escenarios
conflictivos, hacen que la construccién y el mantenimiento de
unas capacidades disuasivas creibles sea prioridad dentro de la
agenda de defensa del pais.

Bajo este escenario, el objetivo general que se ha fijado el Sec-
tor Defensa para el desarrollo de la Politica de Defensa es el que
se sefiala a continuacion:

“Coadyuvar a la terminacién del conflicto armado, la consoli-
dacién de la paz, el desarrollo socioeconémico, la defensa de los
intereses nacionales y el mejoramiento de la seguridad publica
y ciudadana, mediante el mantenimiento de una Fuerza Publica
moderna, fortalecida, motivada y operativa”.

Ademads, a partir de Escenario Estratégico y el objetivo pro-
puesto, el Sector Defensa ha priorizado los siguientes Objetivos
Estratégicos 2015-2018:

- Contribuir con las capacidades de la Fuerza Ptblica a la termi-
nacién del conflicto y la construccién de la paz.

- Garantizar mayores y mejores niveles de seguridad ciudadana
fortaleciendo las relaciones del ciudadano con el policia.

- Contribuir a la modernizacién de la sociedad rural vinculando
al Sector Defensa a las intervenciones realizadas por el Gobier-
no Nacional para el desarrollo.

2 Ibid. p. 12.
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Combatir las nuevas y tempranas expresiones de crimen orga-
nizado que amenacen la seguridad y el funcionamiento trans-
parente del Estado, usando todas las capacidades de la Fuerza
Publica®.

Garantizar la soberania e integridad del territorio nacional,
protegiendo los intereses nacionales.

Transformar y modernizar de forma continua el Sector Defen-
sa, asi como mejorar la educacién, bienestar, moral y la segu-
ridad juridica asi como la gestién financiera, presupuestal y
contractual de la Fuerza Ptblica.

Fortalecer la proyeccién internacional del Sector como partici-
pe de la Politica Exterior establecida por el Gobierno, mediante
una mayor cooperacién bilateral, triangular y multilateral con
los paises aliados y estratégicos.

Poner a disposiciéon del Estado colombiano las capacidades de
la Fuerza Publica para mitigar los efectos del cambio climético,
atender desastres naturales y proteger los ecosistemas.

Poner al servicio del desarrollo nacional, comercial, industrial
y agricola las capacidades empresariales del Sector Defensa.

A partir de estos objetivos, la Defensa desarrolla cada uno de

ellos explicitamente, demostrando a lo largo de todo este docu-
mento el sentido de esta politica, orientada fundamentalmente a
lograr la pacificacién interior de un pais que ha sufrido por mds
de sesenta afios la lucha armada interna, buscando una mayor co-
hesién y apoyo de la ciudadania a la lucha de la Fuerza Publica
contra ese flagelo, tal como lo expresa en su acdpite final:

“De esta forma, la Politica de Defensa y Sequridad para la Nueva
Colombia 2015 - 2018 recoge la vision y las acciones que serdn
puestas en marcha por el Sector Defensa, en el marco de los ob-
jetivos estratégicos identificados, frente a los diferentes desafios
que deben afrontarse en los dmbitos de defensa y la seguridad en
los proximos cuatro afios. En funcion de la nueva realidad que
vive el pais, las acciones emprendidas por las Fuerzas Militares

22

Ibid. p. 15.
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y la Policia Nacional en todo momento estdn enfocadas en buscar
contribuir a la terminacién del conflicto armado, la consolidacion
de la paz, el desarrollo socio econémico y la defensa de los intere-
ses nacionales, asi como el mejoramiento de la seguridad piiblica
y ciudadana y un mayor bienestar para sus miembros. EIl Sector
Defensa no declinard en su voluntad de sequir adelante, con arro-
jo, decision y coraje, para construir el pais que anhelamos, en paz,
con mayor equidad y mejor educado”?.

6. Argentina

Se presenta a continuacién un anadlisis del Libro de la Defen-
sa argentino versiéon 2010, no obstante la existencia de un nuevo
libro del 2015, documento que no ha sido posible acceder. En su
concepcién estratégica de defensa, luego de un analisis de los en-
tornos mundiales, continentales y regionales, Argentina estable-
ce que su politica de defensa se encuentra fundada en el respeto
y promocion de la democracia, los derechos humanos, la voca-
cién por la paz y la justicia, el apego al derecho internacional
y al sistema multilateral como vias para regular las relaciones
internacionales y resolver las controversias entre Estados, y en la
cooperacion para la construccién y consolidacion de la paz inter-
nacional®.

En ese sentido declara que se ha comprometido en la pros-
cripcién del uso y produccién de armas de destruccién masiva,
adhiriendo a la no proliferacién. Asimismo, establece que el Es-
tado argentino adopta una concepcién y actitud estratégica que
encuentra en el concepto de legitima defensa —explicitado en el
articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas— constituyendo ese
el criterio esencial y ordenador sobre el cual se estructura su ins-
trumento militar.

3 Tbid. p. 33.

2 Ministerio de Defensa Argentino: “Libro Blanco de la Defensa 2010”. Parte I,
Cap. III. Reptiblica Argentina - Ministerio de Defensa, 2010. p. 43.
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De lo anterior, desprende que sostiene un modelo defensivo
que rechaza las politicas y actitudes ofensivas de proyeccién de
poder hacia terceros Estados, lo cual implica que no iniciard ac-
ciones militares a menos que se vean afectados sus intereses vi-
tales. Asimismo, este concepto estratégico que orienta tanto a las
Fuerzas Armadas como a sus operaciones militares, debe reflejar
la intencién de un Estado de no proyectar una amenaza al territo-
rio de otro Estado. La politica de defensa, el disefio de fuerzas y
la previsién del empleo y la evolucién del instrumento militar se
encuentran estructurados segtin ese principio®.

En cuanto a la relacién entre defensa nacional y seguridad in-
terior, el libro deja muy claro que las Fuerzas Armadas se preo-
cupan solo de la defensa exterior y que la seguridad interior es
tarea propia de las policias y fuerzas de seguridad, estableciendo
que la diferenciacién que hace el Estado argentino de ambas res-
ponsabilidades “no desconoce la compleja dindmica de los fené-
menos criminales transnacionales y el posible solapamiento entre
los asuntos de defensa y seguridad, sino que prevé en el ordena-
miento juridico e institucional la posibilidad de complementacién
ordenada entre ambos sistemas”. Esta separaciéon implica como
regla general la exclusion de las Fuerzas Armadas en materia de
la seguridad interior, salvo la colaboracién que pudieran prestar
en casos especificos y excepcionales establecidos en la Ley de Se-
guridad Interior®.

En relacién con el instrumento militar sefiala que su concep-
cién se basa en los principios de conduccién conjunta, sefialdndo-
los:

- Doctrina militar conjunta.

- Planeamiento estratégico conjunto.
- Adiestramiento conjunto.

- Unidad de Comando.

- Maxima integracion.

»  Ibid. pp. 43 y 44.
% Ibid. p. 94.
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- Plan utilizacién de las fuerzas.

La mision principal de las Fuerzas Armadas es conjurar y re-
peler toda agresion externa de origen militar-estatal, a fin de sal-
vaguardar de modo permanente los intereses vitales de la Nacién:
soberania, independencia, autodeterminacién, integridad territo-
rial, y la vida y libertad de sus habitantes, sefialando como misio-
nes subsidiarias las siguientes:

- Operaciones multilaterales de Naciones Unidas.

- Operaciones de seguridad interior previstas por la Ley de Se-
guridad Interior.

- Operaciones de apoyo a la comunidad nacional o de pafses
amigos.

- Participacién de las FF.AA. en la construccién de un sistema de
defensa subregional®.

Derivado de este andlisis, establece una prioridad en el de-
sarrollo de capacidades dando prioridad a la misién principal vy,
posteriormente, al desarrollo de capacidades para las misiones o
tareas subsidiarias.

En funcién de las prioridades establecidas, el planeamiento
estratégico se orienta en los siguientes pardmetros:

- Que las capacidades se correspondan con el perfil, naturaleza
y actitud estratégica defensiva del instrumento militar.

- Que las capacidades promuevan y consoliden la integracién
y accién coordinada entre los elementos operativos de las tres
Fuerzas Armadas.

- Que las capacidades aseguren la complementacién efectiva de
la integraciéon del instrumento militar y eviten la superposi-
cién de capacidades, medios y recursos.

- Que las capacidades sean factibles y aceptables en términos
presupuestarios®.

Z Ibid. p. 109.
% Ibid.
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Quizds el elemento mds llamativo de este libro es la parte co-
rrespondiente al Modelo de Planeamiento Estratégico para lo cual
dedica un capitulo completo, el XV en la parte IlI, donde se da
cuenta de la Transformacién del Sistema de Defensa.

Fundamentan este modelo en el sentido de que se supone un
ambiente incierto, donde no se visualizan amenazas claras lo que,
segun ellos, lleva a una renuncia a identificar a priori adversarios
0 enemigos de cardcter estatal contra los cuales organizar en for-
ma reactiva su poder militar. Esta actitud permite eludir dilemas
de seguridad evitando con ello caer en carreras armamentistas
autogeneradas®.

Ademds sefiala un aspecto que va mds alld de las necesidades
propias de la defensa nacional porque la inscribe en un nivel su-
pranacional, al sefialar que: “El planeamiento por capacidades,
ademds, resulta funcional para pensar y ordenar un sistema de
defensa regional, ya que habilita la determinacién de contribucio-
nes complementarias entre los distintos paises obteniendo siner-
gias de la divisién de trabajo y el esfuerzo colectivo”®.

En el fondo, este sistema de planificacién de desarrollo de las
fuerzas es propio de aquellos paises que no poseen amenazas reales
o aparentes de otros Estados, y mds bien le otorgan a sus fuerzas
armadas una orientacién de empleo como parte de esfuerzos mul-
tinacionales y apoyo a situaciones de catdstrofes y asistencia huma-
nitaria, asi como apoyos al orden interior dentro de los margenes
propios de las leyes y orden constitucional vigente en cada pafs.

7. Brasil

La Ley Complementaria 97 /1999, modificada por la Ley Com-
plementaria 136/2010, establece, en su Articulo 9°, parrafo. 3° la
obligacién del Poder Ejecutivo de presentar al Congreso Nacio-
nal, en la primera mitad de la sesién legislativa ordinaria de 2012,

¥ TIbid. p. 239.
0 Ibid. p. 240.
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la primera version del Libro Blanco de Defensa Nacional que se
suma a la Estrategia Nacional de Defensa y a la Politica Nacional
de Defensa como documento esclarecedor sobre las actividades
de defensa de Brasil.

La expectativa es que el libro sea un estimulo a la discusiéon
sobre la temadtica de defensa en el d&mbito del Parlamento, la bu-
rocracia federal, la academia y la sociedad brasilefia en general.
Sirve, igualmente, de mecanismo de rendicién de cuentas a la so-
ciedad sobre la adecuacién de la estructura de defensa existente a
los objetivos que son establecidos por el poder ptiblico®.

Por su parte, la Politica de Defensa de Brasil del 2005 define a
la Defensa Nacional como “el conjunto de medidas y acciones del
Estado, con énfasis en la expresiéon militar, de modo compatible
con la estatura politico-estratégica para la defensa del territorio,
preservar la soberania y los intereses nacionales en compatibilidad
con los intereses de nuestra regiéon contra amenazas preponderan-
temente externas, potenciales o manifiestas”. Asi, de la evaluacién
de los ambientes descritos, surgen los siguientes objetivos:

- La garantia de la soberania, del patrimonio nacional y de la
integridad territorial;

- La defensa de los intereses nacionales y de las personas, de los
bienes y de los recursos brasilefios en el exterior;

- La contribucién para la preservacién de la cohesién y unidad
nacionales;

- La promocién de la estabilidad regional;
- La contribucién para el mantenimiento de la paz y de la segu-
ridad internacionales; y

- La proyeccién de Brasil en el concierto de las naciones y su
mayor inserciéon en procesos decisorios internacionales®.

31 Ministerio de Defensa de Brasil. “Libro Blanco de la Defensa de Brasil”. Brasi-
lia, 2012. p. 12.

32 Ministerio de Defensa de Brasil: “Politica de Defensa Nacional”. Brasilia, 2005.
p- 11.
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Ademids, el libro la defensa agrega los siguientes objetivos:

- Mantener Fuerzas Armadas modernas, integradas, adiestradas
y balanceadas, con creciente profesionalizacién, que operen de
manera conjunta y adecuadamente desplegadas en el territorio
nacional.

- Concientizar a la sociedad brasilefia sobre la importancia de
los temas de defensa del pais.

- Desarrollar la Base Industrial de Defensa, orientada hacia la
obtencién de la autonomia en tecnologias indispensables.

- Estructurar las Fuerzas Armadas con relacién a capacidades,
dotdndolas de personal y materiales compatibles con las plani-
ficaciones estratégicas y operativas.

- Desarrollar el potencial de logistica de defensa y de moviliza-
cién nacional®.

Asimismo, la Estrategia Nacional de Defensa es el vinculo en-
tre el concepto y la politica de independencia nacional, por un
lado, y las Fuerzas Armadas para resguardar esa independencia,
por el otro. Trata de cuestiones politicas e institucionales decisi-
vas para la defensa del pafs, como los objetivos de su “gran es-
trategia” y los medios con que la Nacién participe de la defensa.
Aborda, también, problemas propiamente militares, derivados de
la influencia de esa “gran estrategia” en la orientacién y en las
précticas operacionales de las tres fuerzas.

La Estrategia Nacional de Defensa es complementada por pla-
nes para la paz y para la guerra, concebidos para hacer frente a
diferentes hipétesis de empleo™.

Se basa en tres ejes fundamentales: el primero es la forma de or-
ganizar y orientar a las las Fuerzas Armadas para asegurar un mejor
desempefio en el cumplimiento de su mandato constitucional y sus
atribuciones en tiempos de paz y en la guerra; el segundo, se refiere

¥ Ministerio de Defensa de Brasil. “Libro Blanco de la Defensa de Brasil”. Op.
Cit. pp. 27-28.

Ministerio de Defensa de Brasil: “Estrategia Nacional de Defensa”. Brasilia,
2008. pp. 9-10.
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a la reorganizacion de la industria nacional de material de defensa,
para asegurar que la atencion a las necesidades de equipamiento de las
Fuerzas Armadas se apoye en tecnologias bajo dominio nacional; y el
tercero versa sobre la composicién de los efectivos de las Fuerzas Ar-
madas y, consecuentemente, sobre el futuro del Servicio Militar Obliga-
torio. Su objetivo es garantizar que las Fuerzas Armadas reproduzcan,
en su composicién, su propia Nacién. El Servicio Militar Obligatorio
debe, por lo tanto, funcionar como un espacio republicano en el que la
Nacién se encuentre por encima de las clases sociales®.

Después de todo un andlisis sobre la situacién mundial, con-
tinental y regional, el Libro Blanco establece que el instrumento
militar que Brasil tiene para su defensa, estd conformado por
las Fuerzas Armadas, compuestas por la Armada de Brasil, el
Ejército Brasilefio y la Fuerza Aérea Brasilefia, instituciones que
necesitan tener la capacidad de asegurar la integridad del terri-
torio y la defensa de los intereses nacionales, las personas, los
bienes y los recursos brasilefios, asi como garantizar la soberania
del pafs.

También establece la relacién existente entre la Politica de
Defensa, la Estrategia Nacional de Defensa y este libro, cuando
seflala que la Politica Nacional de Defensa (PND) y la Estrate-
gia Nacional de Defensa (END) constituyen marcos legales que
orientan la organizacién y modernizacién del instrumento militar
brasilefio, asi como su preparacién y utilizacién, de acuerdo a la
estatura politica y estratégica de Brasil.

Esos documentos definen la postura estratégica disuasiva
adoptada por el pafs, que prima por una politica activa de diplo-
macia dirigida hacia la paz y el desarrollo, al mantenimiento de
la relacién de amistad y cooperacién con los paises vecinos y la
comunidad internacional, basada en la confianza y el respeto mu-
tuo. De acuerdo con las directrices legales, las Fuerzas Armadas
brasilefias se estructuran en torno a capacidades y no en funcién
de enemigos®.

® Ibid. p. 10.
% Ministerio de Defensa de Brasil. “Libro Blanco de la Defensa de Brasil”. Op. Cit. p. 55.
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Con respecto al escenario internacional, la vertiente preventi-

va de la Defensa Nacional reside en la valorizacién de la accién di-
plomadtica como primer instrumento de solucién de conflictos y en
una postura estratégica basada en la existencia de una reconocida
capacidad militar, apta para generar un efecto disuasivo. Para am-
pliar la proyeccion del pafs en el contexto mundial y reafirmar su
compromiso con la defensa de la paz y la cooperacién entre los
pueblos, Brasil promueve acciones que se destinan a:

Intensificar su participacion en acciones humanitarias y en mi-
siones de paz bajo la égida de organismos multilaterales.

Disponer de capacidad de proyecciéon de poder, buscando la
participacién eventual en otras operaciones establecidas o au-
torizadas por el Consejo de Seguridad de la ONU.

Intensificar el intercambio con las Fuerzas Armadas de otras
naciones, particularmente con las de Sudamérica y de la costa
occidental de Africa y reforzar vinculos con otros pafses que
interacttian en foros de concertacién como IBAS y BRICS, ade-
mads de las alianzas tradicionales?.

Asimismo, les corresponde a las Fuerzas Armadas, dentro del
sistema judicial nacional, actuar contra delitos en la frontera
terrestre, el espacio aéreo, el mar y las aguas internas, y en
coordinacién con otros organismos del Poder Ejecutivo, acor-
de a atribuciones especificas de la Armada, del Ejército y de la
Fuerza Aérea.

En caso de ocurrir una agresién contra el Pafs, el Estado utili-
zard todo el poder nacional, con énfasis en la expresion militar,
ejerciendo el derecho de legitimo defensa, previsto en el arti-
culo 51 de la Carta de la ONU. La expresiéon militar del Pais se
fundamenta en la capacidad de las Fuerzas Armadas y en el
potencial de los recursos nacionales que se pueden poner en
accion.

Llama la atencién que la Estrategia Nacional se oriente fun-

damentalmente al desarrollo de capacidades de las Fuerzas Ar-

37

Tbid. p. 56.
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madas, determinados en sus ejes fundamentales, lo que el libro
recoge y sistematiza a través de sus partes y capitulos.

Quizds lo mds relevante de este caso es la relacién que se esta-
blece a partir de la Politica de Defensa Nacional, la Estrategia y el
Libro Blanco como elemento declarativo, que recoge los elemen-
tos principales de ambos documentos para expresarlos dentro del
marco metodolégico del libro, muy similar a nuestro Libro Blanco
de la defensa del afio 2010.

Lo otro que es importante es que sefiala, a partir del andlisis
del entorno estratégico, la opcién de su planificacién de desarrollo
siguiendo el modelo de planificacién basada en capacidades, y en
ese sentido se destaca dentro del capitulo Quinto “Transforma-
cién de la Defensa” lo relacionado con el Plan de Articulacién y
Equipamiento de Defensa (PAED).

En primer lugar el PAED consubstancia, de forma coherente,
los proyectos estratégicos de las Fuerzas Armadas que se propo-
nen para satisfacer las demandas derivadas de las nuevas capaci-
dades de la Defensa.

Los proyectos del PAED, tanto los de articulacién en el territo-
rio nacional, cuanto los de adquisicién de equipamientos, necesi-
tan de recursos presupuestarios especificos para que sean viables.
Para ese efecto, los proyectos deben integrar la estructura progra-
madtica presupuestaria de los sucesivos Planes Plurianuales de la
Unién (PPA) en el horizonte temporal de 20 afios (2012 a 2031)%.

A partir de ello, con la realizacién de los proyectos incluidos
en el PAED, el pafs estard mds bien preparado para enfrentar los
desafios para la de defensa. Se espera que los proyectos del PAED
generen diversos beneficios a la sociedad y a la Base Industrial de
Defensa brasilefia. Entre ellos el libro menciona:

* En el campo militar
- Aumento del poder disuasivo del pais, evitindose acciones ad-
versas por parte de otros Estados.

% Ibid. p. 194.
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- Mayor posibilidad de cooperacién con Fuerzas Armadas ve-
cinas.

- Contribucién en la prevencién y combate a las nuevas amena-
zas, asi como en el combate al narcotréafico, al contrabando de
armas, a los ilicitos entre fronteras y al crimen organizado.

* En el campo politico

- Fortalecimiento de la capacidad del Pais de actuar de forma
auténoma en el campo internacional, con reduccién de vulne-
rabilidades a presiones externas.

- Mayor integracién entre organismos y agencias gubernamen-
tales, facilitada por medio de coordinacién y control mds efica-
ces en todo el territorio.

- Preservacién ambiental y combate a los ilicitos ambientales.

* En el campo econémico
- Oferta de empleos industriales en las dreas de tecnologia de
punta.

- Oferta de energia a partir de la construccién de centrales nu-
cleares del tipo reactores de agua presurizada de 11 MW, capa-
ces de iluminar ciudades con 20 mil habitantes.

- Produccién de radiofdrmacos.

- Fortalecimiento de la industria nacional, con generacién de
empleos y elevacién de los niveles de cualificacién en todas las
dreas de ciencia y tecnologfa, especificamente aquellas relacio-
nadas a la construcciéon naval y la industrias de Fuerza Aérea
y automotriz y en dreas como electrénica y tecnologia de la
informacién.

- Incremento de la capacidad de control y seguridad del trafico
fluvial y de salvaguardia de la vida humana, atendiendo a los
acuerdos internacionales.
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En el campo cientifico y tecnolégico

Capacidad de proyectar, desarrollar y fabricar sistemas, mate-
riales, componentes y equipamientos nucleares y convenciona-
les con uso de tecnologia dual.

Uso de recursos de tecnologia de la informacién y de comuni-
caciones para actividades como salud a distancia y ensefianza
a distancia.

Integracién de universidades e institutos/centros de tecnolo-
gla e investigacién militares en el desarrollo y absorcién de
tecnologia sensible.

Capacitacién de la industria nacional, mediante transferencia
de tecnologia.

Nacionalizacién de sistemas, equipamientos y componentes.

Desarrollo en la construccién de buques, aeronaves y vehicu-
los blindados de alta complejidad, permitiendo la concepcion
de proyectos nacionales y la construccién en el Pafs.

Creacién de un nuevo polo industrial regional, en la futura re-
gion de la Segunda Escuadra, con el desarrollo de la industria
naval, el impulso a la construccién civil, la implantacién de
empresas de alta y media tecnologfas y el incremento substan-
cial del sector de comercio.

En el campo social
Ampliacién de la presencia del Estado junto a poblaciones de
regiones sin asistencia.

Mayor capacidad de contribucién con la seguridad de los cen-
tros urbanos.

Elevaciéon de la capacidad de proveer seguridad para grandes
eventos.

Contribucién para mejora de la calidad de vida y el aumento
de la seguridad en municipios distantes de las capitales39.

Tbid. pp. 210, 211 y 212.
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Otro aspecto que es interesante destacar es la relacién entre
defensa y relaciones exteriores. En efecto, el libro blanco sefiala
que las politicas externa y de defensa son complementarias e in-
disociables. El mantenimiento de la estabilidad regional y la cons-
truccion de un ambiente internacional mds cooperativo, de gran
interés para Brasil, serdn favorecidos por la accién conjunta de los
Ministerios de Defensa (MD) y de Relaciones Exteriores (MRE)*.

La Politica Nacional de Defensa (PND), la Estrategia Nacional
de Defensa (END) y el Libro Blanco de Defensa Nacional (LBDN)
representan marcos histéricos en el sentido de la afirmacién y di-
fusién de los fundamentos y parametros de la defensa. La Politica
y la Estrategia sefialan responsabilidades en la promocién del inte-
rés nacional, en particular en los temas relacionados al desarrollo
y la seguridad del pais. Muestran la necesidad de fortalecimiento
de los mecanismos de didlogo entre el MD y el MRE, en cuanto a
la aproximacién de sus inteligencias y la planificacién conjunta.

Es destacable lo que sefiala en la articulacién de ambas politi-
cas cuando sefiala que en el plano global, la participacién articula-
da de militares y diplomadticos en foros multilaterales (Consejo de
Defensa Sudamericano y didlogos politico militares) incrementa
la capacidad de que tanto las politicas externas como de defensa
se anticipen de una manera coherente y estratégica a las transfor-
maciones del sistema internacional y de sus estructuras de gobier-
no, facilitando, por ende, la tarea de defender en el exterior los
intereses brasilefios. Esta actuacién conjugada tiene que procurar
la diversificacién de alianzas, de manera tal que se fortalezcan las
relaciones entre paises en desarrollo, sin perjuicio de las relacio-
nes tradicionales con aliados del mundo desarrollado®.

4 Ibid. pp. 51, 52.
4 Tbid. p. 52.

118



Julio E. Soto Silva

CONCLUSIONES

Del andlisis de los casos revisados se pueden sacar algunas
conclusiones que se podrian tener presente al momento de efec-
tuar los ejercicios iniciales para la elaboracién de un nuevo libro
de defensa, teniendo en cuenta los siguientes aspectos, que no es-
tan lejos de aquellos conocidos en relacién al desenvolvimiento de
los escenarios a nivel mundial, continental y regional.

En primer lugar, aparece un mundo lleno de incertidumbres
producto del empleo del terrorismo como estrategia de los gru-
pos y actores no estatales, en su enfrentamiento con Estados mds
poderosos de primer orden y contra regimenes dentro de sus pro-
pios Estados, la lucha contra el crimen organizado, la delincuen-
cia organizada trasnacional, economias extractivas, regimenes
politicos débiles o ilegitimos e intereses de diverso tipo de poten-
cias regionales o mundiales y que colisionan en estos lugares. La
violencia extremista puede caer en tierra fértil en Estados fragiles
y sumidos en conflictos del Medio Oriente y Norte de Africa, lu-
gares donde ademds pueden generarse armas de tipo biol6gicas
para diseminar pandemias. Resulta preocupante también el au-
mento de ciber ataques disruptivos o destructivos, asi como una
probable recesién mundial, con todos los efectos que ella puede
traer a la economia como a la estabilidad mundial en especial en
aquellas regiones donde existen Estados mds pobres o en vias de
desarrollo.

Preocupacién por la reemergencia de las amenazas militares
convencionales a partir de los sucesos ocurridos en Ucrania. Lo
anterior ha llevado a casi todos los paises revisados, a moderni-
zar y potenciar a sus fuerzas armadas tanto para la defensa de
sus propios territorios, como para el empleo de ellas en esfuerzos
multinacionales para la paz y combate a las nuevas amenazas.

Una especial preocupacién dentro de sus estrategias de segu-
ridad y defensa es la proteccién del medio ambiente, recursos na-
turales y energéticos y el aplacamiento de situaciones derivadas
de catdstrofes naturales, medioambientales y humanitarias. Asf
como el combate al crimen organizado, narcotrafico, la delincuen-
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cia organizada trasnacional, economias extractivas, las ciber ame-
nazas disruptivas o destructivas en especial contra la infraestruc-
tura critica y el aseguramiento de las lineas de abastecimientos de
recursos y energia.

En la mayoria de ellos se hace referencia al uso de su poder
militar en situaciones de orden interior, pero de acuerdo a sus sis-
temas legales vigentes, sin cambiar el rol constitucional primario
de él, en relaciéon con la defensa de la soberanfa, integridad te-
rritorial, proteccién de su poblacién e intereses nacionales en el
ambito global, lo que es particularmente explicito en las potencias
analizadas que extienden la proteccién a sus ciudadanos en ultra-
mar.

Resulta interesante la connotacién que le dan a sus libros de
defensa como documentos que, junto con recoger aspectos pro-
pios de la politica de defensa y de sus estrategias de seguridad
nacional, sirven como instrumento de transparencia ciudadana
sobre los aspectos de organizacién, tareas, presupuestos y pro-
cesos de modernizacién del instrumento militar, asi como el rol
que cumple la defensa en el dmbito de la sociedad civil, caso que
es particularmente interesante en los casos de Colombia y Brasil.

También resulta muy interesante el desarrollo dentro del libro
de Brasil del capitulo relacionado con el Plan de Articulacién y
Equipamiento de Defensa (PAED), demostrando los impactos que
se busca lograr en varios sectores del quehacer nacional, lo que
claramente demuestra el interés brasilefio de ampliar la influencia
de las fuerzas armadas y de su potencial de investigacién y desa-
rrollo industrial militar a todos los sectores de la sociedad y del
Estado.

No obstante, persisten las particularidades propias de cada
Estado para orientar sus esfuerzos de los distintos medios del Po-
der Nacional y en particular de su Poder Militar en el enfrenta-
miento a las situaciones propias de la realidad que vive cada uno
de ellos.

Otro aspecto interesante es el método de planificacién del
desarrollo de las fuerzas, particularmente en el caso argentino,
donde ante la ausencia de amenazas convencionales externas han
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cambiado sus procesos de desarrollo a la planificacién basada en
capacidades.

Ellos fundamentan este cambio, tal como estd expresado an-
teriormente, en el sentido de que se supone un ambiente incierto
donde no se visualizan amenazas claras lo que, segtn ellos, lleva
a una renuncia a identificar a priori adversarios o enemigos de
caracter estatal contra los cuales organizar en forma reactiva su
poder militar. Esta actitud permite eludir dilemas de seguridad
evitando con ello caer en carreras armamentistas autogeneradas.

Ademds, sefiala un aspecto que va mads alld de las necesida-
des propias de la defensa nacional porque la inscribe en un nivel
supranacional al sefialar que: “El planeamiento por capacidades,
ademads, resulta funcional para pensar y ordenar un sistema de
defensa regional, ya que habilita la determinacién de contribucio-
nes complementarias entre los distintos paises obteniendo siner-
gias de la division de trabajo y el esfuerzo colectivo”.

S5i bien estos motivos pueden ser lo suficientemente fuertes en
este caso en particular, no es lo mismo para otros Estados, donde
aun existen amenazas convencionales que estdn en estado de la-
tencia, pero que pueden aflorar en aquellos momentos en que la
situacién politica y estratégica cambie, especialmente cuando a
nivel mundial se estd presentando nuevamente la amenaza con-
vencional proveniente de otro Estado, como se ha sefialado en pé-
rrafos precedentes.

En el caso de Colombia, claramente toda su politica de de-
fensa estd marcada fundamentalmente por la naturaleza propia
de la situacion interna de ese pais y por los largos afios de lucha
interna, tomando como base la Politica de Defensa y Seguridad
Democrética que en su momento promulgé el presidente Uribe.

Finalmente, es conveniente recalcar el giro que ha dado Ale-
mania a su politica de seguridad al orientarla decisivamente a
la multinacionalidad e integracién, lo que se refleja tanto en sus
orientaciones principales de su politica de seguridad con un enfo-
que global gubernamental, como con la participacién activa de la
Bundeswehr como pilar fundamental de la OTAN y UE en el mar-
co europeo y la apertura de la Bundeswehr a recibir en sus filas a
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ciudadanos de Europa, estos hechos son importantes de destacar,
estudiar y esperar las experiencias que esta nueva situacién va a
generar en el futuro préximo.

Ya en el caso nacional, serfa interesante en primer lugar situar
al Libro de la Defensa, que contiene los elementos principales de
la Politica de Defensa Nacional, dentro del sistema del Sistema
de Planificacién Nacional, teniendo en cuenta eso si que este do-
cumento no es vinculante, sino, tal como lo demuestra el grafico
siguiente, es una politica pudblica, por la forma en que se gesta,
pero tiene las caracteristicas de politica de Estado por la natura-
leza de sus alcances y la necesidad de su permanencia temporal
trascendente.

Entonces, si bien los principios orientadores y fundamentales
de la Politica de Defensa en tanto Politica de Estado no han cam-
biado sustancialmente desde el afio 1997, aquellos propios de la
politica militar, si lo han hecho, adaptdndose a los cambios que
el sector Defensa ha experimentado, producto de los procesos de
modernizaciéon de sus fuerzas armadas, de los nuevos compro-
misos asumidos por el pais y del propio ministerio del sector, a
partir del afio 2010.

El esfuerzo del desarrollo de una Estrategia Nacional de Se-
guridad y Defensa, con vistas a generar el fundamento del nuevo
sistema de financiamiento de las Fuerzas Armadas, que reempla-
zarfa a la Ley Reservada del Cobre, no tuvo el éxito esperado,
toda vez que se alej6é de los fines perseguidos y no tuvo los fun-
damentos y respaldos sélidos y necesarios para darle el peso que
este tipo de documento debe tener. Como resultado, no quedaron
claros los objetivos, las tareas, quienes las ejecutarian, en qué pla-
zos, elementos a mi juicio imprescindibles en cualquier estrategia.

En sintesis, no reflejé lo que se quiere demostrar en el cuadro
siguiente, y queda la duda ;dénde se ubica la Politica de Defensa
dentro de este orden? Antes que la estrategia o después de ella,
para complementar la orientacién a los sectores que deberdn cum-
plir las tareas que esta estrategia determina.
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Figura 1
Escalonamiento de conceptos
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Fuente: Elaboracién propia.

Se estima que antes de elaborar un nuevo libro deberia tomar-
se una decision de Estado para definir si se considerard la elabora-
cién de una Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa o no, ya
que invariablemente la elaboracién de ella afecta a los contenidos
y alcances de un libro de defensa.

El caso de Alemania es bien ilustrativo, ya que su libro presenta
dos partes: una primera en la que se entregan orientaciones a los
otros campos de accién y las directrices de Politica de Seguridad de
los afios futuros y una segunda, donde se entregan las orientaciones,
tareas y compromisos de desarrollo para sus fuerzas armadas como
el instrumento militar de su Politica de Seguridad, analizdndolas
siempre bajo un concepto integral y no particularizado como seria
el cao del Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea, ello permite demos-
trar el grado de integracién, de trabajo conjunto y de maduracién
institucional al que ha llegado al Bundeswehr, elevando asi el nivel
de discusién y concepcién de la politica de seguridad y la propia
politica militar y de desarrollo de la Bundeswehr como un todo.
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En este caso, entonces, pareciera que ante la falta de definicién
sobre la elaboracién o no de una Estrategia Nacional de Seguridad
y Defensa, podria seguirse el ejemplo alemdan en la nueva formu-
lacién del Libro de Defensa.

Derivado de lo anterior, se podria concluir entonces que po-
drian existir dos escenarios que afectan la elaboracién de un libro
de defensa:

El primero, sin la existencia de una Estrategia Nacional de Se-
guridad y Defensa, con lo cual el libro de la defensa cumplirfa
ambos roles, con un plazo de cuatro afios y que siguiera mds o
menos el modelo alemdn, agregdndole ademads una parte destina-
da a servir de “cuenta ptblica” sobre los procesos de inversiones,
modernizacién, desarrollo y cumplimiento de las tareas por parte
del sector de la Defensa, o sea cumpliria con el papel propio de los
libros blancos europeos.

- Para ello deberia considerar una primera parte que contenga:

e FEl resultado del andlisis del entorno internacional, a nivel
global, continental, regional y vecinal en todos los aspectos
que afectan a la seguridad del Estado derivado de las situa-
ciones y tendencias existentes.

* Aspectos importantes del Estado que orientan el quehacer
del Poder Nacional, incluyendo los aspectos mds importan-
tes de las politicas en lo interno, diplomdtico, econémico y
militar, asf como los fundamentos de la politica de defensa,
tanto para su rol principal, como aquellos destinados a la
cooperacién internacional, el desarrollo y aspectos relacio-
nados con la movilizacién nacional.

e Finalmente, un capitulo destinado a las principales tareas
para los dmbitos interno, econémico, diplomatico y otros en
su tarea de coadyuvar al esfuerzo de la Seguridad y Defen-
sa Nacional como un todo arménico.

- Una segunda parte orientada al sector de la defensa que consi-
dere:

e Orientaciones para la politica militar que le permitan fijar
los compromisos, tareas, procesos de desarrollo y moderni-
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zacion de sus instituciones y los desafios que ello significa
para las fuerzas armadas.

* Aspectos destinados a su rol de apoyo al desarrollo nacio-
nal, a través de sus capacidades y de la industria militar.

- Una tercera parte destinada a:

e Explicar y demostrar las inversiones en defensa, estado de
avance de sus proyectos de modernizacién, desarrollo, y
los gastos operacionales de personal y otros, que permitan
transparentar el aspecto financiero de la Defensa y de todos
los aspectos relacionados con el desarrollo y apoyo de la
fuerza y de su personal.

En este caso, el Libro podria ubicarse a continuaciéon de la
Apreciacién de Riesgos y Amenazas (ARA), y parte importante de
sus contenidos podrian ser vinculantes con el resto del proceso de
planificacién nacional conforme al DS.113, de 29 de enero de 2014,
que establece el proceso de Planificacién de la Defensa Nacional y,
ademds tal como se dijo, servir como Libro Blanco o rendicién de
cuentas ante el resto de los poderes del Estado, la sociedad nacio-
nal y el sistema internacional.

En el caso de que se elaborara una Estrategia Nacional de Se-
guridad y Defensa el libro de la defensa, deberfa desprenderse
de este documento y orientarse fundamentalmente a los aspectos
propios del sector de la defensa.

Para ello se podria considerar una primera parte que conside-

re:

e Una Introduccién con el marco de la situacién mundial,

continental regional y vecinal, en todos los aspectos de la
Seguridad y la Defensa que afecten al sector.

e Un resumen de la Estrategia Nacional para enmarcar el
drea, tareas, funciones y orientaciones para la politica de
defensa derivadas de ella.

* Descripcién del o los &mbitos en que la Defensa cooperard
ala Seguridad Nacional y a los objetivos nacionales.
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Una segunda parte que considere.

e Las tareas fundamentales de las fuerzas armadas, objetivos,
misiones, funciones.

e Las formas y modos en que las fuerzas armadas cumplirdn
sus misiones y tareas.

* Los procesos de desarrollo de las fuerzas, objetivos y capa-
cidades que deben alcanzar.

* Las otras tareas que las fuerzas deben acometer en materias
de cooperacién internacional, tareas derivadas de proble-
mas de seguridad interior, cooperacién al desarrollo y apo-
yo a las comunidades.

* Los procesos de personal, reclutamiento, formacién, edu-
caciéon y perfeccionamiento de acuerdo a las necesidades
propias de ellas.

e El desarrollo tecnoldgico de las fuerzas armadas, industria
de defensa y el apoyo al desarrollo nacional.

También debiera contar con una parte, al igual que el caso an-
terior, que sirva como rendicién de cuentas y transparencia,
propios de una politica ptblica y de los libros blancos.

De igual forma deben sefialarse los efectos de las nuevas ame-
nazas que pueden afectar al Estado, en especial, el crimen organi-
zado, narcotréfico, la delincuencia organizada trasnacional, eco-
nomias extractivas las ciber amenazas disruptiva o destructivas
y el efecto de situaciones catastréficas naturales o producidas por
el hombre y la forma en que el sector de la defensa cooperard a
mitigar o controlar sus efectos.

Por otra parte, se estima que el libro debiera dejar de lado su
orientacién de cardcter educativa que tuvo en sus versiones ante-
riores y concentrarse en sefialar los aspectos centrales que funda-
mentan la politica de defensa y la orientacién que ella entrega al
Estado como un problema global y a las instituciones castrenses
como uno de los medios del Poder Nacional de respuesta ante
situaciones que afectan la Seguridad del pais.
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Todas estas soluciones encuadradas fundamentalmente en la
forma en que se determine el nuevo sistema de financiamiento de
la defensa, por el momento, mientras no exista un nuevo sistema
de financiamiento, y no se promulgue una estrategia nacional de
Seguridad y Defensa, su periodicidad deberfa encuadrarse en los
cinco afios actuales.
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Introduccion

Tomar decisiones es algo que hacemos con frecuencia, pero
aun asf no se trata de algo sencillo. Todas las decisiones, inclu-
so las més triviales, traen incorporado un elemento de riesgo en
la forma de una apuesta sobre el futuro. Si bien hay decisiones
que son mads féciles de adoptar que otras, todas traen aparejado
este elemento de riesgo que es intrinseco a cualquier decisién. El
problema de tener que decidir en ambientes de alta complejidad
no solo tiene que ver con el impacto de una decisién y su desa-
rrollo posterior, esto es, con la relacién entre lo que se deseaba
que ocurriera y lo que finalmente ocurrié, sino con los efectos
no deseados o inesperados que esa misma decisién provocé. De
pronto, un asunto en apariencia sencillo, luego de verse alterado
por una medida que alguien implemento, se nos presenta enmara-
fiado y dificil. Cuando una autoridad decide imponer un cambio
su intencién puede orientarse ya sea al incentivo de una actividad
determinada o a mejorar, incluso a prolongar, una condicién exis-
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tente. Nadie duda de que el fin perseguido es loable. Sin embargo
las cosas no acaban saliendo del modo esperado. ;Por qué? En
lo que sigue proponemos una respuesta basada en la teoria de la
complejidad, y exploramos las posibilidades que ofrecen herra-
mientas como la simulacién, aplicada a la toma de decisiones en
ambientes de elevada incertidumbre, para minimizar los riesgos
y anticipar, hasta donde ello sea posible, los efectos no deseados.

Tomar una decision

El suefio de cualquier tomador de decisiones es el de interve-
nir en un determinado espacio de tal manera y con tal precisién,
que luego de ejecutada la accién que esa decisién origind, se pro-
duzca una mejora en la condicién actual de ese espacio, y que esa
mejora esté, desde luego, en consonancia con lo esperado. En este
sentido, para cualquier persona resulta mads o menos obvio que
las decisiones que tomamos mejoran el mundo, particularmente
el mundo que nos resulta més inmediato. La inmensa mayoria de
las veces las personas tomamos decisiones de cardcter local, y ob-
tenemos de paso el resultado esperado en un contexto local. Rara
vez nos detenemos a cuantificar los aciertos y errores. Mds atn,
cuando erramos, solemos tener clara conciencia acerca de qué fue
lo que fall6. Es el caso, por ejemplo, de cuando usted agrega sal
a una comida o cierra las persianas de su oficina para reducir la
entrada de luz desde afuera. Usted puede haber agregado dema-
siada sal a la comida o dejado la habitacién demasiado a oscuras.
En casos como esos usted tiene clara conciencia de qué fue lo que
fall6: o ech6 demasiada sal a la comida o cerré demasiado las per-
sianas. En el primer caso, si usted ech6 demasiada sal a su comi-
da, no tiene sentido intentar corregir el error, en el segundo, si que
lo tiene, y es que a veces el lazo que comunica su actuacién con el
sistema se realimenta (o retroalimenta), y en otros no. Si usted no
tiene la posibilidad de corregir su decisién sobre el objeto de su
accion, su decisién debiera ser mucho mds cuidadosa y meditada,
pues si se equivoca no hay, digamos, vuelta atrds. En casos como
los ejemplificados se trata de sistemas con una complejidad muy
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baja, pues las variables que intervienen son pocas y los resultados
esperados, conocidos. ;Pero qué pasa cuando usted solo conoce
la intencién de su accién, pero sabe muy poco acerca de lo que
pasard una vez adoptada y ejecutada? ;Habra vuelta atrds? ;Se
agravard el problema? ;Se solucionard y agravard a la vez? ;Surgi-
ran otros nuevos? Tomar una decisién siempre incluye elementos
basicos que le son consustanciales: los efectos y los costos de esos
efectos. A menudo, las decisiones que tomamos no representan
costo alguno, al menos no en apariencia. Pero a veces sf los tienen.
Si salamos demasiado nuestra comida, el costo lo pagaremos no-
sotros mismos. Pero si salamos demasiado la de otros, entonces el
costo lo pagardn esos otros también.

Nuestra decisién importa, en casos como este tltimo, por el
efecto que producimos en terceros. Cuando nos equivocamos no
solo somos juzgados sobre la base de lo que decidimos sino que
también sobre la base de lo que debimos decidir. Suele suceder
que en este dltimo caso nos sentimos traicionados por la pos-
teridad, pues sabemos que es mucho mds simple resolver bien
cuando se tiene el futuro en el pasado. Sin embargo, esto mismo
debiera inducirnos a preguntarnos si es posible, ya no ver, pero al
menos avizorar de alguna manera lo que nos depara el futuro. Si
pudiéramos formarnos una idea de lo que puede ser el futuro de
nuestra decisién, tal vez podriamos conocer los efectos de ella y
anticiparnos a su aparicion. jEs posible hacer esta aproximacion,
visualizar el porvenir de nuestra resolucién?

La respuesta es si, pero dentro de determinados limites. Estos
limites no son lineas fijas, son probabilidades. Ellas son la mejor
referencia de que podemos disponer para vislumbrar el panorama
que ofrecera el futuro.

Pero vayamos por partes. Definamos primero los conceptos
o componentes bdsicos de la toma de decisiones. Mds adelante
veremos cudles son sus herramientas y de qué modo podemos
valernos de ellas para decidir sin tener que darle la espalda a la
accién o a lo que se espera de nosotros.
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Tres conceptos basicos

* El escenario

El escenario, para efectos de este trabajo, es aquel espacio al
que aplicamos una accién. Como tal, los puede haber de varios
tipos, simples o compuestos, naturales o artificiales, abiertos o ce-
rrados, reales o virtuales, por nombrar algunos, junto con todas
sus posibles combinaciones. Un escenario simple es aquel en el
que se da un objeto acerca del cual una accién afecta a ese objeto
tnico y nada mads. Es el caso de la sal en nuestra comida. Si nos
pasamos en la dosis, solo nosotros nos veremos afectados (aunque
no ocurrird lo mismo si salamos todo un budin que mads tarde
repartiremos; en este caso estamos en presencia de un escenario
simple y mixto a la vez). Un escenario natural es un bosque que se
encuentra amparado por una ley de proteccién del medio natural.
Un escenario artificial puede ser un programa de computadora
o la turbina de un avién. Y un escenario abierto, por tdltimo, es
aquel que interactda con el entorno mientras que el escenario ce-
rrado es justo lo contrario.

Podriamos agregar mads cualidades y tipos, pero esto solo dis-
traerd nuestra atencién. Lo importante es poner de relieve que una
decisién siempre va a ocurrir sobre algo, un espacio, una region
o zona de la realidad, y que sus efectos impactardn sobre un con-
junto de personas (que, dicho sea de paso, también pueden cons-
tituir por si solas un escenario). Esto es importante recalcarlo. Las
decisiones en el vacio, esto es, aquellas que no afectan a nadie, ni
siquiera a nosotros mismos, no forman parte de este estudio, pese
a que bien puede darse el caso de que tomemos una decisién de
ese tipo como, por ejemplo, la de arrojar un guijarro a la superficie
tersa de un lago, que se encuentra solo y lejos de todo. El efecto no
producird nada sobre nosotros ni sobre otros. Bien podemos encar-
gar el estudio de estas decisiones a la psicologfa o a la filosofia, a la
mdusica o la pintura. En nuestro caso tomaremos solo aquellas que
nos afectan a nosotros mismos y, especialmente, a otros.

En este esquema, contamos hasta ahora con un escenario so-
bre el que actuamos, y un efecto o conjunto de efectos que siem-

134



Sergio Rosales G. - Sergio Quijada F. - Valentina Rosales Q.

pre van a impactar en las personas, sean estas cercanas o lejanas,
conocidas o no. Ellas son las que a la larga nos van a permitir
valorar la calidad de la decisién que hemos adoptado, algo que,
por cierto, estd lejos de ser un asunto simple.

Los escenarios, independientemente de su tipo, debieran re-
presentarse no como superficies planas sino como superficies
ondulantes y en movimiento. La idea de escenario es equivoca
pues propone a nuestra mente la idea de un espacio acotado y
de sucesos predeterminados, tal como ocurre en una representa-
cién teatral. Por el contrario, lo que proponemos aqui es la idea
de un escenario cuya superficie debe traer a nuestra mente una
forma mds parecida a la del mar, con sus ondulaciones y su mo-
vimiento perpetuo. Debemos hacer, sin embargo, una distincién:
la causa del movimiento del mar son los vientos, las corrientes
internas del océano, el movimiento del planeta, entre otros. En el
caso de los escenarios que aqui nos interesan nos referimos a una
especie igualmente ondulada pero invisible, navegamos por ella,
experimentamos las subidas y bajadas, pero no la vemos. Y, por si
esto fuera poco, no solo es dificil hacer pronésticos sobre ella sino
que ademds desconocemos hasta qué punto la afectamos nosotros
mismos con nuestro recorrido.

Y es que los escenarios cuando son complejos resultan, por de-
finicién, extremadamente sensibles a la intervencién. Considere el
lector el relato de Ray Bradbury, El sonido del trueno. En este, un
hombre llamado Eckels contrata un safari en una compariia llama-
da Time Safari, que ofrece la posibilidad de viajar a cualquier lu-
gar en el tiempo y cazar las especies que uno desee. Eckels decide
viajar a la caza de un dinosaurio, sesenta millones de afios atras.
En el viaje, para el que la compafia ha tomado todos los resguar-
dos, lo acompafiara un guia de nombre Travis.

Mirando hacia fuera de la nave, Travis sefiala un sendero de
metal en la jungla. Fabricado de un metal anti gravitacional, el
mismo se cierne un pie por encima del suelo. Fue puesto alli por
la compafia para impedir que los cazadores tuvieran cualquier
contacto fisico con la jungla. Travis repite insistentemente a los
cazadores que nunca deben abandonar el camino, por ninguna

135



De la complejidad o de por qué debemos estar siempre entrenados

razén... Cuando Eckels pregunta por qué, Travis, de manera muy
detallada, les indica que la compafia no desea, por ningtin mo-
tivo, cambiar nada en absoluto del futuro. Destruir siquiera una
flor, un insecto, un ratén, o cualquier cosa viviente, podria traer
consigo consecuencias devastadoras en el futuro...’.

No vamos a frustrar al lector contando el final de la histo-
ria. Lo que nos interesa, por ahora, es que se haga una idea de
lo que significa que algo sea extremadamente sensible a nuestra
intervencion. Aqui hemos recurrido a una narracién méas o menos
reciente, pero también podemos ilustrar el punto con alguna rima
inglesa tradicional como esta:

Por causa de un clavo, un zapato se perdié;
Por causa de un zapato, un caballo se perdio;
Por causa de un caballo, un jinete se perdio;
Por causa de un jinete, una batalla se perdio;

Por causa de una batalla, un reino se perdié®.

¢Un misero clavo como causa de la pérdida de un reino? “To-
dos sabemos que las pequeiias cosas pueden hacer una gran dife-
rencia en el curso de nuestras vidas”, escribe Steven Strogatz en
Sync: How order emerges from chaos: “Con tantas complejidades,
tantas variables de las que no tenemos relacién, eventos insignifi-
cantes pueden gatillar desproporcionadas reacciones en cadena”’.
Y todo parece indicar que desde tiempos inmemoriales mantene-
mos la idea de que lo insignificante se encuentra de alguna mane-
ra conectado con todo lo demds, incluido lo mds importante que
podamos concebir.

Esta condicién de espacio densamente conectado es el que
deseamos proyectar bajo el concepto de escenario, i.e., un lugar

! Tomado de e-notes, A sound of thunder summary; Internet: https:/ /www.
enotes.com/ topics/a-sound-of-thunder; acceso: 21/6/2017.

2 Citado por Steven Strogatz en Sync, How order emerges from chaos; New
York; Hyperion; 2003; p. 188.

3 Ibidem.
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por el que se propagan los efectos de nuestras acciones, y al que
concurren, al mismo tiempo, los efectos de las acciones de otros.
Es esta trama cambiante, de bordes dificiles de reconocer, forma-
da a su vez por multiples capas interconectadas unas con otras,
el espacio en el que sucede y cobra vida lo que conocemos como
realidad. En otras palabras, cualquier decisién que adoptemos,
desde la més pueril (;comprar chocolate negro o chocolate blan-
co?) hasta la mds compleja (;arrojar una bomba sobre una ciudad
o sentarse a negociar un acuerdo de paz?), va a cambiar el rostro
o, si se prefiere, el paisaje de la realidad. Esta es la razén de que
siempre lo veamos igual a si mismo, tan acostumbrados estamos
a que sea distinto todo el tiempo.

La leccién que debemos sacar de esta disquisicién previa es
que los escenarios son porciones de la realidad, partes de ella que
separamos, a veces arbitrariamente, para poder estudiar distintos
fenémenos, incluidos los que tienen que ver con tomar una deci-
sién sobre algo, y cuyas consecuencias no conocemos del todo. El
escenario, entonces, es la arena sobre la que probamos nuestras
decisiones, donde conocemos todas sus posibles rutas, sus contra-
dicciones, sus incoherencias, 1o mismo que sus aciertos y logros.

Ahora bien, establecida la complejidad intrinseca del escena-
rio de que hablamos, veamos a continuacién el modo de abordar-
lo desde la perspectiva computacional, particularmente la de la
simulaciéon. En este caso, el modelo a simular es el dltimo eslabén
de una cadena que comienza con la realidad misma. El esquema
siguiente lo resume:
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Figura 1

Sistema Modelo

Escenario

Realidad

El escenario es una porcién de la realidad, en cuyo interior se ha reconocido un
sistema. La simulacién de dicho sistema implica la construccién de un mode-
lo el cual debe reflejar fielmente la realidad.

En efecto, un modelo de simulacién, el que fuere, debe refle-
jar fielmente la realidad que se pretende simular. Este modelo se
extrae del sistema, que a su vez prefigura el escenario en el que
ese modelo se inscribe. El grado de fidelidad de la simulacién
va a depender de la representatividad del sistema en relacién al
escenario y del de este en relacién a la realidad. Cada vez que
se pasa por alto esta relacién se corre el riesgo de solucionar el
problema equivocado, o el de pasar por alto una solucién mucho
mads sencilla que la encontrada. En otras palabras, la solucién que
la simulacién arroje a un fenémeno cualquiera, es funcién de lo
minuciosa y precisa que haya sido la seleccién del escenario y del
reconocimiento de los limites y componentes del modelo.

Ahora bien, ;qué relacién puede haber entre la simulacién y
la toma de decisiones? La respuesta a este interrogante es que la
simulacién reproduce los términos de la decisién en el escenario
al que esta se va a aplicar, antes de haberla tomado. La simula-
cién nos permite anticipar (hasta donde ello es posible) no solo
lo que va a pasar sino también lo que probablemente va a pasar
con los mal llamados efectos colaterales. Y es que “[a] menudo
hablamos de efectos colaterales”, sostiene John D. Sterman en su
célebre Business Dynamics, “como si ellos fueran una caracteristica
de la realidad. No es asi. En realidad, no hay efectos colaterales,
hay efectos solamente. Cuando emprendemos una accién son va-
rios los efectos. Aquellos que pensamos de antemano, o fueron
beneficiosos, los llamamos “principales” o “buscados.” A los que
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no anticipamos..., a los que dafiaron el sistema, a estos los llama-
mos colaterales. Los efectos colaterales no son una caracteristica
de la realidad sino un signo de que nuestro entendimiento del
sistema es estrecho y equivocado”. Y la estrechez de nuestro en-
tendimiento tiene que ver con lo que venfamos anunciando mads
arriba, cuando sefialdbamos que los escenarios no son enteramen-
te visibles para nosotros como lo es la superficie del mar. En con-
secuencia, es muy dificil (aunque no imposible del todo) anticipar
las deformaciones que un determinado escenario va a sufrir como
consecuencia de que adoptemos una decisién sobre él.

Ejemplos hay numerosos, algunos de ellos los propone el mis-
mo Sterman en el libro ya citado, y tienen que ver mayoritaria-
mente con el hecho de que juzgamos la decisién por su intencién,
pasando por alto que la densidad y el espesor que caracterizan a
lo real van a producir efectos no deseados. A continuacién sefiala-
mos tres de estos ejemplos’:

* Bajos indices de alquitrdn y de nicotina en los cigarrillos de
hecho incrementan la inhalacién de carcinégenos, CO, etc., ya
que los fumadores compensan los bajos contenidos en nicotina
fumando mads cigarrillos al dia, aspirando con mayor frecuen-
cia y duracién, y reteniendo por mds tiempo el humo en los
pulmones.

* Los frenos antibloqueo y otros aparatos de seguridad de los
automéviles hacen que algunas personas conduzcan con ma-
yor agresividad, contrarrestando los beneficios esperados.

e Las tecnologias de la informacién no han hecho posible la “ofi-
cina sin papeles;” de hecho el consumo per cdpita de papel ha
aumentado.

La lista podria prolongarse, incluyendo politicas publicas, ba-
rreras proteccionistas, reformas salariales, campafias de vacuna-

*  STERMAN, John D. Business Dynamics — Systems thinking and modeling for
a complex world; EE.UU.; McGraw Hill Education; 2000; p. 11.

5 Ibid. p. 9.
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cién, y muchas otras. Lo importante por ahora es asimilar la idea
central de este apartado, y es que el escenario o, mejor, el espa-
cio-problema al que aplicaremos nuestra solucién, va a responder
con méds de un efecto, y que los efectos adicionales pueden ya sea
agravarlo, mejorarlo, y/o crear problemas que antes de aplicar
nuestra decisién no existian. Esta “resistencia a la politica”, como
la denomina Sterman, que hace que la realidad se resista a lo de-
seado por nosotros, es una consecuencia que se sigue de la extre-
mada sensibilidad de lo real a nuestras decisiones. De alli que im-
porte recurrir a todas las herramientas de que dispongamos antes
de decidir, especialmente cuando se trata de algo que va mads alla
de arrojar un guijarro a la superficie cristalina de un lago, lejos de
todos y de todo.

* Decisiones

Nuestras decisiones no provienen de la nada sino del espacio
que habitamos —esto es, del escenario. Tal como nosotros preten-
demos actuar sobre él, este acttia sobre nosotros. Visto asi, pode-
mos hablar de lazos de realimentacién que constantemente unen
nuestras decisiones con el escenario en el que ellas se concretan y,
recursivamente, a este con nosotros. “El aprendizaje”, sefiala Ster-
man, es un proceso de realimentacién. Esta realimentacién desde
el mundo real hacia el tomador de decisiones incluye todos los
modos de informacién, tanto cualitativos como cuantitativos”®.
Este fenémeno, que hemos caracterizado como recursivo, tiene un
correlato en dos formas musicales que consideraremos aqui: la es-
tructura de una fuga de Bach y la del célebre Boléro de Ravel. “La
marca caracterizadora de una fuga es la manera como empieza:
con una voz sola que canta su tema. Entra luego una segunda voz
que comienza a cuatro tonos por encima o cuatro tonos por debajo
de donde ha comenzado la primera. Mientras tanto, la primera
prosigue su camino cantando el ‘contratema’ o ‘contrasujeto,” esto
es, un tema secundario, destinado a suministrarle contrastes rit-

¢ Ibid. p. 15.
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micos, armdnicos o melddicos al tema... Cuando todas las voces
han entrado ya en el juego, se acaban las reglas”. Y entonces se
acaba la fuga, normalmente con una composicién de cierre deno-
minada coda’. Ravel, por otra parte, introdujo en su famoso Bolé-
ro una estructura que va creciendo en intensidad pero sin variar
en su tinte melddico; asf, a una melodia inicial interpretada por
un tambor y una flauta se van sumando nuevos instrumentos de
la orquesta, hasta alcanzar un crescendo de formidable sonoridad.
Ahora bien, con las decisiones que adoptamos, y a medida que va
pasando el tiempo, ocurren basicamente dos cosas: o se refuerza
la resonancia de nuestra medida multiplicada por la respuesta del
medio (Boléro), o bien se distorsiona hasta el punto de que se nos
hace irreconocible la materia prima inicial (Fuga). En el primer
caso, estamos en condiciones de reconocer esa melodia inicial en
los efectos finales de la obra, en el segundo, ello es imposible. Y
es precisamente este tltimo caso el que nos debe preocupar aqui,
puesto que una de las caracteristicas de los escenarios complejos
(que revisaremos mds adelante) es que ellos suelen distorsionar
hasta tal punto una decisién, que la intencién inicial puede llegar
a parecernos contradictoria.

Un escenario complejo es como un paciente grave: cualquier
intervencién que busque aliviar sus padecimientos, en el peor de
los casos los agravard o hard surgir otros nuevos. Aunque no es
el tema de nuestro articulo, no perdemos nada mencionando que
si las medidas de alivio que adoptamos no solo no dan el resul-
tado esperado sino que agravan la condicién preexistente, nos
encontramos en presencia de una crisis. Una crisis es un estado
emergente que resulta de haber querido solucionar algo que esta-
ba mejor antes de que se nos ocurriera intervenir. Los problemas
que presenta una crisis son como la instancia final de una fuga de
Bach, esto es, no solo tenemos dificultad para reconocer el arreglo
original sino que, por si esto fuera poco, no tenemos a la vista la
partitura. Es tal la marafia, el espesor de las relaciones, y la difi-

7 Tomado de HOFSTADTER, Douglas R. Gédel, Escher, Bach — Un eterno y gra-
cil bucle; Barcelona; Tusquets Editores S.A.; 2001; p. 11.
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cultad para reconocerlas, que la crisis puede alcanzar la categoria
de wicked problem?®. En ellos, ni siquiera es posible organizar una
descripcién de lo que estd sucediendo, somos ciegos a las causas y
solo experimentamos los efectos. Laurence J. Peter una vez sefial6
que “ciertos problemas son tan complejos que se debe ser extre-
madamente inteligente y estar igualmente bien informado, como
para declararse indeciso al respecto”’.

En el caso de las crisis, el escenario se encuentra hasta tal pun-
to conectado con las decisiones que adoptamos, que a veces estas
dltimas resultan tardias, es decir, solucionan algo que ya dejé de
ser un problema, y por ende generan un problema adicional, el
de tener que restituir a su estado inicial el esfuerzo realizado, con
toda la pérdida de energia que ello implicara.

Esta dindmica de los problemas y las soluciones con que bus-
camos resolverlos pueden reducirse a dos tipos o formulaciones
generales, a saber: lineales y no lineales. En las primeras, las ecua-
ciones que las rigen poseen soluciones. Una ecuacién diferencial
lineal es solucionable. “Una ecuacién lineal es inherentemente
modular. Es decir, un enorme y enrevesado problema lineal pue-
de ser descompuesto en partes mds pequefias y manejables. Con
ello, cada parte puede resolverse por separado, de tal manera que
todas las pequefias respuestas pueden recombinarse para resolver
el problema mayor”'’. Con los tipos o formulaciones no lineales la
historia es distinta, es un hecho. No se trata de que los problemas
complejos sobre los que vamos a decidir sean por definicién no
lineales, no es este el punto. “El punto”, dice Strogatz, “es que
los sistemas lineales son incapaces de producir conductas ricas
en posibilidades. La propagacién de enfermedades infecciosas, la
coherencia intensiva de un rayo ldser, el movimiento agitado de
un fluido turbulento: todos estos fenémenos son gobernados por

8 Expresiéon que puede traducirse como problema endemoniado.

°  PETER, Laurence J., tomado de Internet; CONKLIN, Jeff. Wicked Problems &
Social Complexity; en http:/ /cognexus.org/wpf/wickedproblems.pdf; acce-
s0:22/6/2017.

1 STROGATZ. Op. Cit. p. 51.
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ecuaciones no lineales”". En consecuencia, “los problemas no li-
neales son ricos, fascinantes, y muy dificiles. Yacen en la frontera
de las matematicas, y mucho mds alld”'2 Tal vez la mejor decisién
que podemos adoptar respecto de los problemas complejos es que
para enfrentarlos (no digamos resolverlos) debemos estar prepa-
rados. Y para estar preparados, nada mejor que estar entrenados.

El entrenamiento puede recurrir a diversos medios y adoptar
distintas formas. La simulacion ofrece ciertas posibilidades que,
en el caso de los problemas complejos, se nos plantean como es-
cenarios de los que solo tenemos informacién parcial y de los que
carecemos muchas veces de una idea de sistema®. El tomador de
decisiones entonces observa y resuelve sobre la base de reglas o
normas o, incluso, sobre la base de su propia intuicién. Lo que
interesa en este caso es centrarnos en la primera condicién, i.e.,
las reglas y las normas, para hacer notar y destacar el poder que
tienen, 1) el entrenamiento per se, y 2) el uso de herramientas de
andlisis para la toma de decisiones.

El entrenamiento en la toma de decisiones es una instancia
que busca acostumbrarnos a disparar en la oscuridad. La idea es
que no renunciemos a decidir por el hecho de que no vemos el
blanco o porque este se mueve y no somos capaces de seguirlo. La
posibilidad de entrenar el proceso decisional ha sido explorada y
puesta a prueba en numerosas ocasiones, y se ha basado en dife-
rentes métodos, algunos de los cuales revisaremos mds abajo. Sin
embargo, no debemos dejar de mencionar que hay alternativas al
entrenamiento, las cuales pueden reducirse a dos: 1) el estudio de
los hechos del pasado, o la historia, y 2) las emergencias mismas
o, en el caso de los ejércitos, las crisis y las guerras. Dicho de otro
modo, no se puede pretender el llegar a poseer cierta capacidad
de respuesta si no se entrena, si no se estudia el pasado, y si no se
han vivido o experimentado situaciones de crisis. Esto, que puede

1 Ibidem; p. 50.
2 Ibidem; p. 156.

1 Entendemos por sistema —en un sentido muy amplio— al conjunto de compo-
nentes interrelacionados entre si y que poseen unidad de propésito, lazos de
realimentacién, y entradas de insumos y energia, y salidas de productos.
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parecer una perogrullada, suele pasarse por alto con frecuencia, y
solo se hace patente cuando enfrentamos emergencias o cuando
debemos decidir con rapidez y muy cuidadosamente. Es indu-
dable que siempre se puede improvisar, pero, en ocasiones, ello
puede traer consigo consecuencias catastréficas. En consecuencia,
todo parece indicar que es mejor estar preparados, incluso (o es-
pecialmente) para lo peor.

El estudio de la historia, deciamos, es una buena instancia de
aproximacion a los fenémenos que enfrentaremos en el futuro,
pero debemos tener a la vista las limitaciones que esta posibili-
dad ofrece. Una de ellas es la pretensién de que conociendo las
decisiones de quienes nos precedieron, nos libraremos de equi-
vocarnos nosotros en lo que se equivocaron ellos. Tomemos, por
ejemplo, lo planteado por el historiador israeli Yuval Noah Harari
en su libro Homo Deus:

Alos historiadores se les pide que examinen los actos de nues-
tros antepasados para que podamos repetir sus decisiones sensa-
tas y evitar sus equivocaciones. Pero casi nunca funciona de esta
manera por la sencilla razén de que el presente es demasiado di-
ferente del pasado. Es una pérdida de tiempo estudiar las tacticas
de Anibal en la Segunda Guerra Ptinica con el fin de copiarlas en
la Tercera Guerra Mundial. Lo que funcioné bien en las batallas
de caballeria no tiene por qué ser de mucho provecho en la guerra
cibernética... Aunque ocasionalmente los historiadores tratan de
hacer profecias... el estudio de la historia pretende por encima
de todo hacernos conscientes de posibilidades que normalmente
no consideramos. Los historiadores estudian el pasado no con la
finalidad de repetirlo sino con la de liberarnos del mismo'*.

Tanto el conocimiento de las posibilidades no consideradas
—y por ende de la amplia variedad de alternativas que ofrecen los
escenarios— como el hecho de aceptar que, pese a todo, vamos a
repetir a fortiori, nos guste o no, los errores de nuestros antepasa-
dos, es una ventaja para el que estudia historia. “Esta es la mejor

4 HARARI, Yuval Noah. Homo Deus: Breve historia del mafiana; Barcelona; De-
bate; 2016, p. 73
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raz6n para aprender historia”, dice Harari, “no para predecir el
futuro, sino para desprendernos del pasado e imaginar destinos
alternativos. Desde luego, esto no supone la libertad total: no po-
demos evitar estar moldeados por el pasado. Pero algo de libertad
es mejor que ninguna”®. Y, ciertamente, lo es. Y aunque el pasado
es inexorable, el futuro no tiene por qué serlo. El hecho de que
hoy dia, en Chile, exista una capacidad de respuesta a catéstrofes
naturales como nunca antes se habia visto, no es sino un signo de
que Harari estd en lo cierto: el futuro no es inexorable, y sabemos
que por catastréfico que se presente el futuro, esta vez nos hallard
mejor preparados.

En cuanto a las crisis mismas como escuelas de aprendizaje,
ellas nos van dejando sus huellas. Hubo decisiones equivocadas,
hubo esfuerzos vanos, hubo aciertos. Sabemos que por mucho
que estudiemos las relaciones y los sucesos a que dieron lugar,
siempre queda latente la posibilidad de repetir el error. ;Cémo se
protege entonces la organizacion encargada de enfrentar el pro-
blema? En primer lugar, leyendo historia. Y, en segundo, transfor-
mando la experiencia en protocolos de accién, reglas de decisién o
procedimientos. Sterman nos propone el siguiente esquema para
representar lo que decimos’®:

15 Ibidem.
16 STERMAN. Op. Cit. figura 1-8, p. 16.
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Figura 2
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“Aprendizaje de lazo simple: el feedback de informacién es interpretado por
nuestros modelos mentales. El feedback de aprendizaje opera en el contexto
de reglas de decisién existentes, estrategias, cultura, e instituciones que a su

vez se han derivado de nuestros modelos mentales”.

Nuestros modelos mentales, dice Sterman, son la fuente de
la que surgen la estrategia, las estructuras, las reglas de decisién.
Todo lo que sigue, se aplicard o impactard en el mundo real. El
entrenamiento, en consecuencia, estard basado en un modelo que
nos hemos forjado de la realidad y del modo en que creemos que
ella funciona. Con todas sus limitaciones, sigue siendo —el en-
trenamiento— nuestra mejor alternativa frente a lo desconocido.

* Complejidad

La complejidad, pese al aura de impredecibilidad que la
acompafia, es una estructura, y como tal, se presenta con partes
o componentes (nodos) y relaciones entre ellos. Que sea dificil de
comprender por el hecho de que gran parte de ella —en tanto
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sistema— sea invisible, es otra historia. Sus ritmos o frecuencias
se estdn dando todo el tiempo y hasta es posible seguirlos y repre-
sentarlos. Asf y todo,

[la] teoria de la complejidad nos ha enseiiado que muchas unida-
des simples interactuando de acuerdo a reglas simples podrian
generar un orden inesperado. [Sin embargo,] donde la teoria de
la complejidad ha fallado es en explicar de dénde, en un sentido
matemdtico profundo, proviene el orden, y en ligar la teoria a
fendmenos reales de una manera convincente. Es por ello que [la
teoria] ha tenido poco impacto en el pensamiento de la mayoria de
los matemadticos y cientificos" .

En efecto, el problema de carecer de una teoria lo suficiente-
mente robusta que vaya més alld de la descripcién del fenémeno
y aporte una alta capacidad de predecir el comportamiento de un
determinado sistema, es lo que frustra a los investigadores. Pero
veamos, ;qué es la complejidad y por qué importa conocerla?

La complejidad —sugiere John H. Holland en Complexity—
“que fuera alguna vez un sustantivo ordinario que describia [un
conjunto] de objetos con muchas partes interconectadas, designa
ahora un campo cientifico con numerosas ramas. Una selva tropi-
cal es un muy buen ejemplo de sistema complejo...La adaptacion
en una selva tropical es un proceso corriente y relativamente rapi-
do, el cual va generando en forma continua nuevas interacciones
y nuevas especies (las orquideas, estudiadas con mucha atencién
por Darwin, es el tipo de planta de mds rdpida evolucién en el
mundo). Esta persistente y exuberante variedad es casi paradéjica
porque la selva tropical se desarrolla en el mds pobre de los sue-
los: las lluvias rapidamente van drenando los nutrientes hacia las
quebradas mds cercanas. ;Qué hace entonces que sea posible toda
esta variedad?'®

¢Es acaso la complejidad la que la hace posible? Uno de los
elementos que mejor distingue a la complejidad es —precisamen-

7" STROGATZ. Op. Cit. p. 286.

® HOLLAND, John H. Complexity, a very short introduction; Oxford, UK;
Oxford University Press; 2014, p. 1.
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te— una de sus propiedades, aquella que denominamos emergen-
cia, y que “en términos gruesos dice que ‘la accién del todo es mads
que la suma de la accién de las partes’”". Asi, lo emergente es
una propiedad de lo complejo, tal como el empleo de la fuerza lo
es de la guerra. Si bien la interaccién de muchos componentes en
forma simultdnea y no planificada sugiere la idea de complejidad,
cabe preguntarse dénde empieza y dénde termina. En el clasico
ejemplo del montén de arena: si voy sacando uno a uno los gra-
nos que lo conforman, jen qué momento deja de ser un montén?
“En algtin momento la pila de arena desaparecerd y veremos solo
granos dispersos, pero no una linea demarcatoria que indique el
momento justo en que eso sucede”. “Es por esta razén”, agrega
Holland, que la “complejidad, como la vida y la consciencia, care-
cen de una definicién rigurosa”?. Lo mejor, entonces, es recurrir a
la idea de emergencia.

Histéricamente, de hecho, la complejidad se transformé en un
tépico importante toda vez que los fisicos se fueron sintiendo mds
y mds intrigados por las propiedades emergentes de elementos
que eran idénticos, tales como la “humedad” en un agregado de
moléculas de agua [que son todas idénticas]. No hay una manera
razonable de asignar el cardcter de “htumedas” a moléculas in-
dividuales; la humedad es una propiedad emergente de todo el
agregado?.

Quizd uno de los elementos mds sorprendentes de la comple-
jidad se traduzca en el hecho de que carezca de guia o de plan.
Las cosas aparecen o emergen a medida que cierta cantidad de
componentes se acumulan. De alli la definicién de John Locke que
denominaba complejidad a aquel “conjunto de ideas que estan
constituidas por otras mds simples; tal es el caso”, decia, “de la

9 Ibidem. p. 2.

2 Ibidem, p. 3. Las cursivas son del autor.

2 Ibidem. p. 4. Véanse, ademads, SEARLE, John. The rediscovery of the mind;
Cambridge; M.LT. Press; 1992, p. 14.; RIDLEY, Matt. The evolution of
everything; New York; HarperCollins Publishers; 2015, 141; y DAMASIO, An-
tonio Looking for Spinoza: Joy, Sorrow and the Feeling Brain; London; William
Heinemann; 2003, p. 206.
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Belleza, la Gratitud, un Hombre, un Ejército, el Universo”*. Solo
que, a diferencia de los Ejércitos a los que Locke aludia, ni el hom-
bre ni el universo obedecen a un plan o a un organizador. Volva-
mos a la selva tropical:

Brasil: La Selva Tropical del Amazonas. Un ejército de medio
millén de hormigas marcha hacia algin lugar. Nadie se encuen-
tra al mando de este ejército; no tiene comandante. Cada hormiga
individual es casi ciega y de inteligencia limitada, pero la unidad
de estas hormigas marchando crean una maniobra en forma de
abanico, masiva y coherente, que invade, mata, y eficientemente
devora cualquier presa que se cruce en su camino®.

Esta capacidad de maniobrar, a partir de una forma de “inteli-
gencia colectiva,” es un fendmeno emergente, en el cual la suma de
componentes idénticos da lugar a algo que no podriamos reconocer
en cada hormiga en forma individual, esto es, un ejército*. Por tanto,
son muchas las formas que adopta la complejidad y ellas no solo nos
rodean sino que en ellas vivimos, mds adn, las componemos noso-
tros mismos. Aun asi, se trata de un fenémeno tan dificil de advertir
que un conductor de automovil que se halla metido en un atasco de
tréfico va a pretender, con toda seguridad, que la causa del atasco es
externa a él, ajena a su intencién, pasando por alto el detalle de que
con su presencia allf también estd contribuyendo a la complicacién.
La importancia de esto dltimo radica en que la percepcién que tiene
de si el individuo le hace ver las cosas como si las divisara desde
una ventana, es decir, desde afuera. Con una autoridad que debe
tomar una decisién ocurre lo mismo. Ella suele verse por encimay a
distancia del problema, de tal modo que su confianza en que puede
resolverlo sin complicarlo atin mds, aumenta.

LOCKE, John. An Essay concerning human understanding; citado por MIT-
CHELL, Melanie. En: Complexity — A guided tour; Oxford; Oxford University
Press; 2009, p. 3.

#»  MITCHELL. Ibid.

2 Para conseguir alimento, las hormigas exploran desorganizadamente las di-
mensiones de un escenario determinado. Si una hormiga encuentra el alimen-
to, libera feromonas que atraen al resto del hormiguero, transformando al
conjunto desorganizado en una poderosa superestructura capaz de cuidar y
explotar una fuente de nutrientes.
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Toda solucién a un problema va a engendrar otros mds que
antes no existfan. Esto es inevitable. Y sucede porque la comple-
jidad del mundo es una realidad a la que no podemos escapar, y
por si esto fuera poco, tampoco sabemos muy bien a qué se debe.
De ahi que nuestro poder de prediccién sea tan limitado. “La pre-
diccién es complicada, especialmente cuando se trata del futuro,
nos dice un conocido aforismo. (“Ir6nicamente,” comentan Mer-
cier y Sperber en The Enigma of Reason, “este aforismo tan comin
también ilustra la dificultad de aprender sobre el pasado, puesto
que ha sido atribuido a todo el mundo, desde Confucio a Yogi Be-
rra”?). En este esquema, si la prediccién que hacemos del futuro
es incierta, nuestra decision estard influida por toda la carga de
incerteza que el futuro acumula. “El mundo es un lugar compli-
cado, e incluso los expertos enfrentan severas limitaciones cogni-
tivas respecto de la cantidad de informacién que pueden adquirir
y procesar”?. Son numerosos los ejemplos que demuestran que
los denominados expertos no andan mucho mejor en sus aprecia-
ciones y prondsticos sobre el futuro que el proverbial chimpan-
cé arrojando un dardo a un blanco, mds auin, estos expertos “son
facilmente superados por sencillas extrapolaciones estadisticas a
partir de datos existentes. La prediccién es dura”?.

Y lo es, precisamente, por la complejidad del escenario. La
propagacion de una decisién se va a mover de tal manera que
el dibujo completo del escenario a partir del cual decidimos, va
a cambiar. Y puede hacerlo de una manera brutal, esto es, con
tal grado de reconfiguracién que ya no sabemos a qué atribuir el
cambio y tampoco si una nueva decisién que pretenda corregir
lo que hicimos lo cambiard ain mds o lo dejard inalterado. Ahora
bien, esta naturaleza de lo complejo proviene del cambio mismo.
Si las cosas no cambiaran, no habria necesidad del célculo, pues el

% MERCIER, Hugo, SPERBER, Dan. The Enigma of Reason; Cambridge, Massa-
chusetts; Harvard University Press; 2017, p. 267.

% IJbidem. p. 268.

#  Ibidem. p. 267. Véase al respecto de MAYER-SCHONBERGER, Viktor y CU-
KIER, Kenneth. Big Data: La revolucién de los datos masivos; Madrid; Turner
Publicaciones S.L.; 2013, esp. p. 92 y ss.
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cdlculo existe porque las cosas cambian. Si no existiera el cambio,
no habria tampoco razén de cambio, y todo el edificio del calculo
se desmoronaria®. Es el cambio, entonces, lo que encontramos en
el motor de lo complejo. Es el cambio lo que encontramos, igual-
mente, en la teoria de la dindmica de sistemas.

El sistema solar, el corazén de una criatura viva, el cerebro de
una criatura viva, el mercado bursatil, la poblacién mundial, el
clima global... Los sistemas dindmicos incluyen estos y otros mu-
chos sistemas... Incluso las rocas cambian con el tiempo. La teoria
de sistemas dindmicos describe en términos generales los modos
en que los sistemas pueden cambiar, qué tipo de conductas ma-
croscopicas son posibles, y qué tipos de predicciones a propédsito
de esas conductas se pueden hacer®.

No es el cambio en si lo que importa, porque las cosas pue-
den cambiar de una manera predecible. Es el caso de los sistemas
lineales que comentdbamos mds arriba. En ellos, la condicién
previa estd indicando cudl va a ser la posicién siguiente, pues
la razén de cambio es la misma siempre. Lo que importa, deci-
mos, es que el cambio en los sistemas dindmicos es no lineal. Si
se anuncia en las noticias que una variable ha representado una
mejora en dos o tres puntos porcentuales, eso no significa que
después no vaya a caer. Mds atin, no es posible saber cudl es la
razén de cambio que sigue, pues esta —la razén— cambia. Por
eso, escribe Melanie Mitchell, “[1]a linealidad es el suefio del re-
duccionista, y la no linealidad puede, a veces, ser su pesadilla”.
El anhelo porque las cosas sucedan de una manera mas o menos
légica u ordenada es una especie de deseo que rara vez se cum-
ple. En términos transitivos, si el equipo A derroté al equipo B, y
B derrot6 al equipo C, entonces A debe también derrotar a C. Pero
el mundo es no lineal, y C puede acabar derrotando a A. Esta es
la razén de que Strogatz sugiriera que los sistemas lineales son
incapaces de producir conductas ricas en posibilidades, o que

% No puedo dejar de mencionar que debo esta intuicién al destacado profesor
Alvaro Cofré Matta.

#  MITCHELL. Op. Cit. p. 16.
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Ilya Prigogine, el destacado premio Nobel de Quimica, planteara
igualmente que “lo posible es mds rico que lo real”. “El universo
que nos rodea”, prosigue este tiltimo, “debe ser entendido a par-
tir de lo posible, no a partir de un estado inicial cualquiera del
cual pudiera de alguna manera deducirse”*. Es decir, lo que pasé
podria no haber pasado.

Por lo mismo, el fisico Heinz Pagels se declara convencido de
que “las naciones y las personas que dominen las nuevas ciencias
de la complejidad serdn las superpotencias econémicas culturales
y politicas de la préxima centuria”®'. Tal vez el orden subyacente a
lo complejo obedezca en definitiva a ciertos ritmos o frecuencias,
que es lo que sefiala Strogatz en Sync. Si existiera la manera de
leer aquel orden interno de lo que por fuera es pura complejidad,
entonces nos hallariamos mucho mds cerca de dominar el azar.
Para Prigogine, la clave estaba en las leyes de la termodindmica,
para Strogatz, la blisqueda continda:

Todavia estamos a la espera de avances mayores en nuestra
comprensién, y podria pasar todavia un largo tiempo. Pienso que
carecemos del equivalente conceptual del cdlculo, una manera de
ver esa mirfada de interacciones que definen un sistema complejo.
Incluso podria ser que este ultra cédlculo, si nos fuese entregado,
esté por siempre més alld de la comprensién humana. Realmente,
no lo sabemos™®.

Mientras tanto, si bien no disponemos de las herramientas
necesarias para desentrafiar el secreto de lo que no comprende-
mos, si disponemos de otras que, traspasando estos verdaderos
bolsones de complejidad, aun sin comprenderlos del todo, nos
permiten conocer y vislumbrar lo posible. Strogatz la llama fuerza
bruta, pues aunque no explica nada, igual nos ayuda a mirar. “La
simulaciéon”, dice, “no es un sustituto de las matemadticas; nunca

% PRIGOGINE, Ilya. El fin de las certidumbres; Santiago de Chile; Editorial An-
drés Bello; 1996, p. 65.

3t En: MITCHELL Waldrop, M. Complexity - Science at the edge of order and
chaos; New York; Simon and Schuster, 1992.

2 STROGATZ. Op. Cit. p. 287.
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podrd entregarnos una prueba.” Pero si puede, mediante el re-
curso de las estadisticas, aproximar con una mds que aceptable
fidelidad, los escenarios posibles.

En suma, lo complejo tiene que ver con el mundo en toda su
infinita variedad. Es en él donde aplicamos nuestras decisiones,
se trate ya de un cuerpo, de un grupo de personas, de una esta-
cién de trenes, de un aeropuerto, o de una sociedad. Para hacerlo
vamos creando escenarios, que son los mundos posibles y, me-
jor ain, vamos construyendo la posibilidad de poner a prueba
nuestras decisiones en esos escenarios sin destruir el espacio que
habitamos. Sostenemos que es posible entrenar a las autoridades
y alas organizaciones en el enfrentamiento y manejo de crisis. Las
herramientas se encuentran hoy disponibles y son tan variadas
como los fenémenos que es posible observar. Revisamos algunas
de ellas a continuacién.

Preparados para lo peor

Las feromonas que liberan las hormigas al encontrar alimen-
to deja trazas fisicas que, a la larga, se transforman en rutas de
exploracién, finos vectores con origen, magnitud y direccién. De
esta manera, podemos afirmar que la “decisién” que toman las
hormigas respecto al alimento estd basada en un “entrenamiento”
de miles de afios de evolucién genética y que, acumulativamente,
permite a las estructuras celulares aprender y adaptarse al medio.

Sin embargo, incluso las mejores decisiones —aquellas que
necesitan de mucho entrenamiento para identificar alternativas
eficaces y eficientes— sufren desarticulaciones, ya sea por moti-
vos internos o externos a la organizacién. Y entonces, ;cémo estar
preparado para lo peor? ;Son inexorables el error y la equivoca-
cién? Partamos diciendo que es necesario tener conciencia tanto
de los escenarios favorables como de los desfavorables. Las hor-
migas no tienen conciencia racional de la cantidad de escenarios
posibles, sin embargo, dejan un rastro de su estructura y de su
modo de trabajo. Lo mismo sucede con las decisiones que toman
los seres humanos, sean estas exitosas o catastréficas; ellas marcan
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un mapa, una serie de pasos que luego permiten predecir resulta-
dos ligados a determinadas acciones.

Es cierto: no es posible conocer lo que nos depara el futuro.
Sabemos que en él habra sorpresas que ni el mejor conocedor po-
drd adivinar. M. Mitchell Waldrop, al comienzo de su libro Com-
plexity se referia a este hecho, poniendo de relieve que en época
tan reciente como 1992, la complejidad superaba las categorias
convencionales de lo que se entendfa por problemas propios de
la ciencia en todos los érdenes, incluido, por cierto, el politico. Y
se preguntaba:

¢Por qué colapsé la hegemonia de cuarenta afios de la Unién
Soviética sobre Europa del Este, en tan solo unos pocos meses en
1989? ;Y por qué la Unién Soviética se desmoroné menos de dos
afios mds tarde? ;Por qué el colapso del comunismo ocurrié tan
rdpido y de manera tan conclusiva? Seguramente algo tuvo que
ver con dos hombres llamados Gorbachov y Yeltsin. [Pero] incluso
ellos parecian haber sido arrastrados por eventos que estaban mds
alla de su control. ;Existia alguna dindmica global en funciona-
miento, que trascendia las personalidades individuales?®.

Hoy sabemos que esa dindmica de los sistemas produce a los
héroes y también a las victimas. O a los victoriosos y a los derro-
tados. A veces las posiciones antitéticas del vencedor y el vencido
responden a circunstancias que escapan a su control. Pero, ;cudles
son esas circunstancias? ;Es posible estudiarlas, clasificarlas, pre-
verlas? La simulacién, en tanto herramienta para entrenar, es tan
antigua como la civilizacién. Los primeros ejércitos recurrian a ella
para entrenar a sus hombres por medio de un conjunto de ingenios
hecho de cuero y madera que representaban la anatomia de un
guerrero adversario. Miles de afios mds tarde, a fines de la década
de 1980, el desarrollo informatico universalizé el recurso de los
computadores para entrenar a las personas, algo que bien pudo
partir con los videojuegos. Estos ofrecian formas de entretencién
nunca antes vistas, lo que dispar6 hasta extremos impensados su
demanda. Un icono de aquellos afios fue Pong, de la firma Atari.

% MITCHELL. Op. Cit. p. 9.
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Figura 3

Juego del Pong, el primero en recibir aclamacién universal hacia comienzos de la
década de 1970%.

De hecho, Pong se cre6 para que sus disefiadores pudieran
familiarizarse con la posibilidad de crear un videojuego. De esta
manera, lo que comenzé siendo un juego, acabd siendo un mer-
cado con todas las de la ley. Si bien Pong no podia utilizarse para
entrenar a tenistas profesionales, ya se podia ir pensando en al-
ternativas que permitieran, sobre esta misma base, entrenar a las
personas en dmbitos tan diversos como el trafico aéreo, la conduc-
cién de vehiculos, o el manejo de crisis. Las cosas no sucedieron
como se esperaba, pero también es cierto que no se esperaba que
estas cosas sucedieran. Hace quince afios nadie podia prever que
una mdaquina fotogréfica nos servirfa para hablar por teléfono, y
que un teléfono iba a ser al mismo tiempo una brdjula, un mapa,
un sistema de posicionamiento, una antena repetidora, una video-
grabadora, una casilla de correos, un reproductor musical, una
carta astronémica, un ticket para entrar al cine, una guia cami-
nera, entre otras cosas igualmente descabelladas. Ello dio lugar
a la idea de sistemas de sistemas, disciplina que estudia el modo
en que distintos sistemas se integran para dar paso a sistemas o
a Ordenes de sistemas atin mds complejos. Y esto nos devuelve a

% Internet: Wikipedia; https://en.wikipedia.org/wiki/History_of video_ga-
mes; acceso: 28/6/2017.

155



De la complejidad o de por qué debemos estar siempre entrenados

la idea ya enunciada de que la suma del todo es mds que la suma
de las partes. Es cierto, al integrarse mds y mds sistemas, la com-
plejidad ha aumentado también dramadticamente, con lo cual la
respuesta del mundo a las acciones que emprendemos sobre él
se han multiplicado. Todo parece haber subido, en un instante, a
la posibilidad de aparecer en primer plano. En consecuencia, las
cosas se han complicado para nuestro tomador de decisiones. Por
ello, la alternativa a la inaccién es —como en el caso de las hormi-
gas— la preparacién, el entrenamiento.

Reflexiones finales

El desarrollo de la inteligencia artificial se aplicé a las maqui-
nas y ello impacté tanto en la industria pesada como en la agri-
cultura o los servicios postales. Otro tanto ha ocurrido con la si-
mulacién, y con la simulacién aplicada a la toma de decisiones.
Conceptualmente, la simulacién se basa en la idea de que es posi-
ble construir un modelo de la realidad (ver figura 1), actuar sobre
él y ver cémo se comporta en el tiempo. Si, por otro lado, hemos
visto que nuestras decisiones afectan el panorama de lo real, en-
tonces podemos postular que un modelo lo suficientemente pre-
ciso de lo real nos dird qué va a pasar con el mundo luego de que
sobre él pongamos en ejecucién una idea.

Los modelos simulados en un computador provienen de una
idea de sistema, esa especie de corte de que habldbamos antes
y que hacemos en el espacio de lo real, intentando mantenerlo
tan completo e integrado como nos sea posible. El conocimiento
pormenorizado de los sistemas nos permite no solo construir
los modelos sino los escenarios posibles o variaciones del esce-
nario real.

Ahora, la complejidad que ofrece un mundo interconectado
es tan elevada que, tal como hemos dicho, no hay una ciencia, fi-
sica o matemadtica, que nos diga cudles son las leyes que la rigen.
Y hemos sefialado también que la simulacién, aunque no haga
demostraciones matemaéticas de nada, sf nos sirve para conocer
lo que pasard con el mundo luego de que hayamos modificado
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este o aquel nodo o grupo de nodos, aunque no comprendamos
mucho el por qué. Vemos, por ejemplo, que la construccién de un
puente, en reemplazo de un transbordador, genera un aumento
en la poblacién flotante del lugar y en el precio de algunos bie-
nes raices. Vemos también un efecto en los precios de la canasta
de alimentos y vemos un aumento en la tasa de delincuencia,
y una disminucién en el ausentismo escolar. Todas estas cosas
podemos ver en la medida —y esto es importante— de qué tan
completo sea nuestro modelo. Como todo modelo implica una
abstraccién, necesariamente hay cosas que van a quedar fuera de
él, y por ende, al definirlo, usted sacrificard una parte de la fide-
lidad entre el modelo y lo real. Habrd una brecha, y esa brecha la
denominaremos incertidumbre. Lo importante, sin embargo, es
que esta incertidumbre sea conocida; estadisticamente, es cierto,
pero conocida.

Los juegos de entonces, como Pong, han evolucionado hasta el
punto de que ahora es posible jugar con la realidad como si fuera
un partido de tenis. Usted acttia y el medio (su oponente) le respon-
de. Diferentes aplicaciones informaticas le permiten decidir sobre la
ubicacion de un seméforo mucho antes de colocarlo. O del ndmero
de camillas que debera tener una sala de urgencias de un hospital.
O del ntimero de salidas que debera tener un estadio. Y, al revés, le
permitird saber lo que va a pasar cuando el seméaforo no responda, o
aumente inesperadamente el nimero de pacientes de un hospital, o
se deba evacuar con premura un estadio repleto de ptblico.

La simulacién le permite destruir el mundo sin tener que la-
mentarse por ello. Y le permite viajar sin moverse o moverse sin
ir a ningln lado. Le permite reparar un motor que no estd y que
sus manos tocan sin tocar. Puede usted pararse en el extremo de
una cornisa, mirar hacia abajo y experimentar el vértigo, estan-
do al mismo tiempo de pie en una sala de clases. Incluso, puede
llegar al extremo de pretender que usted es parte de una simula-
cién que alguien, muchos afios en el futuro, ha estado corriendo,
invirtiendo el orden de las cosas: usted es la pieza en el tablero y
no el jugador que la mueve. El futuro ya fue y alguien se divierte
jugando a ser usted o yo.
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Hoy por hoy el poder de simular con exquisita minuciosidad
el movimiento de miles de particulas, nos permite ver el choque
de dos galaxias, la forma en que se mueve y salpica el agua en una
pileta®, o la conducta de cientos de personas que se mueven en un
espacio acotado (v.gr. las salas de un museo o un paseo ptblico).
Los agentes, por otra parte, nos permiten afiadir conductas a las
entidades que circulan por nuestra simulacién, lo que otorga atin
mayor aleatoriedad a las posibles salidas (outputs) de nuestros
modelos. Podemos jugar con reglas conocidas y a partir de ellas
adentrarnos en lo impredecible. Y ver, que pese a todo, se confi-
guran patrones. Esto tltimo permite seguir, por ejemplo, el modo
en que va evolucionando el lenguaje®.

Figura 4

Language Evolution Simulation
with Agent Based Models - Source code on github

Island A Island C

Most used word Most used word Most used word
emegene |-eregere  sepegsepe |-opesepe kusepe |-kuseze

Simulacién basada en agentes. Los habitantes de cada una de estas tres islas, A,
B, y C, se comunican, y al hacerlo van asimilando las palabras de sus vecinos,
haciendo evolucionar sus propios lenguajes®.

%  Puede ver un ejemplo bastante sorprendente aqui: http://kotaku.com/

mind-blowingly-perfect-water-simulation-is-now-a-realit-477865450; acceso:
30/6/2017.

Se puede ver un ejemplo aqui: https:/ /fatiherikli.github.io /language-evolu-
tion-simulation/; acceso: 30/6/2017.

36

% Ibidem. Véase, ademds, PINKER, Steven. The cognitive niche: coevolution of

intelligence, sociality, and language; PNAS; vol. 107; 2010, pp. 8993-9.
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La simulacién es vanguardista y no le teme a la complejidad.
No podré explicarla como hard, si se cumple la profecia de Ste-
ven Strogatz, la idea de sincronia. Sin embargo, por ahora, es la
Gnica gufa segura para adentrarnos en lo desconocido, en los pe-
ligros y en los movimientos de esa regién sin bordes que es el
futuro. Tomar decisiones hoy es tan simple como ayer, pero los
efectos combinados de un mundo extremadamente interconecta-
do, son mucho més vastos. El mundo real no ofrece la posibilidad
que si nos ofrecen nuestros computadores personales de desha-
cer una accion apretando las teclas Ctrl Z. No hay un simil para
esas dos teclas que nos permita no haber dicho lo que dijimos. El
pensamiento muere en la boca, decia Nicanor Parra. Después vie-
ne la accién, agregamos nosotros. Si esa accién va a transformar
el mundo, y si va a hacerlo mucho o poco, es algo que debiera
preocuparnos. La complejidad, es cierto, queda fuera de nuestro
alcance, no conocemos su ley de formacién, quizd nunca la cono-
ceremos. Pero si podemos ver su superficie, recrearla en nuestros
computadores y, por una vez al menos, jugar con la posibilidad de
conocerla hasta en sus minimos detalles.
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INTRODUCCION

Este articulo explora posibles vinculos entre inteligencia y
prospectiva en Latinoamérica, haciendo especial referencia al caso
chileno. El texto se estructura en dos partes. En la primera son
revisadas las nociones de inteligencia y prospectiva. La segunda
identifica posibles vinculos entre ambas nociones en una perspec-
tiva de politica publica y, ademds, son revisados los desafios que
presenta la convergencia en el uso de inteligencia y prospectiva,
con especial mencién al caso chileno. El texto ha sido elaborado a
partir de la revision de material bibliogrdfico especializado sobre
el tema.

Diversos aspectos abordados en este articulo han sido trata-
dos por la autora y otros estdn siendo investigados por la misma
en el marco de un proyecto de investigaciéon 2017 para ANEPE. La
integracion de estos variados temas constituye una aproximacién
nueva a materias conocidas y las reflexiones que de ello se deri-
van constituyen un aporte novedoso en el andlisis de la relaciéon
entre inteligencia, prospectiva y politica ptblica.

Inteligencia

La inteligencia puede ser entendida como una actividad pro-
pia de organizaciones complejas. Corresponderia a una capacidad
para anticiparse a hechos que pueden manifestarse como un ries-
go 0 amenaza a la existencia de una entidad y que por su natu-
raleza constituyen un problema de seguridad, asunto de especial
preocupacién en el caso del Estado. En este contexto, se asocia
al conflicto y lo que buscaria es reducir la incertidumbre ante el
conflicto? el cual podria afectar la seguridad de la organizacién y
en el caso del Estado corresponderia a unos eventos que coloquen
en riesgo la vida de personas o sus derechos fundamentales, la
integridad del Estado o la estabilidad institucional®.

?  CLARK, Robert. Intelligence Analysis. 2° Ed. EE.UU., CQ Press, 2007.

®  VERA, Rodrigo. Sistema de Inteligencia del Estado a luz del Derecho. Chile,
Librotecnia, 2008.
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Recientes aproximaciones al tema también entienden la in-
teligencia como capacidad para anticiparse a las oportunidades,
siendo ella un facilitador del desarrollo o la generacién de benefi-
cios para una organizacién, constituyendo un asunto de especial
tratamiento en las empresas. En este contexto, su principal orien-
tacion ha sido la mineria de datos aplicada a la identificacién de
potenciales consumidores o la fidelizacién del cliente®.

En ambos casos, se trata de una capacidad que por medio de
diferentes fuentes (abierta, mixta o cerrada) y distintos medios
(humanos, electrénicos, en el ciberespacio, entre otros) puede
acceder a datos diversos e informacién dispersa que a partir de
un plan de btisqueda son obtenidos, procesados, analizados y di-
fundidos. Ademds algunos autores contempordneos® consideran
que ademds debe considerarse la retroalimentacién entre quien
recibe el informe de inteligencia y quien lo prepara, con el objeto
de efectuar los ajustes necesarios con relacién a lo que el agente
direccional requiere y el productor de inteligencia elabora, con la
finalidad de alcanzar la sintonfa entre productor de inteligencia y
consumidor de ella, pues se trata de una relacién compleja. Ello
explicarfa la frecuente consideracién contempordnea de un “ciclo
de inteligencia de seis etapas”.

En efecto, la inteligencia puede entenderse como una funcién
que satisface la necesidad de estar informado del entorno inter-
no y externo de la organizacién, especialmente ante situaciones,
eventos o coyunturas que puedan afectar su existencia o desa-
rrollo. El modo en que se concreta esta funcién de inteligencia
varia segun el contexto politico, histérico y cultural, entre otros.
No obstante, es posible observar que algunos aspectos son perma-
nentes. En este sentido, Laqueur® destaca que la inteligencia es la

GONZALEZ Cussac, José (coordinador). Inteligencia econémica y competiti-
va. Espafia, Tirant lo Blanch, 2012.

> Al respecto ver LOWENTHAL, Mark. Intelligence. CQ Press, (3). EE.UU.,
2006, y ESTEBAN, Miguel. Necesidad, funcionamiento y misién de un servicio
de inteligencia para la seguridad y defensa. Cuadernos de Estrategia, Espana
(127), 2004.

¢ LAQUEUR, Walter. The uses and limits of intelligence. Estados Unidos, Tran-
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misma y lo que varia es el contexto politico en el cual opera. Esta
permanencia puede ser asociada a que en todo momento, cuando
la funcién esté presente, encontraremos al menos:

- una organizacién encargada de la produccion de inteligencia,
donde trabajan buscadores de informacién, analistas de inteli-
gencia y funcionarios, a veces de nivel directivo, que se rela-
cionan directamente con los consumidores de inteligencia para
conocer sus requerimientos y asegurar la respuesta a éstos;

- un proceso (muchas veces denominado como ciclo de inteli-
gencia) que contempla varias etapas y su resultado es el infor-
me de inteligencia. Las etapas del proceso de inteligencia son
diversas segtin la doctrina de la institucién donde se realice
esta actividad, sin embargo, actualmente hay un creciente con-
senso’ en considerar como etapas claves: la obtencién de datos
e informacién, su procesamiento, el andlisis y la produccién de
inteligencia, la difusién del informe de inteligencia y la retro-
alimentaciéon del consumidor de inteligencia al productor de
ella, a través de los canales de comunicacién respectivos;

- un producto que corresponde al informe de inteligencia, do-
cumento que puede estar en diferente formato de acuerdo a su
periodicidad, tema que aborda y consumidor de inteligencia la
cual va dirigido, frecuentemente este documento versa sobre
amenazas, riesgos o vulnerabilidades que afecten la seguridad
del pais o sus habitantes o la estabilidad de las instituciones,
como asimismo, también puede hacer referencia a importantes
oportunidades o tratarse de una alerta sobre asuntos que pue-
den afectar los objetivos o intereses de la organizacion o insti-
tucién a la cual sirve. El informe de inteligencia constituye un
insumo mds para el decisor y debiera ser un aporte relevante
para la eleccién o decisiéon que debe afrontar®;

saction publishers, 1995.
7 LOWENTHAL, Mark. Loc. Cit.

8 HOLZMANN, Guillermo. Caracteristicas de un sistema de Inteligencia Estra-
tégica para pafses emergentes. Andlisis y propuesta. Security and Defense Stu-
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- laexistencia del secreto, en cuyo uso tiene dos sentidos. Por un
lado, se refiere a los datos o informacion de fuente cerrada que
es necesario para el andlisis especifico de un tema, lo cual cons-
tituye una pequefia parte del total de la informacién requerida
para la produccién de inteligencia, pero independiente de su
cantidad puede ser esencial en la apreciacién solicitada. Por
otro lado, el trabajo de un servicio de inteligencia es secreto
por naturaleza, debido a que asesora a las médximas autorida-
des en materias de especial sensibilidad, por este motivo, no
puede publicitarse la informacién especifica que requiere o los
reportes que prepara. En ningtin caso ello atenta contra el Es-
tado de Derecho’.

La finalidad de la inteligencia es que el decisor cuente con la
mejor informacién posible, en forma previa a su decisién y por
ello se espera que los informes que recibe sean precisos, oportu-
nos y confiables. Ello bajo el supuesto que la superioridad infor-
mativa le permitirfa tomar acertadas decisiones en funcién de los
intereses de la organizaciéon que representa. Junto a lo indicado,
en especial su objetivo es anticiparse a amenazas que pueden
afectar la seguridad del pafs.

Un informe de inteligencia permitirfa esto en la medida que
ha sido elaborado a partir de datos e informacién confirmada por
diversas fuentes confiables o de calidad comprobada. Esta infor-
macién es analizada a partir de técnicas de andlisis'’ selecciona-
das segtin el tema a desarrollar. En cualquier caso corresponde a
una materia de interés estratégico para el decisor, pues afecta los
intereses de la organizacién o sus objetivos fundamentales.

En el caso latinoamericano la funcién inteligencia es desarro-
llada tanto en el sector ptblico como privado, siendo en este tlti-
mo caso efectuado principalmente por grandes empresas transna-

dies Review, Estados Unidos 6(2), Verano, 2006.

° RUIZ, Carlos. Problemas actuales del derecho de los servicios de inteligen-
cia en Inteligencia y Seguridad. Revista de Analisis y Prospectiva, Espafa (2),
2007.

0 HEUER, Richard y PEARSON, Randolph. Técnicas analiticas estructuradas
para el andlisis de inteligencia. Espafia, Plaza y Valdés, 2015.
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cionales. En el sector publico, ha existido en los ultimos 20 afios
una tendencia creciente para regular esta funcién por medio de
leyes sancionadas en los Congresos o parlamentos nacionales!.

Ello puede entenderse por cuanto es un aporte necesario “no
sOlo para prevenir irregularidades, tales como el mal uso del pre-
supuesto y abusos de derechos humanos, tales como acciones in-
trusivas ilegales, sino también para ayudar a mejorar la eficacia
de inteligencia a través de comentarios y recomendaciones”'? y en
este sentido la supervisién efectuada desde el legislativo constitu-
ye un tipo especifico de accountability que contribuye a un mejor
control de eficacia de los servicios de inteligencia.

No obstante, este tipo de control depende de que las autorida-
des den las facilidades necesarias para su realizacién. El beneficio
que ello produce se relaciona con la existencia de menores posi-
bilidades de abusos en el marco de su gestiéon. Tal como indica
Ugarte “El control de los 6rganos y actividades de inteligencia
debe ser aceptado y asumido como una consecuencia necesaria
del cardcter republicano y democrético del Estado y de su légica
derivacién, el examen por parte del ptiblico de la actividad guber-
nativa, y la exigencia de legitimidad y de eficacia que el aludido
cardcter plantea, para toda institucion gubernamental”®.

De esta manera, aunque parte importante de la actividad de
int