
Cuerpo Académico41

ELEMENTOS POLÍTICOS 
Y ESTRATÉGICOS EN LAS 

DECISIONES DE POLÍTICA 
PÚBLICA

ELEM
EN

TO
S PO

LÍTIC
O

S Y ESTR
A

TÉG
IC

O
S EN

 LA
S D

EC
ISIO

N
ES D

E PO
LÍTIC

A
 PÚ

BLIC
A

C
uerpo A

cadém
ico

La Unidad Académica de la ANEPE, siguiendo una práctica ya tradi-
cional, ha estimulado una investigación de sus diversos integrantes 
orientada a facilitar herramientas decisionales en torno a los proble-
mas de seguridad nacional que enfrenta el país el que se ha extendi-
do, además, a los modelos y los mecanismos de apoyo de los procesos 
de toma de decisiones en las altas esferas públicas.

Es un  hecho evidente que en los últimos decenios Chile ha expe-
rimentado una significativa evolución en su posición en el sistema 
internacional.  De ataño un Estado relativamente débil, una potencia 
menor de carácter estrictamente regional, alejada geográfica y políti-
camente de los grandes centros de decisión mundial y con intereses 
y proyección igualmente limitada, el país ha incrementado su per-
fil internacional en términos de ser un actor relevante en el plano 
hemisférico y de creciente proyección, influencia y reconocimiento 
internacional.   

 Los diversos trabajos incluidos en este volumen, que representan in-
vestigaciones individuales de sus autores, están orientados a apoyar 
los procesos de toma de decisiones de las autoridades nacionales en 
temas complejos   relativos  a la seguridad y defensa de la  República.    
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PRÓLOGO

En los últimos decenios Chile ha experimentado una significa-
tiva evolución en su posición en el sistema internacional. De ata-
ño un Estado relativamente débil, una potencia menor de carácter 
estrictamente regional, alejada geográfica y políticamente de los 
grandes centros de decisión mundial y con intereses y proyección 
igualmente limitada, el país ha incrementado su perfil internacio-
nal en términos de ser un actor relevante en el plano hemisférico y 
de creciente proyección, influencia y reconocimiento internacional. 

Muchos son los factores que han influido en este proceso. Des-
de luego, un prestigio internacional, fundado en sus tradiciones 
políticas democráticas y en su política exterior seria, sobria y con 
una fuerte tradición jurídica, que superaba a los parámetros ob-
jetivos de su poder relativo. Luego, un desarrollo económico que 
comenzó en la década de los 80, sustentado en la adopción tem-
prana y exitosa de una economía de mercado, abierta al exterior 
y consensuada entre los principales referentes políticos lo que ha 
asegurado su estabilidad y permanencia en el tiempo. No menos 
importante ha sido el desarrollo de una política exterior de alto 
nivel, con principios y objetivos definidos, sólidos y permanen-
tes, una genuina política de Estado, que ha combinado en forma 
prudente la defensa de los intereses de la República con un mul-
tilateralismo abierto, acorde con las tendencias regionales y mun-
diales. La exitosa transición a la democracia, comenzada en 1990 y 
terminada un par de décadas después y que hoy día constituye un 
ejemplo de texto para procesos políticos afines, ha hecho sin duda 
su aporte al cambio experimentado por el país tanto en su situa-
ción política doméstica cuanto en su postura internacional. Hay 
varios otros factores que han contribuido al estadio en que se en-
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cuentra Chile actualmente pero existe uno que, para los efectos de 
este volumen, resulta especialmente relevante: la modernización 
de la Función de Defensa y de las Fuerzas Armadas, proceso inicia-
do en el decenio de los 90 y aún en plena evolución. Merced de una 
combinación de factores políticos, financieros y técnico-militares, 
el país tiene las mejores fuerzas armadas de su historia, tanto en 
términos absolutos cuanto en una perspectiva comparada. 

La posición internacional de Chile, en los términos descritos 
en el párrafo precedente, ha tenido efectos significativos en su se-
guridad interna como externa. Desde luego, el país ha efectuado 
aportes relevantes a la estabilidad y seguridad internacionales, 
merced de una participación activa e incluso dirigente en iniciati-
vas específicas como en MINUSTAH en Haití, recientemente ter-
minada. Lo mismo es válido con su presencia en Bosnia o en Chi-
pre así como en ejercicios militares multinacionales destinados a 
preservar la estabilidad en escenarios estratégicos definidos como 
la seguridad del canal de Panamá o en la región del Asia-Pacífico. 

Por otro lado, y debido precisamente a su mayor perfil inter-
nacional, el país 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 más 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 conducción política. Esto es claro, por ejemplo, en la nece-
sidad de imbricar y conjugar las políticas exterior y de defensa, 
cuya histórica falta de una adecuada coordinación ha sido un es-
labón débil en el posicionamiento internacional de la República. 
Lo mismo es válido a propósito de la conveniencia –algunos dirán 
la urgencia- de modernizar los procedimientos decisionales en los 
niveles políticos superiores del Estado.

En esta lógica y dentro de estos parámetros, la Unidad Aca-
démica de la ANEPE, siguiendo una práctica ya tradicional, ha 
estimulado una investigación de sus diversos integrantes orienta-
da a facilitar herramientas decisionales en torno a los problemas 



Prólogo

11

de seguridad nacional que enfrenta el país el que se ha extendido, 
además, a los modelos y los mecanismos de apoyo de los procesos 
de toma de decisiones en las altas esferas públicas.

Así, este proyecto, al abordar las nuevas amenazas, contiene 
en primer lugar un estudio del profesor Humberto Nilo Penroz 
acerca del crimen organizado en el país. Este es un fenómeno 
complejo, multifacético y de creciente impacto social, económico 
y de seguridad y el artículo aborda sus diversas facetas pero so-
bre todo ofrece interesantes conclusiones y sugerencias. Luego, la 
profesora Carlina Sancho Hirane alude a la vinculación entre la in-
teligencia y la prospectiva como instrumentos útiles de la toma de 
decisiones concluyendo, en definitiva, que ambas son elementos 
que para una adecuada relación requieren de importantes cuotas 
de voluntad política, tanto en Latinoamérica como especialmente 
en Chile. A continuación, y aun en la línea de los nuevos desafíos 
a la seguridad en sentido amplio, el profesor Carlos Ojeda Bennett 
presenta un estudio acerca de las amenazas multidimensionales, 
analizando con especial énfasis la cooperación regional como ins-
trumentos para combatirlas y neutralizarlas, para luego referirse 
específicamente 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 más internacional, la profesora Loreto Correa 
Vera y el profesor Alejandro Salas Maturana en un trabajo con-
junto, incluyen un estudio sobre la visión que Bolivia tiene sobre 
el concepto de frontera y cómo éste se proyecta a su relación con 
Chile. Este trabajo contiene conclusiones interesantes y realistas, 
aunque comprensiblemente pesimistas, respecto de las relaciones 
bilaterales. En una lógica similar, aunque también orientado in-
directamente a la toma de decisiones, el profesor Sebastián Brio-
nes Razeto analiza la forma cómo Brasil se ha proyectado hacia la 
Amazonía utilizando para esto su fuerza militar. Concluye reco-
nociendo el valor de la aproximación militar al tema y su viabili-
dad en incrementar el control del Brasil sobre este vasto territorio.

En una tercera línea de aproximación, este volumen contiene 
tres artículos que aluden directamente a instrumentos de apoyo 
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a la toma de decisiones en el ámbito político 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 
país y sobre todo, de eliminar la falta de coordinación entre las 
políticas exterior y de defensa. En este mismo sentido, el profesor 
Julio Soto Silva efectúa un análisis comparado de los Libros Blan-
cos y las estrategias de seguridad nacional de diversos países 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 análisis sobre los procesos de 
toma de decisiones y el valor de los modelos de simulación para 
estos efectos, un tema de creciente relevancia e implementación 
en Chile. 

En síntesis, los diversos trabajos incluidos en este volumen 
que representan investigaciones individuales de sus autores, es-
tán 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 República.



Sección I

LA APROXIMACIÓN TEÓRICA
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DESAFÍOS 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 París realizada el 21 
noviembre de 1990, precipitado por los acontecimientos que lle-
varon a la caída del Muro de Berlín, se nos plantea un mundo más 
globalizado e interdependiente que, transitando del bipolarismo 
al multipolarismo y vice versa, sin un claro destino, nos hace va-
riar la tradicional visión respecto de las amenazas a la seguridad y 
la estabilidad internacional basada en la protección última del Es-
tado, en la que los mecanismos de seguridad comienzan a quedar 
obsoletos y dejan en evidencia su inoperancia ya que su finalidad, 
o bien se enmarca en el contexto de la Guerra Fría, o se basa en un 
anhelo cooperativista que no deja de ser más 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 atención en aquella porción 
más difusa de las “amenazas multidimensionales”1 por sobre los 
clásicos conflictos armados entre Estados; realidad a la que Chile 
no escapa y debe, por tanto, hacer frente, atendiendo a las múlti-
ples consecuencias que ella conlleva, en las que, el rol que deben 
jugar las Fuerzas Armadas frente a estas circunstancias, es una 
de las más importantes considerar. En ese contexto, este artículo 
buscará presentar una visión sobre esta realidad con énfasis en la 
región americana y Chile.

1	 A fin de aproximarnos al concepto, más allá de las definiciones establecidas 
por la OEA, ver OJEDA, Carlos. Amenazas Multidimensionales. Una realidad 
sudamericana. Colección de Investigaciones ANEPE, N° 30, 2013, p. 17.

*	 Coronel en retiro, entre otros títulos posee el de magister en prospectiva en 
asuntos internacionales, en relaciones internacionales y doctor en Ciencia Po-
lítica. En la actualidad es Jefe de la Unidad Académica e investigador residente 
de Centro de Investigaciones y Estudios Estratégicos de la ANEPE.
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¿Qué son las amenazas multidimensionales?

Difícil es encontrar una definición que nos permita señalar de 
forma clara y concisa “Qué” son las amenazas multidimensiona-
les, sin embargo, nos aproximaremos a ella señalando, 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 múltiples declaraciones de la Organización de 
Estados Americanos (OEA) al respecto, así como de variados au-
tores, podemos establecer que las amenazas son la consecuencia 
de la acción o intención premeditada de un adversario percibida, 
dada la capacidad de éste, como tendiente a dañar los intereses 
propios2. De esta forma, impiden a la sociedad avanzar hacia los 
objetivos trazados a través de una combinación de problemáticas 
políticas, sociales, económicas, medioambientales y de seguridad 
humana, de modo que, para hacerles frente, el Estado debe em-
plear mecanismos relacionados con la Seguridad de la Nación.

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 connotación 
en su nivel de impacto, presencia o incidencia, dado que ello se 
reflejará 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 fenómenos que escapan del control 
habitual de los Estados u organismos intergubernamentales en-
cargados de ello. Su carácter multidimensional obliga a aplicar 
estrategias que desarrollen, desde una perspectiva adaptativa, 
tanto del llamado “Poder duro” como el “Poder blando”, relación 
conocida como “Poder inteligente”, de modo de realizar un con-
trol más propicio de sus efectos.

2	 Ibíd. p. 44.



Carlos Ojeda Bennett

17

Es posible reconocer que este tipo de amenazas incorporan 
también nuevas lógicas propias del proceso de globalización, 
como el rápido acceso a información, por medio de avanzadas 
herramientas digitales y la disposición de múltiples plataformas 
para llevar a cabo sus distintos objetivos. Estos elementos per-
miten actuar traspasando fronteras geográficas, lo que aporta un 
carácter transnacional al fenómeno. 

El punto anterior supone la necesidad de una acción conjunta 
entre los distintos Estados, a través de espacios multilaterales, 
que les permitan abordar los efectos y consecuencias de este fe-
nómeno sobre su población, con el apoyo de otros Estados que 
estén enfrentando la misma situación. 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 índole, alguna de las cuales serán abordadas breve-
mente a continuación. En lo que respecta a efectos políticos 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 específico doméstico y los 
objetivos que en materia se hayan planteado.

En materia económica, 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 
más difícil de controlar. De mayor manera, sin duda, encontramos 
el efecto que la “economía negra” derivada de estas operaciones 
genera al socavamiento institucional. 
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Sobre los efectos sociales, existe un aumento de la percepción 
de inseguridad3 de la población derivada de las potenciales ac-
ciones que los grupos delictivos podrían cometer en el territorio 
nacional y la degradación propia que de sus efectos sufre la so-
ciedad. Principalmente son los grupos de narcotraficantes los que 
más detrimento provocan en las personas, cuando modifica el en-
torno social en el cual se van mezclando hasta finalmente, en los 
casos más extremos, llega a controlarlo por completo.

Además, estas amenazas tienen consecuencias tecnológicas, 
ya que presentan un acceso y uso avanzado de nuevas tecnolo-
gías y herramientas digitales que les permiten tener un escenario 
más amplio para cometer sus delitos, afectar áreas sensibles del 
Estado, pero también a usuarios comunes de Internet que podrían 
estar expuestos a delitos cibernéticos, tales como robo de informa-
ción bancaria, grooming, estafas, entre otros y que de igual forma 
resultan en graves consecuencias para el país, ya que vulneran la 
privacidad de la población.

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 Nº 20.507 sobre Trata de Personas en 
Chile o la discusión sobre la Ley Antiterrorista que se ha dado 
en el país en los últimos años. En lo referente a legislación mili-
tar, también existe un cambio importante en la consideración de 
los países 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 países.

Finalmente, en lo que respecta específicamente al área de la 
seguridad, hay una reconceptualización de dicho concepto, en la 
cual se pasa de la consideración de relaciones interestatales a una 
de carácter holístico que amplía la noción al respecto. Así, el con-
cepto de seguridad ya no referirá solo al resguardo de la soberanía 
e integridad territorial, sino que también abarcará la protección a 
seres humanos que componen dicho territorio, la participación de 

3	 CENTRO DE ESTUDIOS PÚBLICOS. Estudio Nacional de Opinión Pública, 
Abril-Mayo 2017, pp. 5 y 6.
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una ciudadanía 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 región 
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 jerarquizará atendiendo a sus 
propias necesidades. En consideración 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 
acción y se elaboran estrategias para combatir cierto tipo de ame-
nazas de manera conjunta, dadas las características de las mismas.

Si bien éstos son un fenómeno global, dentro de una misma 
región se presentan con características diferentes, las que funda-
mentalmente responden al contexto que encuentran en cada país. 
Características políticas, socioeconómicas, históricas e incluso 
geográficas influyen en cuáles serán amenazas o riesgos y en qué 
grado afectarán a un determinado Estado, por ende, determina-
rán también de qué forma y con cuáles recursos se enfrentarán sus 
consecuencias. De modo que no es posible catalogarlas per se de 
una sola forma ni a lo largo del tiempo, pero sí existe cierto con-
senso sobre cuáles se presentan en mayor proporción en la región 
sudamericana.

Amenazas multidimensionales: 
Respuesta de bloques regionales

Respecto a los tipos de dilemas multidimensionales a nivel 
de bloques regionales, la Organización de Estados Americanos 
(OEA) en su Declaración sobre la Seguridad en las Américas iden-
tifica los siguientes como “Amenazas tradicionales, nuevas ame-
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nazas, preocupaciones y otros desafíos de naturaleza diversa”4:
•	 El terrorismo, la delincuencia organizada transnacional, el pro-

blema mundial de las drogas, la corrupción, el lavado de acti-
vos, el tráfico ilícito de armas y las conexiones entre ellos;

•	 La pobreza extrema y la exclusión social de amplios sectores 
de la población, que también afectan la estabilidad y la demo-
cracia. La pobreza extrema erosiona la cohesión 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 daño en el caso de un acciden-

te o incidente durante el transporte marítimo de materiales 
potencialmente peligrosos, incluidos el petróleo, material ra-
dioactivo y desechos tóxicos; y 

•	 La posibilidad del acceso, posesión y uso de armas de destruc-
ción 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 así en cuanto a la necesi-
dad y factibilidad de su combate a nivel regional. 

La expansión 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, institución de la Unión 
Europea que plantea una lista amplia de dilemas, observándose 
los siguientes5: 

4	 OEA. “Declaración sobre seguridad en las Américas”. En: Conferencia Espe-
cial sobre Seguridad, Ciudad de México, 2013.

5	 CONSEJO DE LA UNIÓN EUROPEA. Proyecto de seguridad de interior de 
la Unión Europea: “hacia un modelo de seguridad europeo”, 23 de febrero de 
2010. [en línea]. [26 agosto 2016]. Disponible en: http://www.eeas.europa.eu/
csdp/about-csdp/european-security-strategy/
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•	 Terrorismo
•	 Delincuencia organizada y grave
•	 Tráfico de drogas
•	 Delito cibernético
•	 Tráfico de seres humanos
•	 Explotación sexual de menores
•	 Pornografía infantil
•	 Delincuencia económica y corrupción
•	 Tráfico de armas
•	 Delincuencia transfronteriza 

Ambas listas reflejan la realidad general que viven los países 
que conforman estos bloques y dan cuenta de qué forma se están 
enfocando sus políticas respecto al tema.

Tendencias regionales frente a las amenazas multidi-
mensionales 

Las amenazas multidimensionales exigen una respuesta por 
parte de las instituciones de cada país, así como también por parte 
de los Estados con situaciones afines. El continente europeo ha 
abordado esta temática ampliando su concepción de seguridad, 
abarcando nuevos aspectos de seguridad y respondiendo desde 
posiciones tanto militares como civiles y desde dimensiones tanto 
económicas como diplomáticas6. 

Además, en Europa se ha considerado en los últimos años la 
idea de avanzar en la creación de estrategias conjuntas, desarro-
llar planes de seguridad marítima, gestionar las fronteras y gene-
rar mayor capacidad de respuesta. Otra posible estrategia que ha 
tomado fuerza en los últimos años es la posibilidad de crear un 
ejército común europeo, el cual tenga amplia capacidad de res-

6	 LABORIE, Mario, La evolución del concepto de seguridad. Documento Marco 
del Instituto Español de Estudios Estratégicos (IEEE), Madrid, 2011, p. 7.
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puesta frente a las nuevas amenazas7. Si bien esta idea ha sido 
descartada por ahora, se considera una alternativa seria para res-
ponder a los nuevos desafíos que enfrenta el bloque europeo mi-
rando hacia al futuro.

De esta manera, la Organización de Naciones Unidas señala 
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 Estados8. 

En esta misma línea, otros organismos internacionales, como 
UNASUR9, el Consejo de Defensa Suramericano10 y la OEA11, ha-
cen un llamado a actuar en conjunto, incluir múltiples actores, 
unificar visiones, generar espacios de coordinación y fortalecer la 
lucha contra las “nuevas amenazas”. En Europa, la visión es simi-
lar por parte de la OTAN12, señalando 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 región cuyo grado de consolidación o estatalidad se en-
cuentra aún 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 política común contra la gue-
rra híbrida, 8 de mayo de 2015. [en línea]. [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.

9	 UNASUR. Objetivos específicos UNASUR, 2016. [en línea]. [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 línea]. [fecha 
de consulta: 24 agosto 2016]. Disponible en http://www.unasursg.org/es/
instancias/centro-de-estudios-estrategicos-de-defensa

11	 OEA. Op. Cit. p. 4.
12	 NATO. Cooperative Security as NATO’s Core Task, 7 de septiembre de 2011. 

[en línea]. [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 Triángulo Norte es un claro ejemplo de cómo la co-
rrupción y el narcotráfico se desarrollan en lugares en los que el 
Estado es débil o derechamente no tiene ninguna capacidad de 
reacción.

Para responder en conjunto a estos desafíos, 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 Recíproca 
(TIAR) de 1947, la Carta de la Organización de Estados Ameri-
canos (OEA) de 1948 y el Pacto de Bogotá de 1948. Estos pilares 
sostendrán la relación 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 año 
2003 la “Conferencia sobre seguridad en las Américas”, la cual 
apunta al trabajo colaborativo en la región para dar respuestas a 
las nuevas amenazas del siglo XXI. En esta Conferencia surgió la 
intención de revisar los principales acuerdos de seguridad regio-
nal antes mencionados. Así, se planteó la necesidad de clarificar 
la relación JID-OEA, la discusión sobre la vigencia del TIAR y la 
aplicación y adhesión del Pacto de Bogotá.

En lo que sí se avanzó, como se señaló anteriormente, fue en 
establecer una relación consensuada de dilemas de seguridad13, 
la cual sería de carácter multidimensional, abarcando amenazas 
tradicionales, nuevas y diversas. Lamentablemente, a juicio de 
este autor, no se fue lo suficientemente concreto en conceptualizar 
elementos centrales que permitirían tener una noción común de 
lo que se entendería 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 países asistentes y se lograra un acuerdo regional, se debió señalar a estos 
dilemas como: “Amenazas tradicionales, nuevas amenazas, preocupaciones y 
otros desafíos de naturaleza diversa”.
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Sobre las estrategias adoptadas por los países de la región en 
materia de seguridad, muchas de las diferencias entre ellos están 
dadas por la inclusión o no de las Fuerzas Armadas en acciones de 
seguridad, o si son utilizadas exclusivamente para la defensa. Se 
observa que se tiene una concepción distinta en cada país sobre la 
forma de enfrentar las amenazas, atendiendo así principalmente a 
sus necesidades inmediatas. 

Para ejemplificar, el caso peruano muestra una focalización en 
la seguridad integral, enlazando seguridad con desarrollo y bien-
estar general de la población. Así, la Constitución Política vigente 
en Perú indica que tanto las Fuerzas Armadas como la Policía par-
ticipan activamente en el desarrollo económico y social del país14. 
En los últimos años, Perú ha buscado enfrentar las amenazas con 
la utilización combinada de policías y militares, principalmente 
en aquellas zonas en las que se carece de la presencia del Estado, 
avanzando en modificar los artículos 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 Policía Nacional en 
las zonas más conflictivas, en labores de seguridad ciudadana o 
misiones contra el tráfico de drogas o terrorismo15.

Para el caso de Brasil, su Constitución otorga a las Fuerzas 
Armadas la misión de la defensa, pero también de garantizar la 
ley y el orden. Esto fue reforzado con algunas leyes producidas a 
fines de los años 90 y principios de los años 2000 en que se legalizó 
la participación de militares en seguridad pública. Brasil también 
cuenta con distintos cuerpos de policías (que no pertenecen a las 
Fuerzas Armadas), entre ellos un cuerpo de policía militar, que 
opera constantemente en los barrios marginales de Río de Janeiro, 

14	 CONSTITUCIÓN POLÍTICA DE PERÚ, 1993. [en línea]. Disponible en: http://
www4.congreso.gob.pe/ntley/Imagenes/Constitu/Cons1993.pdf   

15	 INFODEFENSA. Perú inicia los trámites legales para que las FFAA realicen 
labores en apoyo de las PNP, 24 de septiembre de 2015. [en línea]. [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 lugar16. 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-
cotráfico y, en este sentido, ha buscado influir en la agenda de segu-
ridad latinoamericana para que se considere dicha temática a nivel 
regional. Desde los 90 el país ha planteado la denominada “guerra 
contra el narcotráfico”17, siendo ese el eje principal de sus políticas.

Sin embargo, México no es el único país que se enfrenta a esta 
amenaza en su territorio, Colombia es otro de los países que sufre 
por los problemas asociados a este fenómeno. Ambas situaciones 
plantean la necesidad de una acción conjunta entre militares y 
policías para tratar asuntos internos y que hasta el momento ha 
mostrado resultados de diferente índole dependiendo del país a 
que nos refiramos.

En este sentido, el combate al narcotráfico es uno de los puntos 
relevantes en la consideración de las amenazas transnacionales en 
la región. Una de las últimas tendencias en la materia es la promul-
gación de las “leyes de derribo de narco-aviones”. En esta materia 
son varios los países 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, Perú, 
Argentina, Paraguay y Honduras18. Su promulgación es materia 
de discusión, dado que se debe contar con una alta capacidad de 
identificación para los aviones, a modo de evitar ataques a civiles; 
sin embargo, esto permite dar cuenta de los avances planteados 
para combatir el narcotráfico. 

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

17	 REQUENA, Miguel, Introducción. En: Ministerio de defensa de España (ed), 
Cooperación con Iberoamérica en materia de defensa, 2014, p. 27.

18	 INSIGHT CRIME. Bolivia empieza a implementar la ley de derribo de aerona-
ves, 21 de octubre de 2014. [en línea]. [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 están aquellos 
países en que existe una política 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 excepción constitucional, en los 
cuales su utilización refiere a coyunturas específicas. Dichas situa-
ciones dependerán de las necesidades de cada Estado, conforme 
la evaluación que cada uno haga de sus necesidades inmediatas 
respecto a dar solución a las amenazas presentes en su territorio.

¿Cuáles son los desafíos multidimensionales de segu-
ridad que enfrenta a Chile?

Para Ojeda19, los principales dilemas que enfrenta Chile en 
esta materia son: el narcotráfico, crimen organizado, lavado de 
activos y terrorismo. Mientras, para John Griffith20, las principales 
actividades ilícitas que afectan a la seguridad del país son: terro-
rismo, narcotráfico y crimen organizado. En consideración a ellos, 
es necesario hacer una caracterización en relación a la amenaza 
que suponen para el país, entendiendo que, no existe una diferen-
cia entre ambos autores ya que, como se explicará más adelante, 
el “crimen organizado” presenta la posibilidad de incluir o no de-
litos múltiples delitos conexos: 

•	 Narcotráfico
Al iniciar el análisis de este dilema, se estima conveniente se-

ñalar que, si bien podría haber solo abordado dentro de los delitos 
conexos al Crimen Organizado, es necesario, también, tener una 
mirada particular de éste ya que, por sí solo, presenta una dimen-
sión diferente e interesante. En esta dimensión, Chile es un país 
que posee gran vulnerabilidad, dado que como indica el Reporte 

19	 OJEDA, Carlos, Op. Cit. p.16.
20	 GRIFFITH, John. Chile y los desafíos globales de seguridad. UNISCI Discus-

sion Papers, (21), 2009.
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Mundial de Drogas 201521, Perú y el Estado Plurinacional de Bo-
livia siguen siendo dos de los tres mayores productores de clor-
hidrato de cocaína del mundo. Por lo tanto, al ser países vecinos, 
con los cuales además se posee tratados tanto comerciales como 
respecto a uso de puertos, la amenaza debe considerarse mayor. 
En esta línea, la Fiscalía Nacional22 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 atención se ha puesto principalmente en las rutas de la 
zona norte en donde en los últimos años se evidencia una acelera-
da alza en los ingresos por narcotráfico, ya que los porcentajes de 
dicho ilícito indican crecimiento de hasta un 600%23. La alta cifra 
de ingreso de sustancias al país muestra el aumento de este ilícito, 
lo que pone a Chile en situación de alerta frente a este dilema, ya 
que da muestra de una falta de acción más adecuada.

En lo que respecta a las condenas por este delito, un alto por-
centaje de inmigrantes han sido condenados a partir del narco-
tráfico24, sin embargo su número a nivel nacional no es del todo 
significativo. Esta cifra se encuentra en aumento en los últimos 
años y la nacionalidad de los presos da cuenta que en su mayoría 
son bolivianos, peruanos y argentinos, siendo precisamente po-
blación de los países que limitan con Chile. Un aumento en este 

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

22	 MINISTERIO PÚBLICO DE CHILE, Informe 2015: Observatorio del narcotráfi-
co en Chile, 2015. [en línea]. [fecha de consulta: 24 agosto 2016]. Disponible en: 
www.senda.gob.cl/media/.../2015_Primer_informe_observatorio_narcotrafi-
co.pdf

23	 EMOL. Fiscalía revela un aumento en tráfico de drogas e inmigrantes en Arica, 
28 de octubre de 2015. [en línea]. [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 

24	 LA TERCERA. Narcotráfico es el principal delito de extranjeros en Chile, 13 de 
febrero de 2012. [en línea]. [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 creación de re-
des más amplias de narcotráfico, con actores que no solo actúan al 
interior del país, estableciendo un comercio ilícito a mayor escala, 
dificultando su control por parte de los organismos de seguridad 
encargados de ello.  

En consideración a eso, surge la propuesta del entonces Presi-
dente de la República Sebastián Piñera, de incorporar en el diseño 
de la Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa para los años 
2012-202425, planes de acción que consideren este tipo de amena-
zas. En dicho documento se señala que: 

Su poder de expansión es una amenaza directa a la seguridad de Chile. 
La cercanía geográfica a los principales centros productores de cocaína 
en el mundo, las facilidades de penetración que ofrece nuestra extensa 
frontera norte, la apertura del comercio internacional del país y la cre-
ciente capacidad económica de la población nacional, lo convierten en un 
blanco atractivo para el tránsito y comercialización ilegal de cocaína y 
otras drogas26.

El país presenta un aumento en el consumo de drogas en los 
últimos años, siendo la marihuana la principal sustancia utiliza-
da, la cual en la última década muestra un fuerte incremento en su 
consumo, tanto en hombres como en mujeres27. El mayor volumen 
de incautaciones lo poseen las regiones del norte del país siendo 
Arica y Tarapacá, aquellas que registran la mayor incautación de 
clorhidrato de cocaína y Tarapacá y Antofagasta, de pasta base28. 

25	  PIÑERA, Sebastián. Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa, 28 de junio 
de 2012. [en línea]. Disponible en: https://docs.google.com/viewer?a=v&pi-
d=sites&srcid=ZGVmYXVsdGRvbWFpbnx0b29sYm94bGFifGd4OjExNzc3O-
TVmODc0ZDI5ZjM&pli=1

26	  Ibíd. p. 36.
27	  LA TERCERA. Chile es el tercer país de mayor consumo de marihuana en Amé-

rica, 29 septiembre 2015. [en línea]. [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	  FISCALÍA NACIONAL DE CHILE. Observatorio del narcotráfico en Chile, 
noviembre 2016 [en línea]. [fecha de consulta: 21 de marzo de 2017]. Dispo-
nible: http://www.fiscaliadechile.cl/observatoriodrogaschile/informe_2016_
online.html
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Esta situación genera problemas de diversa índole, tales como 
problemas familiares, de salud y de dificultades en escolaridad, 
lo último considerando el alto consumo de dichas sustancias en 
la población joven, lo que implica mayores costos en dar solución 
a ellos.

Otro punto que sustenta este ilícito es la capacidad del nar-
cotráfico de generar organizaciones criminales que monopolizan 
ciertas etapas del tráfico de drogas, a través de la violencia y la 
corrupción del aparato burocrático del Estado. No obstante, estas 
agrupaciones subsisten en la sociedad sin fines políticos o anti sis-
témicos, sino que más bien utilizan la liberación de los mercados 
para mover estas mercancías ilícitas29, resultando Chile un país 
atractivo para que éstas puedan mover sus capitales. Esta situa-
ción muestra la fragilidad del Estado frente a ellas y supone un 
atentado en contra de la estabilidad interna del país.

Finalmente, se puede indicar que el narcotráfico ha genera-
do un aumento en la violencia al interior de las poblaciones del 
país30. La presencia de sustancias ilícitas 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 combinación de relaciones de interdependencia compleja 
con débiles instrumentos estatales para proteger las extensas fron-
teras que caracterizan a los países sudamericanos, plantea un es-

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

30	  CIPER Chile. El dominio del narco en las poblaciones vulnerables de Santiago, 
22 de octubre de 2012. [en línea]. [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 existiría 
una definición relacionada a este problema a partir de la Conven-
ción de la Naciones Unidas Contra la Delincuencia Organizada 
Transnacional y sus protocolos, conocida como la Convención de 
Palermo, para muchos, el Crimen Organizado abarca muchos ele-
mentos más que los allí definidos, incluyendo, como señaló Zaffa-
roni, desde todos los tráficos prohibidos hasta el juego, la prosti-
tución, las diferentes formas de comercio sexual, la falsificación 
de moneda y los secuestros extorsivos31. 

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 
prácticamente imposible el control de actividades ilícitas de este 
tipo. De esta forma, las organizaciones criminales prefieren llevar 
a cabo sus negocios en aquellos países 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 manifestación del Crimen Organizado es 
el tráfico ilícito de drogas. A mayor abundamiento de lo ya reseña-
do al respecto, de acuerdo a la Jefatura Nacional Contra el Crimen 
Organizado de la Policía de Investigaciones, del total de delitos 
vinculados a este flagelo, son cercanos a un 80% y corresponden 
a infracciones sobre la Ley Nº 20.000, la cual define y sanciona el 
tráfico ilícito de estupefacientes32. Del mismo modo, el tráfico de 
drogas tiene múltiples efectos al interior del país, destacándose en-
tre ellos el aumento de la violencia, la desintegración de grupos fa-
miliares, efectos económicos a partir de la creación de un mercado 
ilícito, la falta de interés por asistir a centros educativos o colegios, 
o bien, el aumento en los delitos conexos.

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

32	 SAENS, Rodrigo. ¿Cuánto cuesta el delito en Chile?, 2015. [en línea]. Disponi-
ble en: https://www.researchgate.net/publication/281361292_Cuanto_cues-
ta_el_delito_en_Chile
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Por su parte, el lavado de activos, que consiste en aquella ac-
tividad ilícita que busca ocultar o disimular la naturaleza, origen, 
ubicación, propiedad de dinero obtenidos ilegalmente, es otro de 
los delitos asociados al crimen organizado en Chile. En la última 
década, las incautaciones por este tipo de delito han alcanzado un 
monto cercano a los $7.000 millones en el país, siendo las notarías, 
automotoras y conservadores de bienes raíces, los principales sec-
tores elegidos por los blanqueadores33. De este modo, el país se ve 
afectado por un lado en la parte económica, en la cual se observan 
importantes pérdidas de dinero, mientras que, por otro, genera 
inseguridad en la población.

Se pueden identificar cuatro riesgos a partir del lavado de ac-
tivos34, estos son: sociales, al favorecer la criminalidad, económi-
co, mediante distorsiones del movimiento financiero, financieros, 
al generar daños macroeconómicos; y reputacionales, por la pér-
dida de prestigio a las instituciones involucradas al no detectar 
estos ilícitos.

La ubicación geográfica y la salida al océano Pacífico son fac-
tores que potencian la presencia de este tipo de delitos en el país. 
El uso de rutas internacionales que conectan con países vecinos y 
la posibilidad de hacer uso de rutas marítimas diversas, ayudan a 
expandir las redes de este negocio ilícito.

En este mismo contexto de los delitos asociados al Crimen 
Organizado, debemos aproximarnos al “tráfico de armas” el cual 
corresponde a uno de los dilemas propios de estos tiempos, en 
el que sus características 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 

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

34	 UNIDAD DE ANÁLISIS FINANCIERO. ¿Qué es el lavado de activos?, 2016. 
[en línea]. [fecha de consulta: 21 septiembre 2016]. Disponible en: http://
www.uaf.cl/lavado/ 
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la inscripción de armas de fuego, como también el resguardo al 
tráfico de éstas en las fronteras. En este punto, el país muestra una 
disminución en el número de inscripción de armas en el último 
lustro, lo que reflejaría un menor interés por adquirir una35. El 
manejo de armas de fuego por parte de grupos o personas no res-
ponsables que no hacen inscripción 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 básica para cometer asaltos u otros delitos re-
lacionados. 

Chile ha mostrado en los últimos cinco años un aumento en 
las tasas de homicidios, período en el cual el uso de armas de 
fuego representa un índice 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, allí grupos delictuales utilizan armas de fuego 
para intimidar a vecinos del sector36. Así, 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 narcotráfico se ve asociado a la 
proliferación de armas livianas, dado que les facilita el trato o la 
extorsión a sus propios vecinos y contrapartes de sus negocios ilí-
citos37. De esta manera, la tenencia de armas por parte de grupos 
delictuales aumenta la sensación 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. Inscripción de armas disminuye un 57% en los últimos cinco 
años, 3 de abril de 2011. [en línea]. [fecha de consulta: 21 septiembre 2016]

36	 LA TERCERA. El fantasma de las armas clandestinas, 2015. [en línea]. [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 incautación de armas en el país, 
2014. [en línea]. [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 Crime38, señala que Chile 
no cuenta con grupos criminales de importancia relacionados al 
tráfico de armas, sin embargo, los casos que se cuentan responden 
en su mayoría a extranjeros que han sido capturados con porte de 
armas en situaciones relacionadas a otros ilícitos. Dicho documen-
to indica que el país no ha solicitado ayuda internacional, como 
tampoco la ha brindado, situación que permite indicar que no se 
observa, por parte de las autoridades, como una problemática en 
que las capacidades nacionales se vean sobrepasadas o para la 
cual deban destinarse más recursos.

Abordando ahora la “trata de personas” la cual es definida 
por la Agencia de la ONU para los Refugiados (ACNUR)39 como 
“la utilización de las cualidades de las personas de modo abusivo 
por medio de la amenaza, uso de la fuerza u otra forma de coac-
ción”, asemejándola a una especie de “esclavitud moderna” debe-
mos señalar que el tratamiento de este delito se ha estructurado 
legalmente en Chile a partir de abril de 2011 con la publicación 
de la Ley Nº 20.507, que tipifica los delitos de tráfico ilícito de 
migrantes y trata de personas, lo que demuestra el interés del país 
por avanzar en combatir dicha amenaza en los últimos años.

Los datos oficiales respecto a la trata de personas son entre-
gados por el Ministerio del Interior y Seguridad Pública. Éstos 
muestran que en Chile hay un bajo índice de causas de trata de 
personas, siendo el año 2011 la excepción, con un alto número 
tanto de causas como de víctimas40. Por otra parte, la nacionalidad 
de las víctimas muestra la tendencia a provenir de países 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 línea]. 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 tráfico de personas, 
2016. [en línea]. [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 PÚBLICA. Mesa intersectorial 
sobre trata de personas: Datos 2011-1° semestre 2015, 2015. [en línea]. [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 
víctimas provenientes de Argentina41. Este punto indica que existe 
una relación clara con los países 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 
UNODC42, quien plantea que los datos son distintos a los entrega-
dos por el Ministerio del Interior, en los que para ciertos períodos 
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 país en esta área es reciente, se hace 
necesario seguir desarrollando estudios sobre la trata de personas 
para poder tener claridad sobre su impacto tanto en el país como 
en la región.

Finalmente, frente al panorama nacional sobre la trata de per-
sonas, también es necesario tener en cuenta la vulnerabilidad que 
el país presenta. De esta manera, The Global Slavery Index43, un 
indicador global respecto a este delito, indica que el país se en-
cuentra en los últimos años con un puntaje cercano a la medianía, 
lo que le sitúa bajo los parámetros utilizados, como un país con 
herramientas de apoyo a las víctimas, aunque con un carácter li-
mitado.

El análisis 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 están operando 
efectivamente y no se aprecia una clara debilidad institucional al 
momento de hacerle frente.

41	 Ibídem.
42	 UNODC. Global Report on Trafficking in Persons: South America, 2014. [en 

línea]. [fecha de consulta: 11 agosto 2016]. Disponible en: https://www.unodc.
org/unodc/data-and-analysis/glotip.html

43	 THE GLOBAL SLAVERY INDEX. The Global Slavery Index Report, 2016. [en 
línea]. 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 población 
o parte de ella de ser víctimas de delitos de la misma especie para 
lograr su propósito, empleándose para ello artificios nucleares, 
bombas, armas de gran poder destructivo, medios tóxicos, corro-
sivos, infecciosos u otros que pudieren causar grandes estragos44. 

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

“...con la finalidad de producir en la población o en una parte de 
ella el temor justificado de ser víctima 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 categoría 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 país, generando problemas en la percep-
ción de seguridad en la población.

Para el caso chileno frente al terrorismo, “Global Terrorism 
Database”45 indica que el país ha mostrado una disminución 
en el número de actos terroristas desde su peak entre los años 
1983-1984. Sin embargo, en los últimos 10 años ha mostrado una 
importante alza en el número de incidentes. También se aporta 
que los ataques realizados en los últimos 20 años tienen la uti-
lización de bombas y se concentran en la zona centro y sur del 
país.

44	 VILLEGAS, Myrna. Los delitos de terrorismo en el Anteproyecto de Código 
Penal. Política criminal. (2): 1-31, 2006, p. 20.

45	 GLOBAL TERRORISM DATABASE. Search result: Chile, 2016. [en línea]. [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 último, los ataques realizados en la zona de La 
Araucanía representan la mayor cantidad de ataques terroristas 
en el país. Este conflicto es identificado con una intensidad de cri-
sis violenta, la cual desde 2008 ha mantenido esa condición es-
table46. Enmarcado en el debate sobre la naturaleza de éste, una 
cantidad importante de autoridades señalan que existen actos de 
terrorismo en la zona. 

En este sentido, y a fin de dar contexto a lo indicado, señala-
remos lo que, en su momento, señaló el ex Presidente de la Repú-
blica Sebastián Piñera, quien ha manifestado que existen minorías 
que efectivamente han cometido actos terroristas en la zona, por 
lo cual urge la necesidad de tomar medidas al respecto47. En la 
misma dirección, el ex Fiscal de la Araucanía Francisco Ljubetic, 
aporta que además de existir grupos terroristas en la zona, éstos 
tendrían una vinculación con las FARC colombianas, lo cual – para 
él – explicaría el aumento en la violencia y las nuevas modalida-
des de ataques en La Araucanía48. De igual forma argumentará 
Alberto Chiffelle, Fiscal Jefe de Temuco, para quien los hechos de 
violencia son evidentemente terroristas49.

La percepción de inseguridad en la zona es alta, y los habi-
tantes de La Araucanía consideran sentirse inseguro o expuesto a 
algún tipo de delito, lo que da muestras de difíciles condiciones 

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

47	 LA TERCERA. Piñera anuncia en Temuco siete medidas para un ataque fron-
tal contra el terrorismo en La Araucanía, 4 de enero de 2013. [en línea] [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

48	 EL MOSTRADOR. Ex fiscal de La Araucanía: “se detectó entrenamiento pa-
ramilitar de grupos de la IX Región”, 11 de agosto de 2015. [en línea]. [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/

49	 REVISTA QUÉ PASA. El incendio inagotable en La Araucanía, 8 de abril 
de 2016. [en línea]. [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 seguridad50. Esto da cuenta 
del peso que tiene la amenaza del terrorismo en esta zona del país.

Por su parte, el Global Terrorism Index51 muestra a Chile con 
un índice de 3.969 de un máximo de 10. En base a ello, esta base 
de datos lo caracteriza como un país con presencia de actos que 
podrían enmarcarse bajo la lógica de amenaza terrorista.

Contrastando el alza de los índices mencionados anteriormen-
te, en los que pareciera existir una mayor percepción de inseguri-
dad respecto a la violencia en el país, para el año 2016, el índice de 
paz global52 señala que Chile se encuentra en el puesto 27° entre 
163 analizados. De esta forma, el país se muestra como un “país 
seguro” bajo los criterios de dicho índice, mejorando con respecto 
al año anterior, en los que se encontraba en el puesto 29°. Conside-
rando las acciones violentistas registradas en el segundo semestre 
del 2017, habrá que esperar un nuevo reporte para ver la variabi-
lidad que el país ha tenido en esta medición.

•	 Cibercrimen

El cibercrimen es una de las amenazas no convencionales más 
relevantes en la actualidad. Internet también sirve para el desarro-
llo de ciertos crímenes que ahora son más fáciles de cometer con 
el uso de estas herramientas digitales, tales como, fraude electró-
nico, clonación de tarjetas bancarias, suplantación de identidad, 

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

51	 INSTITUTE FOR ECONOMICS & PEACE. Global Terrorism Index, 2015. [en 
línea]. [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 – Índice de Paz Global, 2016. [en línea]. [fecha de con-
sulta: 1 septiembre 2016]. Base de datos disponible en: http://www.datosma-
cro.com/demografia/indice-paz-global/chile



Desafíos para un nuevo contexto

38

violación de derechos de autor, robo de información confidencial, 
delitos sexuales y pedofilia son delitos comunes que aparecen re-
flejados en la cantidad de denuncias que recibe la policía.

En Chile, la Brigada Investigadora del Cibercrimen de la Po-
licía de Investigaciones es la unidad especializada encargada 
de investigar los distintos tipos de delitos informáticos contem-
plados en la ley, recibiendo diariamente denuncias por parte de 
afectados, sean estas personas jurídicas o naturales. En el país, se 
aprecia un aumento en la cantidad de denuncias por uso fraudu-
lento de tarjetas de crédito y débito, lo que tiene relación 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 ámbito económico, dada las 
grandes pérdidas que sufren las víctimas, pero también hay una 
consecuencia respecto a la sensación 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 permitió plantear la necesidad de formular 
la Política Nacional de Ciber-Defensa, la cual tiene como objetivo: 
“promover seguridad y libertad de las personas en el ciberespa-
cio, proteger la seguridad del país, promover la colaboración y 
coordinación y gestionar los riesgos del ciberespacio”53. De esta 
forma, el país muestra un avance en la materia, sin embargo, debe 
seguir desarrollando estrategias dado que es un problema en que 
necesitará coordinar esfuerzos no solo a nivel interno, sino que 
también con otros países que poseen mayor tecnología, compren-
diendo que es una amenaza no solo para Chile, sino que es perci-
bida como tal en el resto del mundo. 

Para el año 2016, la Comisión de Defensa Nacional del Senado 
realizó un seminario sobre Ciber-Defensa, el cual reunió a diver-
sos actores relacionados a la materia. En ella se planteó el desafío 

53	 COMITÉ INTERMINISTERIAL SOBRE CIBERSEGURIDAD. Objetivos de la 
Política Nacional de Ciberseguridad, 2016. [en línea]. [fecha de consulta: 1 
septiembre 2016]. Disponible en: http://ciberseguridad.interior.gob.cl/objeti-
vos/
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de trabajar frente a la temática, indicando los crecientes riesgos 
asociados a ella, además, en aquella instancia, el subsecretario de 
dicho ministerio indicó que considera pertinente realizar trabajos 
sobre la materia y que es un tema contemplado en el programa de 
gobierno de la presidenta Michelle Bachelet54. 

Recientemente, el año 2017, se formula la primera política de 
Ciberseguridad la que en el futuro deberá ser complementada con 
la correspondiente a Ciberdefensa.

Los dilemas anteriormente descritos dan muestra de su carác-
ter multidimensional, ya que tienen consecuencias que van más 
allá de las estrategias político-militares y delictuales tradiciona-
les, ya que su acción repercute en diversos ámbitos, sobre todo 
afectando a la sociedad, sea por un aumento en la percepción de 
inseguridad, como por un incremento en los factores de riesgo 
que enfrenta el país como tal. 

Desafíos a la Seguridad y Defensa en Chile

La Constitución Política55 chilena indica que el país solo pue-
de hacer uso de las Fuerzas Armadas en materia de seguridad a 
través de la aplicación del Estado de Excepción Constitucional, 
considerando las siguientes situaciones: guerra externa o interna, 
conmoción interior, emergencia y calamidad pública. 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 relación con la seguridad in-
terna del país.

Más allá de los casos de Excepción Constitucional, el mar-
co legal vigente del país permite a las Fuerzas Armadas realizar 

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

55	 Biblioteca del Congreso Nacional. Constitución Política de Chile, 2005. [en lí-
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 aplicación en 2011 del Plan Frontera Norte, el cual tenía 
como objetivo combatir el Crimen Organizado en el límite con 
Perú, Bolivia y Argentina. Para dicha acción es necesario coor-
dinar múltiples sectores, tanto a nivel interno como externo, de 
modo de aumentar la vigilancia y el control de fronteras terrestres 
y marítimas, evitando el ingreso y salida de cocaína desde sus 
puertos. Todo esto supone un trabajo conjunto entre Fuerzas Ar-
madas y por supuesto la policía. 

En esta misma materia, la Dirección General del Territorio 
Marítimo 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 país. La DIRECTEMAR es el organismo encar-
gado del resguardo de las costas chilenas, por lo tanto, tiene un rol 
de gran importancia en la detección de sustancias ilícitas que in-
tentan ingresar al país a través de la vía marítima, como también 
reaccionar frente al derrame de petróleo u otros contaminantes 
que pudiesen afectar a las costas chilenas. 

Si bien dicha Dirección ha logrado incautar un alto número 
de sustancias ilícitas, de igual forma existen numerosos casos en 
que la droga ingresa al país, sin que las autoridades tengan cono-
cimiento de esto56.

En este sentido, desde la Cámara de Diputados se ha manifestado 
en los últimos años 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 resultados57. A pesar de las 
dificultades legales que puedan existir en torno a las facultades de di-
cha Dirección, de igual forma participa en instancias de cooperación 
con otras instituciones chilenas en el combate de este tipo de delitos.

56	 ENCINA, Felipe. La policía marítima frente a la amenaza del narcotráfico en 
Chile. Revista Estudios de Seguridad y Defensa, (4): 83-119, 2014.

57	 CÁMARA DE DIPUTADOS DE CHILE. Diputada Hernando presentó proyec-
to de acuerdo para darle más atribuciones a la DIRECTEMAR, 11 de diciembre 
de 2014. [en línea]. [fecha de consulta: 27 septiembre 2016]. Disponible en: ht-
tps://www.camara.cl/prensa/noticias_detalle.aspx?prmid=124614 
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En comparación con otros países, Chile muestra cierta lentitud 
en el desarrollo de estrategias preventivas a las amenazas multidi-
mensionales. En materia de control fronterizo, el país presenta un 
trabajo muy menor al que desarrolla Brasil, país que cuenta desde 
los años 90 con leyes complementarias que apuntan a un control 
efectivo en las zonas de frontera. Por su parte, Perú, Bolivia, Ar-
gentina, Honduras, Paraguay, entre otros países 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 ningún 
tipo de legislación que apunte en esa dirección.

Por otro lado, Chile posee una escaza categorización de las 
amenazas que enfrenta, incluso en el Libro de la Defensa Nacional 
solo realiza una breve especificación 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 situación la discusión en temas de 
seguridad y defensa, entorno a los riesgos y amenazas, se debe 
realizar también en consideración a los potenciadores de riesgos 
o vulnerabilidad presente en los distintos organismos del Estado, 
entregando así una mirada más 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 tráfico de drogas, entre otros conflictos de tipo in-
termésticos, que impactan en la seguridad y el orden público, dado 
que evidencian una falta de acceso a oportunidades, las cuales pue-
den ser superadas por medio de la participación en actividades ile-
gales por parte de personas que se encuentren en esa situación. 

En el caso chileno, los desafíos apuntan a mejorar tanto condi-
ciones estructurales, como también establecer mejores planes de 
acción por parte de los actores vinculados a la seguridad nacional. 
De este modo, instituciones como Carabineros, Policía de Investi-
gaciones u otros, deben contar con herramientas que les permitan 
adaptarse a las nuevas características 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 Policía de 



Desafíos para un nuevo contexto

42

Investigaciones (PDI) en los últimos 10 años ha realizado una re-
ingeniería interna de la Institución, creando la Jefatura Contra el 
Crimen Organizado. En su página institucional, la PDI indica que, 
si bien el ilícito no presenta los altos índices de otros países de la 
región, sí es necesario desarrollar estrategias para su prevención 
y enfocar sus labores en el tráfico de drogas dado que constituye 
la principal amenaza58. 

En lo que respecta a la proliferación de armas livianas a nivel 
nacional, el Gobierno de Chile en los últimos años ha impulsado 
políticas como la Ley de Control de Armas o la aplicación del plan 
“Entrega tu arma”. Con ello se busca considerar penas más altas 
y efectivas, para enfrentar la tenencia irresponsable de dichos ele-
mentos59, pero siempre controlada por las policías tradicionales.

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

En esta dirección, se debe avanzar en la planificación de ries-
gos y amenazas por medio del diseño de estrategias que incluyan 
la coordinación de diferentes ministerios, servicios y organismos, 
en lo que se consideran relaciones intergerenciales60. Este tipo de 

58	 POLICÍA DE INVESTIGACIONES. Crimen Organizado, 2016. [en línea]. [fe-
cha de consulta]. Disponible en: http://www.pdichile.cl/jenaco/

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

60	 PUIG, Mario. Los procesos de modernización 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 debería existir una cla-
ra “estrategia de seguridad”, en la que se aborden tanto los desa-
fíos para el país en la materia, como también clarificar el rol que 
tendrán otros actores comprometidos en la lucha contra las mal 
llamadas “nuevas amenazas”.

La creación de oficinas encargadas de la dirección de estrate-
gias también sería un punto a considerar, dado que evita la impro-
visación de los planes a utilizar, entregando etapas de un proceso 
de largo plazo. En esa misma dirección, 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 Excepción 
Constitucional”.

Al respecto, del rol que le cabría 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, situación que demanda la en-
trada y participación de nuevos actores como ya se ha mencio-
nado anteriormente. En buena parte de los países de la región se 
observa, en distintos niveles, el uso militar en tareas de seguridad 
lo que supone una mayor coordinación entre policías y militares. 
Siguiendo con esta línea, Evans Ellis61 indica que para responder 
a los nuevos desafíos 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 Perú), se dan cuatro elementos comunes: 

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

•	 Las Fuerzas Armadas poseen menor grado de corrupción que 
los cuerpos policiales.

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

•	 Sin embargo, existe una preocupación por su participación en 
asuntos internos y las implicancias que esto podría tener fren-
te a la preparación ante posibles amenazas externas.

Frente a este panorama, surgen críticos como Arturo Sotoma-
yor62, quien considera que el involucramiento en temas de orden 
interno por parte de militares lleva a que las labores clásicas 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 están 
preparados. Además, indica que crece la indiferencia por parte de 
la ciudadanía a las labores que los militares efectivamente cum-
plen. Estos aspectos negativos resaltan el debate existente sobre 
los asuntos militares y su campo de acción (seguridad o defensa).

En lo que respecta a la coordinación entre militares y policías, 
Ellis63 señala que, en los casos estudiados para América Latina, se 
observa una cooperación imperfecta entre ambos. Lo anterior se 
da principalmente por los altos niveles de corrupción 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, Lucía Dammert y John Bailey, indican que la corrupción 
policial ha sido uno de los motivos por los cuales se argumenta 
la participación de estas fuerzas de defensa en materias de segu-
ridad.

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

63	 ELLIS, Evans, 2016. Loc. Cit. 
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No solo la relación entre Fuerzas Armadas con los cuerpos po-
liciales debe ser óptima, 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 coordinación mayor entre dichos actores, a modo de obtener 
mejores resultados. Uno de los mejores ejemplos para este caso 
es lo respectivo al narcotráfico, en el que las operaciones involu-
cran el tráfico terrestre de sustancias, la entrada de drogas por vía 
marítima como también el ingreso de sustancias por la vía 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 lógica del mundo globa-
lizado, las acciones que se materialicen, por ejemplo, en el inter-
cambio de información entre los diversos estamentos de un Esta-
do se vuelve prácticamente 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 policías, sin embargo, su 
participación 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 acción 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 dirección de integrar dichas capacidades con el apa-
rato estatal y con la sociedad civil, altamente empoderada hoy en 
día, en acciones concretas y que respondan a la realidad de cada 
país. Para ello se hace necesario identificar en primer lugar los 
principales problemas que estas amenazas suponen para el país, 
para luego identificar de qué forma cada organismo especializado 
puede recibir cooperación por parte de los otros actores involu-
crados en la seguridad del Estado. De esta forma, se espera que 
exista una planificación que incorpore a las Fuerzas Armadas pero 
que no descanse en ellas.

Junto con lo anterior, es importante reconocer también que 
el carácter de algunos de los dilemas multidimensionales iden-
tificados más arriba, es el resultado que las fronteras geográficas 
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 más reconocido en este aspecto, sino que 
comparte este medio de comunicación con el terrorismo, crimen 
organizado, trata de personas, narcotráfico, solo por mencionar 
algunas amenazas que de igual forma obtienen ventajas de la red.

El advenimiento de un mundo cada vez más tecnologizado ha 
significado también que éste se convierta en un sitio seguro para 
aquellos que se esconden detrás de estas amenazas. La web les 
asegura no exponerse a situaciones en las que su vida esté en peli-
gro, cometiendo muchos delitos a kilómetros 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 algún modo, vigi-
lancia en la web. Esto, en otras palabras, significa que los Estados 
deben generar una política de Ciber-Seguridad/Defensa que res-
ponda al contexto al que nos enfrentamos hoy en día, tanto para 
proteger como para prevenir a la población de posibles ataques 
y fraudes que se cometan por este medio. Es más, las institucio-
nes estatales y gubernamentales deben protegerse a sí mismas de 
estos ataques, ya que siempre serán blancos de posibles ataques.
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En este marco de acción, destaca también las instancias multi-
laterales que consideran que este tipo de amenazas requieren una 
reconfiguración 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 país como también en la 
región, 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 participación 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 problemática que 
suponen las amenazas multidimensionales, pero este sin duda 
debe ser profundizado. Generalmente las soluciones propuestas 
van de la mano con conseguir mejor coordinación entre los países 
que integran organismos multilaterales, situación que demuestra 
que el carácter 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 decisión sobre cómo 
proceder para combatirlas. En el caso específico chileno, los de-
safíos apuntan a la creación de acciones intergerenciales reales y 
efectivas para ir determinando cuál finalmente será el rol que las 
Fuerzas Armadas nacionales tendrán en este nuevo contexto que 
involucra directamente la seguridad interior del país.

Consideraciones finales

El nuevo contexto internacional posterior a la Guerra Fría sig-
nificó cambios para los Estados respecto a su seguridad, dando 
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paso a nuevos tipos de dilemas los cuales presentan un carácter 
multidimensional, presentando distintos niveles de peligrosidad 
para las naciones y su población. 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 entenderá por “amena-
zas”, “riesgos” o “potenciadores de riesgos”, primer paso para 
poder hacer una categorización 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 acentúan considerando los problemas 
estructurales que poseen los países que la componen. Sin embar-
go, la región ha tratado de reaccionar frente a ellos, ya sea a nivel 
interno por medio de medidas que conllevan un alto costo políti-
co, económico y social o a través de espacios multilaterales, como 
lo es el caso de la OEA, quien en el año 2003 desarrolla el concepto 
de seguridad multidimensional para establecer planes conjuntos 
de acción 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 país no presenta un alto nivel de 
impacto, es posible observar que ciertos dilemas han presentado 
un aumento sostenido en los últimos años, lo que hace evidente 
su existencia y supone la necesidad de generar soluciones trans-
versales. De esta manera, el país presenta un notorio crecimiento 
en actividades como el narcotráfico, el crimen organizado, el te-
rrorismo y el cibercrimen, los cuales constituyen las prioridades 
nacionales frente al tema.

El país ha tomado medidas al respecto, las cuales se observan 
principalmente mediante la creación de áreas o mesas de trabajo 
para asumir nuevos desafíos. Además, se ha generado un debate 
respecto al uso de las Fuerzas Armadas en áreas de seguridad, si-
tuación que se ha puesto en el debate nacional, principalmente con 
el aumento de la violencia en la zona de La Araucanía y el combate 
al narcotráfico en las zonas que limitan con Perú, Bolivia y Argen-
tina; sin embargo, no se han producido grandes cambios en el rol 
que cumplen las Fuerzas Armadas en la política interna del país.
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El rol de las Fuerzas Armadas en labores internas ha sido un 
tema recurrente en gran parte de los países de la región, como 
también en el resto del mundo. Ellas cumplen funciones ya sea 
en situaciones de excepción constitucional, como es aplicada en el 
caso chileno, o bien por medio de una política permanente y con 
objetivos al largo plazo como lo es la lucha contra el narcotráfico 
en México o la labor de policía en el margen de 150 kilómetros 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 histórica e ideológica 
que, aunque cada vez es minoritaria y claramente extemporánea, 
estima necesario que las Fuerzas Armadas sean confinadas a sus 
cuarteles y solo tengan labores en conflictos externos, alejándolos 
de la realidad nacional.

Finalmente, afirmar que las Fuerzas Armadas solo están para 
desarrollar funciones tradicionales en el ámbito de la defensa, 
claramente es no reconocer los cambios que el siglo XXI y la glo-
balización han generado en el mundo que conocemos. Así como 
las amenazas han tomado otro carácter también debieran hacerlo 
todos los elementos que se ven afectados por ellas, de modo de 
mitigar el impacto que éstas tienen sobre la población de cada 
país. Esta discusión que debe ser abordada desapasionadamente, 
aún 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 implementación de planes y políticas que apunten a dismi-
nuir los efectos multidimensionales que provocan en el país, debe 
hacerse a través de acciones multisectoriales, con una planifica-
ción 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 acción conjuntos entre los gobiernos de la región, de modo de 
atacar no solo los efectos, sino que también su origen.
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ELEMENTOS PARA LA ELABORACIÓN 
DE UN LIBRO DE DEFENSA NACIONAL; 

ANÁLISIS COMPARADO DE LIBROS 
BLANCOS Y ESTRATEGIAS DE SEGURIDAD 

NACIONAL DE PAÍSES EUROPEOS Y 
CONTINENTALES

Julio E. Soto Silva*

INTRODUCCIÓN

Durante muchos años existió la duda sobre la existencia o no 
de una política 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 constituían lo que concep-
tualmente se conoce como una Política 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 Constitución Política del Estado, particularmente en el ar-
tículo 1 inciso cuarto1.

1	 Artículo 1º inciso cuarto: “Es deber del Estado resguardar la seguridad nacio-
nal, dar protección a la población y a la familia, propender al fortalecimiento 
de ésta, promover la integración armónica de todos los sectores de la Nación y 
asegurar el derecho de las personas a participar con igualdad de oportunidades 
en la vida nacional”. Ministerio Secretaría General de Gobierno, Decreto Supre-
mo N° 100 Constitución Política de Chile., Santiago, 17 de septiembre de 2005.

*	 Coronel de Ejército en retiro, Oficial de Estado Mayor, Master en Ciencias en 
Estrategia de Seguridad Nacional (NWC), Magíster  en Gestión y Planificación 
Estratégica (ACAGUE), Jefe de la Unidad de Publicaciones de la ANEPE, pro-
fesor de los programas de Pre y Postgrado de esa academia, especialización en 
Política de Defensa, Planificación Política y Estratégica, Conducción Política, 
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. DOI: http://dx.doi.org/10.18847/1.4.4.
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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 respondía a los parlamentos sobre el desarrollo de 
la Defensa en relación 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 desafíos y tareas que la 
Defensa debía enfrentar en ese escenario estratégico.

En nuestro continente, y particularmente en América Latina, 
Chile fue el primer país 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”2. Este documento, más que cumplir el 
rol de libro blanco, perseguía 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 elaboración del estado del arte en mate-
rias de política 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 debía ser una Política de Defensa, entendiéndola a ella como 
una política de Estado, en tanto exige estar por sobre la coyuntura 
política y trascender los proyectos y la acción de los sucesivos 
gobiernos del país. A su vez, como política estatal es una política 
pública y, por tanto, debe estar sujeta a las condiciones generales 
de formulación, implementación y verificación de las demás po-
líticas públicas, incluida la del sometimiento a la observación y 
opinión de los ciudadanos”3.

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

2	 “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 Conducción de la Defensa Nacional Historia, 
Presente y Futuro”. Colección de Investigaciones ANEPE Nº 26, 2012, p. 175.
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po ya una moderna definición de lo que debe ser un política de 
defensa como política de Estado pero formulada de acuerdo a los 
criterios de una política pública, con la que se cuenta actualmente.

Así, el Libro de la Defensa Nacional 2010 señala, entre otros, 
los siguientes conceptos al referirse a ella: La Política de Defensa 
consiste en el conjunto de orientaciones con que el Estado ejecuta 
su función de defensa. Define los objetivos de la Defensa Nacio-
nal, orienta el accionar de sus Fuerzas Armadas a través de una 
política militar y establece las prioridades y modalidades de in-
versión de recursos financieros, contribuyendo así al logro de los 
intereses y objetivos del país.

En términos generales, está orientada a amparar a la pobla-
ción del país, proteger sus intereses nacionales, y salvaguardar su 
independencia política, su soberanía nacional y su integridad te-
rritorial. Para ello posee y prepara los medios militares necesarios 
para emplearlos en legítima defensa, lo que supone ocuparse de la 
modernización 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 aquí se desprende que, 
para cumplir con estos fines, la política de defensa busca contribuir 
a la paz y la seguridad en el mundo, colaborando con la comunidad 
de naciones en la prevención del conflicto internacional y respal-
dando la vigencia del derecho internacional; e, igualmente, busca 
cooperar con la región en materias de defensa y seguridad, así como 
fortalecer las medidas de confianza mutua con otros Estados4.

OBJETIVO

Ante la elaboración de otra versión 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-
go, 2010. p. 110.
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que inciden en la defensa y la seguridad, se ha estimado necesario 
realizar un estudio de aquellos países 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 interrelación 
entre la seguridad y la defensa, con una cada vez mayor difusa 
frontera entre ambas, puedan afectar a nuestra política de defensa 
y sus aspectos fundamentales que la orientan y permiten dirigir 
su función.

Por el hecho de que existen países que no tienen una política 
de defensa explícita, se usarán 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 
así el análisis de las estrategias de seguridad nacionales y libros 
de defensa de Estados Unidos de NA., Gran Bretaña, Alemania, 
Francia, Brasil, Colombia y Argentina, tomando en cuenta a aque-
llas del año 2010 en adelante, fecha de edición de nuestro último 
libro de la defensa. En este contexto se ha privilegiado traducir 
aquellos aspectos necesarios de resaltar para una mayor precisión 
de sus alcances y al mismo tiempo aplicarlos a una propuesta para 
una futura política de defensa nacional, de acuerdo a los paráme-
tros, cultura y acervo propios de nuestra idiosincrasia.

DESARROLLO

1.	 Estados Unidos de Norteamérica
Iniciaremos este estudio con el análisis de la Estrategia de Se-

guridad Nacional de los Estados Unidos de América 20155, que 
nos ayuda a contextualizar el problema. En los aspectos centra-
les de dicho documento se establece que las mayores amenazas 
están constituidas por un potencial aumento de la proliferación 

5	 Se ha considerado condensar y traducir los aspectos más 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 destrucción masiva, en particular armas nucleares, 
además de las amenazas de carácter terroristas provenientes de 
Al-Qaeda e ISIL (Estado Islámico y del Levante). Se tiene presen-
te que la violencia extremista encuentre tierra fértil en Estados 
frágiles y sumidos en conflictos del Medio Oriente y Norte de 
África, donde se puedan incubar armas biológicas para diseminar 
enfermedades epidémicas e infecciosas así como de la corrupción. 
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 recesión mundial.

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

Liderar con un propósito: Por ello se entiende de actuar con 
el basamento sólido de la defensa de sus intereses nacionales, es-
pecialmente en este ambiente de cambio global los intereses na-
cionales seguirán guiando la acción estadounidense en el mundo. 
En ese sentido las prioridades se centran en los siguientes riesgos 
estratégicos:
-	 Ataques catastróficos en el territorio continental o a la infraes-

tructura crítica.
-	 Amenazas o ataques contra ciudadanos estadounidenses en el 

extranjero y a los aliados.
-	 Crisis económica global o una recesión económica generalizada.
-	 Proliferación y/o uso de armas de destrucción masiva.
-	 Emergencia de enfermedades infecciosas severas a nivel mundial.
-	 Cambio climático.
-	 Interrupciones a los principales mercados de energía.
-	 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 cómo usar los 
recursos para fortalecer el poder nacional. Por ello hay que forta-
lecer los fundamentos de su sólida economía, 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 democrática. Fortaleciendo los valores en lo interno, se 
será más 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 acción colectiva para enfrentar 
riesgos globales y aprovechar las oportunidades estratégicas. Por 
ello, compañeros y aliados seguirán siendo la piedra angular del 
compromiso estadounidense y se continuará expandiendo el al-
cance de cooperación 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 mantendrá listo para defender los 
intereses nacionales permanentes al mismo tiempo de proveer el 
apalancamiento necesario para la diplomacia. La fuerza militar no 
es la única herramienta del poder disponible, preferiblemente la 
primera línea de acción es una diplomacia previsora, combinada 
con el rol central del desarrollo en la defensa adelantada y la pro-
moción de los intereses estadounidenses.

Liderar con una perspectiva de largo plazo: Existen en el 
mundo transiciones históricas que están ocurriendo y que se de-
velarán a través de las décadas. Cinco transiciones han cambiado 
en particular el escenario de la seguridad desde 2010. 
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-	 Primero, el poder entre los Estados es más dinámico. El au-
mento del uso del G-20 en materias económicas globales refleja 
una evolución en el poder económico, como el alza de Asia, 
América Latina y África. Así como el balance del poder econó-
mico cambia, también lo hacen las perspectivas de la influencia 
sobre los asuntos internacionales.

-	 Segundo, el poder está cambiando bajo y más allá del Estado–
nación. Los gobiernos que una vez eran capaces de operar con 
pocos “checks and balances” son cada vez más responsables 
ante actores sub estatales y no estatales, desde mayores mega 
ciudades y líderes en la industria privada hasta una sociedad 
civil más empoderada y el mayor dominio de la tecnología por 
los ciudadanos corrientes.

-	 Tercero, el mayor incremento de la interdependencia de la 
economía global y rápido avance del cambio tecnológico está 
uniendo a los individuos, grupos y gobiernos en muchas for-
mas sin precedentes. Esto facilita e incentiva nuevas formas 
de cooperación, para establecer redes dinámicas 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 
más susceptibles a amenazas derivadas del cambio climático, 
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 África. Un conflicto generacio-
nal después de la guerra de Irak del 2003 y los levantamientos 
árabes del 2011, que redefinirán la región y las relaciones entre 
esas comunidades y entre los ciudadanos y sus gobiernos y 
seguirá siendo el combustible para las sociedades donde existe 
el extremismo religioso, líderes que rechazan reformas demo-
cráticas, explotan su economía y aplastan a la sociedad civil.

-	 Quinto, el mercado global de energía ha cambiado. Estados 
Unidos es el mayor productor de gas natural y de producción 
de petróleo. Se depende menos de petróleo extranjero y se li-
dera en una economía de energía limpia.
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El ambiente estratégico de hoy es fluido, así como Estados 
Unidos ayudó 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 relación con las materias de Seguridad y Defensa, tomando 
en cuenta que la mayor responsabilidad del gobierno estadouni-
dense es la protección de sus ciudadanos, se entiende que las obli-
gaciones no terminan en sus fronteras.

En ese sentido se prioriza la acción colectiva para enfrentar la 
amenaza persistente que representa el terrorismo en estos días, en 
especial de Al-Qaeda y el Estado Islámico 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 nación. 
Para mantener el nivel militar y alistamiento, se continuará in-
sistiendo en las reformas y necesarias inversiones en las fuer-
zas militares y sus familias. Las fuerzas militares continuarán 
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 
continuarán defendiendo la patria, conduciendo operaciones 
globales contra el terrorismo, asegurando a aliados y disua-
diendo la agresión por medio de la proyección de su presencia 
y comprometimiento. Si la disuasión falla, las fuerzas armadas 
deben ser capaces de proyectar su poder globalmente, para de-
rrotar y negar la agresión en múltiples teatros.

	 Junto con modernizarse, se aplicarán las lecciones del pasado, 
no obstante la fuerza militar será menor deberá mantenerse 
dominante en cualquier escenario.

	 Su empleo será selectivo. El uso de la fuerza militar no será la 
primera elección, pero muchas veces será la única alternativa. 
Estados Unidos la usará 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 está más segura, pero se debe continuar apren-
diendo y adaptando a la evolución de las amenazas y peligros. 
Se debe ser más capaz de resguardar a la nación contra el te-
rrorismo, que es la responsabilidad central de la Seguridad de 
la Patria, así como contra redes ilícitas, y otras amenazas y pe-
ligros, derivados de un mejor intercambio de informaciones, 
seguridad aérea y de fronteras y cooperación internacional, 
mediante un mayor énfasis en los esfuerzos comunitarios y 
programas de aplicación de la ley para contrarrestar extremis-
mo violento local y la protección de las personas más vulne-
rables contar ideologías 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 catastróficos contra la Patria por terroristas 
ha disminuido pero persiste. Una amplia gama de amenazas 
terroristas se ha generado en áreas 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. Específicamente se ha girado 
desde un modelo de combate terrestre costoso de gran escala 
en Irak y Afganistán donde Estados Unidos y, particularmente, 
las fuerzas militares soportaban una enorme y tediosa carga. 
Ahora se está buscando una aproximación más sustentable que 
prioriza las operaciones de contraterrorismo selectivas, accio-
nes colectivas con aliados responsables, y mayores esfuerzos 
para prevenir el crecimiento del extremismo y radicalización 
que conduce al aumento de amenazas. La aproximación de la 
lucha contraterrorismo es mediante el trabajo con varios Esta-
dos, incluyendo Somalia, Afganistán e Irak. En Afganistán, la 
misión de combate se ha terminado, transitando a una fuerza 
tremendamente menor focalizada en el objetivo de la sobera-
nía de un aliado estable en Afganistán que no es un refugio 
seguro para terroristas internacionales.
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•	 Construcción de capacidades para la prevención de conflic-
tos: Se fortalecerá la capacidad estadounidense e internacional 
para la prevención de conflictos dentro y entre los Estados. En 
el ámbito del conflicto interestatal, como la violación rusa de 
la soberanía de Ucrania y de su integridad territorial, así como 
la posición beligerante hacia otros países fronterizos, amenaza 
a las normas internacionales que desde mucho tiempo se han 
considerado estables y seguras desde el fin de la Guerra Fría, 
al mismo tiempo que la provocación 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 trabajará 
con aliados y organizaciones multilaterales para enfrentar las 
raíces del problema conflictual antes que surja y contenerlo y 
resolverlo cuando lo haga.

•	 Prevenir la extensión y uso de armas de destrucción 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 disuasión nuclear segura, 
asegurada y efectiva que mantenga la estabilidad estratégica.

•	 Enfrentar el cambio climático: El cambio climático constituye 
una amenaza creciente y urgente hacia la seguridad nacional, 
contribuyendo a un aumento de desastres naturales, flujos de 
refugiados y conflictos por recursos básicos como los alimen-
tos y el agua. Estados Unidos está liderando los esfuerzos en 
casa y en la comunidad internacional para enfrentar este de-
safío. En los últimos seis años, las emisiones estadounidenses 
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han declinado en una cantidad mayor a cualquiera de otros 
países. Usando el Plan de Acción contra el Clima y la ejecución 
de sus acciones relacionadas, se avanzará en el objetivo de re-
ducir para el año 2025 las emisiones del efecto invernadero en 
un 26% a 28% los niveles del año 2005.

•	 Asegurar el acceso a espacios compartidos: El mundo está 
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-
mía global y sociedad civil; su acceso está en riesgo debido a 
la creciente competencia y conductas provocativas. Por ello se 
continuará 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 más 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 están expandiendo nuestras actividades de 
cooperación internacional espacial en todos los sectores, 
promoviendo la transparencia y la construcción de medidas 
de confianza, tales como un Código 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 tecnología y tácticas 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 
críticas estadounidenses.
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-	 Seguridad aérea y marítima: Estados Unidos tiene un inte-
rés permanente en la libertad de navegación y sobrevuelo, 
así como en la seguridad y sustentabilidad de los ambien-
tes aéreos y marítimos. Por ello, se mantendrá la capacidad 
para asegurar el libre flujo del comercio, responder rápi-
damente a aquellos que lo necesitan y disuadir a aquellos 
que puedan contemplar una agresión. En este ambiente es 
importante apoyar un pronto término de un código de con-
ducta efectivo en el Mar del Sur de China, entre China y la 
Asociación de Naciones del Sudeste Asiático (ASEAN).

-	 Aumentar la Seguridad sanitaria global: La propagación 
de enfermedades infecciosas constituye un riesgo crecien-
te. La epidemia del Ébola en África Occidental representa 
el peligro de un furioso virus. La propagación de nuevos 
microbios o virus, el aumento y propagación de resistencia 
a las drogas y la liberación deliberada de patógenos repre-
sentan amenazas que son exacerbadas por la globalización 
de los transportes, viajes, producción y abastecimiento de 
alimentos y productos médicos. No obstante los importan-
tes avances científicos, tecnológicos y organizacionales, la 
mayoría de los países no han logrado aún 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 continúa enfrentando serios 
desafíos, no obstante se está trabajando para moldear las oportu-
nidades del futuro. El extremismo violento y la evolución de la 
amenaza terrorista presentan un riesgo persistente de ataques en 
EE.UU. y sus aliados. La escalada de desafíos a la ciberseguridad, 
la agresión rusa en Ucrania, el impacto acelerado de cambio cli-
mático y la aparición de enfermedades contagiosas hacen crecer 
las ansiedades para lograr una seguridad global. Por ello EE.UU. 
señala que debe estar alerta sobre esos y otros desafíos, recono-
ciendo que tienen una capacidad única 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 así como la dignidad y los derechos 
humanos de todas las personas.

2.	 Reino Unido (UK)

La Estrategia de Seguridad Nacional y la Revisión Estratégica 
de Defensa y Seguridad de 2015 del Reino Unido, está basada en 
la Apreciación Nacional de Seguridad y Riesgos 2015. Ella señaló 
una serie de Objetivos Nacionales que son perdurables, mutua-
mente apoyados para los próximos cinco años, separándolos en 
tres niveles, de los cuales se mencionará solo el primero que al 
mismo tiempo es el más peligroso y que tiene directa relación con 
el tema de este trabajo:

Riesgos de nivel 1

-	 Terrorismo: Permanecerá como la amenaza más directa e in-
mediata hacia la seguridad doméstica y a los intereses transo-
ceánicos. 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 interrupción de las redes 
de comunicaciones e Internet, en la medida que se torna cada 
vez dependiente de redes tecnológicas, incluyendo las redes 
y data mantenidas en el extranjero. Los ciber riesgos desatan 
muchos de los otros riesgos que UK enfrenta.

-	 Conflicto militar internacional: El riesgo aumenta, no obstan-
te, es difícil 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 será más difícil por el uso creciente de tácticas asimétri-
cas, híbridas por los Estados, combinando coerción económica, 
desinformación, proxis, terrorismo, y la actividad criminal, 
que hacen cada vez más difusa las fronteras entre el desorden 
civil y el conflicto militar.

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

-	 Salud Pública: Enfermedades, particularmente las epidemias 
de influenza, enfermedades contagiosas emergentes y la cre-
ciente resistencia antimicrobial, amenazan la vida y causan in-
terrupción de los servicios públicos y la economía. La vulnera-
bilidad de UK aumenta debida a la gran población y sociedad 
abierta.

-	 Peligro de Desastres Naturales mayores: Eventos como el cli-
ma severo y grandes inundaciones pueden costar vidas huma-
nas, causan la interrupción de la Infraestructura Critica Na-
cional y la provisión de servicios esenciales con un gran costo 
económico6.

Riesgos de nivel 2

-	 Ataques o presiones a los aliados.
-	 Decaimiento o falla de las instituciones claves.
-	 Ataques QBRN (Químicos, Bacteriológicos, Radiológicos y 

Nucleares).
-	 Proliferación de armamentos.
-	 Crimen organizado.

6	 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 petróleo (interrupción o inestabilidad de 

los precios).
-	 Fugas radioactivas o químicas.
-	 Inseguridad en lo recursos.
-	 Desorden público.
-	 Desastres naturales y climáticos.
-	 Eventos medioambientales.

Con este panorama, se redactó la Estrategia de Seguridad Na-
cional y la Revisión de Seguridad y Defensa 2015 del gobierno 
británico que considera en su visión a un Reino Unido seguro y 
próspero, con alcance e influencia global.

Para lo cual señala algunos puntos muy específicos en su es-
trategia, para dar cumplimiento a esa visión, 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 combatirá y trabajará junto a sus aliados, incluyendo a los 
EE.UU. y Francia, para disuadir y derrotar a nuestros adversa-
rios.

-	 Se continuará aumentando su posición como líder mundial en 
soft power, promoviendo los valores e intereses globalmente, 
con nuestro servicio diplomático de clase mundial, comprome-
tido con el desarrollo transoceánico y otras instituciones tales 
como el Servicio Mundial de la BBC y el Consejo Británico (Bri-
tish Council).

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

-	 Se fortalecerá la resiliencia doméstica y las capacidades de 
aplicación de la ley, contra desafíos globales que afectarán gra-
dualmente a nuestra gente, comunidades y negocios.

En particular, las prioridades para los próximos cinco años 
serán:
-	 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 ideologías venenosas que lo 
alimentan. Nos mantendremos como líder mundial en ciber 
seguridad. Se disuadirán amenazas de actores estatales, se res-
ponderá a las crisis rápida y efectivamente construyendo resi-
liencia en los ámbitos interno y externo.

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

-	 Se promoverá nuestra prosperidad, expandiendo nuestra re-
lación económica con poderes emergentes, tales como India y 
China, para ayudar a construir una prosperidad global, invir-
tiendo en innovación y habilidades, apoyando las exportacio-
nes de defensa y seguridad de UK7.
El Reino Unido desarrolla su estrategia para estos cinco años 

en siete capítulos: el primero como hemos visto señalando la Vi-
sión, Valores y Aproximación; 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-
tección a su pueblo, el quinto en que se describe como se proyec-
ta la influencia global de UK; el sexto dedicado a la Promoción 
de la prosperidad y el séptimo dedicado a la implementación y 

7	 Ibíd. pp. 9, 10.
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reforma. Además considera un anexo que muestra una síntesis 
de la Apreciación Nacional de Riesgos a la Seguridad 2015 y un 
glosario.

Esta estrategia, además, considera una revisión de la defensa 
y establece cómo se van a enfrentar los riesgos y amenazas defini-
dos como prioritarios, señalando 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 balísticos. Debido a lo extenso de este documento y la 
forma en que está redactado, solo se enfocará en el capítulo del 
contexto de Seguridad Nacional, donde se demuestran las prin-
cipales preocupaciones de UK, que tendrían relevancia para una 
política de defensa.

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

Los avances de la globalización y tecnológicos traen opor-
tunidades sin paralelo a UK y a la gente alrededor del mundo. 
Pero la Apreciación Nacional de Riesgos a la Seguridad 2015 ha 
concluido que las amenazas que enfrenta tanto UK, incluidos sus 
territorios e intereses transoceánicos, se han visto incrementados 
escaladamente, en diversidad y complejidad desde el 2010. Los 
cuatro desafíos que conducen a las prioridades de seguridad para 
UK en la próxima década, tienen tanto implicancias a corto como 
a largo plazo, son:
-	 El aumento de la amenaza presentado por el terrorismo, extre-

mismo e inestabilidad.
-	 El resurgimiento de amenazas de otros Estados y la intensifica-

ción de una amplia competencia entre los Estados.
-	 El impacto de la tecnología, especialmente relacionada con las 

ciber amenazas, y amplios desarrollos tecnológicos.
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-	 La erosión de las reglas propias de un orden internacional re-
gulado, haciendo más difícil la construcción de consensos y 
enfrentar amenazas globales.

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

•	 Desafíos a la Seguridad Doméstica y Global
En ella considera:

-	 Terrorismo y extremismo.
-	 Terrorismo relacionado con Irlanda del Norte.
-	 El impacto de la inestabilidad.
-	 Migraciones.
-	 Crimen Organizado importante.
-	 Seguridad de Salud Global.

•	 El Resurgimiento de las Amenazas Estatales
-	 La conducta rusa.
-	 La amplia competencia estatal.

•	 El rol de la Tecnología
-	 Ciber amenazas.
-	 Desarrollos tecnológicos más amplios.

•	 El Orden Internacional Regulado
-	 Hace mención a que el contexto está cambiando, impulsado 

por desarrollos tales como el aumento del rol de los actores no 
estatales, los impactos de la tecnología y los cambios de largo 
plazo de la riqueza económica hacia el sur y este del mundo, 
analizado los casos de China, India y Brasil y el impacto de sus 
economías.
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•	 Riesgos continuos
-	 Emergencias civiles.
-	 Desastres mayores transoceánicos.
-	 Seguridad energética.
-	 La economía global.
-	 Cambio climático y escasez de recursos.

En relación con sus fuerzas armadas, el capítulo 4 “Proteger 
a nuestra gente” es quizás el más largo de esta estrategia y está 
dividido en seis partes, siendo la más extensa la dedicada a ellas; 
estas partes son:
-	 Protección a UK, territorios transoceánicos y connacionales 

británicos en el extranjero. Todas las previsiones las enumera 
de acuerdo considerando el uso de todo el espectro de capaci-
dades incluyendo la fuerza como último recurso:
•	 Disuasión.
•	 La soberanía de UK.
•	 Los territorios soberanos transoceánicos.
•	 Combate a las actividades de inteligencia extranjeras hosti-

les.
•	 Las fronteras.
•	 Asistencia consular a los connacionales británicos 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 

año de este Parlamento.
-	 Entregar nuestro compromiso de mantener el tamaño 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 investigación, desarrollo y adquisición 
de equipamiento nuevo.

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

-	 Además se permitirá 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.

•	 Política de Defensa
La Estrategia y revisión de la defensa considera como uno de 

los puntos referidos a las fuerzas armadas a la Política 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 política de 
defensa determina para las fuerzas armadas ocho misiones:
-	 Defender y contribuir a la Seguridad y resiliencia de UK y 

los territorios transoceánicos: 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 protección a los conna-
cionales en el extranjero.

-	 Proveer disuasión nuclear: señalado como un punto especial 
más adelante dentro de este mismo capítulo.

-	 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 prevención de conflictos, construcción de capacidades 
y contra proliferación.
Agrega que las fuerzas armadas también contribuirán a la ca-

pacidad del gobierno para responder a las crisis, estando prepa-
radas para:
-	 Apoyar asistencia humanitaria y respuesta de desastres, así 

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 artículo 5 de la OTAN.

•	 Fuerza Conjunta 2015
Es una planificación de desarrollo de la fuerza, que busca que 

las fuerzas armadas puedan enfrentar a adversarios más sofistica-
dos, permitiendo proyectar el poder, ser capaces de desplegarse 
más rápidamente y por períodos más largos, y hacer el mejor uso 
de las nuevas tecnologías, manteniendo las ventajas militares y 
extendiéndolas a nuevas áreas incluyendo el ciberespacio y el es-
pacio. Dentro de los aspectos más 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 
aumentará 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 más 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 División 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.
Además este plan considera cambios importantes en políticas 

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 desarrollarán 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 capítulo se detallan las principales ca-
racterísticas y desarrollo de capacidades de cada una de las insti-
tuciones, además del Comando Conjunto y de las Fuerzas Espe-
ciales.

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

•	 La Disuasión Nuclear
En esta parte se destaca que la disuasión nuclear se mantendrá 

como esencial para la seguridad de UK tanto hoy como en el fu-
turo mientras la situación de seguridad mundial así lo demande. 
Luego detalla como lo lleva a cabo fundamentalmente a través 
de la Royal Navy y sus submarinos con misiles balísticos. Lo de-
muestra fundamentalmente en los siguientes puntos, que solo se 
enumerarán ya que no tienen gran aplicación en nuestro caso:
-	 Rol de la disuasión nuclear.
-	 La disuasión nuclear, mínima, asegurada y creíble de UK.
-	 La Política de armas nucleares.
-	 El trabajo con la OTAN, Estados Unidos y Francia.
-	 El reemplazo de las cabezas nucleares.
-	 El programa Succesor de submarinos, con misiles balísticos 

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 oposición vo-
cal o activa a los valores fundamentales británicos, 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 prevención de la población contra la radicalización.
	 Se continuará actuando para detener la radicalización de las 

personas y su inserción en el extremismo y terrorismo. Se im-
plementará la nueva Estrategia Contra Extremismo de 2015, 
se contrarrestará las ideologías extremistas, construcción de 
alianzas con todos aquellos opuestos al extremismo, bloquear 
a los extremistas, y construir comunidades más cohesionadas. 
Se promoverán y defenderán los valores que nos unen, somos 
orgullosos de estos valores, y son la base de nuestra sociedad, 
diversa, multirracial y con muchas creencias.

-	 La persecución del terrorismo.
	 Se continuará actuando para investigar, bloquear y cuando sea 

posible, condenar a los terroristas. Se continuará brindando a 
la aplicación 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 línea de los terroristas 

-	 Nuestra protección contra los ataques.
	 Se continuará invirtiendo en capacidades para protegernos 

contra ataques terroristas. Se invertirá en la protección de los 
medios de transporte, principalmente aviación, nuestras fron-
teras, la infraestructura crítica nacional y los lugares populo-
sos. También se invertirá en sistemas que nos entreguen por 
adelantado datos sobre personas, que vengan al país, de ma-
nera de poder contrastar sus datos con las bases de nuestros 
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archivos. Se aumentará sobre el doble nuestra inversión en se-
guridad aeronáutica en todo el mundo, y se creará una red de 
seguridad e inteligencia global más grande y más capaz para 
proteger a los ciudadanos británicos en el país y en el exterior 
y poder trabajar con los aliados.

-	 La preparación para responder a ataques terroristas.
	 La habilidad para responder a acciones terroristas, descansa 

en nuestra amplia capacidad de respuestas antes crisis. Se en-
trenará a la policía, bomberos, servicios de emergencia para 
enfrentar ataques terroristas mayores, así como las fuerzas ar-
madas serán capaces de apoyar a los otros servicios en caso de 
ataques terroristas mayores.

-	 La colaboración internacional.
	 Se continuará 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 aún más los 
esfuerzos compartidos para prevenir y protegernos del terro-
rismo y perseguir a los responsables de esos ataques. Se incre-
mentará nuestra red de expertos en contra terrorismo y contra 
extremismo en el Medio Oriente, África del Norte, Sudeste 
Asiático y África Subsahariana, con personal de todo el go-
bierno y la policía.

•	 Ciber defensa
En el 2011 se publicó la primera estrategia Nacional de Ciber 

Seguridad de UK; desde esa fecha se han invertido 860 millones 
de libras esterlinas en nuevas tecnologías y capacidades. Se formó 
el Centro para la Apreciación de Ciber Seguridad y el Equipo Bri-
tánico de Respuestas para Emergencias de Computación.

Se invertirán sobre 1.9 billones de libras en los próximos cinco 
años para proteger al Reino Unido de ciber ataques y el desarrollo de 
nuestras capacidades soberanas en el ciber espacio. En 2016 se publi-
cará una nueva Estrategia Nacional de Ciber Seguridad y se lanzará 
un nuevo Programa Nacional de cinco años de Ciber Seguridad.
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Se desarrollan además acciones relacionados con:
-	 Detección, 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 crímenes relaciona-

dos con la inmigración.
-	 Explotación sexual de menores.

•	 Respuesta a crisis y resiliencia
Se publicará una estrategia nacional de bioseguridad en el año 

2016. Las acciones e detallan en los siguientes puntos:
-	 Respuesta y resiliencia en Escocia, Gales e Irlanda del Norte.
-	 Infraestructura Crítica Nacional.
-	 Seguridad Energética.
-	 Inundaciones.
-	 Alianzas y respuestas locales.
-	 Uso del espacio.

El resto de la estrategia toca otros temas que si bien están 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-
tarán; hay que recordar que este documento además es una revi-
sión 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 introducción el libro señala que ha habido muchos cam-
bios en un volátil contexto estratégico del año 2008 a la fecha. 
Francia necesita determinar las implicancias de estos para su es-
trategia de defensa y seguridad. En un mundo que cambia rápida-
mente, Francia debe reaccionar en forma rápida, asegurando que 
esa reacción es parte de una visión estratégica. Este nuevo libro 
tendrá una validez de largo plazo, de 15 años. La estrategia de 
defensa y seguridad nacional apunta a establecer los principios, 
prioridades, marcos de acción y los recursos que se necesitan para 
asegurar a Francia en el largo plazo. La estrategia será revisada 
cada cinco años, 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 desafíos cada vez más imprevisibles, será po-
sible que surjan sorpresas y aun pueden haber probables ciertos 
giros estratégicos. Ciertamente que dentro de los eventos políticos 
recientes que tienen una mayor e imprevisible consecuencia para 
el escenario estratégico, las revoluciones políticas y sociales del 
mundo árabe son quizás las de mayor y particular relevancia.

Las amenazas militares no han desparecido, el crecimiento de 
los presupuestos de defensa en muchos países, especialmente en 
Asia, lo confirma. Aun más, las operaciones militares que Francia 
realiza desde algunos años (Afganistán, Costa de Marfil, Libia y 
Mali) demuestran que la acción 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-
ción de nuestros territorios y población 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 nación.

Vivimos en un mundo cada vez más interconectado con una 
mayor circulación de personas, bienes, capital e información 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

•	 Mantención de su independencia y soberanía
Como elemento esencial de la Nación, la soberanía es un pilar 

fundamental de la seguridad nacional. El artículo 3 de la Declara-
ción de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, establece que: 
“La fuente de toda soberanía descansa fundamentalmente en la 
Nación. Ningún cuerpo corporativo, ni individuo puede ejercer 
la autoridad que no se desprende explícitamente de ella”8, se su-
braya así el hecho de que la preservación de la soberanía nacional 
es una responsabilidad básica de las autoridades políticas. Ello 
fundamenta la misión de las fuerzas armadas y justifica la movi-
lización de otros recursos públicos cuando la situación lo requie-
ra. Cuando la Nación cesa de ser capaz de proteger su soberanía, 
pierde el control de su destino, y se pone en peligro la naturaleza 
democrática de su proyecto nacional.

Esta estrategia ayuda para asegurar que la nación puede de-
cidir su futuro dentro del marco de sus interdependencias que 
libremente ha consentido.

8	 Francia. “Déclaration des droits de l’homme et du citoyen” Asamblea Nacio-
nal Constituyente Francesa el 26 de agosto de 1789, tomados en la Constitu-
ción Francesa de 1958, República de Francia, art. 3.
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•	 Asegurar la legitimidad de los actos tanto nacional como in-
ternacionalmente
No puede existir una defensa y seguridad efectiva sin el apo-

yo de la nación que legitimizan las acciones en este campo y ga-
rantiza la resistencia nacional. La defensa y seguridad nacional 
son una preocupación de todos los franceses; ellos deben confiar 
en la acción de las autoridades públicas y estar convencidos de 
que ellas están haciendo todo para garantizar la independencia de 
Francia y proteger su población.

Bajo la dirección del Presidente de la República, todas las autori-
dades públicas están comprometidas en darle forma e implementar 
la estrategia de defensa y seguridad nacional, asegurando así que 
se exprese la voluntad de la Nación9. Su principal arquitecto es el 
Estado, por virtud de su acción interministerial y la responsabilidad 
de supervisión de su ejecución por parte del Primer Ministro, asegu-
rando que los recursos considerados sean consistentes con los objeti-
vos. Debido a que considera un número de políticas públicas y hace 
concurrir a los intereses fundamentales de la Nación, la estrategia 
de defensa y seguridad nacional es aprobada por el Presidente de 
la República; su presentación para ser aprobada por el Parlamento 
establece su legitimidad y abre la discusión pública necesaria en las 
opciones a que la Nación y todos sus componentes se comprometen.

La legitimación internacional es el complemento necesario 
a la legitimización nacional en la implementación de la estrate-
gia de defensa y seguridad nacional. Como otros miembros de la 
Unión Europea, Francia cree que el orden internacional basado en 
la aplicación de la ley más que en el uso de la fuerza es una con-
dición esencial para la seguridad internacional. Por lo que consi-
dera que el pilar fundamental para su seguridad es la regulación 
legal de las relacionales entre estados. De igual forma, cree que la 
operación interna de los Estados está gradualmente cada vez más 
sujeta a los estándares internacionales como un signo de progreso 
hacia la seguridad internacional.

9	 Francia: “Libro Blanco de la Seguridad y Defensa Nacional 2013”. República 
de Francia, julio 2013, p. 22.
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La consolidación de la legalidad internacional necesita del for-
talecimiento y desarrollo de estándares que corresponden a un 
mundo más interdependiente y de mutuo apoyo. La ONU y otras 
organizaciones regionales y subregionales juegan un rol mayor en 
la legitimización y conducción 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 políticos 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 capítulo 3 se habla de la situación mundial que ha cam-

biado desde el concepto de globalización a una situación de una 
extensión de interacciones e interdependencias entre una multi-
tud de actores estatales y no estatales, condicionada aún más por 
el uso generalizado de las nuevas tecnologías. Toca los siguientes 
puntos:

-	 Cambios y evolución estratégicos
El primer cambio a escala global vino con la crisis financiera y 

económica, que afectó a las economías emergentes, lo que resultó 
en una reducción 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 ára-
be, que han demostrado la incertidumbre y complejidad del pa-
norama estratégico así como la dificultad para influenciar estas 
evoluciones. Estas revoluciones son parte de un fenómeno global, 
un testamento al poder de las nociones de justicia y democracia en 
un mundo interconectado donde ningún régimen puede perma-
necer aislado del flujo de las ideas. En el caso del Medio Oriente, 
las características de los países, su formación étnica y religiosa, las 
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reformas sociales y económicas llevadas a cabo, y la naturaleza 
del régimen, entre otras, se agravan por las tensiones intercomu-
nidades y religiosas, que están alimentando la escalada destruc-
tiva en Siria.

El tercer cambio determinante para la seguridad internacio-
nal es la evolución estratégica de los Estados Unidos. Confirmada 
al término de la Guerra Fría, 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-
versión en Investigación y Desarrollo, que lo ha llevado a ampliar 
su liderazgo tecnológico sobre el resto del mundo.

Ante la ausencia de una visión compartida y principios comu-
nes, ningún poder, coalición o institución internacional tiene la 
capacidad para controlar la evolución global. El mundo es genui-
namente multipolar, pero mucho más fragmentado. Para Francia 
significa que si bien ciertos eventos son influenciados y gatilla-
dos por la evolución global, cada situación debe ser analizada 
de acuerdo a sus características específicas, o sea con una visión 
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 análisis prospectivo para cada uno de los 
diferentes riesgos y amenazas que puedan presentarse.

-	 Amenazas relacionadas con el poder
En esta parte se hace un análisis 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 señalando que detrás 
de la lógica del poder, basado siempre en la búsqueda 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 impresión de que no está 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 carácter estra-
tégico. Por siglos los Estados poderosos vieron a las debilidades 
como una oportunidad para extender sus territorios y expandir 
su dominación. Esto no se puede aplicar en la medida en que el 
progreso de la aplicación de la ley y el deseo legítimo de las so-
ciedades para decidir sus propios destinos hizo que la soberanía 
del Estado se convirtiera en el eje del orden internacional. Esto es, 
tener la capacidad de defender sus fronteras, asegurar a su pobla-
ción 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 básicas de 
soberanía es un fenómeno muy difundido y prolongado. Esta fa-
lla alcanza a Estados en diferentes niveles de desarrollo y tamaño 
y se aplica al total o a parte de su territorio. Afecta, por ejem-
plo, a áreas que están lejos de la capital y que escapan al control 
del gobierno central, como es el caso de Sahel, Yemen, Pakistán y 
Afganistán. En muchos países su inclusión parcial en los flujos in-
ternacionales de comercio han debilitado las solidaridades tradi-
cionales mientras la legitimización de nuevas estructuras todavía 
deben consolidarse apropiadamente. Al mismo tiempo el creci-
miento de todo tipo de tráfico en el territorio de Estados frágiles 
provee a los grupos que organizan estas actividades con recursos 
económicos y militares que sobrepasan a los de las autoridades, y 
por lo tanto debilitándolas aún más.

Los riesgos asociados con esta debilidad son más insidio-
sos que las amenazas relacionadas con el poder, porque no son 
tangibles como el poder tradicional y sus efectos se notan más 
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 globalización
El Libro Blanco de 2008 había identificado los efectos multipli-

cadores de la globalización, que reduce y unifica el panorama es-



Elementos para la elaboración de un libro de defensa Nacional…

92

tratégico, y reúne tanto a las amenazas relacionadas con el poder 
y los riesgos de la fragilidad. Actúa tanto como un acelerador así 
como un amplificador, para bien o para mal10. Francia se mantie-
ne expuesta a riesgos y amenazas que varían en su naturaleza e 
intensidad. Es difícil de cuantificar, son mucho más 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 priorización de las opciones estratégicas, donde las 
dudas serían ¿Cuáles son las amenazas y riesgos más probables? 
¿Qué impacto tendrían en nuestra seguridad? Además hay que 
tener en cuenta si estas amenazas y riesgos la enfrentará Francia 
sola, o en ciertos casos se podrá contar con aliados y los socios 
europeos.

De acuerdo a ello, se entregan las siguientes prioridades:
I.	 Protección del territorio nacional y de los ciudadanos france-

ses en el exterior, garantizando la continuidad de las funciones 
esenciales de la nación.

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

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

IV.	Contribuir a la estabilización 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.	 Agresión de otro Estado contra el territorio nacional francés.

10	 Ibíd. Francia 2013, p. 40.
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II.	 Ataques terroristas.
III.	 Ciber ataques.
IV.	 Daños al potencial científico y técnico.
V.	 Crimen Organizado y sus manifestaciones más peligrosas.
VI.	Crisis mayores producto de situaciones de desastres natura-

les, tecnológicos, 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-
sión de la defensa y seguridad de su país; para ellos las amenazas 
de otros Estados, que son principalmente de carácter militar que 
muchos estiman que ya no existen, toman hoy más cuerpo espe-
cialmente en los países europeos, que las colocan como una de las 
prioridades en la defensa de sus países.

4.	 República Federal de Alemania

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

Los diez libros blancos precedentes de Alemania habían 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”, señaló un alto oficial superior 
alemán parte del grupo de trabajo a un grupo de expertos en po-
lítica en Bruselas el 10 de noviembre 201511. 

11	 BROOKS Tiger, Brussels: “Germany drafts its next defense white paper as 
consultations close”. Artículo 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 señaló la ministra de Defensa alemana Dr. Ursula 
von der Leyen:

“…..esta discusión requiere muchas perspectivas diferentes, por 
eso que preparando este libro se adoptó una nueva aproximación, 
consultando en detalle a expertos de Alemania y extranjeros acer-
ca del futuro de nuestra política de seguridad y de la Bundeswe-
hr, intercambiando puntos de vistas y recibiendo y aceptando las 
sugerencias”12. 

También es importante señalar que se invitó a participar en 
este debate a otros actores internacionales, de acuerdo al pro-
pósito alemán de reforzar el pilar europeo de la OTAN. En ese 
sentido este libro es el primero de su tipo basado en una fase de 
participación inclusiva, donde se convocaron expertos nacionales 
e internacionales y a ciudadanos interesados en participar en la 
discusión del futuro de la política de seguridad.

El Libro Blanco sobre la Política de Seguridad Alemana y el 
futuro de las Fuerzas Armadas Alemanas (en adelante la Bun-
deswehr) es el documento clave alemán de política de seguridad. 
Es una revisión estratégica de la situación actual así como del 
rumbo futuro de la política de seguridad germana. De esta forma, 
es la orientación principal para el proceso de toma de decisiones 
y medidas de política de seguridad del país. 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 desempeñar un 
rol activo y sustancial en materias de política de seguridad. Refle-
ja la identidad y conocimiento de esta política. Basado en los valo-
res, objetivos nacionales y un análisis del ambiente de seguridad, 
define las prioridades estratégicas alemanas y las traduce en áreas 
de compromisos claves para la política de seguridad alemana.

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

El último libro blanco fue publicado en 2006. El entorno de 
seguridad ha cambiado significativamente desde entonces. Ha 
surgido una amplia gama de diferentes desafíos que están afec-
tando a Alemania con una frecuencia y simultaneidad sin pre-
cedentes. Han surgido nuevas amenazas y peligros, además 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 política de seguridad. Además entrega un marco referencial 
para el uso de todos los instrumentos de la política de seguridad 
disponibles para el país.

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

El libro 2016 consta de las siguientes partes principales, ade-
más de la introducción:

Una primera parte dedicada a la Política de Seguridad, que 
contiene en general los siguientes capítulos:
-	 Elementos claves de la Política de Seguridad alemana.
-	 El entorno de Seguridad de Alemania.
-	 Las Prioridades estratégicas alemanas.
-	 Las Áreas claves de compromiso de la política de seguridad 

alemana.
La segunda parte está dedicada al futuro de la Bundeswehr, y 

se divide en los siguientes capítulos:
-	 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 extractarán los ele-
mentos más importantes que caracterizan a este nuevo docu-
mento, y que pueden servir de análisis para los propósitos de 
este estudio.

Primera parte:
En el primer capítulo de los elementos claves de la política 

de seguridad, relacionando al rol de Alemania en el mundo y su 
aproximación a la Seguridad, parte señalando que en el preámbu-
lo de su Constitución Alemania define su cometido para promo-
ver la paz mundial como un socio igualitario en una Europa uni-
da. La identidad y comprensión de la seguridad es para Alemania 
comprehensiva. Por ello es más que simplemente la ausencia de 
guerra o la entrega de seguridad del país y sus ciudadanos. So-
bre la base de una Europa unida, la ambición alemana también 
considera el mejoramiento de las condiciones de la coexistencia 
humana sustentable, protegiendo y fortaleciendo las normas in-
ternacionales de derechos humanos.

Alemania está altamente interconectada con el resto del mun-
do, y debido a su importancia política, económica y militar, pero 
también de sus vulnerabilidades, tiene la responsabilidad de par-
ticipar activamente en la mantención del orden mundial. Alema-
nia es cada vez más 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 ahí que Alemania esté preparada para entregar un estímulo 
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 alemán son asegurar la libertad y prosperidad de 
sus ciudadanos, promover la paz y fortalecer el imperio de la ley. 



Julio E. Soto Silva

97

Para ello, los principios orientadores para sus intereses nacionales 
son:
-	 Los valores constitucionales, en particular la dignidad humana 

y sus derechos básicos.
-	 La ley europea e internacional, particularmente la protección 

de los derechos humanos universales y la mantención de la 
paz13.

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

-	 La protección de su población, así como la mantención de su 
integridad territorial y la soberanía.

-	 La protección de la soberanía, integridad territorial y pobla-
ción de sus aliados.

-	 La mantención 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 economía alemana así como un comercio mundial libre 
y sin obstáculos.

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

-	 Aumentar la integración europea.
-	 Consolidar la asociación transatlántica14.

En relación con su entorno de seguridad, señala que éste se ha 
tornado más complejo, volátil, dinámico y cada vez más impre-
decible, debido a los efectos de la globalización, las transforma-
ciones demográficas, y los Estados con gobiernos débiles y econo-
mías informales, los que contribuyen a conflictos intraestatales y 
a crisis regionales e internacionales.

Los desafíos para este entorno de la política de seguridad ale-
mana son:

13	 Ministerio Federal de Defensa: “Libro Blanco 2016 de la Política de Seguridad 
y futuro de la Bundeswehr”. República Federal de Alemania, 2016. p. 24.

14	 Ibíd. p. 25.
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-	 El terrorismo transnacional.
-	 Los desafíos del dominio de la ciber información.
-	 Los conflictos interestatales (a raíz de la conducta rusa en 

Ucrania).
-	 Los Estados frágiles y gobiernos débiles.
-	 El armamentismo global y la proliferación de armas de des-

trucción masiva.
-	 Las amenazas a los sistemas de Información y Comunicacio-

nes, Líneas de Abastecimiento, Transporte y Rutas Comercia-
les, así como al abastecimiento seguro de materias primas y 
energía.

-	 El cambio climático.
-	 Las migraciones descontroladas e irregulares.
-	 Las epidemias y pandemias.

En ese sentido, las prioridades estratégicas alemanas están 
orientadas a garantizar una aproximación global del gobierno ha-
cia la seguridad, el fortalecimiento de la cohesión y capacidad de 
acción de la OTAN y de la UE, el uso sin obstáculos de los siste-
mas de Información y Comunicaciones, Líneas de Abastecimien-
to, Transporte y Rutas Comerciales, así como el abastecimiento se-
guro de materias primas y energía, el reconocimiento anticipado, 
la prevención y resolución de crisis y conflictos y el compromiso a 
un orden internacional regulado.

Un factor clave en las áreas de compromiso de su política de 
seguridad es el compromiso alemán para la integración e interco-
nexión de las fuerzas armadas europeas. No obstante esta integra-
ción 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 integración 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 provisión de estructuras de comando y control multinacio-
nales permanentes con componentes civiles y militares.
En cuanto a un nivel de integración de fuerzas con bajo nivel 

de interdependencia mutua:
-	 Contribución, aun como nación líder, a la Fuerza de Respuesta 

de la OTAN con su Fuerza de Tarea de Alto Alistamiento.
-	 Contribución a los grupos de batalla de la UE, que son las fuer-

zas de reacción rápida, asumiendo como nación líder.
-	 Contribución de personal a las capacidades colectivas de la 

OTAN tales como Sistema de Alarma Temprana y Control Ae-
rotransportado (AWACS), Exploración 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 política 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 mantención al 
día y adaptación a todo el espectro de operaciones que debe cumplir 
la Bundeswehr, donde deben seguirse los principios fundamentales 
que guían a la política de seguridad: la aproximación global del go-
bierno y la multinacionalidad.

En ese sentido se establece la misión de la Bundeswehr, para 
cumplir con los intereses nacionales:
-	 Defender la integridad territorial, soberanía y población 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 política 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 alemán y a sus rutas de abastecimiento.

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

-	 Fortalecer la integración europea, la asociación transatlántica y 
la cooperación multinacional.
De esa misión 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 contribución 
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 más allá de la OTAN y UE.
-	 Asistencia Humanitaria y apoyo en desastres.
Además considera:
-	 Manejo de aspectos de la defensa en materias de ciber seguri-

dad de nivel nacional.
-	 Proveer apoyo, retención y desarrollo de tecnologías naciona-

les claves, además de promover aproximaciones cooperativas 
especialmente europea y trasatlántica para I & D.

-	 Realizar todas las medidas para mantener las operaciones de la 
Bundeswehr en el país15.
Dentro del desarrollo futuro uno de los principios rectores y 

novedosos lo constituye la multinacionalidad e integración, para 
asegurar el cumplimiento de las políticas 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 cooperación así como de po-
líticas de armamento.

Un punto importante en ese sentido, además de los procesos 
de integración de medios militares en el marco de la OTAN y de 
la UE, lo constituye su política de personal, en particular su es-
trategia de personal que estará focalizada en el reclutamiento de 

15	 Ibíd. 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 permitirá un mayor rango de 
integración y regeneración sino que, además, fortalecerá la base 
de personal de la Bundeswehr enviando una fuerte señal de inte-
gración Europea.

El desarrollo de esta política de seguridad busca situar a Ale-
mania como un líder en el ámbito europeo y como el pilar base de 
las fuerzas europeas de la OTAN y de la UE, abarcando todas las 
funciones e iniciativas que guíen a la multinacionalidad tanto en 
fuerzas, como en aproximaciones políticas, tecnológicas y lo más 
novedoso en la formación 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-
ción 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 párrafos anteriores, llama la atención 
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 políticas 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 Política 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 Pública para la 
terminación del conflicto, la construcción y el mantenimiento de 
la paz, el ministro de Defensa Luis Carlos Villegas manifestó lo 
siguiente:
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“En esta nueva política y en función de los escenarios que se 
vislumbran, para el Sector Defensa es claro que la transición al 
posconflicto requerirá de la puesta en marcha de acciones que per-
mitan contar con unas Fuerzas Militares y una Policía Nacional 
motivadas, modernas, mucho más fuertes, eficientes y con un gas-
to rebalanceado.
Por eso es que las FF.AA. deberán estar cada vez más poderosas, 
más entrenadas y más conocedoras de las amenazas que vendrán 
después de los acuerdos. Las Fuerzas, especialmente la Policía 
Nacional, deben garantizar mayores y mejores niveles de segu-
ridad ciudadana, fortaleciendo las relaciones del ciudadano con 
el policía”. “En la Política 2015-2018 examinamos los escenarios 
de defensa y seguridad como un sistema influenciado por diná-
micas regionales, nacionales y globales. Asumimos los desafíos 
que se deben enfrentar en el marco de la paz y el posconflicto, la 
seguridad ciudadana, lucha contra el crimen organizado y otros 
asuntos”16.

Basada en un análisis del entorno global y nacional, la Política 
señala que está dado por el creciente empoderamiento económi-
co y militar de los denominados países emergentes, acompañado 
de una reorientación estratégica de los países industrializados. En 
este escenario, el ambiente geopolítico global evidencia inestabi-
lidad y vulnerabilidades crecientes en diversas zonas geográficas 
donde confluyen Estados débiles o fallidos, el terrorismo, funda-
mentalismos religiosos, la delincuencia organizada trasnacional, 
economías extractivas, regímenes políticos débiles o ilegítimos e 
intereses de diverso tipo de potencias regionales o mundiales y 
que colisionan en estos lugares. 

Junto a esta inestabilidad internacional existe un fenómeno 
creciente de tensiones al interior de los Estados generadas por 
un amplio espectro de causas sociales, políticas, económicas, am-

16	 VILLEGAS, Luis Carlos. “Mindefensa presentó la Política 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 perjudiciales17. 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 
Policía, 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 planteará este debate que 
gira en torno a la utilización de las Fuerzas Militares en operacio-
nes de seguridad interna, así como del desarrollo de herramientas 
internacionales y marcos jurídicos para tal fin18.

Ello va a llevar que esta Política de Defensa que viene deriva-
da de la Política de Defensa y Seguridad Democrática del presi-
dente Uribe, tenga una visión especial dirigida a una nación que 
ha sufrido por muchos años el flagelo del combate guerrillero, 
narcotráfico 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 cívica. 
-	 Prevenir la aparición de nuevos actores criminales o su reinci-

dencia. 
-	 Fortalecer el Estado de Derecho garantizando el imperio de la 

ley y la justicia. 
-	 Mejorar la coordinación y trabajo interinstitucional en la Poli-

cía y la Fiscalía General. 
-	 Promover la legalidad, el respeto y la convivencia como prác-

ticas y valores sociales. 

17	 Ministerio de Defensa de Colombia: Política de Defensa y Seguridad. “Todos 
por un nuevo país” 2015-2018. Ministerio de Defensa Colombiano, Bogotá, 
2015, p. 5.

18	 Ibíd. p. 7.
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-	 Desarticular los mercados de las economías ilegales sobre los 
cuales se constituyen, articulan y consolidan las estructuras 
criminales. 

-	 Robustecer las acciones de prevención (Participación comuni-
taria), comunicación vinculante y protección (Infancia, adoles-
cencia y medioambiente). 

-	 Combatir el crimen y la delincuencia a través de la focalización 
de las acciones y el fortalecimiento del personal, las capacida-
des operativas, la inteligencia, la investigación criminal y el 
uso de la tecnología19.
En el ámbito interno, la política señala que la lucha contra el Cri-

men Organizado, que se da en el marco de la seguridad pública, 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 de la Ley y las estructuras del crimen organizado, que dan cuerpo 
a un amplio espectro de delitos como el narcotráfico, el terrorismo, 
la explotación ilícita de recursos naturales, la minería criminal y el 
contrabando. Estos desafíos están siendo enfrentados de forma exito-
sa gracias a la acción conjunta y coordinada de las Fuerzas Militares 
y la Policía Nacional, así como de un cada vez más eficiente trabajo 
interinstitucional con otras entidades del Estado a nivel nacional, re-
gional y local, así como de la cooperación internacional20.

A pesar que la Fuerza Pública, considera a las Fuerzas Arma-
das y la Policía Nacional como un todo orgánico, señala que en el 
ámbito de la Defensa Nacional la protección de la soberanía y la 
integridad territorial nacional frente a cualquier tipo de agresión 
es un componente fundamental de la misión constitucional de las 
Fuerzas Militares. En línea con su tradición de respeto por el dere-
cho internacional, los principios de no agresión y de cooperación 
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 
creíble, dentro de una postura estratégica defensiva.

19	 Ibíd. p. 10.
20	 Ibíd. p.11.
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Pese a lo anterior, los últimos cuatro años han visto el surgi-
miento y la consolidación 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 seguirá trabajando para asegurar la cons-
trucción 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 soberanía 
e integridad territorial en el mar u otras áreas del territorio. La 
existencia de zonas marítimas sin definir, así como de fronteras 
terrestres y marítimas vulnerables a acciones hostiles o actores y 
fenómenos trasnacionales que pueden llegar a crear escenarios 
conflictivos, hacen que la construcción y el mantenimiento de 
unas capacidades disuasivas creíbles sea prioridad dentro de la 
agenda de defensa del país21.

Bajo este escenario, el objetivo general que se ha fijado el Sec-
tor Defensa para el desarrollo de la Política de Defensa es el que 
se señala a continuación:

“Coadyuvar a la terminación del conflicto armado, la consoli-
dación de la paz, el desarrollo socioeconómico, la defensa de los 
intereses nacionales y el mejoramiento de la seguridad pública 
y ciudadana, mediante el mantenimiento de una Fuerza Pública 
moderna, fortalecida, motivada y operativa”.

Además, 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 Pública a la termi-

nación del conflicto y la construcción de la paz.
-	 Garantizar mayores y mejores niveles de seguridad ciudadana 

fortaleciendo las relaciones del ciudadano con el policía.
-	 Contribuir a la modernización de la sociedad rural vinculando 

al Sector Defensa a las intervenciones realizadas por el Gobier-
no Nacional para el desarrollo.

21	 Ibíd. 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 
Pública22.

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

-	 Transformar y modernizar de forma continua el Sector Defen-
sa, así como mejorar la educación, bienestar, moral y la segu-
ridad jurídica así como la gestión financiera, presupuestal y 
contractual de la Fuerza Pública.

-	 Fortalecer la proyección internacional del Sector como partíci-
pe de la Política Exterior establecida por el Gobierno, mediante 
una mayor cooperación bilateral, triangular y multilateral con 
los países aliados y estratégicos.

-	 Poner a disposición del Estado colombiano las capacidades de 
la Fuerza Pública para mitigar los efectos del cambio climático, 
atender desastres naturales y proteger los ecosistemas.

-	 Poner al servicio del desarrollo nacional, comercial, industrial 
y agrícola las capacidades empresariales del Sector Defensa.
A partir de estos objetivos, la Defensa desarrolla cada uno de 

ellos explícitamente, demostrando a lo largo de todo este docu-
mento el sentido de esta política, orientada fundamentalmente a 
lograr la pacificación interior de un país que ha sufrido por más 
de sesenta años la lucha armada interna, buscando una mayor co-
hesión y apoyo de la ciudadanía a la lucha de la Fuerza Pública 
contra ese flagelo, tal como lo expresa en su acápite final:

“De esta forma, la Política de Defensa y Seguridad para la Nueva 
Colombia 2015 - 2018 recoge la visión y las acciones que serán 
puestas en marcha por el Sector Defensa, en el marco de los ob-
jetivos estratégicos identificados, frente a los diferentes desafíos 
que deben afrontarse en los ámbitos de defensa y la seguridad en 
los próximos cuatro años. En función de la nueva realidad que 
vive el país, las acciones emprendidas por las Fuerzas Militares 

22	 Ibíd. p. 15.
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y la Policía Nacional en todo momento están enfocadas en buscar 
contribuir a la terminación del conflicto armado, la consolidación 
de la paz, el desarrollo socio económico y la defensa de los intere-
ses nacionales, así como el mejoramiento de la seguridad pública 
y ciudadana y un mayor bienestar para sus miembros. El Sector 
Defensa no declinará en su voluntad de seguir adelante, con arro-
jo, decisión y coraje, para construir el país que anhelamos, en paz, 
con mayor equidad y mejor educado”23.

6.	 Argentina

Se presenta a continuación un análisis del Libro de la Defen-
sa argentino versión 2010, no obstante la existencia de un nuevo 
libro del 2015, documento que no ha sido posible acceder. En su 
concepción estratégica de defensa, luego de un análisis de los en-
tornos mundiales, continentales y regionales, Argentina estable-
ce que su política de defensa se encuentra fundada en el respeto 
y promoción de la democracia, los derechos humanos, la voca-
ción por la paz y la justicia, el apego al derecho internacional 
y al sistema multilateral como vías para regular las relaciones 
internacionales y resolver las controversias entre Estados, y en la 
cooperación para la construcción y consolidación de la paz inter-
nacional24.

En ese sentido declara que se ha comprometido en la pros-
cripción del uso y producción de armas de destrucción masiva, 
adhiriendo a la no proliferación. Asimismo, establece que el Es-
tado argentino adopta una concepción y actitud estratégica que 
encuentra en el concepto de legítima defensa –explicitado en el 
artículo 51 de la Carta de las Naciones Unidas– constituyendo ese 
el criterio esencial y ordenador sobre el cual se estructura su ins-
trumento militar. 

23	 Ibíd. p. 33.
24	 Ministerio de Defensa Argentino: “Libro Blanco de la Defensa 2010”. Parte I, 

Cap. III. República Argentina - Ministerio de Defensa, 2010. p. 43.
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De lo anterior, desprende que sostiene un modelo defensivo 
que rechaza las políticas y actitudes ofensivas de proyección de 
poder hacia terceros Estados, lo cual implica que no iniciará 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 intención de un Estado de no proyectar una amenaza al territo-
rio de otro Estado. La política de defensa, el diseño de fuerzas y 
la previsión del empleo y la evolución del instrumento militar se 
encuentran estructurados según ese principio25.

En cuanto a la relación 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 policías y fuerzas de seguridad, estableciendo 
que la diferenciación que hace el Estado argentino de ambas res-
ponsabilidades “no desconoce la compleja dinámica de los fenó-
menos criminales transnacionales y el posible solapamiento entre 
los asuntos de defensa y seguridad, sino que prevé en el ordena-
miento jurídico e institucional la posibilidad de complementación 
ordenada entre ambos sistemas”. Esta separación implica como 
regla general la exclusión de las Fuerzas Armadas en materia de 
la seguridad interior, salvo la colaboración que pudieran prestar 
en casos específicos y excepcionales establecidos en la Ley de Se-
guridad Interior26.

En relación con el instrumento militar señala que su concep-
ción se basa en los principios de conducción conjunta, señalándo-
los:
-	 Doctrina militar conjunta.
-	 Planeamiento estratégico conjunto.
-	 Adiestramiento conjunto.
-	 Unidad de Comando.
-	 Máxima integración.

25	 Ibíd. pp. 43 y 44.
26	 Ibíd. p. 94.
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-	 Plan utilización de las fuerzas.
La misión principal de las Fuerzas Armadas es conjurar y re-

peler toda agresión externa de origen militar-estatal, a fin de sal-
vaguardar de modo permanente los intereses vitales de la Nación: 
soberanía, independencia, autodeterminación, integridad territo-
rial, y la vida y libertad de sus habitantes, señalando 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 países 

amigos.
- 	 Participación de las FF.AA. en la construcción de un sistema de 

defensa subregional27.
Derivado de este análisis, establece una prioridad en el de-

sarrollo de capacidades dando prioridad a la misión principal y, 
posteriormente, al desarrollo de capacidades para las misiones o 
tareas subsidiarias.

En función de las prioridades establecidas, el planeamiento 
estratégico se orienta en los siguientes parámetros:
-	 Que las capacidades se correspondan con el perfil, naturaleza 

y actitud estratégica defensiva del instrumento militar.
-	 Que las capacidades promuevan y consoliden la integración 

y acción coordinada entre los elementos operativos de las tres 
Fuerzas Armadas.

-	 Que las capacidades aseguren la complementación efectiva de 
la integración del instrumento militar y eviten la superposi-
ción de capacidades, medios y recursos.

-	 Que las capacidades sean factibles y aceptables en términos 
presupuestarios28.

27	 Ibíd. p. 109.
28	 Ibíd.
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Quizás el elemento más llamativo de este libro es la parte co-
rrespondiente al Modelo de Planeamiento Estratégico para lo cual 
dedica un capítulo completo, el XV en la parte III, donde se da 
cuenta de la Transformación 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, 
según ellos, lleva a una renuncia a identificar a priori adversarios 
o enemigos de carácter 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 
autogeneradas29.

Además señala un aspecto que va más allá de las necesidades 
propias de la defensa nacional porque la inscribe en un nivel su-
pranacional, al señalar que: “El planeamiento por capacidades, 
además, resulta funcional para pensar y ordenar un sistema de 
defensa regional, ya que habilita la determinación de contribucio-
nes complementarias entre los distintos países obteniendo siner-
gias de la división de trabajo y el esfuerzo colectivo”30.

En el fondo, este sistema de planificación de desarrollo de las 
fuerzas es propio de aquellos países que no poseen amenazas reales 
o aparentes de otros Estados, y más bien le otorgan a sus fuerzas 
armadas una orientación de empleo como parte de esfuerzos mul-
tinacionales y apoyo a situaciones de catástrofes y asistencia huma-
nitaria, así como apoyos al orden interior dentro de los márgenes 
propios de las leyes y orden constitucional vigente en cada país.

7.	 Brasil

La Ley Complementaria 97/1999, modificada por la Ley Com-
plementaria 136/2010, establece, en su Artículo 9º, párrafo. 3º, la 
obligación del Poder Ejecutivo de presentar al Congreso Nacio-
nal, en la primera mitad de la sesión legislativa ordinaria de 2012, 

29	 Ibíd. p. 239.
30	 Ibíd. p. 240.
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la primera versión del Libro Blanco de Defensa Nacional que se 
suma a la Estrategia Nacional de Defensa y a la Política Nacional 
de Defensa como documento esclarecedor sobre las actividades 
de defensa de Brasil.

La expectativa es que el libro sea un estímulo a la discusión 
sobre la temática de defensa en el ámbito del Parlamento, la bu-
rocracia federal, la academia y la sociedad brasileña en general. 
Sirve, igualmente, de mecanismo de rendición de cuentas a la so-
ciedad sobre la adecuación de la estructura de defensa existente a 
los objetivos que son establecidos por el poder público31.

Por su parte, la Política de Defensa de Brasil del 2005 define a 
la Defensa Nacional como “el conjunto de medidas y acciones del 
Estado, con énfasis en la expresión militar, de modo compatible 
con la estatura político-estratégica para la defensa del territorio, 
preservar la soberanía y los intereses nacionales en compatibilidad 
con los intereses de nuestra región contra amenazas preponderan-
temente externas, potenciales o manifiestas”. Así, de la evaluación 
de los ambientes descritos, surgen los siguientes objetivos:
-	 La garantía de la soberanía, 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 brasileños en el exterior;
-	 La contribución para la preservación de la cohesión y unidad 

nacionales;
-	 La promoción de la estabilidad regional;
-	 La contribución para el mantenimiento de la paz y de la segu-

ridad internacionales; y
-	 La proyección de Brasil en el concierto de las naciones y su 

mayor inserción en procesos decisorios internacionales32.

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

32	 Ministerio de Defensa de Brasil: “Política de Defensa Nacional”. Brasilia, 2005. 
p. 11.
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Además, el libro la defensa agrega los siguientes objetivos:
-	 Mantener Fuerzas Armadas modernas, integradas, adiestradas 

y balanceadas, con creciente profesionalización, que operen de 
manera conjunta y adecuadamente desplegadas en el territorio 
nacional.

-	 Concientizar a la sociedad brasileña sobre la importancia de 
los temas de defensa del país.

-	 Desarrollar la Base Industrial de Defensa, orientada hacia la 
obtención de la autonomía en tecnologías indispensables.

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

-	 Desarrollar el potencial de logística de defensa y de moviliza-
ción nacional33.
Asimismo, la Estrategia Nacional de Defensa es el vínculo en-

tre el concepto y la política de independencia nacional, por un 
lado, y las Fuerzas Armadas para resguardar esa independencia, 
por el otro. Trata de cuestiones políticas e institucionales decisi-
vas para la defensa del país, como los objetivos de su “gran es-
trategia” y los medios con que la Nación participe de la defensa. 
Aborda, también, problemas propiamente militares, derivados de 
la influencia de esa “gran estrategia” en la orientación y en las 
prácticas 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 hipótesis de empleo34.

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 
desempeño en el cumplimiento de su mandato constitucional y sus 
atribuciones en tiempos de paz y en la guerra; el segundo, se refiere 

33	 Ministerio de Defensa de Brasil. “Libro Blanco de la Defensa de Brasil”. Op. 
Cit. pp. 27–28.

34	 Ministerio de Defensa de Brasil: “Estrategia Nacional de Defensa”. Brasilia, 
2008. pp. 9-10.
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a la reorganización de la industria nacional de material de defensa, 
para asegurar que la atención a las necesidades de equipamiento de las 
Fuerzas Armadas se apoye en tecnologías bajo dominio nacional; y el 
tercero versa sobre la composición 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 composición, su propia Nación. El Servicio Militar Obligatorio 
debe, por lo tanto, funcionar como un espacio republicano en el que la 
Nación se encuentre por encima de las clases sociales35.

Después de todo un análisis sobre la situación mundial, con-
tinental y regional, el Libro Blanco establece que el instrumento 
militar que Brasil tiene para su defensa, está conformado por 
las Fuerzas Armadas, compuestas por la Armada de Brasil, el 
Ejército Brasileño y la Fuerza Aérea Brasileña, 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 brasileños, así como garantizar la soberanía 
del país.

También establece la relación existente entre la Política de 
Defensa, la Estrategia Nacional de Defensa y este libro, cuando 
señala que la Política Nacional de Defensa (PND) y la Estrate-
gia Nacional de Defensa (END) constituyen marcos legales que 
orientan la organización y modernización del instrumento militar 
brasileño, así como su preparación y utilización, de acuerdo a la 
estatura política y estratégica de Brasil. 

Esos documentos definen la postura estratégica disuasiva 
adoptada por el país, que prima por una política activa de diplo-
macia dirigida hacia la paz y el desarrollo, al mantenimiento de 
la relación de amistad y cooperación con los países vecinos y la 
comunidad internacional, basada en la confianza y el respeto mu-
tuo. De acuerdo con las directrices legales, las Fuerzas Armadas 
brasileñas se estructuran en torno a capacidades y no en función 
de enemigos36.

35	 Ibíd. p. 10.
36	 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 valorización de la acción di-
plomática como primer instrumento de solución 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 proyección del país en el contexto mundial y reafirmar su 
compromiso con la defensa de la paz y la cooperación entre los 
pueblos, Brasil promueve acciones que se destinan a:
-	 Intensificar su participación en acciones humanitarias y en mi-

siones de paz bajo la égida de organismos multilaterales.
-	 Disponer de capacidad de proyección de poder, buscando la 

participación 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 África y reforzar vínculos con otros países que 
interactúan en foros de concertación como IBAS y BRICS, ade-
más de las alianzas tradicionales37.

-	 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 
coordinación con otros organismos del Poder Ejecutivo, acor-
de a atribuciones específicas de la Armada, del Ejército y de la 
Fuerza Aérea.

-	 En caso de ocurrir una agresión contra el País, el Estado utili-
zará todo el poder nacional, con énfasis en la expresión militar, 
ejerciendo el derecho de legítimo defensa, previsto en el artí-
culo 51 de la Carta de la ONU. La expresión militar del País se 
fundamenta en la capacidad de las Fuerzas Armadas y en el 
potencial de los recursos nacionales que se pueden poner en 
acción.
Llama la atención que la Estrategia Nacional se oriente fun-

damentalmente al desarrollo de capacidades de las Fuerzas Ar-

37	 Ibíd. 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 capítulos. 

Quizás lo más relevante de este caso es la relación que se esta-
blece a partir de la Política 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 metodológico del libro, muy similar a nuestro Libro Blanco 
de la defensa del año 2010.

Lo otro que es importante es que señala, a partir del análisis 
del entorno estratégico, la opción de su planificación de desarrollo 
siguiendo el modelo de planificación basada en capacidades, y en 
ese sentido se destaca dentro del capítulo Quinto “Transforma-
ción de la Defensa” lo relacionado con el Plan de Articulación 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 articulación en el territo-
rio nacional, cuanto los de adquisición de equipamientos, necesi-
tan de recursos presupuestarios específicos para que sean viables. 
Para ese efecto, los proyectos deben integrar la estructura progra-
mática presupuestaria de los sucesivos Planes Plurianuales de la 
Unión (PPA) en el horizonte temporal de 20 años (2012 a 2031)38.

A partir de ello, con la realización de los proyectos incluidos 
en el PAED, el país estará más bien preparado para enfrentar los 
desafíos para la de defensa. Se espera que los proyectos del PAED 
generen diversos beneficios a la sociedad y a la Base Industrial de 
Defensa brasileña. Entre ellos el libro menciona:

•	 En el campo militar
-	 Aumento del poder disuasivo del país, evitándose acciones ad-

versas por parte de otros Estados.

38	 Ibíd. p. 194.
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-	 Mayor posibilidad de cooperación con Fuerzas Armadas ve-
cinas.

-	 Contribución en la prevención y combate a las nuevas amena-
zas, así como en el combate al narcotráfico, al contrabando de 
armas, a los ilícitos entre fronteras y al crimen organizado.

•	 En el campo político
-	 Fortalecimiento de la capacidad del País de actuar de forma 

autónoma en el campo internacional, con reducción de vulne-
rabilidades a presiones externas.

-	 Mayor integración entre organismos y agencias gubernamen-
tales, facilitada por medio de coordinación y control más efica-
ces en todo el territorio. 

-	 Preservación ambiental y combate a los ilícitos ambientales.

•	 En el campo económico
-	 Oferta de empleos industriales en las áreas de tecnología de 

punta.
-	 Oferta de energía a partir de la construcción de centrales nu-

cleares del tipo reactores de agua presurizada de 11 MW, capa-
ces de iluminar ciudades con 20 mil habitantes.

-	 Producción de radiofármacos.
-	 Fortalecimiento de la industria nacional, con generación de 

empleos y elevación de los niveles de cualificación en todas las 
áreas de ciencia y tecnología, específicamente aquellas relacio-
nadas a la construcción naval y la industrias de Fuerza Aérea 
y automotriz y en áreas como electrónica y tecnología de la 
información.

-	 Incremento de la capacidad de control y seguridad del tráfico 
fluvial y de salvaguardia de la vida humana, atendiendo a los 
acuerdos internacionales.
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•	 En el campo científico y tecnológico
-	 Capacidad de proyectar, desarrollar y fabricar sistemas, mate-

riales, componentes y equipamientos nucleares y convenciona-
les con uso de tecnología dual.

-	 Uso de recursos de tecnología de la información y de comuni-
caciones para actividades como salud a distancia y enseñanza 
a distancia.

-	 Integración de universidades e institutos/centros de tecnolo-
gía e investigación militares en el desarrollo y absorción de 
tecnología sensible.

-	 Capacitación de la industria nacional, mediante transferencia 
de tecnología.

-	 Nacionalización de sistemas, equipamientos y componentes.
-	 Desarrollo en la construcción de buques, aeronaves y vehícu-

los blindados de alta complejidad, permitiendo la concepción 
de proyectos nacionales y la construcción en el País.

-	 Creación de un nuevo polo industrial regional, en la futura re-
gión de la Segunda Escuadra, con el desarrollo de la industria 
naval, el impulso a la construcción civil, la implantación de 
empresas de alta y media tecnologías y el incremento substan-
cial del sector de comercio.

•	 En el campo social
-	 Ampliación de la presencia del Estado junto a poblaciones de 

regiones sin asistencia.
-	 Mayor capacidad de contribución con la seguridad de los cen-

tros urbanos.
-	 Elevación de la capacidad de proveer seguridad para grandes 

eventos.
-	 Contribución para mejora de la calidad de vida y el aumento 

de la seguridad en municipios distantes de las capitales39.

39	 Ibíd. pp. 210, 211 y 212.
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Otro aspecto que es interesante destacar es la relación entre 
defensa y relaciones exteriores. En efecto, el libro blanco señala 
que las políticas externa y de defensa son complementarias e in-
disociables. El mantenimiento de la estabilidad regional y la cons-
trucción de un ambiente internacional más cooperativo, de gran 
interés para Brasil, serán favorecidos por la acción conjunta de los 
Ministerios de Defensa (MD) y de Relaciones Exteriores (MRE)40.

La Política Nacional de Defensa (PND), la Estrategia Nacional 
de Defensa (END) y el Libro Blanco de Defensa Nacional (LBDN) 
representan marcos históricos en el sentido de la afirmación y di-
fusión de los fundamentos y parámetros de la defensa. La Política 
y la Estrategia señalan responsabilidades en la promoción del inte-
rés nacional, en particular en los temas relacionados al desarrollo 
y la seguridad del país. Muestran la necesidad de fortalecimiento 
de los mecanismos de diálogo entre el MD y el MRE, en cuanto a 
la aproximación de sus inteligencias y la planificación conjunta.

Es destacable lo que señala en la articulación de ambas políti-
cas cuando señala que en el plano global, la participación articula-
da de militares y diplomáticos en foros multilaterales (Consejo de 
Defensa Sudamericano y diálogos político militares) incrementa 
la capacidad de que tanto las políticas 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 brasileños. Esta actuación conjugada tiene que procurar 
la diversificación de alianzas, de manera tal que se fortalezcan las 
relaciones entre países en desarrollo, sin perjuicio de las relacio-
nes tradicionales con aliados del mundo desarrollado41.

40	 Ibíd. pp. 51, 52.
41	 Ibíd. p. 52.
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CONCLUSIONES

Del análisis de los casos revisados se pueden sacar algunas 
conclusiones que se podrían tener presente al momento de efec-
tuar los ejercicios iniciales para la elaboración de un nuevo libro 
de defensa, teniendo en cuenta los siguientes aspectos, que no es-
tán lejos de aquellos conocidos en relación 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 más 
poderosos de primer orden y contra regímenes dentro de sus pro-
pios Estados, la lucha contra el crimen organizado, la delincuen-
cia organizada trasnacional, economías extractivas, regímenes 
políticos débiles o ilegítimos 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 frágiles 
y sumidos en conflictos del Medio Oriente y Norte de África, lu-
gares donde además pueden generarse armas de tipo biológicas 
para diseminar pandemias. Resulta preocupante también el au-
mento de ciber ataques disruptivos o destructivos, así como una 
probable recesión mundial, con todos los efectos que ella puede 
traer a la economía como a la estabilidad mundial en especial en 
aquellas regiones donde existen Estados más pobres o en vías de 
desarrollo.

Preocupación por la reemergencia de las amenazas militares 
convencionales a partir de los sucesos ocurridos en Ucrania. Lo 
anterior ha llevado a casi todos los países 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 preocupación dentro de sus estrategias de segu-
ridad y defensa es la protección del medio ambiente, recursos na-
turales y energéticos y el aplacamiento de situaciones derivadas 
de catástrofes naturales, medioambientales y humanitarias. Así 
como el combate al crimen organizado, narcotráfico, la delincuen-
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cia organizada trasnacional, economías extractivas, las ciber ame-
nazas disruptivas o destructivas en especial contra la infraestruc-
tura crítica y el aseguramiento de las líneas de abastecimientos de 
recursos y energía.

En la mayoría 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 relación con la defensa de la soberanía, integridad te-
rritorial, protección de su población e intereses nacionales en el 
ámbito global, lo que es particularmente explícito en las potencias 
analizadas que extienden la protección a sus ciudadanos en ultra-
mar.

Resulta interesante la connotación que le dan a sus libros de 
defensa como documentos que, junto con recoger aspectos pro-
pios de la política de defensa y de sus estrategias de seguridad 
nacional, sirven como instrumento de transparencia ciudadana 
sobre los aspectos de organización, tareas, presupuestos y pro-
cesos de modernización del instrumento militar, así como el rol 
que cumple la defensa en el ámbito 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 capítulo relacionado con el Plan de Articulación y 
Equipamiento de Defensa (PAED), demostrando los impactos que 
se busca lograr en varios sectores del quehacer nacional, lo que 
claramente demuestra el interés brasileño de ampliar la influencia 
de las fuerzas armadas y de su potencial de investigación 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 planificación 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 planificación basada en 
capacidades.

Ellos fundamentan este cambio, tal como está expresado an-
teriormente, en el sentido de que se supone un ambiente incierto 
donde no se visualizan amenazas claras lo que, según ellos, lleva 
a una renuncia a identificar a priori adversarios o enemigos de 
carácter 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. 

Además, señala un aspecto que va más allá de las necesida-
des propias de la defensa nacional porque la inscribe en un nivel 
supranacional al señalar que: “El planeamiento por capacidades, 
además, resulta funcional para pensar y ordenar un sistema de 
defensa regional, ya que habilita la determinación de contribucio-
nes complementarias entre los distintos países obteniendo siner-
gias de la división de trabajo y el esfuerzo colectivo”.

Si bien estos motivos pueden ser lo suficientemente fuertes en 
este caso en particular, no es lo mismo para otros Estados, donde 
aún existen amenazas convencionales que están en estado de la-
tencia, pero que pueden aflorar en aquellos momentos en que la 
situación política y estratégica cambie, especialmente cuando a 
nivel mundial se está presentando nuevamente la amenaza con-
vencional proveniente de otro Estado, como se ha señalado en pá-
rrafos precedentes.

En el caso de Colombia, claramente toda su política de de-
fensa está marcada fundamentalmente por la naturaleza propia 
de la situación interna de ese país y por los largos años de lucha 
interna, tomando como base la Política de Defensa y Seguridad 
Democrática que en su momento promulgó el presidente Uribe.

Finalmente, es conveniente recalcar el giro que ha dado Ale-
mania a su política de seguridad al orientarla decisivamente a 
la multinacionalidad e integración, lo que se refleja tanto en sus 
orientaciones principales de su política de seguridad con un enfo-
que global gubernamental, como con la participación 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 situación va a 
generar en el futuro próximo.

Ya en el caso nacional, sería interesante en primer lugar situar 
al Libro de la Defensa, que contiene los elementos principales de 
la Política de Defensa Nacional, dentro del sistema del Sistema 
de Planificación Nacional, teniendo en cuenta eso sí que este do-
cumento no es vinculante, sino, tal como lo demuestra el gráfico 
siguiente, es una política pública, por la forma en que se gesta, 
pero tiene las características de política 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 Política de Defensa en tanto Política de Estado no han cam-
biado sustancialmente desde el año 1997, aquellos propios de la 
política militar, si lo han hecho, adaptándose a los cambios que 
el sector Defensa ha experimentado, producto de los procesos de 
modernización de sus fuerzas armadas, de los nuevos compro-
misos asumidos por el país y del propio ministerio del sector, a 
partir del año 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-
zaría a la Ley Reservada del Cobre, no tuvo el éxito esperado, 
toda vez que se alejó de los fines perseguidos y no tuvo los fun-
damentos y respaldos sólidos y necesarios para darle el peso que 
este tipo de documento debe tener. Como resultado, no quedaron 
claros los objetivos, las tareas, quienes las ejecutarían, en qué pla-
zos, elementos a mi juicio imprescindibles en cualquier estrategia.

En síntesis, no reflejó lo que se quiere demostrar en el cuadro 
siguiente, y queda la duda ¿dónde se ubica la Política de Defensa 
dentro de este orden? Antes que la estrategia o después de ella, 
para complementar la orientación a los sectores que deberán cum-
plir las tareas que esta estrategia determina.
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Figura 1
Escalonamiento de conceptos

Fuente: Elaboración propia.

Se estima que antes de elaborar un nuevo libro debería tomar-
se una decisión de Estado para definir si se considerará la elabora-
ción de una Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa o no, ya 
que invariablemente la elaboración 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 acción y las directrices de Política de Seguridad de 
los años futuros y una segunda, donde se entregan las orientaciones, 
tareas y compromisos de desarrollo para sus fuerzas armadas como 
el instrumento militar de su Política de Seguridad, analizándolas 
siempre bajo un concepto integral y no particularizado como sería 
el cao del Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea, ello permite demos-
trar el grado de integración, de trabajo conjunto y de maduración 
institucional al que ha llegado al Bundeswehr, elevando así el nivel 
de discusión y concepción de la política de seguridad y la propia 
política militar y de desarrollo de la Bundeswehr como un todo.
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En este caso, entonces, pareciera que ante la falta de definición 
sobre la elaboración o no de una Estrategia Nacional de Seguridad 
y Defensa, podría seguirse el ejemplo alemán en la nueva formu-
lación del Libro de Defensa.

Derivado de lo anterior, se podría concluir entonces que po-
drían existir dos escenarios que afectan la elaboración 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 cumpliría 
ambos roles, con un plazo de cuatro años y que siguiera más o 
menos el modelo alemán, agregándole además una parte destina-
da a servir de “cuenta pública” sobre los procesos de inversiones, 
modernización, desarrollo y cumplimiento de las tareas por parte 
del sector de la Defensa, o sea cumpliría con el papel propio de los 
libros blancos europeos.
-	 Para ello debería considerar una primera parte que contenga: 

•	 El resultado del análisis 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 más importan-
tes de las políticas en lo interno, diplomático, económico y 
militar, así como los fundamentos de la política de defensa, 
tanto para su rol principal, como aquellos destinados a la 
cooperación internacional, el desarrollo y aspectos relacio-
nados con la movilización nacional.

•	 Finalmente, un capítulo destinado a las principales tareas 
para los ámbitos interno, económico, diplomático y otros en 
su tarea de coadyuvar al esfuerzo de la Seguridad y Defen-
sa Nacional como un todo armónico.

-	 Una segunda parte orientada al sector de la defensa que consi-
dere:
•	 Orientaciones para la política militar que le permitan fijar 

los compromisos, tareas, procesos de desarrollo y moderni-
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zación de sus instituciones y los desafíos 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:
•	 Explicar y demostrar las inversiones en defensa, estado de 

avance de sus proyectos de modernización, 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 podría ubicarse a continuación de la 
Apreciación de Riesgos y Amenazas (ARA), y parte importante de 
sus contenidos podrían ser vinculantes con el resto del proceso de 
planificación nacional conforme al DS.113, de 29 de enero de 2014, 
que establece el proceso de Planificación de la Defensa Nacional y, 
además tal como se dijo, servir como Libro Blanco o rendición 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, debería desprenderse 
de este documento y orientarse fundamentalmente a los aspectos 
propios del sector de la defensa.
	 Para ello se podría considerar una primera parte que conside-

re:
•	 Una Introducción con el marco de la situación mundial, 

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

•	 Un resumen de la Estrategia Nacional para enmarcar el 
área, tareas, funciones y orientaciones para la política de 
defensa derivadas de ella.

•	 Descripción del o los ámbitos en que la Defensa cooperará 
a la Seguridad Nacional y a los objetivos nacionales.
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	 Una segunda parte que considere.
•	 Las tareas fundamentales de las fuerzas armadas, objetivos, 

misiones, funciones.
•	 Las formas y modos en que las fuerzas armadas cumplirán 

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 cooperación internacional, tareas derivadas de proble-
mas de seguridad interior, cooperación al desarrollo y apo-
yo a las comunidades.

•	 Los procesos de personal, reclutamiento, formación, edu-
cación y perfeccionamiento de acuerdo a las necesidades 
propias de ellas.

•	 El desarrollo tecnológico 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 rendición de cuentas y transparencia, 
propios de una política pública y de los libros blancos.

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

Por otra parte, se estima que el libro debiera dejar de lado su 
orientación de carácter educativa que tuvo en sus versiones ante-
riores y concentrarse en señalar los aspectos centrales que funda-
mentan la política de defensa y la orientación 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 país.
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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 debería encuadrarse en los 
cinco años actuales.
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Introducción 

Tomar decisiones es algo que hacemos con frecuencia, pero 
aun así no se trata de algo sencillo. Todas las decisiones, inclu-
so las más triviales, traen incorporado un elemento de riesgo en 
la forma de una apuesta sobre el futuro. Si bien hay decisiones 
que son más fáciles de adoptar que otras, todas traen aparejado 
este elemento de riesgo que es intrínseco a cualquier decisión. El 
problema de tener que decidir en ambientes de alta complejidad 
no solo tiene que ver con el impacto de una decisión y su desa-
rrollo posterior, esto es, con la relación entre lo que se deseaba 
que ocurriera y lo que finalmente ocurrió, sino con los efectos 
no deseados o inesperados que esa misma decisión provocó. De 
pronto, un asunto en apariencia sencillo, luego de verse alterado 
por una medida que alguien implementó, se nos presenta enmara-
ñado y difícil. Cuando una autoridad decide imponer un cambio 
su intención puede orientarse ya sea al incentivo de una actividad 
determinada o a mejorar, incluso a prolongar, una condición 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 teoría de la 
complejidad, y exploramos las posibilidades que ofrecen herra-
mientas como la simulación, 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 decisión

El sueño de cualquier tomador de decisiones es el de interve-
nir en un determinado espacio de tal manera y con tal precisión, 
que luego de ejecutada la acción que esa decisión originó, se pro-
duzca una mejora en la condición actual de ese espacio, y que esa 
mejora esté, desde luego, en consonancia con lo esperado. En este 
sentido, para cualquier persona resulta más o menos obvio que 
las decisiones que tomamos mejoran el mundo, particularmente 
el mundo que nos resulta más inmediato. La inmensa mayoría de 
las veces las personas tomamos decisiones de carácter local, y ob-
tenemos de paso el resultado esperado en un contexto local. Rara 
vez nos detenemos a cuantificar los aciertos y errores. Más aún, 
cuando erramos, solemos tener clara conciencia acerca de qué fue 
lo que falló. 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 habitación demasiado a oscuras. 
En casos como esos usted tiene clara conciencia de qué fue lo que 
falló: o echó demasiada sal a la comida o cerró demasiado las per-
sianas. En el primer caso, si usted echó demasiada sal a su comi-
da, no tiene sentido intentar corregir el error, en el segundo, sí que 
lo tiene, y es que a veces el lazo que comunica su actuación con el 
sistema se realimenta (o retroalimenta), y en otros no. Si usted no 
tiene la posibilidad de corregir su decisión sobre el objeto de su 
acción, su decisión debiera ser mucho más cuidadosa y meditada, 
pues si se equivoca no hay, digamos, vuelta atrás. 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 intención de su acción, pero sabe muy poco acerca de lo que 
pasará una vez adoptada y ejecutada? ¿Habrá vuelta atrás? ¿Se 
agravará el problema? ¿Se solucionará y agravará a la vez? ¿Surgi-
rán otros nuevos? Tomar una decisión siempre incluye elementos 
básicos 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 sí 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 pagarán esos otros también.

Nuestra decisión importa, en casos como este último, 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 último caso nos sentimos traicionados por la pos-
teridad, pues sabemos que es mucho más 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 decisión, tal vez podríamos conocer los efectos de ella y 
anticiparnos a su aparición. ¿Es posible hacer esta aproximación, 
visualizar el porvenir de nuestra resolución?

La respuesta es sí, pero dentro de determinados límites. Estos 
límites no son líneas fijas, son probabilidades. Ellas son la mejor 
referencia de que podemos disponer para vislumbrar el panorama 
que ofrecerá el futuro. 

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

•	 El escenario
El escenario, para efectos de este trabajo, es aquel espacio al 

que aplicamos una acción. 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 acción afecta a ese objeto 
único y nada más. Es el caso de la sal en nuestra comida. Si nos 
pasamos en la dosis, solo nosotros nos veremos afectados (aunque 
no ocurrirá lo mismo si salamos todo un budín que más 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 protección del medio natural. 
Un escenario artificial puede ser un programa de computadora 
o la turbina de un avión. Y un escenario abierto, por último, es 
aquel que interactúa con el entorno mientras que el escenario ce-
rrado es justo lo contrario.

Podríamos agregar más cualidades y tipos, pero esto solo dis-
traerá nuestra atención. Lo importante es poner de relieve que una 
decisión siempre va a ocurrir sobre algo, un espacio, una región 
o zona de la realidad, y que sus efectos impactarán sobre un con-
junto de personas (que, dicho sea de paso, también pueden cons-
tituir por sí solas un escenario). Esto es importante recalcarlo. Las 
decisiones en el vacío, 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 decisión 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 
producirá nada sobre nosotros ni sobre otros. Bien podemos encar-
gar el estudio de estas decisiones a la psicología o a la filosofía, a la 
música 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-
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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 decisión que hemos adoptado, algo que, 
por cierto, está 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 equívoca 
pues propone a nuestra mente la idea de un espacio acotado y 
de sucesos predeterminados, tal como ocurre en una representa-
ción teatral. Por el contrario, lo que proponemos aquí es la idea 
de un escenario cuya superficie debe traer a nuestra mente una 
forma más parecida a la del mar, con sus ondulaciones y su mo-
vimiento perpetuo. Debemos hacer, sin embargo, una distinción: 
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 aquí 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 difícil hacer pronósticos sobre ella sino 
que además desconocemos hasta qué punto la afectamos nosotros 
mismos con nuestro recorrido.

Y es que los escenarios cuando son complejos resultan, por de-
finición, extremadamente sensibles a la intervención. Considere el 
lector el relato de Ray Bradbury, El sonido del trueno. En este, un 
hombre llamado Eckels contrata un safari en una compañía 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 años atrás. 
En el viaje, para el que la compañía ha tomado todos los resguar-
dos, lo acompañará un guía de nombre Travis. 

Mirando hacia fuera de la nave, Travis señala 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 allí por 
la compañía para impedir que los cazadores tuvieran cualquier 
contacto físico con la jungla. Travis repite insistentemente a los 
cazadores que nunca deben abandonar el camino, por ninguna 
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razón… Cuando Eckels pregunta por qué, Travis, de manera muy 
detallada, les indica que la compañía no desea, por ningún mo-
tivo, cambiar nada en absoluto del futuro. Destruir siquiera una 
flor, un insecto, un ratón, o cualquier cosa viviente, podría traer 
consigo consecuencias devastadoras en el futuro…1.

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 
intervención. Aquí hemos recurrido a una narración más o menos 
reciente, pero también podemos ilustrar el punto con alguna rima 
inglesa tradicional como esta:

Por causa de un clavo, un zapato se perdió;
Por causa de un zapato, un caballo se perdió;
Por causa de un caballo, un jinete se perdió;

Por causa de un jinete, una batalla se perdió; 
Por causa de una batalla, un reino se perdió2. 

¿Un mísero clavo como causa de la pérdida de un reino? “To-
dos sabemos que las pequeñas 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 relación, eventos insignifi-
cantes pueden gatillar desproporcionadas reacciones en cadena”3. 
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 demás, incluido lo más importante que 
podamos concebir.

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

1	 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	 Ibídem.
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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 difíciles de reconocer, forma-
da a su vez por múltiples capas interconectadas unas con otras, 
el espacio en el que sucede y cobra vida lo que conocemos como 
realidad. En otras palabras, cualquier decisión que adoptemos, 
desde la más pueril (¿comprar chocolate negro o chocolate blan-
co?) hasta la más 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 razón de que 
siempre lo veamos igual a sí mismo, tan acostumbrados estamos 
a que sea distinto todo el tiempo.

La lección que debemos sacar de esta disquisición previa es 
que los escenarios son porciones de la realidad, partes de ella que 
separamos, a veces arbitrariamente, para poder estudiar distintos 
fenómenos, incluidos los que tienen que ver con tomar una deci-
sión 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, lo mismo que sus aciertos y logros. 

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

El escenario es una porción de la realidad, en cuyo interior se ha reconocido un 
sistema. La simulación de dicho sistema implica la construcción de un mode-

lo el cual debe reflejar fielmente la realidad.

En efecto, un modelo de simulación, 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 simulación 
va a depender de la representatividad del sistema en relación al 
escenario y del de este en relación a la realidad. Cada vez que 
se pasa por alto esta relación se corre el riesgo de solucionar el 
problema equivocado, o el de pasar por alto una solución mucho 
más sencilla que la encontrada. En otras palabras, la solución que 
la simulación arroje a un fenómeno cualquiera, es función de lo 
minuciosa y precisa que haya sido la selección del escenario y del 
reconocimiento de los límites y componentes del modelo.

Ahora bien, ¿qué relación puede haber entre la simulación y 
la toma de decisiones? La respuesta a este interrogante es que la 
simulación reproduce los términos de la decisión en el escenario 
al que esta se va a aplicar, antes de haberla tomado. La simula-
ción 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 característica 
de la realidad. No es así. En realidad, no hay efectos colaterales, 
hay efectos solamente. Cuando emprendemos una acción 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 dañaron el sistema, a estos los llama-
mos colaterales. Los efectos colaterales no son una característica 
de la realidad sino un signo de que nuestro entendimiento del 
sistema es estrecho y equivocado”4. Y la estrechez de nuestro en-
tendimiento tiene que ver con lo que veníamos anunciando más 
arriba, cuando señalábamos que los escenarios no son enteramen-
te visibles para nosotros como lo es la superficie del mar. En con-
secuencia, es muy difícil (aunque no imposible del todo) anticipar 
las deformaciones que un determinado escenario va a sufrir como 
consecuencia de que adoptemos una decisión 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 decisión por su intención, 
pasando por alto que la densidad y el espesor que caracterizan a 
lo real van a producir efectos no deseados. A continuación señala-
mos tres de estos ejemplos5:
•	 Bajos índices de alquitrán y de nicotina en los cigarrillos de 

hecho incrementan la inhalación de carcinógenos, CO, etc., ya 
que los fumadores compensan los bajos contenidos en nicotina 
fumando más cigarrillos al día, aspirando con mayor frecuen-
cia y duración, y reteniendo por más tiempo el humo en los 
pulmones.

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

•	 Las tecnologías de la información no han hecho posible la “ofi-
cina sin papeles;” de hecho el consumo per cápita de papel ha 
aumentado.

La lista podría prolongarse, incluyendo políticas públicas, ba-
rreras proteccionistas, reformas salariales, campañas de vacuna-

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

5	 Ibíd. p. 9.
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ción, 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 solución, va a responder 
con más de un efecto, y que los efectos adicionales pueden ya sea 
agravarlo, mejorarlo, y/o crear problemas que antes de aplicar 
nuestra decisión no existían. Esta “resistencia a la política”, 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 allí que im-
porte recurrir a todas las herramientas de que dispongamos antes 
de decidir, especialmente cuando se trata de algo que va más allá 
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 actúa sobre nosotros. Visto así, pode-
mos hablar de lazos de realimentación que constantemente unen 
nuestras decisiones con el escenario en el que ellas se concretan y, 
recursivamente, a este con nosotros. “El aprendizaje”, señala Ster-
man, es un proceso de realimentación. Esta realimentación desde 
el mundo real hacia el tomador de decisiones incluye todos los 
modos de información, tanto cualitativos como cuantitativos”6. 
Este fenómeno, que hemos caracterizado como recursivo, tiene un 
correlato en dos formas musicales que consideraremos aquí: 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 rít-

6	 Ibíd. p. 15.
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micos, armónicos o melódicos 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 composición de cierre deno-
minada coda7. Ravel, por otra parte, introdujo en su famoso Bolé-
ro una estructura que va creciendo en intensidad pero sin variar 
en su tinte melódico; así, a una melodía 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 básicamente 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 melodía inicial en 
los efectos finales de la obra, en el segundo, ello es imposible. Y 
es precisamente este último caso el que nos debe preocupar aquí, 
puesto que una de las características de los escenarios complejos 
(que revisaremos más adelante) es que ellos suelen distorsionar 
hasta tal punto una decisión, que la intención inicial puede llegar 
a parecernos contradictoria.

Un escenario complejo es como un paciente grave: cualquier 
intervención que busque aliviar sus padecimientos, en el peor de 
los casos los agravará o hará surgir otros nuevos. Aunque no es 
el tema de nuestro artículo, no perdemos nada mencionando que 
si las medidas de alivio que adoptamos no solo no dan el resul-
tado esperado sino que agravan la condición 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 maraña, el espesor de las relaciones, y la difi-

7	 Tomado de HOFSTADTER, Douglas R. Gödel, Escher, Bach – Un eterno y grá-
cil bucle; Barcelona; Tusquets Editores S.A.; 2001; p. 11. 
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cultad para reconocerlas, que la crisis puede alcanzar la categoría 
de wicked problem8. En ellos, ni siquiera es posible organizar una 
descripción de lo que está sucediendo, somos ciegos a las causas y 
solo experimentamos los efectos. Laurence J. Peter una vez señaló 
que “ciertos problemas son tan complejos que se debe ser extre-
madamente inteligente y estar igualmente bien informado, como 
para declararse indeciso al respecto”9.

En el caso de las crisis, el escenario se encuentra hasta tal pun-
to conectado con las decisiones que adoptamos, que a veces estas 
últimas resultan tardías, es decir, solucionan algo que ya dejó 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 energía que ello implicará.

Esta dinámica 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 ecuación diferencial 
lineal es solucionable. “Una ecuación lineal es inherentemente 
modular. Es decir, un enorme y enrevesado problema lineal pue-
de ser descompuesto en partes más pequeñas y manejables. Con 
ello, cada parte puede resolverse por separado, de tal manera que 
todas las pequeñas respuestas pueden recombinarse para resolver 
el problema mayor”10. 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 definición 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 propagación de enfermedades infecciosas, la 
coherencia intensiva de un rayo láser, el movimiento agitado de 
un fluido turbulento: todos estos fenómenos son gobernados por 

8	 Expresión que puede traducirse como problema endemoniado. 
9	 PETER, Laurence J., tomado de Internet; CONKLIN, Jeff. Wicked Problems & 

Social Complexity; en http://cognexus.org/wpf/wickedproblems.pdf; acce-
so: 22/6/2017.

10	 STROGATZ. Op. Cit. p. 51.
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ecuaciones no lineales”11. En consecuencia, “los problemas no li-
neales son ricos, fascinantes, y muy difíciles. Yacen en la frontera 
de las matemáticas, y mucho más allá”12. Tal vez la mejor decisión 
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 simulación ofrece ciertas posibilidades que, 
en el caso de los problemas complejos, se nos plantean como es-
cenarios de los que solo tenemos información parcial y de los que 
carecemos muchas veces de una idea de sistema13. El tomador de 
decisiones entonces observa y resuelve sobre la base de reglas o 
normas o, incluso, sobre la base de su propia intuición. Lo que 
interesa en este caso es centrarnos en la primera condición, 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 
análisis 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 más 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 

11	 Ibídem; p. 50.
12	 Ibídem; p. 156.
13	 Entendemos por sistema —en un sentido muy amplio— al conjunto de compo-

nentes interrelacionados entre sí y que poseen unidad de propósito, lazos de 
realimentación, y entradas de insumos y energía, 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 catastróficas. En consecuencia, 
todo parece indicar que es mejor estar preparados, incluso (o es-
pecialmente) para lo peor. 

El estudio de la historia, decíamos, es una buena instancia de 
aproximación a los fenómenos que enfrentaremos en el futuro, 
pero debemos tener a la vista las limitaciones que esta posibili-
dad ofrece. Una de ellas es la pretensión 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 israelí Yuval Noah Harari 
en su libro Homo Deus:

A los 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 razón de que el presente es demasiado di-
ferente del pasado. Es una pérdida de tiempo estudiar las tácticas 
de Aníbal en la Segunda Guerra Púnica con el fin de copiarlas en 
la Tercera Guerra Mundial. Lo que funcionó bien en las batallas 
de caballería no tiene por qué ser de mucho provecho en la guerra 
cibernética… Aunque ocasionalmente los historiadores tratan de 
hacer profecías… 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 mismo14.

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 

14	 HARARI, Yuval Noah. Homo Deus: Breve historia del mañana; Barcelona; De-
bate; 2016, p. 73
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razón 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”15. Y, ciertamente, lo es. Y aunque el pasado 
es inexorable, el futuro no tiene por qué serlo. El hecho de que 
hoy día, en Chile, exista una capacidad de respuesta a catástrofes 
naturales como nunca antes se había visto, no es sino un signo de 
que Harari está en lo cierto: el futuro no es inexorable, y sabemos 
que por catastrófico que se presente el futuro, esta vez nos hallará 
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. ¿Cómo se 
protege entonces la organización encargada de enfrentar el pro-
blema? En primer lugar, leyendo historia. Y, en segundo, transfor-
mando la experiencia en protocolos de acción, reglas de decisión o 
procedimientos. Sterman nos propone el siguiente esquema para 
representar lo que decimos16:

15	 Ibídem.
16	 STERMAN. Op. Cit. figura 1-8, p. 16. 
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Figura 2

“Aprendizaje de lazo simple: el feedback de información es interpretado por 
nuestros modelos mentales. El feedback de aprendizaje opera en el contexto 
de reglas de decisión 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 decisión. 
Todo lo que sigue, se aplicará o impactará en el mundo real. El 
entrenamiento, en consecuencia, estará 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 
acompaña, es una estructura, y como tal, se presenta con partes 
o componentes (nodos) y relaciones entre ellos. Que sea difícil 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 están dando todo el tiempo y hasta es posible seguirlos y repre-
sentarlos. Así y todo,

[la] teoría de la complejidad nos ha enseñado que muchas unida-
des simples interactuando de acuerdo a reglas simples podrían 
generar un orden inesperado. [Sin embargo,] donde la teoría de 
la complejidad ha fallado es en explicar de dónde, en un sentido 
matemático profundo, proviene el orden, y en ligar la teoría a 
fenómenos reales de una manera convincente. Es por ello que [la 
teoría] ha tenido poco impacto en el pensamiento de la mayoría de 
los matemáticos y científicos17.

En efecto, el problema de carecer de una teoría lo suficiente-
mente robusta que vaya más allá de la descripción del fenómeno 
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 describía [un 
conjunto] de objetos con muchas partes interconectadas, designa 
ahora un campo científico con numerosas ramas. Una selva tropi-
cal es un muy buen ejemplo de sistema complejo…La adaptación 
en una selva tropical es un proceso corriente y relativamente rápi-
do, el cual va generando en forma continua nuevas interacciones 
y nuevas especies (las orquídeas, estudiadas con mucha atención 
por Darwin, es el tipo de planta de más rápida evolución en el 
mundo). Esta persistente y exuberante variedad es casi paradójica 
porque la selva tropical se desarrolla en el más pobre de los sue-
los: las lluvias rápidamente van drenando los nutrientes hacia las 
quebradas más cercanas. ¿Qué hace entonces que sea posible toda 
esta variedad?18

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

17	 STROGATZ. Op. Cit. p. 286.
18	 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 acción del todo es más 
que la suma de la acción de las partes’”19. Así, lo emergente es 
una propiedad de lo complejo, tal como el empleo de la fuerza lo 
es de la guerra. Si bien la interacción de muchos componentes en 
forma simultánea y no planificada sugiere la idea de complejidad, 
cabe preguntarse dónde empieza y dónde termina. En el clásico 
ejemplo del montón de arena: si voy sacando uno a uno los gra-
nos que lo conforman, ¿en qué momento deja de ser un montón? 
“En algún momento la pila de arena desaparecerá y veremos solo 
granos dispersos, pero no una línea demarcatoria que indique el 
momento justo en que eso sucede”. “Es por esta razón”, agrega 
Holland, que la “complejidad, como la vida y la consciencia, care-
cen de una definición rigurosa”20. Lo mejor, entonces, es recurrir a 
la idea de emergencia. 

Históricamente, de hecho, la complejidad se transformó en un 
tópico importante toda vez que los físicos se fueron sintiendo más 
y más 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 carácter de “húmedas” a moléculas in-
dividuales; la humedad es una propiedad emergente de todo el 
agregado21.

Quizá uno de los elementos más sorprendentes de la comple-
jidad se traduzca en el hecho de que carezca de guía o de plan. 
Las cosas aparecen o emergen a medida que cierta cantidad de 
componentes se acumulan. De allí la definición de John Locke que 
denominaba complejidad a aquel “conjunto de ideas que están 
constituidas por otras más simples; tal es el caso”, decía, “de la 

19	 Ibídem. p. 2.
20	 Ibídem, p. 3. Las cursivas son del autor.
21	 Ibídem. p. 4. Véanse, además, SEARLE, John. The rediscovery of the mind; 

Cambridge; M.I.T. 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”22. Solo 
que, a diferencia de los Ejércitos a los que Locke aludía, 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 
millón de hormigas marcha hacia algún 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 camino23.

Esta capacidad de maniobrar, a partir de una forma de “inteli-
gencia colectiva,” es un fenómeno emergente, en el cual la suma de 
componentes idénticos da lugar a algo que no podríamos reconocer 
en cada hormiga en forma individual, esto es, un ejército24. Por tanto, 
son muchas las formas que adopta la complejidad y ellas no solo nos 
rodean sino que en ellas vivimos, más aún, las componemos noso-
tros mismos. Aun así, se trata de un fenómeno tan difícil de advertir 
que un conductor de automóvil que se halla metido en un atasco de 
tráfico va a pretender, con toda seguridad, que la causa del atasco es 
externa a él, ajena a su intención, pasando por alto el detalle de que 
con su presencia allí también está contribuyendo a la complicación. 
La importancia de esto último radica en que la percepción que tiene 
de sí 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 decisión ocurre lo mismo. Ella suele verse por encima y a 
distancia del problema, de tal modo que su confianza en que puede 
resolverlo sin complicarlo aún más, aumenta. 

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

23	 MITCHELL. Ibíd.
24	 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 solución a un problema va a engendrar otros más que 
antes no existían. 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 ahí que nuestro poder de predicción sea tan limitado. “La pre-
dicción es complicada, especialmente cuando se trata del futuro, 
nos dice un conocido aforismo. (“Irónicamente,” comentan Mer-
cier y Sperber en The Enigma of Reason, “este aforismo tan común 
también ilustra la dificultad de aprender sobre el pasado, puesto 
que ha sido atribuido a todo el mundo, desde Confucio a Yogi Be-
rra”25). En este esquema, si la predicción que hacemos del futuro 
es incierta, nuestra decisión estará 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 información que pueden adquirir 
y procesar”26. Son numerosos los ejemplos que demuestran que 
los denominados expertos no andan mucho mejor en sus aprecia-
ciones y pronósticos sobre el futuro que el proverbial chimpan-
cé arrojando un dardo a un blanco, más aún, estos expertos “son 
fácilmente superados por sencillas extrapolaciones estadísticas a 
partir de datos existentes. La predicción es dura”27.

Y lo es, precisamente, por la complejidad del escenario. La 
propagación de una decisión 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 reconfiguración que ya no sabemos a qué atribuir el 
cambio y tampoco si una nueva decisión que pretenda corregir 
lo que hicimos lo cambiará aún más o lo dejará inalterado. Ahora 
bien, esta naturaleza de lo complejo proviene del cambio mismo. 
Si las cosas no cambiaran, no habría necesidad del cálculo, pues el 

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

26	 Ibídem. p. 268.
27	 Ibídem. p. 267. Véase al respecto de MAYER-SCHÖNBERGER, Viktor y CU-

KIER, Kenneth. Big Data: La revolución de los datos masivos; Madrid; Turner 
Publicaciones S.L.; 2013, esp. p. 92 y ss.
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cálculo existe porque las cosas cambian. Si no existiera el cambio, 
no habría tampoco razón de cambio, y todo el edificio del cálculo 
se desmoronaría28. Es el cambio, entonces, lo que encontramos en 
el motor de lo complejo. Es el cambio lo que encontramos, igual-
mente, en la teoría de la dinámica de sistemas.

El sistema solar, el corazón de una criatura viva, el cerebro de 
una criatura viva, el mercado bursátil, la población mundial, el 
clima global… Los sistemas dinámicos incluyen estos y otros mu-
chos sistemas... Incluso las rocas cambian con el tiempo. La teoría 
de sistemas dinámicos describe en términos generales los modos 
en que los sistemas pueden cambiar, qué tipo de conductas ma-
croscópicas son posibles, y qué tipos de predicciones a propósito 
de esas conductas se pueden hacer29.

No es el cambio en sí lo que importa, porque las cosas pue-
den cambiar de una manera predecible. Es el caso de los sistemas 
lineales que comentábamos más arriba. En ellos, la condición 
previa está indicando cuál va a ser la posición siguiente, pues 
la razón de cambio es la misma siempre. Lo que importa, deci-
mos, es que el cambio en los sistemas dinámicos 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. Más aún, no es posible saber cuál es la 
razón de cambio que sigue, pues esta —la razón— cambia. Por 
eso, escribe Melanie Mitchell, “[l]a linealidad es el sueño del re-
duccionista, y la no linealidad puede, a veces, ser su pesadilla”. 
El anhelo porque las cosas sucedan de una manera más o menos 
lógica u ordenada es una especie de deseo que rara vez se cum-
ple. En términos transitivos, si el equipo A derrotó al equipo B, y 
B derrotó 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 razón de que Strogatz sugiriera que los sistemas lineales son 
incapaces de producir conductas ricas en posibilidades, o que 

28	 No puedo dejar de mencionar que debo esta intuición al destacado profesor 
Álvaro Cofré Matta.

29	 MITCHELL. Op. Cit. p. 16.
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Ilya Prigogine, el destacado premio Nobel de Química, planteara 
igualmente que “lo posible es más rico que lo real”. “El universo 
que nos rodea”, prosigue este último, “debe ser entendido a par-
tir de lo posible, no a partir de un estado inicial cualquiera del 
cual pudiera de alguna manera deducirse”30. Es decir, lo que pasó 
podría no haber pasado.

Por lo mismo, el físico Heinz Pagels se declara convencido de 
que “las naciones y las personas que dominen las nuevas ciencias 
de la complejidad serán las superpotencias económicas culturales 
y políticas de la próxima centuria”31. Tal vez el orden subyacente a 
lo complejo obedezca en definitiva a ciertos ritmos o frecuencias, 
que es lo que señala Strogatz en Sync. Si existiera la manera de 
leer aquel orden interno de lo que por fuera es pura complejidad, 
entonces nos hallaríamos mucho más cerca de dominar el azar. 
Para Prigogine, la clave estaba en las leyes de la termodinámica, 
para Strogatz, la búsqueda continúa:

Todavía estamos a la espera de avances mayores en nuestra 
comprensión, y podría pasar todavía un largo tiempo. Pienso que 
carecemos del equivalente conceptual del cálculo, una manera de 
ver esa miríada de interacciones que definen un sistema complejo. 
Incluso podría ser que este ultra cálculo, si nos fuese entregado, 
esté por siempre más allá de la comprensión humana. Realmente, 
no lo sabemos32.

Mientras tanto, si bien no disponemos de las herramientas 
necesarias para desentrañar el secreto de lo que no comprende-
mos, sí 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 
simulación”, dice, “no es un sustituto de las matemáticas; nunca 

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

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

32	 STROGATZ. Op. Cit. p. 287.
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podrá entregarnos una prueba.” Pero sí puede, mediante el re-
curso de las estadísticas, aproximar con una más 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-
ción de trenes, de un aeropuerto, o de una sociedad. Para hacerlo 
vamos creando escenarios, que son los mundos posibles y, me-
jor aún, 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 a las organizaciones en el enfrentamiento y manejo de crisis. Las 
herramientas se encuentran hoy disponibles y son tan variadas 
como los fenómenos que es posible observar. Revisamos algunas 
de ellas a continuación.

Preparados para lo peor

Las feromonas que liberan las hormigas al encontrar alimen-
to deja trazas físicas que, a la larga, se transforman en rutas de 
exploración, finos vectores con origen, magnitud y dirección. De 
esta manera, podemos afirmar que la “decisión” que toman las 
hormigas respecto al alimento está basada en un “entrenamiento” 
de miles de años de evolución 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 organización. Y entonces, ¿cómo estar 
preparado para lo peor? ¿Son inexorables el error y la equivoca-
ción? 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 catastróficas; ellas marcan 



De la complejidad o de por qué debemos estar siempre entrenados

154

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 habrá sorpresas que ni el mejor conocedor po-
drá adivinar. M. Mitchell Waldrop, al comienzo de su libro Com-
plexity se refería a este hecho, poniendo de relieve que en época 
tan reciente como 1992, la complejidad superaba las categorías 
convencionales de lo que se entendía por problemas propios de 
la ciencia en todos los órdenes, incluido, por cierto, el político. Y 
se preguntaba:

¿Por qué colapsó la hegemonía de cuarenta años de la Unión 
Soviética sobre Europa del Este, en tan solo unos pocos meses en 
1989? ¿Y por qué la Unión Soviética se desmoronó menos de dos 
años más tarde? ¿Por qué el colapso del comunismo ocurrió tan 
rápido y de manera tan conclusiva? Seguramente algo tuvo que 
ver con dos hombres llamados Gorbachov y Yeltsin. [Pero] incluso 
ellos parecían haber sido arrastrados por eventos que estaban más 
allá de su control. ¿Existía alguna dinámica global en funciona-
miento, que trascendía las personalidades individuales?33.

Hoy sabemos que esa dinámica de los sistemas produce a los 
héroes y también a las víctimas. 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, ¿cuáles 
son esas circunstancias? ¿Es posible estudiarlas, clasificarlas, pre-
verlas? La simulación, en tanto herramienta para entrenar, es tan 
antigua como la civilización. Los primeros ejércitos recurrían a ella 
para entrenar a sus hombres por medio de un conjunto de ingenios 
hecho de cuero y madera que representaban la anatomía de un 
guerrero adversario. Miles de años más tarde, a fines de la década 
de 1980, el desarrollo informático universalizó el recurso de los 
computadores para entrenar a las personas, algo que bien pudo 
partir con los videojuegos. Estos ofrecían formas de entretención 
nunca antes vistas, lo que disparó hasta extremos impensados su 
demanda. Un ícono de aquellos años fue Pong, de la firma Atari.

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

Juego del Pong, el primero en recibir aclamación universal hacia comienzos de la 
década de 197034.

De hecho, Pong se creó para que sus diseñadores pudieran 
familiarizarse con la posibilidad de crear un videojuego. De esta 
manera, lo que comenzó siendo un juego, acabó siendo un mer-
cado con todas las de la ley. Si bien Pong no podía utilizarse para 
entrenar a tenistas profesionales, ya se podía ir pensando en al-
ternativas que permitieran, sobre esta misma base, entrenar a las 
personas en ámbitos tan diversos como el tráfico aéreo, la conduc-
ción de vehículos, 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 años nadie podía prever que 
una máquina fotográfica nos serviría para hablar por teléfono, y 
que un teléfono iba a ser al mismo tiempo una brújula, un mapa, 
un sistema de posicionamiento, una antena repetidora, una video-
grabadora, una casilla de correos, un reproductor musical, una 
carta astronómica, un ticket para entrar al cine, una guía 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 órdenes de sistemas aún más complejos. Y esto nos devuelve a 

34	 Internet: Wikipedia; https://en.wikipedia.org/wiki/History_of_video_ga-
mes; acceso: 28/6/2017.
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la idea ya enunciada de que la suma del todo es más que la suma 
de las partes. Es cierto, al integrarse más y más sistemas, la com-
plejidad ha aumentado también dramáticamente, 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 inacción es —como en el caso de las hormi-
gas— la preparación, el entrenamiento.

Reflexiones finales

El desarrollo de la inteligencia artificial se aplicó a las máqui-
nas y ello impactó tanto en la industria pesada como en la agri-
cultura o los servicios postales. Otro tanto ha ocurrido con la si-
mulación, y con la simulación aplicada a la toma de decisiones. 
Conceptualmente, la simulación se basa en la idea de que es posi-
ble construir un modelo de la realidad (ver figura 1), actuar sobre 
él y ver cómo 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 dirá qué va a pasar con el mundo luego de que 
sobre él pongamos en ejecución una idea. 

Los modelos simulados en un computador provienen de una 
idea de sistema, esa especie de corte de que hablábamos 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, fí-
sica o matemática, que nos diga cuáles son las leyes que la rigen. 
Y hemos señalado también que la simulación, aunque no haga 
demostraciones matemáticas de nada, sí nos sirve para conocer 
lo que pasará 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 construcción de un 
puente, en reemplazo de un transbordador, genera un aumento 
en la población flotante del lugar y en el precio de algunos bie-
nes raíces. Vemos también un efecto en los precios de la canasta 
de alimentos y vemos un aumento en la tasa de delincuencia, 
y una disminución 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 
abstracción, necesariamente hay cosas que van a quedar fuera de 
él, y por ende, al definirlo, usted sacrificará una parte de la fide-
lidad entre el modelo y lo real. Habrá una brecha, y esa brecha la 
denominaremos incertidumbre. Lo importante, sin embargo, es 
que esta incertidumbre sea conocida; estadísticamente, 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 actúa y el medio (su oponente) le respon-
de. Diferentes aplicaciones informáticas le permiten decidir sobre la 
ubicación de un semáforo mucho antes de colocarlo. O del número 
de camillas que deberá tener una sala de urgencias de un hospital. 
O del número de salidas que deberá tener un estadio. Y, al revés, le 
permitirá saber lo que va a pasar cuando el semáforo no responda, o 
aumente inesperadamente el número de pacientes de un hospital, o 
se deba evacuar con premura un estadio repleto de público.

La simulación le permite destruir el mundo sin tener que la-
mentarse por ello. Y le permite viajar sin moverse o moverse sin 
ir a ningún lado. Le permite reparar un motor que no está 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-
ción que alguien, muchos años 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 partículas, nos permite ver el choque 
de dos galaxias, la forma en que se mueve y salpica el agua en una 
pileta35, o la conducta de cientos de personas que se mueven en un 
espacio acotado (v.gr. las salas de un museo o un paseo público). 
Los agentes, por otra parte, nos permiten añadir conductas a las 
entidades que circulan por nuestra simulación, lo que otorga aún 
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 último permite seguir, por ejemplo, el modo 
en que va evolucionando el lenguaje36.

Figura 4

Simulación 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 lenguajes37.

35	 Puede ver un ejemplo bastante sorprendente aquí: http://kotaku.com/
mind-blowingly-perfect-water-simulation-is-now-a-realit-477865450; acceso: 
30/6/2017.

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

37	 Ibídem. Véase, además, PINKER, Steven. The cognitive niche: coevolution of 
intelligence, sociality, and language; PNAS; vol. 107; 2010, pp. 8993–9.
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La simulación es vanguardista y no le teme a la complejidad. 
No podrá explicarla como hará, si se cumple la profecía de Ste-
ven Strogatz, la idea de sincronía. Sin embargo, por ahora, es la 
única guía segura para adentrarnos en lo desconocido, en los pe-
ligros y en los movimientos de esa región 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 más vastos. El mundo real no ofrece la posibilidad 
que sí nos ofrecen nuestros computadores personales de desha-
cer una acción apretando las teclas Ctrl Z. No hay un símil para 
esas dos teclas que nos permita no haber dicho lo que dijimos. El 
pensamiento muere en la boca, decía Nicanor Parra. Después vie-
ne la acción, agregamos nosotros. Si esa acción 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 formación, quizá nunca la cono-
ceremos. Pero sí podemos ver su superficie, recrearla en nuestros 
computadores y, por una vez al menos, jugar con la posibilidad de 
conocerla hasta en sus mínimos detalles. 
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INTELIGENCIA Y PROSPECTIVA: 
APROXIMACIÓN DESDE LA GESTIÓN 

PÚBLICA LATINOAMERICANA Y EL CASO 
CHILENO
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“La diferencia entre un gobierno y un estadista es que 
mientras el primero piensa en la próxima elección

 el segundo piensa en la próxima generación”.
(Anónimo)

“De qué les sirve a las naciones estar orgullosas de 
su pasado si no luchan por estarlo en el futuro”.

(Gabiña)
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INTRODUCCIÓN

Este artículo explora posibles vínculos 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 vínculos entre ambas nociones en una perspec-
tiva de política pública y, además, son revisados los desafíos que 
presenta la convergencia en el uso de inteligencia y prospectiva, 
con especial mención al caso chileno. El texto ha sido elaborado a 
partir de la revisión de material bibliográfico especializado sobre 
el tema. 

Diversos aspectos abordados en este artículo han sido trata-
dos por la autora y otros están siendo investigados por la misma 
en el marco de un proyecto de investigación 2017 para ANEPE. La 
integración de estos variados temas constituye una aproximación 
nueva a materias conocidas y las reflexiones que de ello se deri-
van constituyen un aporte novedoso en el análisis de la relación 
entre inteligencia, prospectiva y política pública.

Inteligencia
La inteligencia puede ser entendida como una actividad pro-

pia de organizaciones complejas. Correspondería a una capacidad 
para anticiparse a hechos que pueden manifestarse como un ries-
go o amenaza a la existencia de una entidad y que por su natu-
raleza constituyen un problema de seguridad, asunto de especial 
preocupación en el caso del Estado. En este contexto, se asocia 
al conflicto y lo que buscaría es reducir la incertidumbre ante el 
conflicto2, el cual podría afectar la seguridad de la organización y 
en el caso del Estado correspondería a unos eventos que coloquen 
en riesgo la vida de personas o sus derechos fundamentales, la 
integridad del Estado o la estabilidad institucional3. 

2	 CLARK, Robert. Intelligence Analysis. 2º Ed. EE.UU., CQ Press, 2007.
3	 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 generación de benefi-
cios para una organización, constituyendo un asunto de especial 
tratamiento en las empresas. En este contexto, su principal orien-
tación ha sido la minería de datos aplicada a la identificación de 
potenciales consumidores o la fidelización del cliente4. 

En ambos casos, se trata de una capacidad que por medio de 
diferentes fuentes (abierta, mixta o cerrada) y distintos medios 
(humanos, electrónicos, en el ciberespacio, entre otros) puede 
acceder a datos diversos e información dispersa que a partir de 
un plan de búsqueda son obtenidos, procesados, analizados y di-
fundidos. Además algunos autores contemporáneos5 consideran 
que además debe considerarse la retroalimentación entre quien 
recibe el informe de inteligencia y quien lo prepara, con el objeto 
de efectuar los ajustes necesarios con relación a lo que el agente 
direccional requiere y el productor de inteligencia elabora, con la 
finalidad de alcanzar la sintonía entre productor de inteligencia y 
consumidor de ella, pues se trata de una relación compleja. Ello 
explicaría la frecuente consideración contemporánea de un “ciclo 
de inteligencia de seis etapas”.

En efecto, la inteligencia puede entenderse como una función 
que satisface la necesidad de estar informado del entorno inter-
no y externo de la organización, especialmente ante situaciones, 
eventos o coyunturas que puedan afectar su existencia o desa-
rrollo. El modo en que se concreta esta función de inteligencia 
varía según el contexto político, histórico y cultural, entre otros. 
No obstante, es posible observar que algunos aspectos son perma-
nentes. En este sentido, Laqueur6 destaca que la inteligencia es la 

4	 GONZÁLEZ Cussac, José (coordinador). Inteligencia económica y competiti-
va. España, Tirant lo Blanch, 2012.

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

6	 LAQUEUR, Walter. The uses and limits of intelligence. Estados Unidos, Tran-
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misma y lo que varía es el contexto político en el cual opera. Esta 
permanencia puede ser asociada a que en todo momento, cuando 
la función esté presente, encontraremos al menos: 
-	 una organización encargada de la producción de inteligencia, 

donde trabajan buscadores de información, 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 según la doctrina de la institución donde se realice 
esta actividad, sin embargo, actualmente hay un creciente con-
senso7 en considerar como etapas claves: la obtención de datos 
e información, su procesamiento, el análisis y la producción de 
inteligencia, la difusión del informe de inteligencia y la retro-
alimentación del consumidor de inteligencia al productor de 
ella, a través de los canales de comunicación 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 país 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 organización o insti-
tución a la cual sirve. El informe de inteligencia constituye un 
insumo más para el decisor y debiera ser un aporte relevante 
para la elección o decisión que debe afrontar8;

saction publishers, 1995.
7	 LOWENTHAL, Mark. Loc. Cit.
8	 HOLZMANN, Guillermo. Características de un sistema de Inteligencia Estra-

tégica para países emergentes. Análisis y propuesta. Security and Defense Stu-
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-	 la existencia del secreto, en cuyo uso tiene dos sentidos. Por un 
lado, se refiere a los datos o información de fuente cerrada que 
es necesario para el análisis específico de un tema, lo cual cons-
tituye una pequeña parte del total de la información requerida 
para la producción de inteligencia, pero independiente de su 
cantidad puede ser esencial en la apreciación solicitada. Por 
otro lado, el trabajo de un servicio de inteligencia es secreto 
por naturaleza, debido a que asesora a las máximas autorida-
des en materias de especial sensibilidad, por este motivo, no 
puede publicitarse la información específica que requiere o los 
reportes que prepara. En ningún caso ello atenta contra el Es-
tado de Derecho9. 
La finalidad de la inteligencia es que el decisor cuente con la 

mejor información posible, en forma previa a su decisión 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 permitiría tomar acertadas decisiones en función de los 
intereses de la organización que representa. Junto a lo indicado, 
en especial su objetivo es anticiparse a amenazas que pueden 
afectar la seguridad del país. 

Un informe de inteligencia permitiría esto en la medida que 
ha sido elaborado a partir de datos e información confirmada por 
diversas fuentes confiables o de calidad comprobada. Esta infor-
mación es analizada a partir de técnicas de análisis10 selecciona-
das según el tema a desarrollar. En cualquier caso corresponde a 
una materia de interés estratégico para el decisor, pues afecta los 
intereses de la organización o sus objetivos fundamentales. 

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

dies Review, Estados Unidos 6(2), Verano, 2006. 
9	 RUIZ, Carlos. Problemas actuales del derecho de los servicios de inteligen-

cia en Inteligencia y Seguridad. Revista de Análisis y Prospectiva, España (2), 
2007.

10	 HEUER, Richard y PEARSON, Randolph. Técnicas analíticas estructuradas 
para el análisis de inteligencia. España, Plaza y Valdés, 2015. 
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cionales. En el sector público, ha existido en los últimos 20 años 
una tendencia creciente para regular esta función por medio de 
leyes sancionadas en los Congresos o parlamentos nacionales11.

Ello puede entenderse por cuanto es un aporte necesario “no 
sólo 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”12 y en 
este sentido la supervisión efectuada desde el legislativo constitu-
ye un tipo específico 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 realización. El beneficio 
que ello produce se relaciona con la existencia de menores posi-
bilidades de abusos en el marco de su gestión. Tal como indica 
Ugarte “El control de los órganos y actividades de inteligencia 
debe ser aceptado y asumido como una consecuencia necesaria 
del carácter republicano y democrático del Estado y de su lógica 
derivación, el examen por parte del público de la actividad guber-
nativa, y la exigencia de legitimidad y de eficacia que el aludido 
carácter plantea, para toda institución gubernamental”13.

De esta manera, aunque parte importante de la actividad de 
inteligencia esté protegida por el secreto, ello en democracia no 
constituye un impedimento para su fiscalización por los diferen-
tes poderes de Estado14, tal como ocurre con toda actividad rea-

11	 UGARTE, Manuel. El control público de la actividad de Inteligencia en Améri-
ca Latina. Argentina, Ciccus, 2012.

12	 BRUNEAU, Thomas y MATEI, Florina. Policymakers and intelligence reform 
in the new democracies. International Journal of Intelligence and Counter In-
telligence, United Kingdom (24): 663 – 664, 2011. 

13	 UGARTE, Manuel. “El control público de la actividad de Inteligencia: Ge-
neralidades y características en América Latina”. Argentina, Universidad de 
Buenos Aires, S/F [Fecha de consulta: 15 junio 2017]. Disponible en: http://
www.derecho.uba.ar/docentes/pdf/el-control-de-la-actividad-estatal-ii/
cae2-ugarte.pdf

14	 BORN, Hans y LEIGH, Ian. Hacia un control democrático de las actividades de in-
teligencia: Estándares legales y métodos de supervisión. Suiza, DCAF–EOS, 2005.
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lizada desde el Estado en sistemas políticos democráticos, lo que 
cambia es el modo en que es efectuado el control, el cual puede 
tener algunos matices, pero en ningún caso se trata de actividades 
fuera de control a menos que la misma autoridad decida –por des-
conocimiento o incapacidad- ejercer ese control. 

En efecto, en democracia el actuar de los organismos públi-
cos se enmarca en el Estado de Derecho. Ello se garantiza al ciu-
dadano a través de la fiscalización de los actos de gobierno, por 
ejemplo, a través de la supervisión externa al funcionamiento de 
las entidades públicas. En esta perspectiva, se reconoce que uno 
de los temas menos conocidos es el control desde el legislativo a 
los organismos de inteligencia, aun cuando ello es especialmen-
te relevante debido a que otorga legitimidad a la acción de estos 
organismos al efectuarse una rendición de cuentas ante los repre-
sentantes de los ciudadanos. 

La reserva propia de las materias que se aborden en esta ins-
tancia de control no está en riesgo debido a que se protege cuan-
do los diputados, que forman parte de una comisión de control 
de servicios de inteligencia frecuentemente, están obligados a 
mantener la reserva de las materias tratadas en las sesiones que 
desarrollan, conciliándose de esta manera dos conceptos que pa-
recen irreconciliables en democracia: secreto y rendición de cuen-
tas. Asimismo, en este análisis la noción de supervisión adquie-
re importancia porque es visto como un medio para asegurar la 
responsabilidad de las decisiones y acciones de las agencias de 
inteligencia15, en la medida que este control sea eficaz y se orien-
te a los aspectos que requiere fiscalización por parte del poder 
legislativo. 

En el caso chileno el control de los servicios de inteligencia, 
por parte del legislativo, está contemplado en el título VI de la Ley 
19974/2004 y comprende los artículos 34 y 37. En la actualidad 
se trata de una comisión permanente en la Cámara de Diputados 
que periódicamente sesiona convocando a autoridades vincula-
das con las materias de su fiscalización. 

15	 Ibíd.
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Es en el marco del control de inteligencia que efectúa el poder 
legislativo donde puede ser visible el aporte de la prospectiva a la 
inteligencia, debido a que en ocasiones es necesario explicitar es-
cenarios que han servido como supuestos o proyecciones y que 
permiten explicar las recomendaciones o los objetivos que desde 
inteligencia son planteados como prioridades a considerar por las 
máximas autoridades nacionales como tema de especial interés que 
requiere ser observado, monitoreado o es recomendable adoptar es-
peciales medidas de política pública. Ejemplo de ello puede ser en el 
caso de la ciberseguridad16, pues identificando posibles escenarios 
de incidentes que afecten la infraestructura crítica en el ciberespa-
cio se facilita la comprensión del problema que podría enfrentarse y 
la importancia tanto de medidas preventivas para su anticipación, 
como del monitoreo permanente de aquellos factores críticos que en 
caso de dar una alerta puede implicar tomar las medidas pertinen-
tes que permitan mitigar la ocurrencia de un ciberincidente17. 

Prospectiva
La prospectiva al igual que la inteligencia son disciplinas jó-

venes, pues su estudio académico es reciente en términos com-
parados con otras materias como el derecho, la economía, la ad-
ministración o la ciencia política. Para una mayor comprensión 
del concepto la Organización para la Cooperación y el Desarrollo 
Económicos (OCDE) define la prospectiva como el “conjunto de 
tentativas sistemáticas para observar a largo plazo el futuro de la 
ciencia, la tecnología, la economía y la sociedad con el propósi-
to de identificar las tecnologías emergentes que probablemente 
produzcan los mayores beneficios económicos o sociales”, según 
indica el Consejo Chileno para la Prospectiva y Estrategia18.

16	 SCHWAB, Klaus. La cuarta revolución industrial. Argentina, Debate, 2017.
17	 SANCHO, Carolina. Ciberseguridad: enfrentado riesgos y amenazas en un 

mundo globalizado. [En línea] Columna de opinión en página de ANEPE, 
2013. [Fecha de consulta: 10 junio 2017]. Disponible en: http://www.anepe.
cl/2013/06/ciberseguridad-enfrentando-riesgos-y-amenazas-en-un- mun-
do-globalizado/ 

18	 Al respecto ver http://www.prospectivayestrategia.cl/presentacion.html
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En efecto, la prospectiva estudia tendencias futuras posibles, 
probables o deseables. En este sentido, el futuro es entendido 
como un espacio múltiple, donde hay futuros alternativos a los 
que se les puede dar un grado de probabilidad de ocurrencia y 
deseabilidad, promoviendo el uso de diversas técnicas de análisis 
para su construcción19.

Uno de sus principales exponentes es Michel Godet20, quien 
plantea tres supuestos básicos para la existencia tanto de la pros-
pectiva, como disciplina de estudio, como de la prospectiva en 
tanto técnicas de análisis y corresponden a21:
-	 El futuro como espacio de libertad, porque éste no está escrito 

sino por desarrollarse;
-	 El futuro como espacio de poder, porque su razón para ser es 

el presente;
-	 El futuro como espacio de voluntad, porque para anticipar la 

acción es necesaria una apropiación por parte del sujeto de la 
acción requerida. 
De acuerdo a lo indicado, en una perspectiva prospectiva, el 

futuro como algo único y determinado no existe. Lo que existen 
son tendencias futuras y desde la perspectiva del agente direc-
cional algunas son convenientes de potenciar u otras de debilitar. 

En este sentido, cabe destacar que la prospectiva es un tipo de 
estudio de futuro, pues hay que tener presente que existen otros 
como la proyección y la prosficción. Su diferencia es el horizonte 
de tiempo sobre el cual trabajan. Mientras la proyección se desa-
rrolla en el corto plazo y considera el futuro como la proyección li-
neal de una tendencia, la prosficción se considera en el largo plazo 
y considera diversos futuros posibles aun cuando en el presente 
no se visualice el modo de llegar a éste, ejemplo clásico de esto 

19	 BAS, Enrique. Prospectiva. España, Ariel, 1999. 
20	 GODET, Michael. De la Anticipación a la Acción: Manual de Prospectiva Estra-

tégica. Barcelona, Alfaomega – Marcombo, 1993.
21	 La autora explica con sus palabras ideas planteadas originalmente por Godet 

en el texto De la anticipación a la acción. Colombia, Alfaomega Marcombo, 
1993.
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son los libros de Julio Verne o Orwell con su obra 1984, ambos 
textos en la época que fueron escritos hacía imposible identificar 
el modo de llegar al futuro descrito por los autores. Los tres con-
ceptos son esquematizados en la figura Nº 1 que ilustra la idea 
asociada a cada término. 

Figura Nº 1: Diagrama de futuros

Fuente: RAZA, 2004. 

Entre ambos se ubica la prospectiva, su horizonte de aplica-
ción es el mediano y largo plazo. Se caracteriza por identificar 
el futuro deseado y a partir de ellos establece las acciones que 
es necesario estimular o evitar en el presente. Corresponde a un 
cambio en el tradicional pensamiento occidental que ve el futuro 
como consecuencia del pasado y tiende a describirlo como una 
proyección lineal del presente a partir de hechos pasados. 

El enfoque prospectivo busca que las acciones presentes estén 
relacionadas con el futuro buscado y no explicadas por el pasado 
que condiciona, siendo esto una novedad en el modo de actuar 
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de la administración pública muy condicionada con los hechos 
pasados para explicar su actuación presente, de esta manera, mu-
chas veces situaciones nuevas la encuentren desprevenida. Ello 
se puede apreciar, por ejemplo, con las diferentes consecuencias 
ambientales que ha generado el cambio climático ante las cuales 
no hay mayores prevenciones en materia de gestión, pues la in-
corporación de este tema en algunas políticas públicas nacionales 
es reciente. 

También esto se observa ante nuevas tendencias en materia 
de seguridad, como es el caso de los incidentes en el ciberespacio 
o en materia de crimen organizado transnacional que sorprenden 
a la autoridad con novedosas prácticas, como es el caso de las 
drogas de diseño, sustancias químicas que muchas veces por no 
estar tipificadas como drogas prohibidas por el Instituto de Salud 
Pública, quienes trafican con ellas aun cuando sean detenidos no 
pueden ser sancionados por el delito. 

En el caso chileno, actualmente cobra relevancia la aplicación 
de la prospectiva al momento de pensar el futuro en la gestión 
pública. Por ejemplo, desde el Ministerio de Relaciones Exteriores 
se desarrolla una línea de trabajo asociada a la “Política Exterior 
al 2030” y mediante la convocatoria de diversos expertos se ha 
debatido sobre tendencias y factores a considerar en ese horizonte 
de tiempo y sus implicancias desde una perspectiva de política 
exterior chilena. También el Ministerio de Defensa ha desarrolla-
do estudios prospectivos en el marco de la elaboración del Libro 
de la Defensa Nacional 2017, pues se ha considerado que teniendo 
una visión de los escenarios futuros que Chile deberá enfrentar 
en el futuro es posible identificar el tipo de Fuerzas Armadas que 
se requieren y, a partir de ello, iniciar el proceso de planificación, 
preparación y capacidades necesarias. 

Asimismo, en Chile existe un Consejo Chileno de Prospectiva 
y Estrategia (CChPE), liderado por Sergio Bitar. Esta entidad está 
compuesta por “un grupo nacional de especialistas en Prospec-
tiva, Estrategia y estudios de futuro, pertenecientes a múltiples 
disciplinas y actividades, tanto académicas, profesionales, empre-
sariales, militares, diplomáticas y políticas, provenientes de los 



Inteligencia y Prospectiva: Aproximación desde la gestión pública latinoamericana…

174

sectores público y privado, y vinculado a grupos y redes globales. 
Su finalidad es desarrollar, promover y difundir en Chile la disci-
plina Prospectiva, mediante análisis, informes, estudios, talleres, 
conferencias, publicaciones y propuestas. Su objetivo es contri-
buir a mejorar la formulación de políticas en materias que inciden 
en el futuro del país y su inserción global”22.

Aun cuando se han efectuado interesantes esfuerzos por pro-
mover la prospectiva, los 

“estudios de futuro en Chile son escasos y se han realizado funda-
mentalmente al amparo del sector público, que desde la década de 
los 80 del siglo XX ha impulsado iniciativas para su desarrollo, 
con diversos niveles de éxito. En esta temática las universidades 
chilenas están en deuda con el país, ya que no han hecho un es-
fuerzo serio y persistente en el tiempo en términos de la realiza-
ción de investigaciones prospectivas ni del desarrollo de progra-
mas docentes centrados en el estudio de esta disciplina. Tampoco 
ha habido think tanks especializados en los estudios de futuro, a 
excepción de FUNTURO a fines de la década de los 80, de breve 
existencia”23. 

Los autores profundizan en el tema al indicar que:
“Si bien se constata en los últimos años un interés creciente por 
la incorporación de una visión prospectiva en los análisis hay que 
señalar que esta tendencia no ha estado acompañada por un in-
terés por el método de la prospectiva estratégica. Es decir, no se 
ha valorizado suficientemente la relevancia que tiene ésta meto-
dología para darle viabilidad política a los esfuerzos de orientar 
las decisiones del presente en función de los escenarios futuros 
que se plantean como deseables y posibles. Consecuentemente, el 
aporte potencial que podría tener el esfuerzo de anticipación que 
se observa en la actuación de varios actores institucionales se re-
duce proporcionalmente a la no instalación de estos esfuerzos en 
el marco de procesos que involucren la generación de consensos 

22	 Al respecto ver http://www.prospectivayestrategia.cl/presentacion.html 
23	 MEDINA, Javier y ORTEGÓN, Edgar. Manual de prospectiva y decisión estra-

tégica. Santiago, ILPES, 2006.
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entre actores clave para definir las acciones del presente en pers-
pectiva de futuro”24.

Complementa lo indicado la reflexión de Sergio Bitar quien 
señala: 

“El diseño de políticas públicas en América Latina adolece de 
escasa profundidad estratégica e insuficiente perspectiva de lar-
go plazo. Ello limita la posibilidad de aprovechar oportunidades 
o contener riesgos a tiempo. Numerosos países desarrollados 
de Europa y Asia han fortalecido estas capacidades con base en 
estudios de prospectiva sistemáticos y vinculados a los gobier-
nos”25.

Particularmente en el caso chileno, es posible encontrar intere-
santes reflexiones sobre el desarrollo de la prospectiva en la ges-
tión pública, por ejemplo:

“La prospectiva estratégica como instrumento al servicio de las 
instituciones públicas y de las corporaciones privadas en Chile 
ha tenido una trayectoria sinuosa y menos relevante de la que 
ha tenido en otros países de la región. Probablemente debido 
al predominio del sistema económico vigente, desde mediados 
de la década de 1970, la planificación cae en descrédito bajo la 
dictadura militar y no se la rescata apropiadamente con el ad-
venimiento de la nueva democracia, a principios de los años no-
venta. Por el contrario, una de las primeras medidas del nuevo 
gobierno de la Concertación de Partidos por la Democracia va 
a ser la transformación de la antigua Oficina de Planificación 
(ODEPLAN) en el Ministerio de Planificación y Cooperación 
(MIDEPLAN), el que, pese a su nombre, recibe el encargo del 
gobierno de la política social, transformándose a la larga en 

24	 COSSIO, Luis y RAMÍREZ, Marcelo. La prospectiva en Iberoamérica: Pasado, pre-
sente y futuro. CORDEIRO, José (ed). [En línea] Universidad del Valle y Riber. 
2016. 87p. [Fecha de consulta: 10 junio 2017] Disponible en: http://www.subdere.
gov.cl/sites/default/files/documentos/libro_prospectiva_en_iberoamerica.pdf

25	 BITAR, Sergio. América Latina debe pensar en el futuro. En: BAENA, Guillermi-
na (coord) Planeación prospectiva estratégica [en línea]. México, UNAM, 2015 
[Fecha de consulta: 10 junio 2017] Disponible en https://www2.politicas.unam.
mx/publicaciones/wp-content/uploads/2015/08/Libro-PPE_interactivo1.pdf
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un ministerio sectorial con la denominación de Ministerio de 
Desarrollo Social”26. 

Lo cual es complementado por los autores quienes señalan:
“De esta forma, salvo en áreas específicas como infraestructura, 
energía o innovación, en las políticas públicas y también en la 
actividad empresarial han tendido a predominar visiones con una 
dosis importante de inmediatez o corto plazo que le han impedido 
al país avanzar con un claro proyecto de futuro detrás del cual se 
articule el conjunto de actores relevantes de la sociedad. A ello 
también contribuye el peso del Ministerio de Hacienda y de su 
Dirección de Presupuestos en la orientación y control del gasto 
y la inversión pública –que teniendo como telón de fondo el res-
guardo de los equilibrios macroeconómicos– se ha transformado 
en la práctica en el órgano de planificación de corto plazo”27.

Refuerza lo indicado el reciente estudio sobre Descentraliza-
ción, elaborado por Peñailillo y Candia28, este último al ser consul-
tado respecto a ¿qué falla hoy en la política para zonas extremas?, 
señala que el estudio efectuado identifica cuatro ejes: el primero

“un plan y una estrategia de crecimiento. Segundo, la clasifica-
ción de los territorios y determinación de macrozonas como nueva 
área de planificación territorial. Tercero, un nuevo enfoque de la 
competencia territorial, con el objetivo de lograr una participa-
ción de las regiones en un modelo de generación de valor global 
o sistema de producción internacional: manufacturas, insumos, 
logística de distribución, servicios asociados. Y finalmente, una 
profundidad y flexibilidad fiscal, política y administrativa del 
proceso de descentralización”29.

26	 LIRA, Luis y RAMÍREZ, Marcela. En: La Prospectiva en Iberoamérica: Pasado, 
presente y futuro. José Cordeiro (Editor y Coordinador General). [En línea]. Uni-
versidad del Valle / RIBER / Red Iberoamericana del Milenium Project. S/L. 
2016. [Fecha de consulta: 10 junio 2017] Disponible en: en http://www.subdere.
gov.cl/sites/default/files/documentos/libro_prospectiva_en_iberoamerica.pdf 

27	 Ibíd.
28	 PEÑAILILLO, Rodrigo y CANDIA, Flavio. Descentralización: Impactos y de-

safíos en la competitividad nacional y regional. Chile, Flacso, 2015. 
29	 SALDIVIA, Carlos. La reaparición del Ministro Peñailillo: Publica libro como 
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Estas reflexiones permiten constatar debilidades en la formu-
lación de políticas públicas con enfoque prospectivo. Situación 
que de acuerdo a lo revisado, estaría originada por al menos tres 
factores, las cuales corresponderían a: Falta de voluntad política; 
ausencia de una tradición histórica, particularmente en la admi-
nistración pública chilena de analizar temas claves en una pers-
pectiva de mediano y largo plazo y contemplando diversos esce-
narios de ocurrencia; y desconocimiento del enfoque prospectivo 
y modo de aplicarlo en el análisis de temas claves en políticas 
públicas, es decir, carencia de conocimiento de los planteamientos 
de la prospectiva como disciplina y sus técnicas de análisis. Los 
esfuerzos de incorporación a la fecha han sido limitados, aislados 
y con escasa difusión y no han logrado modificar tradicionales 
prácticas de toma de decisiones y planificación en la administra-
ción pública chilena. Una nueva corriente de esfuerzo de difundir 
este enfoque actualmente se desarrolla en varios ministerios (De-
fensa y Relaciones Exteriores), estando pendiente ver si en esta 
ocasión se logra instalar el enfoque prospectivo como una práctica 
en la administración pública del Estado chileno. 

Relación entre Inteligencia y Prospectiva 
Existe ausencia de consenso sobre el modo en que se vinculan 

ambos conceptos. Una clásica pregunta sobre el tema es si los ser-
vicios de inteligencia deben realizar estudios prospectivos. Avala 
esta idea el caso de que algunos países desarrollados, como por 
ejemplo EE.UU., desarrollan informes sobre tendencias globales 
en una óptica de año 15 o 20 años a futuro. Particularmente para 
el sector defensa estos estudios son de especial utilidad debido 
a que permiten tener una aproximación mínima a los escenarios 
que deberán enfrentar las FF.AA., permitiendo la identificación de 
las capacidades que es necesario desarrollar. 

Desde una perspectiva de inteligencia, específicamente en el 
análisis de inteligencia poder proyectar escenarios, como asimis-

investigador de FLACSO con críticas a descentralización. El Mercurio, Santia-
go, Chile, 30 de Julio, 2017, D 8. 
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mo, a partir de escenarios ya definidos describir importantes ame-
nazas, riesgos o vulnerabilidades a la seguridad resulta clave al 
momento de establecer los objetivos de los servicios de inteligen-
cia. Además, los objetivos de seguridad y también de desarrollo 
del país, especialmente en lo relacionado con la orientación de las 
políticas públicas de Estado en la materia. 

En la identificación de la relación entre las nociones de inteli-
gencia y prospectiva es posible señalar como posibilidad:
-	 Negar toda relación son asuntos de diferentes naturaleza que 

deben ser abordados por entidades distintas, es decir, a los ser-
vicios de inteligencia no les corresponde realizar prospectiva, 
situación que ocurre en servicios de inteligencia pequeños y 
jóvenes que reciben permanentemente requerimientos más 
vinculados con la coyuntura diaria o de corto plazo que con 
escenarios que es necesario identificar en una perspectiva de 
mediano plazo;

-	 Desarrollar alianzas estratégicas entre entidades que realizan 
prospectiva y servicios de Inteligencia, solicitando de este 
modo informes específicos, que pueden ser dados a conocer o 
no a la opinión pública, o bien ocupando como insumo infor-
mes prospectivos elaborados por las entidades especializadas 
en ello;

-	 Reconocer el aporte de la disciplina prospectiva a la inteligen-
cia y usarlo, es decir, que los analistas de los servicios de inte-
ligencia ocupen técnicas de análisis prospectivo en el desarro-
llo de los análisis e informes que requieren elaborar para los 
consumidores de inteligencia. Lo cual adquiere sentido espe-
cialmente cuando es necesario hacer inteligencia estimativa, es 
decir, en el nivel político y estratégico, orientada al mediano y 
largo plazo30.
Cada una de las situaciones descritas es factible y su elección 

dependerá de la voluntad de quienes lideran los servicios de in-

30	 MALDONADO, Carlos y SANCHO, Carolina. “Cooperación en Inteligencia 
Estratégica de Defensa en el CDS de UNASUR: Posibilidades, Limitaciones 
y Desafíos”. [En línea]. En: PAZ, José (compilador). Inteligencia Estratégica 
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teligencia, considerando las principales necesidades internas, de 
sus consumidores de inteligencia y del escenario en el que se des-
envuelve su organización.

La situación más frecuente en servicios de inteligencia madu-
ros es el uso de técnicas de análisis prospectivo para la elabora-
ción de informes de inteligencia, por ejemplo, cuando es necesario 
identificar diferentes escenarios futuros para los cuales se requie-
re estar preparado y contar con una capacidad nacional, institu-
cional u organizacional acorde con la situaciones identificadas. La 
incorporación de técnicas de análisis prospectivo en inteligencia 
puede ser dificultada por:
-	 Requerimientos diarios para informar sobre situaciones co-

yunturales, en poco tiempo y con escasos recursos;
-	 Limitada cantidad de personas que trabajan en los servicios, 

analizando diversas temas;
-	 Pocos analistas que tienen formación en prospectiva dificulta 

un mayor desarrollo de esta en los servicios de inteligencia;
-	 Escaso conocimiento de la esencia, utilidad y limitaciones de 

la prospectiva ha impedido un mayor uso en los servicios de 
inteligencia.
En caso de que la elección sea de aplicar técnicas de análisis 

prospectivo en el análisis de inteligencia, algunos importantes de-
safíos son: 
-	 Comprensión de la naturaleza y aporte de la prospectiva en el 

análisis y el proceso de toma de decisiones;
-	 Voluntad política para su uso;
-	 Preparación de especialistas en su aplicación;
-	 Modificar estilo del proceso decisional del agente direccional, 

particularmente de la autoridad(es) política(s) del Estado.
En cuanto a la convergencia entre inteligencia, prospectiva y 

Latinoamericana: Perspectiva y ejes predominantes para la toma de decisiones 
estratégicas ante un mundo en cambio. Antología. Ministerio de Defensa. Ar-
gentina. 2015. [Fecha de consulta: 10 junio 2017] Disponible en: http://www.
casede.org/BibliotecaCasede/libro-inteligencia-web.pdf 
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políticas públicas en el marco de las decisiones de los gobiernos, 
hay importantes déficits históricos que quedan en evidencia in-
formes internacionales como, por ejemplo, cuando el PNUD en 
el Informe Regional de Desarrollo Humano 2013–2014 indica que 
“en la región, el crecimiento ha sido de baja calidad, basado en el 
consumo y con insuficiente movilidad social, lo cual ha impulsa-
do una suerte de “delito aspiracional”. Se requiere una estrategia 
integral que sea despolitizada y a largo plazo”31.

No obstante, desde organismos internacionales empiezan a 
hacerse estudios prospectivos que en diversas materias buscan 
entregar insumos prospectivos para que los gobiernos los consi-
deren en sus políticas públicas, como por ejemplo:
-	 Escenarios para el problema de drogas en las Américas 2013–

2015, elaborado por la OEA en 2013;
-	 Estudios Prospectivo Suramérica 2025, editado por el CEED del 

CDS de UNASUR, el cual es una “contribución formulada por 
el Centro de Estudios Estratégicos de Defensa (CEED) del Con-
sejo de Defensa Suramericano, tendiente a: 1) la convergencia 
de las políticas nacionales de los países suramericanos y 2) a 
la construcción de una estrategia de la región en materia de 
preservación, explotación y aprovechamiento endógeno y sos-
tenible de los inmensos recursos naturales habientes en el sub-
continente (estrategia de desarrollo sustentable e inclusiva)”32. 
En esta perspectiva los servicios de inteligencia tienen tres 

opciones: ocupar como insumo los estudios prospectivos que ela-
boran diversas entidades; usar técnicas de análisis prospectiva en 
sus análisis si ello lo requiere, como puede ser con la técnica cons-
trucción de escenarios; y a solicitud del consumidor de inteligen-
cia elaborar informes prospectivos sobre temas específicos. Esta 
última posibilidad constituye una situación poco recomendable 
para servicios pequeños con alta demanda de la coyuntura diaria, 

31	 MUÑOZ, Heraldo. Presentación. PNUD en el Informe Regional de Desarrollo 
Humano 2013–2014. Estados Unidos, PNUD.

32	 YOPO, Mladen. Prólogo. Estudios Prospectivo Suramérica 2025. CEED / CDS 
de UNASUR. 2015. 9p.
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pues dejarían de cumplir con tareas necesarias para el funciona-
miento diario para realizar análisis prospectivos, pudiendo ocu-
rrir el descuido del presente por análisis futuros, lo cual podría 
facilitar la ocurrencia de amenazas a la seguridad, situación que 
constituiría un fallo de inteligencia. 

En este sentido, es posible afirmar que mientras prospectiva 
no sea impedimento para el cumplimiento con el trabajo funda-
mental de inteligencia y cuando sea una herramienta que facilite 
el cumplimiento de sus objetivos, puede ser una herramienta a ser 
incorporada en el trabajo de los analistas. Situación que depende-
rá de las capacidades y carga laboral de los servicios de inteligen-
cia en diferentes momentos en el tiempo. 

Consideraciones finales
La inteligencia como disciplina de estudios y la prospectiva 

son disciplinas jóvenes, siendo escaso el debate sobre su relación, 
existiendo diversas opiniones al respecto. Históricamente ha exis-
tido una divergencia entre inteligencia, prospectiva y políticas 
públicas, observándose aportes relevantes para conseguirlo, pero 
la voluntad política continúa siendo un factor clave para ello, par-
ticularmente en el caso Latinoamericano y Chile sea una excep-
ción al respecto. 

Históricamente han existido esfuerzos aislados para incorpo-
rar el enfoque prospectivo y sus técnicas de análisis que no han lo-
grado modificar la cultura de trabajo en la administración pública, 
especialmente en la toma de decisiones y planificación en materia 
de políticas públicas. Al menos tres factores ha influido en ello: 
Falta de voluntad política, carencia de una cultura que incorpore 
la prospectiva en el diseño de políticas públicas y desconocimiento 
de la disciplina prospectiva, su utilidad y técnicas de análisis.

Actualmente una nueva corriente en el uso de la prospectiva 
como enfoque y técnicas de análisis es aplicado en diferentes mi-
nisterios en Chile (Defensa y Relaciones Exteriores), tal vez esto 
constituya una oportunidad para incorporar esta práctica en el 
trabajo de las administración pública en forma permanente; po-
sibilitando de este modo un trabajo de analistas y decisores polí-
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ticos donde exista convergencia entre inteligencia, prospectiva y 
política pública, mejorando la calidad de las políticas públicas en 
la medida que considera diversos escenarios en su formulación, 
en distintos horizontes de tiempo e integrando información clave 
en los temas claves para la seguridad y el desarrollo del país. 
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HACIA UNA ESTRATEGIA 
DE SEGURIDAD NACIONAL

NOTAS PARA SU DISCUSIÓN

Miguel Navarro Meza*

Presentación

En los últimos tres años, aunque podría ser algo más, la de-
finición de una Estrategia de Seguridad Nacional -con esa deno-
minación u otra similar- ha pasado a constituir una cuestión de la 
mayor relevancia en el debate académico de la Defensa. En esto, 
el tema de la estrategia se aproxima a lo que, a comienzos de la 
Transición, fue la definición de una política de defensa explícita 
-materializada después en los Libros de la Defensa 2002 y 20101- y 
el reemplazo o al menos modernización del Sistema de la Ley del 
Cobre, tema aún pendiente. 

Tal preocupación es entendible. Se percibe claramente que la 
sola existencia de una Política de Defensa formal, definida, no re-
sulta ya suficiente para sustentar la seguridad exterior de la Re-
pública ni, naturalmente, sus correlatos de seguridad doméstica. 

1	 Aunque el primer Libro de la Defensa fue publicado el año 2006, fue más que 
nada un ejercicio en la creación de confianzas mutuas entre civiles y militares y 
en eso radica su verdadero mérito. Como política de defensa y expresión de un 
Libro Blanco quedó lejos de los estándares internacionales sobre la materia. La 
Política de Defensa propiamente tal solo fue definida en el Libro de la Defensa 
2002 y ampliada y complementada en el Libro 2010. 

*	 Abogado, Cientista Político. Magíster en Derecho con mención en Derecho Pú-
blico, Universidad de Chile. Mphil. In War Studies, King´s College London, 
Diplomado en Derecho Aeronáutico y del Espacio, Universidad de Chile. Gra-
duado del William H. Perry Center for Hemispheric Defense Studies, National 
Defense University, Washington DC y del Daniel K. Inouye Asia Pacific Center 
for Security Studies, Honolulu, Hawaii. Jefe de la Cátedra de Estudios Interna-
cionales de la ANEPE, profesor de la Academia de Guerra Aérea de la Fuerza 
Aérea de Chile y profesor de la Escuela de Derecho de la Universidad  Santo 
Tomás.  Profesor invitado del William H. Perry Center for Hemispheric De-
fense Studies, National Defense University y del Daniel K. Inouye Asia Pacific 
Center for Security Studies, Honolulu, Hawaii.
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Hay una ausencia de una visión única, integradora, de inser-
ción del país en el Sistema Internacional, así como de un análisis 
igualmente integral de los riesgos y amenazas implícitos para la 
República en tal proceso. Las recientes tratativas con Perú y espe-
cialmente con Bolivia han perfilados aún más estas carencias y la 
necesidad de coordinar de una vez todos sus elementos de poder 
nacional. 

Chile tiene hoy día las mejores fuerzas militares de su historia, 
tanto en sentido absoluto, comparadas consigo misma, como en 
una perspectiva regional. De igual modo, ha efectuado una contri-
bución importante a la seguridad internacional tanto por su parti-
cipación en Operaciones de Paz, fundamentalmente MINUSTAH, 
como por su presencia en ejercicios de seguridad en áreas de su 
interés estratégicos como el océano Pacífico y el canal de Panamá. 

Sin embargo, persiste una cierta falta de coordinación formal 
y permanente entre las políticas de Defensa y Exterior, de suyo 
históricamente un eslabón débil en el posicionamiento interna-
cional de Chile y, en el fondo de todo esto, una incapacidad de 
generar sinergia de los factores de poder de que dispone el país. 
A lo anterior hay que agregar las nuevas y múltiples dimensio-
nes del conflicto moderno. Se combinan aquí diversas formas de 
violencia, que se combaten en escenarios y planos distintos y que, 
en muchos casos, debilitan o borran derechamente las diferencias 
entre el conflicto armado internacional y la violencia doméstica, 
tenga esta finalidades políticas o meramente criminales o una 
combinación de ambas. 

En estos escenarios, los modelos tradicionales de conducción 
política, diplomática y militar parecen insuficientes y no dan 
cuenta efectiva de las necesidades de seguridad del país. Esto se 
extiende tanto a su dimensión externa cuanto a su perspectiva in-
terna Surge ahí la necesidad de integrar todos estos elementos, 
asumirlos en una dinámica común y otorgarles luego la proyec-
ción necesaria para la seguridad de la República. En síntesis, se 
perfila nítidamente la conveniencia, la necesidad de definir e im-
plementar una Estrategia de Seguridad Nacional. 
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Planteamientos básicos

Desde la Antigüedad ha existido una vinculación funcional en-
tre la actividad internacional del Estado y el empleo de sus recursos 
militares. Tradicionalmente, la actividad diplomática y su capacidad 
militar han constituido los mecanismos utilizados por los actores 
políticos, y desde la Paz de Westfalia por el Estado Moderno, para 
posicionarse en el Sistema Internacional. Esta situación fue adverti-
da y sistematizada por Clausewitz en su ya famoso dictum que la 
guerra es la continuación de la política por otros medios. Ciertamen-
te, Clausewitz no solo se refirió a la política exterior, lo que de suyo 
refuerza la idea que la conducción de la defensa es una cuestión 
fundamentalmente política pero, ciertamente, esta premisa general 
es válida en el ámbito internacional del Estado. Por otra parte, las 
limitaciones al empleo de la fuerza en las disputas internacionales, 
derivadas del advenimiento y perfeccionamiento del Derecho Inter-
nacional, no han afectado el valor intrínseco de este planteamiento, 
aunque por cierto lo han acotado sustancialmente.

Con el devenir de la Historia, los métodos de vinculación 
entre la actividad diplomática y militar de los Estados han evo-
lucionado. En la Antigüedad y hasta el fin del Absolutismo, tal 
vinculación se efectuaba normalmente por medio del soberano; la 
conducción de la política exterior y el mando militar eran prerro-
gativas tradicionales y especiales del rey y de hecho esta última 
continúa siéndolo, así sea de modo nominal, en los sistemas mo-
nárquicos constitucionales. Posteriormente, en el sistema republi-
cano tales atribuciones han sido transferidas al Jefe del Estado o al 
Jefe del Gobierno, según el sistema constitucional de que se trate, 
quien ejerce tales potestades por medio de las organizaciones bu-
rocráticas correspondientes, es decir los ministerios o secretarías 
de relaciones exteriores o de defensa.

Por otra parte, ya desde los tiempos bíblicos se ha entendi-
do, a veces de modo intuitivo, que la sola coordinación entre la 
actividad diplomática y la acción militar del estado no siempre 
es suficiente para asegurar la plena consecución de sus objetivos 
internacionales y que lo que se requiere en realidad es un plan-
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teamiento único, que vincule sus objetivos externos con toda su 
capacidad de acción internacional, incluyendo aquellos recursos 
políticos y militares, a los que posteriormente se han agregado 
aquellos de raigambre económica y financiera. Este es el origen 
del concepto de Gran Estrategia como instrumento de posiciona-
miento del Estado en el Sistema Internacional. 

Tradicionalmente, este concepto ha sido estudiado en la pers-
pectiva de las grandes potencias, lo que resulta congruente con la 
injerencia de éstas en el devenir de la Historia y su condición de 
artífices del Sistema Internacional. Sin embargo, las actuales com-
plejidades de la política internacional, hacen a la Gran Estrategia 
crecientemente aplicable a potencias medianas y aún a algunos 
países menores cuya posición y/o influencia internacional les da 
un especial perfil en su entorno regional o aún en una óptica glo-
bal. Ello sugiere analizar el concepto de Gran Estrategia desde la 
perspectiva de los países medios y especialmente determinar la 
forma cómo una Gran Estrategia y la Política de Seguridad Nacio-
nal, que es su instrumento material de aplicación, efectivamente 
contribuyen a una mejor inserción y posicionamiento suyo en el 
Sistema Internacional. 

1. 	LA GRAN ESTRATEGIA Y LA INSERCIÓN DEL 
ESTADO EN EL SISTEMA INTERNACIONAL 

Tradicionalmente, los actores internacionales han debido articular 
sus objetivos, intereses y capacidades para posicionarse frente a los 
demás en un entorno esencialmente dinámico e impredecible. Desde 
los albores de la Civilización, el Sistema Internacional ha evolucio-
nado permanentemente entre la paz y la guerra, en un contexto fun-
damentalmente anárquico, en el sentido que no existe una autoridad 
central, universalmente reconocida, con poder de resolver las disputas 
que surjan entre sus integrantes y con capacidad de hacer cumplir lo 
resuelto. Este proceso ha sido una constante, en la cual los actores in-
ternacionales, con grados variables de éxito, han asumido los diversos 
elementos políticos, históricos, militares, económicos y sociales que in-
ciden en el posicionamiento de cada uno en dicho sistema.
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Para tal fin, los Estados han desarrollado mecanismos para 
integrar dichos elementos y utilizarlos coherentemente para los 
fines de su supervivencia y desarrollo en el Sistema Internacio-
nal. Estos procesos, genéricamente, han sido agrupados bajo el 
concepto de “Gran Estrategia”. Aunque tal denominación ha sido 
objeto de agitados debates2, es evidente que la Gran Estrategia 
es una manera funcional de asumir, ponderar y utilizar todos los 
factores que inciden en la forma cómo el Estado ha de enfrentar su 
existencia, desarrollo y, eventualmente, su supervivencia frente a 
los demás países. En palabras de Edward Mead Earle, la “Gran 
Estrategia” es “el arte de controlar y utilizar los recursos de una nación 
—o de una coalición de naciones— incluyendo sus fuerzas militares, con 
la finalidad que sus intereses vitales se vean efectivamente apoyados y 
protegidos contra sus enemigos actuales, potenciales o incluso presumi-
bles. El más alto nivel de la estrategia es aquel que integra de tal modo 
las políticas y los armamentos de una nación que se le hace innecesario 
recurrir a la guerra o si se recurre a ella, lo hace con las mejores posibi-
lidades de victoria”3.

Fluye de esta definición que la Gran Estrategia es un instru-
mento para maximizar los elementos de poder del Estado con el 
fin de asegurar su existencia y el desarrollo de sus objetivos y fi-
nalidades, considerando la naturaleza del Sistema Internacional 
en sus aspectos de seguridad. Cabe hacer presente que, aunque 
el concepto de Gran Estrategia ha sido pensado fundamental-
mente para las grandes potencias, y de hecho se ajusta mejor a 
su dinámica de posicionamiento internacional, en cuanto pueden 
controlar con mayor independencia sus elementos de poder, es-
pecialmente aquellos de naturaleza militar y política, en teoría no 
existen impedimentos para que sea aplicado igualmente a poten-
cias medianas. En cierto sentido, la Gran Estrategia de los países 
medios es a la vez más compleja y más sutil que la de las grandes 

2	 MURRAY, Williamson KNOX, MacGregor & BERNSTEIN Alvin (ed). The Ma-
king of Strategy: Rulers, States and War; Cambridge Univ. Press, 1999, Intro-
ducción.

3	 KENNEDY Paul (ed). Grand Strategies in War and Peace, Yale Univ. Press, 
1991, capítulo 1.
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potencias. Estos Estados usualmente se desenvuelven en escena-
rios más restrictivos en el desarrollo de sus capacidades militares, 
en cuanto no son productores de sistemas de armas principales y 
sus recursos financieros son sensiblemente menores. Igualmente, 
el uso de sus recursos políticos frente a las grandes potencias es 
de suyo limitado. Por otra parte, los escenarios estratégicos de las 
potencias medias son normalmente más simples que los de los 
países grandes, en cuanto no tienen su mismo nivel de injerencia 
internacional, y pocas veces amenazan su existencia misma4.

La Gran Estrategia es fundamentalmente una cuestión de defi-
niciones básicas del Estado en el Sistema Internacional y, al mismo 
tiempo, es la ordenación y la búsqueda del equilibrio de sus recursos 
de poder, domésticos e internacionales, para los fines de sus vincula-
ciones políticas y su seguridad externa. El Imperio romano, que fue 
el primer ejemplo claro y cuantificable -aunque relativamente incons-
ciente- de la definición de una Estrategia Nacional, desarrolló una ar-
moniosa y flexible combinación de métodos políticos y militares para 
asegurar su supervivencia. Durante el siglo I A.D., su momento de 
mayor poder y seguridad, sus fronteras fueron defendidas por una 
combinación de tropas romanas y de reyes vasallos, Estados clientes y 
aliados políticos5. Simultáneamente, Roma dispuso de una capacidad 
militar sin paralelo en la Antigüedad, fundada primariamente en la 
adopción de una organización castrense adecuada específicamente a 
las condiciones individuales del legionario medio, creando así una 
formidable máquina militar6 y la infraestructura interna que permitía 
un rápido desplazamiento de tal fuerza en tiempos de crisis.

La Gran Estrategia, en su acepción moderna, implica siempre 
la definición de un proyecto de inserción internacional único y es-

4	 Con todo, esta premisa ha tenido muchas excepciones históricas: así por ej. 
durante la década de 1930, el advenimiento del nazismo en Alemania y la con-
solidación del fascismo en Italia, alteraron el escenario estratégico para Hun-
gría, Grecia y Yugoslavia en términos que afectaron su misma supervivencia; 
lo mismo es válido para con Israel durante la Guerra Fría.

5	 LUTVAK, Edward. The Grand Strategy of the Roman Empire: From de First 
Century A.D. to the Third, Baltimore, 1976.

6	 DU PICQ, Ardan. Battle Studies, Ancient and Modern en “The Roots of Strate-
gy”, vol. 2 Harrisburg, 1987, 8-299.
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pecífico del Estado y la adecuación de sus recursos de poder, cual-
quiera sea la naturaleza de éstos, para apoyar dicho proyecto. De 
ello se sigue la necesidad de priorizar tales recursos, armonizán-
dolos con las capacidades generales del país. Desde luego, esto 
es más perceptible en el caso de las potencias mayores pero su 
aplicación es universal. Así, para comienzos del decenio de 1870, 
la clase política chilena había definido un modelo de inserción in-
ternacional de la República que, en el ámbito regional, priorizaba 
una condición de equilibrio estratégico y disuasión para con el 
país que por razones geopolíticas e históricas se percibía como la 
mayor amenaza, el Perú, y secundariamente, para con Argentina. 
Con el fin de materializar tales objetivos, Chile, simultáneamente: 
a) mejoró su capacidad de gestión política internacional con la 
creación, en 1871, del Ministerio de Relaciones Exteriores como 
departamento específico de gobierno, b) utilizó recursos políticos 
y diplomáticos, especialmente aquellos orientados a fortalecer 
una alianza informal con el Ecuador, comenzada a mediados de 
los 1860, y c) desarrolló sus medios militares por medio de progra-
mas de rearme naval y militar orientados a dar al país una clara 
superioridad tecnológica regional. Tales programas fueron ade-
más compatibilizados con sus capacidades financieras, de modo 
de evitar un impacto negativo en la estabilidad económica de que 
entonces disfrutaba el país7.

Fluye de lo expresado que el desarrollo de una Gran Estrate-
gia implica asumir los diversos ámbitos, domésticos e internacio-
nales, que inciden en el posicionamiento del Estado en el Sistema 
Internacional y en el desarrollo de sus capacidades militares, de 
modo de asegurar su inserción pacífica en aquel o, eventualmente, 
ganar política y militarmente un conflicto armado. Sin embargo, el 
pensamiento estratégico no se genera en el vacío, ni su aplicación 
apunta a escenarios teóricos perfectos; a lo largo de su historia, 
las naciones desarrollan una cultura estratégica que se nutre de 
factores políticos, geográficos y sociales, peculiares a cada una y 

7	 En relación a los aspectos políticos de la actitud chilena, véase BURR, Robert 
N. By Reason or Force; Chile and the Balancing of Power in South America 
1830-1905, especialmente capítulo III.
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que les condicionan sus respuestas a los escenarios internaciona-
les que deben enfrentar. Los factores culturales son especialmente 
complejos de aquilatar en las naciones más jóvenes, cuyas cultu-
ras estratégicas son frecuentemente una combinación de elemen-
tos heredados de la metrópoli con su propia experiencia nacional. 
En América del Sur por ejemplo, a partir de la Emancipación, los 
procesos políticos de la mayoría de los países combinaron el acer-
vo cultural y militar de España, especialmente el del siglo XVIII, 
caracterizado por una constante decadencia política y militar, con 
la influencia francesa, en una época de resurgimiento de la cultura 
gala y de su poderío político y militar.

En síntesis, los Estados al definir una Estrategia Nacional de 
inserción en el Sistema Internacional, deben conjugar diversos 
factores, de naturaleza igualmente diversa. La forma en que lo 
hacen ciertamente es peculiar a cada uno, pero no obstante esta 
especificidad, convencionalmente es posible agrupar dichos ele-
mentos en tres categorías específicas:

A.	Los de naturaleza preexistente e inmutable
Estos son principalmente la Geografía, que abarca tanto el ta-

maño como la configuración del país y su ubicación, y la Historia. 
La Geografía inevitablemente condiciona la cultura estratégica 
del país y su respuesta a los desafíos y oportunidades del Sistema 
Internacional; Israel, inmerso físicamente en un entorno hostil ha 
dado a su dimensión de seguridad una condición omnicompren-
siva, diríase única en la época contemporánea. El ejemplo contra-
rio es Estados Unidos, cuya separación física de sus fuentes de 
peligro potencial permitió, en diversos periodos de su historia, el 
surgimiento de corrientes políticas aislacionistas y una desvincu-
lación unilateral de los asuntos mundiales8.

La Historia enseña y los pueblos aprenden con la experien-
cia. Así, las lecciones de Pearl Harbour condicionaron buena par-
te del pensamiento estratégico estadounidense durante la Guerra 

8	 Estos procesos han sido peculiares a la cultura política estadounidense en va-
rios periodos de su historia, desde inmediatamente después de su Indepen-
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Fría: la necesidad imperiosa de evitar una nueva sorpresa, unida 
a la posibilidad que si ello ocurría bien podía estar en riesgo la 
supervivencia misma de la nación, impulsaron un costoso (pero 
muy eficaz) sistema de pronta alarma ante un ataque inminente 
y el desarrollo de las capacidades para asegurar la supervivencia 
de una significativa capacidad de represalia y de la estructura de 
mando político capaz de ordenarla. Aun hoy día, el Proyecto de 
Defensa Antimisiles, cuyo costo político para Washington parece 
muy alto, refleja los efectos traumáticos de la sorpresa estratégica 
en diciembre de 1941. 

Debido a las inevitables vinculaciones entre el territorio y el 
comportamiento político de los pueblos, la Historia y la Geogra-
fía muchas veces actúan como un factor único, que condiciona 
la respuesta de la nación frente a acontecimientos específicos: la 
proximidad de la costa de Flandes a las Islas Británicas y el episo-
dio de la Armada Invencible han tenido como consecuencia que, 
desde el siglo XVI, Inglaterra haya considerado como peligro-
so para su seguridad el hecho que una potencia hostil domine 
dicha región. Así, la circunstancia que Alemania no respetase la 
neutralidad belga en agosto de 1914 fue posiblemente la causal 
más importante que motivó el ingreso de Gran Bretaña a la Gran 
Guerra9.

La Historia y la Geografía también actúan de consuno en cues-
tiones más amplias de la inserción internacional de los pueblos. 
Gran Bretaña presenta igualmente un ejemplo en este sentido. Al 
ser una isla relativamente pequeña, densamente poblada y con 
pocos recursos naturales, Inglaterra, de un modo casi inevitable, 
debió orientarse al comercio y la navegación, lo que de forma na-
tural facilitó la creación progresiva de un imperio colonial de vas-
tas dimensiones y que le aseguró una posición hegemónica en el 
Sistema Internacional durante casi 100 años.

dencia hasta antes de la Segunda Guerra Mundial. 
9	 Acerca de la política exterior británica antes de 1914 y del estallido de la Gran 

Guerra, ver. MASSIE, Robert K. Dreadnought; Britain, Germany and the Co-
ming of the Great War, Ballantine Books, New York, 1991.
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B.	 Los elementos domésticos: la economía y la política
La definición de una Gran Estrategia está acotada, en buena 

medida, por los recursos económicos disponibles al país. Estos, 
en parte, son consecuencia de su capacidad económica gene-
ral y, en parte, de las opciones definidas por la élite política: 
El tema financiero limita considerablemente lo que el Estado 
puede hacer en el Sistema Internacional, en todos los ámbitos, 
especialmente en el militar. Esto ha sido claramente percepti-
ble desde la Época Moderna. De hecho, el tema del aprovisio-
namiento de las tropas, luego del advenimiento del Ejército 
Permanente en el siglo XVIII, tuvo un efecto fundamental en 
el desarrollo del Estado Moderno10. Por otra parte, el manteni-
miento de casi cualquier forma de poderío militar es costoso y 
la asignación de recursos para la defensa es parte de un proceso 
decisional que pone a la función de defensa en competencia con 
otras funciones y necesidades públicas que deben ser propor-
cionadas por el Estado. Tal proceso se nutre de muchos factores 
políticos domésticos, cuya dinámica relacional cambia con el 
tiempo.

Sin embargo, el gasto militar es solo parte del problema de 
los recursos en la formulación de una Gran Estrategia. Ésta debe 
apuntar a generar condiciones para un desarrollo económico 
enérgico o al menos a un uso racional de los recursos y capaci-
dades económicas generales del país. La capacidad económica 
es un instrumento político que puede ser utilizado para fines 
igualmente políticos: la posibilidad de otorgar ayuda financie-
ra es una forma de proyección de poder, aunque no sea utiliza-
da específicamente para tal finalidad. Lo mismo es válido para 
con la inversión pública o privada en territorio extranjero la que 
puede tener efectos políticos no deseados pero que resultan in-

10	 Tal vínculo se generó a propósito de la necesidad del Estado de recaudar im-
puestos de manera permanente y en cifras considerables, para mantener la 
organización militar estable. Ello impulsó el desarrollo de la burocracia estatal, 
en el sentido en que se le conoce hoy, uno de los fundamentos del Estado Mo-
derno.
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evitables11. En la actual economía globalizada, el nivel de de-
sarrollo es un factor político de primerísima importancia en la 
ubicación de un país en el concierto internacional, con toda clase 
de efectos políticos.

El factor económico en la definición de una Estrategia Nacio-
nal es, en síntesis, la compatibilización adecuada de los recursos 
disponibles para fines de defensa y seguridad con los recursos 
generales de la nación y la utilización racional de las capacidades 
económicas del país para fines de su ubicación en el Sistema In-
ternacional.

En cuanto a los factores políticos domésticos, la Gran Estrate-
gia debe asumir la naturaleza del sistema político y aquilatar sus 
efectos en la forma cómo éste contribuye a la seguridad externa 
del país y a su posicionamiento político internacional. De antaño 
se sabe que la calidad del liderazgo político es siempre un factor 
de poder: un liderazgo débil o tardo en la toma de decisiones casi 
siempre será un factor de riesgo para el país; un liderazgo exce-
sivamente temerario, impredecible o carente de una visión armó-
nica de las realidades internacionales, normalmente constituirá 
también un elemento de debilidad para éste.

La cuestión política se extiende también a las relaciones de 
poder al interior del Estado. Es evidente que una sociedad muy 
dividida complica la definición e implementación de una Gran 
Estrategia. Lo mismo es válido si existe una relación civil militar 
enrarecida; bajo ciertas circunstancias, ello puede afectar la super-
vivencia del país. Francia en la década del 30 es un buen ejemplo 
de lo aseverado12.

11	 Entre muchos ejemplos, se tiene el caso del efecto de la explotación de las guaneras 
y salitreras ubicadas en territorio boliviano por capitales chileno. La crisis con Bo-
livia de diciembre 1878-febrero de 1879 fue consecuencia directa de tal situación.

12	 Quizás si el ejemplo más significativo del período fue la reacción de la ma-
yor parte de la clase política francesa frente a la publicación del libro Vers 
l’Armee du Metier escrito en 1935 por el entonces poco conocido coronel de 
Gaulle. Debido a que las divisiones blindadas allí preconizadas no contempla-
ban conscriptos, solo especialistas profesionales, se temió que ellas fueran un 
instrumento político para presionar al gobierno. También fueron rechazadas 
por el mando militar, pero allí por un exceso de conservatismo. Ver CARTIER, 
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Aun dentro de este tópico, se tiene que el nivel de cultura po-
lítica de la nación respecto de su entorno de seguridad es un com-
ponente relevante en la formulación de una Gran Estrategia. La 
manera como la sociedad percibe su entorno, especialmente el de 
seguridad y como se percibe a sí misma en relación a tal entorno, 
es fundamental en la forma en que definirá sus estrategias nacio-
nales. Lo mismo es válido respecto de la actitud de dicha socie-
dad acerca del uso de la fuerza en la consecución de sus objetivos 
nacionales. El contraste entre la reacción de la nación japonesa y 
de la nación italiana frente a la entrada de sus respectivos países 
en la Segunda Guerra Mundial constituye un buen ejemplo en tal 
sentido. En opinión de Burr la cultura política de la nación chile-
na, aunque definida sí con otra denominación, fue esencial en la 
consolidación de Chile como potencia hegemónica en el América 
del Sur en la década de los 189013.

C.	 El escenario internacional: la diplomacia, el poder militar y 
el uso de la fuerza
La Diplomacia y la Defensa constituyen, obviamente, elemen-

tos absolutamente indispensables de la Gran Estrategia. Ambos, 
además, cierran el ciclo del posicionamiento del Estado en el Sis-
tema Internacional. Históricamente, constituían las dos caras de 
la moneda de presentación del país frente a los demás actores in-
ternacionales. En la actualidad, su relevancia no ha disminuido, 
pero han sido complementadas con las variables económicas y 
comerciales, ya analizadas en cuanto integrantes del concepto de 
Gran Estrategia.

La diplomacia mejora y promueve la posición general del Es-
tado en el Sistema Internacional. En el ámbito de la seguridad, 
fortalece al país tanto en su condición individual, por medio del 
uso de recursos políticos directos, como el prestigio internacional, 
cuanto por la creación de alianzas y otros esquemas de seguridad 

Raymond. La Segunda Guerra Mundial, tomo primero, París Match-Larousse, 
1966.

13	 BURR. Op. Cit. Capts. IX y X.
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colectiva. Durante la guerra, la diplomacia atrae nuevos aliados y 
genera las condiciones para una paz más efectiva y quizás justa. 
Cuando la Primera Guerra del Golfo, en 1990—91, el forjamiento 
de la improbable alianza en contra de Saddam Hussein fue una 
obra enteramente diplomática, de extrema complejidad y gran so-
fisticación, y de singular éxito.

Una diplomacia eficiente es fundamental para un país y es 
parte de una Gran Estrategia igualmente eficiente y eficaz: a 
comienzos del siglo XX, Francia, merced del uso hábil de la he-
rramienta diplomática, fortaleció su alianza con Rusia, debilitó 
la relación de Alemania con Italia y convirtió a Gran Bretaña, 
un adversario tradicional desde el siglo XI, en un aliado confia-
ble. Ello le permitió equilibrarse con Alemania, que desde 1870 
era mucho más fuerte en tamaño, población y capacidad mili-
tar. Por el contrario, una diplomacia basta o errática produce 
el efecto inverso. El mismo periodo proporciona un ejemplo en 
este sentido: la actitud bombástica e impredecible de la diplo-
macia germana de Guillermo II contribuyó poderosamente al 
desenlace fatal (especialmente para Alemania) de la crisis de 
julio—agosto de 1914.

La capacidad militar del Estado constituye el último elemen-
to de la Gran Estrategia. Aun en la actualidad, toda la estructura 
de poder internacional descansa en buena medida en las capa-
cidades militares de los países. Solo en casos excepcionales un 
país podrá prescindir de la fuerza como apoyo de sus relaciones 
exteriores; ello ocurrirá normalmente cuando sus proyectos de 
inserción internacional impliquen la delegación, real o virtual, de 
una cuota considerable de su soberanía y capacidad de gestión 
política exterior en beneficio de otro Estado, una forma moderna 
de vasallaje.

En los demás países, sus capacidades militares deben estar 
acordes con su modelo de inserción política, en términos de 
constituir un genuino apoyo a sus objetivos internacionales: en 
1973 en plena Guerra del Yom Kippur, la fuerza militar de Egip-
to estaba muy bien estructurada para cumplir su objetivo de 
guerra —forzar una acción militar masiva pero limitada contra 
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Israel, sin posibilidades de una victoria decisiva— y en plena 
concordancia con su finalidad política, romper el statu quo en 
el Sinaí para forzar una solución diplomática. Un ejemplo en el 
sentido inverso se aprecia en la Primera Guerra del Golfo, en 
cuanto los designios de Saddam Hussein en la región no esta-
ban adecuadamente sustentados en el plano militar, consideran-
do el escenario político y estratégico que tales objetivos inevita-
blemente crearían.

En la situación de seguridad de la Postguerra Fría, la esencia 
de la capacidad militar de los países gira alrededor del concepto 
de “Dinámica de la Defensa”, en su vertiente de política exterior. 
Este concepto, originalmente desarrollado por Buzan14, implica 
que debe existir una relación entre la capacidad tecnológica gene-
ral de un país y la tecnología disponibles a sus fuerzas militares. 
Extrapolada esta ecuación al ámbito de seguridad internacional, 
se tiene que la capacidad militar de un país debe estar acorde con 
la posición que dicho Estado ocupa en el concierto internacional; 
si no existe tal concordancia, ese país puede convertirse en una 
fuente de inestabilidad internacional, regional o global.

Esta es una cuestión fundamental. Uno de los aspectos más 
relevantes del concepto de Gran Estrategia es que proporciona un 
mecanismo proactivo, objetivo e independiente para determinar 
qué cantidad de fuerza militar requiere un Estado. A su turno, 
esto permite el dimensionamiento humano y tecnológico de sus 
fuerzas militares y la determinación de su despliegue operacio-
nal. En suma, una Gran Estrategia aplicada por medio de una 
Política de Seguridad Nacional, implica la determinación de los 
requerimientos estratégico–militares que emanan del posiciona-
miento del Estado en el Sistema Internacional y de la consecución 
de sus objetivos internacionales, integrados en una visión unitaria 
del país. A su turno, tal determinación orienta su nivel de gasto 
militar y la forma de asignación de tales recursos, así como los 
fundamentos de sus políticas de adquisiciones militares. 

14	 BUZAN, Barry C. An Introduction to International Relations; Military Technology 
and International Relations; International Institute for International Relations/
MacMillan, London, 1991.
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Desde otro punto de vista, el poder militar de un país inclu-
ye la capacidad de su dirigencia política para entender el uso 
de la fuerza en las relaciones internacionales y, en consecuen-
cia, tomar decisiones oportunas y pertinentes. Este se relaciona 
con la forma del gobierno y con su relación con la institución 
militar; en Grecia y en Roma, los paradigmas de la cultura polí-
tica occidental, el ejercicio del gobierno y lo militar estaban ín-
timamente relacionados: la polis ateniense debatía la estrategia 
y elegía a los jefes militares (los strategoi), lo que permitía que 
sus decisiones reflejaran la actitud general del pueblo hacia la 
seguridad externa y la guerra. En la República romana el ocu-
par cargos militares era requisito indispensable para una carre-
ra política exitosa; ello aseguraba una permanente interacción 
entre los ciudadanos y la defensa. Estos principios vinculantes 
se han mantenido inalterables y tienen plena vigencia aunque, 
desde luego, las formas de materializarlos han evolucionado 
conjuntamente con las concepciones del Estado y la representa-
tividad política.

Con todo, este es uno de los aspectos potencialmente débiles 
de una Gran Estrategia. Aunque esta permite, y de hecho requie-
re, determinar la cantidad y características de la fuerza militar 
de que debe disponer el Estado para sus fines internacionales, 
existen numerosos ejemplos que demuestran que, en ocasiones, 
la dirigencia política es incapaz de utilizar este potencial. Así, 
países que históricamente han desarrollado una Gran Estrategia 
o que han utilizado sus criterios básicos, no siempre han sabido 
estructurar adecuadamente su capacidad militar, influyendo en 
ello, normalmente, elementos de política doméstica. Gran Bre-
taña en los años 60 y Australia en los 70 son ejemplos en este 
sentido.

Finalmente, cabe destacar que la diplomacia y la defensa en 
cuanto componentes de la Estrategia Nacional, sea esta incons-
ciente o racional, están desde luego indisolublemente ligadas, 
pero no se compensan la una a la otra; por ello no es posible re-
emplazar las capacidades de defensa con la eficacia de la diplo-
macia más allá de ciertos límites. Esta puede hacer menos onerosa 
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la defensa, tanto en lo político como en lo financiero, pero no la 
sustituye. Con todo, este es un error frecuente en las definiciones 
estratégicas, especialmente en las potencias medianas.

La Definición de una Gran Estrategia
En la actualidad, la Gran Estrategia es la consecuencia de un 

proceso deliberado de decisión política, que involucra la ponde-
ración armónica de los factores de poder aludidos en los párrafos 
anteriores. Tal proceso ha evolucionado paulatinamente desde 
mediados del siglo XVI, a la par con el desarrollo general de las 
instituciones públicas y de sus métodos políticos. Desde luego, los 
factores indicados son categorías teóricas de análisis; de ello se si-
gue que la forma como influyen en la definición de una Estrategia 
Nacional específica varía considerablemente de un país a otro; es 
posible incluso que, en algunos casos, la Gran Estrategia resultan-
te carezca de uno o más elementos, o que éstos sean asumidos de 
una manera errónea: el caso de Francia en la década de los años 30 
es un ejemplo en este sentido, en este caso respecto de la forma de 
encarar el elemento militar de su estrategia nacional.

Por otra parte, en ocasiones, la Gran Estrategia ha sido más 
bien el resultado de procesos decisionales paulatinos y relativa-
mente aislados, sin que la élite política del país las asuma como 
una estrategia nacional coherente. Es posible que el caso chileno 
en la época inmediatamente anterior a la Guerra del Pacífico re-
presente una manifestación de este fenómeno15.

15	 El general Edgardo Mercado Jarrín, en su obra Política y Estrategia en la Gue-
rra con Chile (Lima-Perú, 1979) sostiene que Chile desarrolló, paulatinamente, 
una Estrategia Nacional coherente y deliberada para alcanzar la hegemonía en 
la costa Occidental de América del Sur, en perjuicio de los intereses peruanos. 
Sin embargo, aunque Chile efectivamente tomó providencias coordinadas en 
el plano político y militar durante la década de 1870, no parece que su élite 
gobernante las concibió como parte de una Gran Estrategia en el sentido ple-
no del concepto, sino como una reacción natural a lo que percibía como una 
amenaza creciente de parte del Perú. Incluso durante las primeras etapas de la 
Guerra del Pacífico hubo fuertes y fundadas críticas de la clase política respec-
to de la conducción del conflicto y de la aparente falta de una estrategia militar 
coherente. Ello fue finalmente subsanado con el nombramiento de Sotomayor 
como Ministro en Campaña.
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Cualquiera sea la forma de definir una Gran Estrategia, sin 
embargo, ello implica un diseño básico de inserción del Estado en 
el Sistema Internacional y una forma de asumir la posición que 
éste ocupa, o desea llegar a ocupar, en la estructura de poder pro-
pia de este Sistema.

2.	 LA IMPLEMENTACIÓN DE LA GRAN ESTRATEGIA: 
LA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD NACIONAL

La Gran Estrategia es un conjunto de principios y directrices 
coherentes, pero necesariamente generales, dirigidas a orientar el 
devenir internacional del Estado. Es, básicamente, un diseño ge-
neral de inserción del país en el Sistema Internacional y un curso 
de acción. La materialización de sus principios y directrices y la 
implementación de tal diseño se manifiestan en el campo de la po-
lítica doméstica e internacional y, en consecuencia, giran en torno 
a definiciones políticas específicas que se implementan por medio 
de políticas públicas igualmente singulares. Estas políticas, una 
vez definidas, tienen una dinámica y vigencia propias, dentro de 
las orientaciones generales de la Estrategia Nacional del Estado.

Habida consideración que la Gran Estrategia está orientada 
fundamentalmente a asegurar la existencia del Estado en el Sis-
tema Internacional y la consecución de sus fines, su implemen-
tación en lo externo se estructura, de antaño, en dos políticas 
públicas específicas: la política exterior y la política de defensa. 
Ambas abarcan las formas más clásicas de actuar del Estado y 
constituyen los instrumentos primarios de su posicionamiento en 
el sistema internacional. En sentido estricto, el instrumento pri-
mario es la política exterior, en cuanto canaliza la relación del país 
con los demás integrantes del sistema; de hecho, tal integración se 
desarrolla en una amplia gama de materias que van desde lo es-
trictamente político a lo valórico y cultural, sin descuidar la acti-
vidad económica y comercial. En consecuencia, la política exterior 
y la diplomacia, que es su manifestación concreta, trascienden con 
mucho el tema de la seguridad; y sin embargo, la contribución de 
la actividad diplomática a la seguridad exterior de los países es 
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absolutamente imprescindible. Las prácticas de la relación entre 
ambas políticas son conocidas desde la Antigüedad. Así, cuando 
a mediados de 597 a.C, Nabucodonosor, rey de Babilonia, inició 
su expedición contra el reino de Judá, envió paralelamente una 
embajada al Faraón Nekao, advirtiéndole que solo se trataba de 
una acción de castigo contra un vasallo rebelde y no de un nuevo 
intento de expansión hacia el Oeste invitándole, en consecuencia, 
a mantenerse fuera del conflicto. Tal acción fue correcta; el hecho 
que los babilonios hubiesen contenido el expansionismo egipcio 
unos años antes, generaba profundas sospechas en la corte del 
faraón ante cualquier nueva iniciativa política de Nabucodonosor. 
La advertencia fue acogida y Nekao no intervino contra las ope-
raciones babilónicas.

Dada la naturaleza del sistema internacional, especialmente su 
condición anárquica, la seguridad de los Estados soberanos es en 
definitiva responsabilidad de cada uno de ellos. Waltz lo describe 
como un sistema de autoayuda: pese a los organismos internacio-
nales y a los sistemas de alianzas, los países en definitiva dependen 
de sí mismos para su seguridad en un entorno actual o potencial-
mente hostil. Por tal razón y para materializar la Gran Estrategia, 
los Estados usualmente definen una Estrategia de Seguridad Na-
cional, orientada a identificar los intereses básicos y permanentes 
del país y los instrumentos destinados a preservarlos.

En el plano estrictamente internacional, la Estrategia de Se-
guridad Nacional usualmente utilizará los recursos de la política 
exterior, especialmente los puramente diplomáticos y, además, 
orientará a la política de defensa para aplicar los medios más pu-
ramente militares de la seguridad. Así, esta política identifica los 
requerimientos estratégicos que se derivan de su posicionamiento 
en el sistema internacional y la forma de satisfacerlos, determina 
e imputa los recursos que el país destinará a tales efectos y, como 
toda política pública, define mecanismos de control de eficacia. 
Esta política se concreta, a su turno, en políticas específicas.

La esencia de la Estrategia de Seguridad Nacional es el uso 
armonioso e integrado de los recursos de la política exterior, en 
su ámbito, y de la política de defensa, en los suyos, como mani-
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festación material de los principios de la Gran Estrategia definida 
por el país. La integración entre ambas es un proceso constante 
y fluido lo que, desde luego, impide una división tajante entre 
ellas, ni aun en lo referente a las organizaciones involucradas. Los 
Estados, para los fines de su seguridad, utilizan constantemente y 
de modo alternativo o simultáneo los medios diplomáticos y mi-
litares, dependiendo de los escenarios en que actúen. Durante la 
Crisis de Munich, en septiembre de 1938, Alemania utilizó funda-
mentalmente el recurso diplomático pero sustentado en todo mo-
mento en la posibilidad de empleo del instrumento militar, que 
estaba efectivamente alertado para tal fin. La relación entre ambas 
políticas es, además, reversible; el mismo acontecimiento ejempli-
fica la forma cómo la política exterior puede apoyar a la de defen-
sa: aunque hoy día se discute hasta qué punto el tiempo ganado 
en Munich favoreció a Francia e Inglaterra, es un hecho que la 
política de apaciguamiento de Daladier y Chamberlain para con 
Hitler estuvo en buena medida motivada por los retardos en los 
procesos de rearme de ambos países y su percepción exagerada de 
la capacidad militar alemana, lo que a la postrer resultó favorable 
para, al menos, Gran Bretaña. 

Aun en los escenarios diríase rutinarios de las relaciones in-
ternacionales del Estado su política exterior descansa, en último 
término, en disponer de una capacidad militar real y esto es com-
parativamente muy relevante en su voluntad de emplearlo en 
caso de necesidad. El apoyo inminente, aunque muy remoto, de 
la fuerza sustenta la actividad diplomática del país. Esta premisa, 
aunque válida y permanente, admite por cierto gradaciones; éstas 
dependerán de la naturaleza de sus actuaciones y sobre todo de 
la posición del Estado en el concierto internacional, es decir de su 
poder relativo. Así, mientras mayor sea el poder del país y, por 
consiguiente, más globales sus compromisos y responsabilidad 
internacionales, más concretas e inmediatas serán las relaciones 
entre su política exterior y su capacidad militar. 

En el caso de las potencias medias tal relación, aunque perma-
nente, se manifiesta fundamentalmente en sus relaciones con su 
entorno regional o aun meramente vecinal. Con todo, en la medi-
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da que algunas de dichas potencias están adquiriendo responsabi-
lidades de seguridad más amplias, la complementación material 
de sus políticas exteriores y de defensa se hace igualmente más 
sofisticada y perceptible. 

En los últimos decenios el concepto de Gran Estrategia ha 
experimentado una significativa evolución. Mientras que en su 
acepción clásica asumía casi exclusivamente los objetivos y ries-
gos internacionales del Estado y armonizaba y coordinaba sus 
recursos de poder para tal fin, su desarrollo actual se orienta a 
la incorporación de una mayor cantidad de amenazas y riesgos, 
muchos de raigambre doméstica o de origen difuso, dentro del 
proceso genérico de ampliación de la Agenda de Seguridad. 

Desde el fin de la Guerra Fría ha existido un interesante de-
bate intelectual acerca de la naturaleza y la extensión del concep-
to de seguridad y de sus componentes. Para los neorrealistas, la 
cuestión sigue girando en torno a los usos, empleos y control de la 
fuerza militar y a elementos estrechamente ligados a ésta16. Para 
otras corrientes de opinión, la concepción de seguridad no aban-
dona ni abjura de su contenido militar tradicional, pero se extien-
de a una pluralidad de componentes no directamente relaciona-
dos con lo militar, las denominadas nuevas amenazas, muchas de 
las cuales no son enteramente nuevas aunque sí lo es su intensi-
dad y sus efectos sobre la estabilidad e incluso la integridad del 
Estado. También incluye formas distintas de hacer la guerra, con 
características igualmente diferentes a las más convencionales17. 
El debate está aún abierto, pero su evolución sugiere una apro-
ximación ecléctica al tema: un equilibrio entre los componentes 

16	 Ver por ejemplo WALTZ, Stephen. The renaissance of security studies. En: 
“International Studies Quertely” 35, 2. WIRTS, James. A New Agenda for Se-
curity Studies en BAYLIS, J.J., WIRTZ, J & GRAY C. (ed). <<Strategy in the 
Contemporary World>> Oxford University Press, 2010. KANE, Thomas and 
LONGSDALE, David J. Understanding Contemporary Strategy Routledge, 
2012, especialmente Defintion and Context.

17	 En esta corriente ver BUZAN, Barry. Rethinking security after the Cold War. 
En: <<Cooperation and Conflict>> 32, 1, 1991 o BUZAN, Barry & HANSEN, 
Lene. The Evolution of Contemporary Security Studies Cambridge University 
Press, 2009.
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“clásicos” de las estrategias de seguridad nacional, asociados al 
conflicto internacional, y sus elementos modernos, constituidos 
primariamente por las nuevas amenazas, el que es esencialmente 
variable, flexible y dependerá primordialmente del escenario po-
lítico, estratégico y geográfico del país específico de que se trate, 
siendo aun en este caso mutantes en el tiempo. La evolución ac-
tual de las estrategias de seguridad nacional dan cuenta de esta 
flexibilidad.

La Estrategia de Seguridad Nacional en cuanto construcción 
teórica está orientada fundamentalmente a asegurar la existencia 
del Estado en el Sistema Internacional y la consecución de sus 
fines. Como se ha expresado, su implementación, en lo externo, se 
estructura en dos políticas públicas específicas: la política exterior 
y la política de defensa. Ambas abarcan las formas más clásicas de 
actuar del Estado y constituyen los instrumentos primarios de su 
posicionamiento en el sistema internacional. En sentido estricto, 
el instrumento primario es la política exterior, Por otra parte, dada 
la naturaleza del Sistema Internacional, especialmente su condi-
ción anárquica, varias veces mencionada, la seguridad de los Es-
tados soberanos es en definitiva responsabilidad de cada uno de 
ellos, en una suerte de sistema de autoayuda: pese a los organis-
mos internacionales y a los sistemas de alianzas, los países en de-
finitiva dependen de sí mismos para su seguridad en un entorno 
actual o potencialmente hostil. Por tal razón y para materializar 
la Gran Estrategia, usualmente utilizará los recursos de la políti-
ca exterior, especialmente los puramente diplomáticos y, además, 
orientará a la política de defensa para aplicar los medios más pu-
ramente militares de la seguridad. Así, esta política identifica los 
requerimientos estratégicos que se derivan de su posicionamiento 
en el sistema internacional y la forma de satisfacerlos, determina 
e imputa los recursos que el país destinará a tales efectos y, como 
toda política pública, define mecanismos de control de eficacia.

En esta lógica, una genuina Estrategia de Seguridad Nacio-
nal define los objetivos internacionales de un Estado y describe la 
forma como aquel asume los factores externos –y crecientemente, 
internos o de origen difuso- que pueden afectar su existencia, in-
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dependencia, soberanía y sistema e instituciones políticas, coordi-
nando, armonizando y logrando sinergias de todos sus elementos 
de poder, políticos, diplomáticos, económicos, sociales, culturales 
y naturalmente militares, de modo de precaverse de dichas ase-
chanzas. En muchos casos las estrategias, además, aluden a las 
estructuras formales del sistema político y administrativo del Es-
tado encargado de su definición e implementación. 

La definición de estrategias de seguridad nacional ha tenido 
un notorio incremento comparado en los últimos años. Antaño 
concepto solo aplicable a las grandes potencias, las realidades de 
la política internacional han extendido su aplicación a muchas 
potencias medianas. El fenómeno es explicable; desde luego, no 
existe ninguna limitación teórica para que actores intermedios del 
Sistema Internacional definan una Estrategia de Seguridad Nacio-
nal; es fundamentalmente una cuestión de magnitud respecto de 
aquellas definidas por las grandes potencias. Luego el fenómeno 
de la difuminación del poder en el Sistema Internacional y, para-
lelamente, la mayor responsabilidad de muchas potencias media-
nas en los asuntos mundiales, estimulan -y en ocasiones hacen 
imprescindible- la definición de tales estrategias. Incluso el menor 
poder relativo de las potencias medias facilita la definición de su 
estrategia de seguridad nacional en cuanto tienen menos elemen-
tos que considerar en su formulación. Esto especialmente percep-
tible en sus magnitudes geográficas, económicas y militares. En 
cierto sentido, la Gran Estrategia de los países medianos es a la 
vez más compleja y más sutil que la de las grandes potencias. Es-
tos países usualmente se desenvuelven en escenarios más restric-
tivos en el desarrollo de sus capacidades militares, en cuanto no 
son productores de sistemas de armas principales y sus recursos 
financieros son sensiblemente menores. Igualmente, el uso de sus 
recursos políticos frente a las grandes potencias es de suyo limita-
do. Por otra parte, los escenarios estratégicos de las potencias me-
dias son normalmente más simples que los de los países grandes, 
en cuanto no tienen su mismo nivel de injerencia internacional, y 
pocas veces amenazan su existencia misma Por esta misma razón, 
las estrategias de seguridad nacional varían considerablemente 
de contenido y aproximación; además, tienden a dar cuenta de 
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la ampliación de los conceptos de seguridad18. Una cuestión im-
portante es la tendencia a incorporar amenazas de origen difuso, 
cual es el caso del terrorismo y en algunas estrategias, a eliminar 
la diferencia entre amenazas externas -“clásicas”- de aquellas do-
mésticas, asumiendo una visión integral de la protección del Esta-
do frente a todas ellas. Todo esto es relevante en el caso de Chile. 

3.	 CHILE Y UNA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD 
NACIONAL

Chile no ha estado ajeno a la definición de formas básicas y 
primitivas de una Gran Estrategia. En su tiempo, Diego Porta-
les comprendió sagazmente las implicancias geoestratégicas que 
hubiese tenido para el país la consolidación de la Confederación 
Perú-Boliviana y arbitró las medidas para neutralizarla. Luego, la 
clase política desarrolló, paulatinamente, una forma de estrategia 
nacional sustentada en la idea de Equilibrio de Poder19. En su for-
ma más básica, esta visión preconizaba la existencia en la región 
de un cúmulo de países de similar poder nacional, de modo de 
generar estabilidad natural en sus relaciones recíprocas. Poste-
riormente, evolucionó a una supremacía militar, coincidente con 
el término de la Guerra del Pacífico para retornar, hacia fines del 
siglo XIX a una forma más clásica de equilibrio estratégico entre 
los tres principales actores regionales, Brasil, Argentina y Chile. 
Este diseño estratégico derivó de Portales su inspiración política 
y recibió su contenido jurídico de Andrés Bello20. 

18	 En relación a este último punto, ver por ejemplo DOCKENDORFF, Andrés y 
DUVAL, Tomás. Una mirada a la seguridad internacional a la luz de las estra-
tegias de seguridad nacional, revista <<Estudios Internacionales>> 176, 2013.

19	 BURR. Op. Cit. Chapter III. 
20	 Andrés Bello fue Oficial Mayor de la Subsecretaría de Relaciones Exteriores 

del Ministerio de Interior entre 1834 y 1852. Dicho departamento de gobierno 
fue el responsable de la gestión diplomática de Chile hasta 1871 cuando se creó 
el Ministerio de Relaciones Exteriores. Andrés Bello en sus 18 años de desem-
peño dio a la diplomacia chilena el sello de respeto al Derecho Internacional 
que ha constituido uno de sus principios más fundamentales. 
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La idea de equilibrio estratégico, aunque primitiva e intuitiva, 
sirvió bien a los intereses chilenos durante la segunda mitad del 
siglo XIX, cuando la República debió enfrentar las aspiraciones 
territoriales de Bolivia y Argentina. Hacia 1860, el concepto estaba 
arraigado en la clase dirigente chilena, aunque no era particular-
mente perceptible en la superficie del proceso político del país. Su 
carácter más bien intuitivo y el exceso de actividad política do-
méstica explican tal efecto. Además, su aplicación concreta se vio 
atenuada por el espíritu americanista que permeó a buena parte 
de la clase política y las elites intelectuales nacionales en aquel 
periodo y por la poca compresión de las dinámicas regionales de 
algunos de sus dirigentes. Sin embargo, cuando hacia comienzos 
del decenio de 1870 Chile se vio amagado por las cuestiones fron-
terizas, su clase política reaccionó conforme a los principios del 
equilibrio de poder mejorando sustancialmente sus capacidades 
militares y diplomáticas. 

En esta lógica, no fue coincidencia que tanto la decisión de 
comenzar el rearme militar cuanto la de crear el Ministerio de Re-
laciones Exteriores se adoptasen en la misma primera sesión de 
gabinete del presidente Errázuriz Zañartu, inmediatamente des-
pués de su inauguración en 187121. Luego del término de la Gue-
rra del Pacífico, la idea de equilibrio de poder se orientó a formas 
más clásicas, centrada en la relación con Argentina, por entonces 
el principal referente de seguridad de Chile. Hacia fines del siglo 
XIX, la delimitación fronteriza, la cuestión de la Puna de Atacama 

21	 El rearme comenzó con la orden de construcción de dos buques blindados en 
Gran Bretaña –que llevarían los nombres de Cochrane y Blanco Encalada- y 
de una cañonera, la Magallanes, especialmente adaptada para el servicio en 
el extremo sur del país. Esta adquisición, especialmente la de los blindados, 
dio a Chile una clara superioridad naval, la que había perdido frente al Perú 
el decenio anterior. Pero luego y en la medida que obedecía a una concepción 
estratégica amplia, la modernización se extendió igualmente al Ejército, el que 
a partir de 1873 comenzó a recibir armamento moderno desde Europa y Es-
tados Unidos. Así, cuando comenzó la Guerra del Pacífico y pese a algunos 
avatares políticos y financieros durante la Administración Pinto, Chile estaba 
en una condición de superioridad respecto de Perú y Bolivia, especialmente en 
el plano naval. Esto es, en general, reconocido por la historiografía chilena y 
peruana. 
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y en el fondo de todo esto, una competencia geopolítica por la 
supremacía en el Cono Sur, complicaron las relaciones entre am-
bas naciones. La dirigencia política chilena hizo frente a la nueva 
situación. Se produjo una carrera armamentista con Argentina, es-
pecialmente en el plano naval, la primera de su tipo en el mundo 
y que se extendió entre 1892 y 190222 y amagos de guerra en 1896 
y 1898. En definitiva, ambos países aceptan una división de zonas 
de influencia y poder sancionadas en lo diplomático por el Abrazo 
del Estrecho entre los presidentes Errázuriz Echaurren y Roca en 
febrero de 1899 y en los Pactos de Mayo de 1902 que pusieron fin 
a la competencia naval. 

La situación cambió durante el siglo XX. En la medida que, 
progresivamente, la clase política perdía el interés por los asun-
tos de defensa, resultó virtualmente imposible definir una Gran 
Estrategia que respondiese a las necesidades de seguridad exter-
na del país. Se comenzó a producir un divorcio creciente entra 
la política exterior y la diplomacia por una parte y la función de 
defensa por la otra, que afectó la forma de enfrentar los retos que 
se plantearon a la República23. Los grandes ejercicios militares y 
navales de 1912 en la zona del río Zama y aguas adyacentes, en 
momentos de gran tensión con el Perú, y la Movilización de 1920 
fueron las últimas oportunidades en que el estamento político en 
su conjunto –Ejecutivo y Congreso- utilizó de manera coherente 
y coordinada sus recursos de poder diplomático y militar, en la 
forma en que eran entendidos en aquella época.

Durante el resto del siglo XX solo es posible avizorar deste-
llos de una visión más unitaria del posicionamiento internacional 
del país, pero fueron esfuerzos aislados, esporádicos y que inva-
riablemente se anclaron en el sector defensa. Algo de esto puede 
encontrarse en la creación del Consejo de Defensa Nacional en 

22	 HUNTINGTON, Samuel P. Arms Races; prerequisites and results. En: ART, 
Robert J. & WALTZ, Kenneth N. (ed). <<The Use of Force: Military power and 
international politics>> Rowman & Littlefield publishers, 2009.

23	 NAVARRO Meza, Miguel. Política de Defensa y Política Exterior, una cercanía 
esquiva <<Revista Política y Estrategia>> N° 114, Academia Nacional de Estu-
dios Políticos y Estratégicos, 2009. 
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1906, del Consejo Superior de Defensa Nacional, CONSUDENA, 
por medio de la Ley N° 7.144 de enero de 1941 y luego, y muy es-
pecialmente, en la activación del Consejo Superior de Seguridad 
Nacional, CONSUSENA por el D.F.L N° 181 de 196024. De igual 
modo, ciertos esbozos de una visión más integrada del posicio-
namiento del país y una coordinación de sus recursos de poder 
se encuentran en algunos documentos de la Junta de Gobierno a 
comienzos del régimen militar, específicamente a propósito de la 
necesidad de un <<Proyecto Nacional>> referido como una ima-
gen factible y deseable para la República, mirando su evolución a 
largo plazo y considerando la utilización eficiente de sus capaci-
dades reales. Pero aquí nuevamente y de modo diríase inevitable, 
tienen un fuerte componente castrense y se orientan más bien a la 
vinculación entre seguridad y desarrollo que a una visión estraté-
gica profunda25. 

Ya en el siglo XXI se efectuó un intento más coordinado, aún 
no enteramente resuelto y ciertamente algo controvertido: la Es-
trategia Nacional de Seguridad y Defensa, la ENSYD presentada 
por la primera Administración del presidente Piñera. Aunque sus 
orígenes conceptuales son algo oscuros26, en definitiva, el concep-

24	 El CONSUSENA estuvo integrado, además del Presidente de la República, del 
que era su órgano asesor, por los ministros del Interior, Relaciones Exterio-
res, Defensa Nacional, Hacienda y Economía, por los Comandantes en Jefe del 
Ejército, Armada y la Fuerza Aérea y el Jefe del Estado Mayor de la Defensa 
Nacional. Respecto de la integración del CONSUDENA ver nota 25. Ambos 
cuerpos colegiados fueron eliminados por la Ley N° 20.424 Estatuto Orgánico 
del Ministerio de Defensa Nacional y sus funciones asumidas por diferentes 
estructuras de dicho departamento de gobierno.

25	 Declaración de Principios del Gobierno de Chile, 11 de marzo de 1974, Capítu-
lo III. 

26	 El Programa de Gobierno del entonces candidato Sebastián Piñera aludió a 
una “estrategia de seguridad del país”, pero solo en el plano militar, como 
parte de la modernización de “los procesos de la Defensa”. Según el programa, 
la estrategia debía revisarse cada cuatro años, presumiblemente para permi-
tir que cada nuevo gobierno tuviese que actualizar su visión de la Defensa 
Nacional. En esta perspectiva, la idea de una estrategia de seguridad pareció 
constituirse más bien como un mecanismo de reemplazo de la política de de-
fensa definida en los Libros de la Defensa de 1997, 2002 y 2010. En todo caso, 
la “estrategia de seguridad del país” en realidad solo aludía a la defensa y en 
tal sentido manifestó, desde sus comienzos, una cierta debilidad y confusión 
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to se incorporó en el proyecto de ley de Financiamiento de Ca-
pacidades Estratégicas de la Defensa Nacional (Boletín N° 7.678) 
ya referido, destinado a reemplazar el actual Sistema de la Ley 
del Cobre. Allí, la Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa no 
se define conceptualmente, pero de la forma en que es aludida 
es posible inferir que se trataría de un instrumento para orien-
tar el logro de las capacidades estratégicas y la determinación de 
los grados de alistamiento de la Defensa. Sería aprobada por el 
Presidente de la República, a propuesta del Ministro de Defensa 
Nacional, previa opinión de la Junta de Comandantes en Jefe y de 
las Comisiones de Defensa y Hacienda de ambas Cámaras. Así de-
finida, tendría una vigencia de 12 años, pero cada presidente de-
bería actualizarla dentro del primer año de su mandato, siguiendo 
las mismas ritualidades.

Paralelamente con su inclusión en el referido proyecto de ley, 
el Ministerio de Defensa preparó la primera versión de la ENSYD 
la que fue presentada por el Presidente de la República, con cier-
ta fanfarria, en junio de 2012. Inmediatamente, el documento fue 
fuertemente criticado, desde distintos puntos de vista, por diver-
sos actores y por diferentes razones27. Entonces, el gobierno lo ca-
lificó de <<borrador>> -aunque no sin antes haberlo distribuido a 
todas las representaciones diplomáticas de Chile en el extranjero y 
a las representaciones extranjeras en Santiago- y emitió una nueva 
versión en el mes de agosto, la que luego el presidente sometió a 
consulta al Senado, el que hasta ahora (diciembre de 2017) no se 
ha pronunciado28.

doctrinal. Ver “Programa de Gobierno para el Cambio, el Futuro y la Espe-
ranza, Chile 2010-2014”, Capítulo III, apartado “Por una Defensa Moderna”. 

27	 En relación a esta materia se sugiere RIVAS Prado, Pablo. Estrategia Nacional 
de Seguridad y Defensa de Chile; sistematización de sus críticas y alcances 
<<Estudios de Seguridad y Defensa>> N° 4. Diciembre de 2014. 

28	 La emisión de dictámenes en respuesta a consultas efectuadas por el Presi-
dente de la República es una atribución exclusiva del Senado establecida en el 
artículo 53 N° 10 de la Constitución. Es una facultad antigua, aunque rara vez 
usada por los Jefes de Estado y está concebida como una suerte de asesoría del 
Senado al Presidente, en su condición de Cámara de Estado. Los dictámenes 
del Senado no son vinculantes para el Primer Mandatario.
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Una de las críticas más acertadas y profundas a la Estrategia 
aunque de menor impacto mediático y que fue planteada más que 
nada en círculos académicos restringidos, aludió a su contenido 
doctrinal. Oficialmente fue esgrimida como una estrategia “de se-
guridad y defensa” pero su finalidad real –expresada en su inclu-
sión en el proyecto de ley de reemplazo de la Ley del Cobre- fue 
orientar el financiamiento de las capacidades estratégicas de la 
“defensa”, es decir, abarcó un espectro sensiblemente menor que 
la “seguridad” en el entendido que entre ambos conceptos existe 
una relación de continente a contenido; la defensa es parte de la 
seguridad, pero esta última abarca aspectos más amplios y diver-
sos que aquella. Así concebida, la ENSYD no podía ser un instru-
mento idóneo para los fines que se proponía en cuanto no estable-
ció bien la relación entre sus componentes de seguridad con los 
de defensa y, además, estos últimos, que deberían constituir su 
esencia, no parecían suficientes ni en profundidad ni en extensión, 
como para constituir el necesario soporte político y técnico de la 
inversión de capital de la Función de Defensa del alistamiento es-
tratégico de las Fuerzas Armadas.

En definitiva, la Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa que-
dó en una suerte de limbo; la Administración de la presidenta Bache-
let no la ha retirado del Senado por lo que jurídicamente éste debería 
pronunciarse a su respecto. Paralelamente, sigue estando incluida, al 
menos como concepto, en el proyecto de reemplazo de la Ley del Co-
bre, que actualmente, y desde hace bastante tiempo, se encuentra en 
el Senado, en segundo trámite constitucional. En varias oportunida-
des, autoridades superiores del Ministerio de Defensa han manifes-
tado su intención de presentar indicaciones sustitutivas al proyecto, 
especialmente relacionados con el mecanismo plurianual de inversio-
nes y sus montos mínimos -lo que por lo demás sería concordante 
con lo expresado en el acápite de Defensa Nacional del programa de 
gobierno de la actual Administración29- mas no se han pronunciado 
respecto de una eventual sustitución de la ENSYD en su articulado.

29	 Ver Programa de Gobierno de Michelle Bachelet 2014-2018, acápite Defensa, p. 
148 y siguientes.



Miguel Navarro Meza

219

REFLEXIONES FINALES

La definición e implementación de una Gran Estrategia ha 
sido, en mayor o menor medida, un instrumento conocido y 
funcional de las grandes potencias, desarrollado paulatinamen-
te desde la Antigüedad, bajo la forma moderna de Estrategia de 
Seguridad Nacional. En la actualidad, sin embargo, la cuestión 
central en torno a este concepto es su aplicabilidad a las potencias 
medianas y su viabilidad como instrumento de posicionamiento 
de estos países en el Sistema Internacional así como su ampliación 
a los aspectos de seguridad doméstica e híbrida presentes en el 
Sistema Internacional.

Desde luego, en principio no existe un impedimento para 
tal aplicación. Es efectivo que las potencias medias tienen un 
menor grado de control de sus recursos de poder y que éstos 
son de espectro más limitado; así mismo es un hecho aceptado 
que los países medianos tienen una injerencia en el Sistema In-
ternacional que su vulnerabilidad de los cambios y avatares que 
éste experimenta. Igualmente, es correcto asumir que los esce-
narios políticos y estratégicos de las potencias medianas son, en 
general, más simples y acotados que los de los grandes países. 
Pero, por otra parte, los escenarios políticos y de seguridad pro-
pios de la Postguerra Fría hacen indispensable que muchos paí-
ses medianos definan mecanismos de integración internacional 
más efectivos, coherentes y funcionales. En esta perspectiva, la 
definición de una Gran Estrategia, implementada por una Polí-
tica de Seguridad Nacional, surge como una alternativa factible 
y viable.

Esto es fundamentalmente una cuestión de magnitud. Prác-
ticamente todas las potencias medianas -y muchos países meno-
res- tienen los mismos elementos potencialmente formadores de 
una Gran Estrategia que las grandes potencias. La cuestión central 
para aquellas es entonces adaptar a sus objetivos internacionales 
las magnitudes de los elementos formadores de una Gran Estrate-
gia Nacional y asumir los procesos políticos domésticos implícitos 
en tal ejercicio. 
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En esta perspectiva, es posible identificar tres elementos bá-
sicos que inciden en la definición de un Gran Estrategia en las 
potencias medianas:

1.	 Cambio de mentalidad de las elites políticas
El desafío aquí es de orden puramente intelectual. Tradicional-

mente, las elites políticas de estos países han tenido una autoper-
cepción limitada de su rol y posición en el Sistema Internacional; 
en consecuencia, no han pensado sistemáticamente en términos 
de una integración sinérgica de sus recursos de poder, especial-
mente los de naturaleza política y militar, los que tienden a con-
siderar como muy limitados o excéntricos al posicionamiento del 
país en el Sistema Internacional. Sin embargo, la Globalización 
constituye aquí un estímulo importante en cuanto aquellos Esta-
dos que han adoptado modelos de desarrollo económico abierto, 
han debido incorporar la dimensión económica y financiera en 
sus relaciones exteriores, compatibilizándolas y coordinándolas 
con las más tradicionales formas de vinculación diplomática lo 
que, a su turno, facilita la incorporación de las variables políticas 
y de seguridad. Así, las elites dirigentes pueden y deben asumir 
la nueva situación y modificar su percepción de la realidad inter-
nacional y la forma de inserción en éste de su país30. 

2.	 Modernización general de la gestión pública
La definición y ejecución de una Estrategia de Seguridad Na-

cional implica, en muchos casos, una acción gubernamental más 
efectiva y coordinada en todas las áreas de la gestión pública. Es 
evidente que tal estrategia no implica solo factores diplomáticos y 
militares, sino que requiere aunar y sistematizar los demás recur-
sos de poder del Estado, según contribuyan a su ecuación de po-

30	 La Globalización ciertamente ha estimulado reflexiones acerca de la posición 
internacional y la seguridad exterior en varias potencias medianas, incluso en 
Chile. Un ejemplo local fue el seminario que dio origen a publicación del Cen-
tro de Estudios del Desarrollo ¿Hay Patria que Defender?, Centro de Estudios 
del Desarrollo/Ediciones del Nuevo Centenario, Santiago de Chile, 2000. 
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der. Un desarrollo teórico relevante en este ámbito es el de Joseph 
Nye a propósito del concepto de Soft Power31. Todo esto implica 
procesos de modernización amplia del sector, tanto en su vertien-
te estructural cuanto en su variable decisional; estos procesos se 
han desarrollado o están en vías de ejecutarse en varios países, 
como parte de la implementación de políticas de seguridad nacio-
nal eficientes y funcionales32.

3.	 Relaciones político–militares modernas y convergentes
Usualmente la definición de una Estrategia de Seguridad Na-

cional requiere de relaciones político–militares funcionales que 
aseguren la existencia de una estructura jerárquica del sistema 
de defensa del Estado, con potestades específicas para cada una 
de las agencias estatales involucradas. En las relaciones político–
militares contemporáneas, uno de los grandes temas es la forma 
cómo las autoridades civiles ejercen el control sobre los milita-
res; hoy día se reconoce la validez intrínseca de los postulados 
de Huntington en relación a este tema, especialmente su plantea-
miento del “control civil objetivo” que enfatiza el profesionalis-
mo de los oficiales como forma de mantenerlos apartados de la 
política contingente33. Pero, al mismo tiempo, se reconoce la ne-
cesidad de generar una dinámica de colaboración entre el nivel 
político y las fuerzas militares, dentro de sus respectivas esferas 
de competencia, pero bajo el liderazgo y la conducción general 
de la autoridad civil34. La existencia de un esquema de relaciones 

31	 NYE, Joseph S. SOFT POWER The means to success in world politics Public 
Affairs Publisher, New York, 2004.

32	 Así, en el caso chileno, la definición de una Estrategia de Seguridad Nacional 
se ha facilitado por la eliminación de los denominados “Campos de Acción” 
cuya extrema sectorialización y especificidad conspiraban contra la fluidez 
de las relaciones de poder al interior del sistema estatal, especialmente en el 
ámbito de la seguridad. Los Campos de Acción fueron eliminados con la de-
rogación del D.F.L. Nº 181 de 1960, por medio de la Ley Nº 20.424, Estatuto 
Orgánico del Ministerio de Defensa Nacional. 

33	 HUNTINGTON, Samuel. The Soldier and the State Harvard University Press, 
Cambridge, Massachussets, 1957

34	 Esta aproximación ha sido desarrollada fundamentalmente por SCHIFF, Re-
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político–militares de este tipo es fundamental en la definición de 
una Gran Estrategia, en cuanto genera una unidad de propósitos 
entre el estamento civil y el nivel castrense que va más allá de las 
vinculaciones formales que establecen los órdenes constituciona-
les y que, en definitiva, facilita grandemente la integración de los 
factores militares y de seguridad en dicha estrategia. 

Se advierte así que no existen limitaciones reales a la imple-
mentación de una Estrategia de Seguridad Nacional por parte de 
las potencias medianas. A lo anterior es necesario agregar que en 
los esquemas actuales de seguridad internacional, muchos países 
medios han incrementado su nivel de responsabilidad en la con-
secución de la estabilidad internacional y no le resulta posible alu-
dir su mayor perfil en este escenario. Así, para muchas potencias 
medianas, la definición de una Estrategia de Seguridad Nacional 
es una alternativa viable -y, en algunos casos, posiblemente indis-
pensable- para asumir en plenitud sus posiciones y responsabili-
dades en el Sistema Internacional contemporáneo y para afianzar 
su estatura estratégica. Chile se encuentra entre estas.

beca. Civil–Military Relations Reconsidered: A Theory of Concordance. En: 
“Armed Forces and Society” 22:1, 7-24. 
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EL CRIMEN ORGANIZADO EN CHILE:
¿HAY FUNDAMENTOS PARA ESTAR 

PREOCUPADOS?

Humberto Nilo Penroz*

Introducción

En una publicación previa1 nos referimos extensamente a la 
situación del Crimen Organizado (CO) en Latinoamérica, conclu-
yendo que las democracias de la región encuentran gran dificul-
tad a la hora de combatirlo con los instrumentos que ellas mismas 
diseñan para ese efecto, entre otros causas, por su desfase tem-
poral, en tanto de manera sistemática se estructuran a modo de 
respuestas contra hechos delictivos ya evidenciados, estudiados 
y comprendidos en su génesis, reaccionando más que accionando 
con todo su aparataje burocrático para generar recién contrapesos 
y políticas orientadas a su combate efectivo.

Agregar que la delincuencia organizada es capaz de usar a 
su favor todo el andamiaje legal que le proporciona la institucio-
nalidad de los Estados para alcanzar sus objetivos espurios, es 
también un hecho constatable. A través de esta vía buscan y con-
siguen legitimar acciones y ganancias, llegando en el extremo al 
uso de la coacción contra el poder judicial, policial y municipal 
para evadir sanciones en su contra y/o minimizarlas, capturando 
cuotas de poder e influencia sobre la base del temor a sus acciones 
represivas. 

1	 NILO Penroz, Humberto. El crimen organizado en Latinoamérica, una amena-
za latente a la seguridad de los Estados, a sus democracias y a la región”. En: 
“Desafíos de la Seguridad y Defensa en el mundo Contemporáneo”, Colección 
de Investigaciones ANEPE, N° 39, 2016.

*	 Ingeniero Politécnico Militar, Mención Economía y Administración, MBA 
PUC, MBA HEC-París, Magíster en Ingeniería de Sistemas Logísticos UCV., 
Jefe del Área de Economía de Defensa de la ANEPE desde al año 201.
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Tampoco es desconocida su articulación en redes que trascien-
den fronteras geográficas de los países en que opera, ampliando 
delitos y afectando a áreas más extensas que desdibujan esos lí-
mites y obligan a la colaboración y a controles más específicos en 
vastas y porosas regiones, muchas veces de difícil acceso e inexis-
tencia del Estado de Derecho.

De ahí que la comunidad internacional haya tomado debida 
cuenta de la urgente necesidad de enfrentar este flagelo bajo pre-
misas de colaboración estrecha y normas compartidas, para ma-
yor eficacia de las acciones contra el CO, adoptando acuerdos que 
en el tiempo incorporan nuevas resoluciones y suma adherentes 
ante el avance, que parece incontrarrestable, de organizaciones 
cada vez más fuertes en capacidad de operación y de fuego2.

El llamado a “combatir las redes criminales y traficantes re-
quiere una estrategia multidimensional que salvaguarde a los 
ciudadanos, reduzca la fortaleza financiera de esas redes crimi-
nales y terroristas, trastoque las redes ilícitas de traficantes, de-
rrote las organizaciones criminales transnacionales, luche contra 
la corrupción gubernamental, fortalezca el Estado de Derecho, 
refuerce los sistemas judiciales y mejore la transparencia”, se en-
cuentra explícitamente declarado en la “Estrategia para Comba-
tir la Delincuencia Organizada Transnacional”3 y da cuenta del 
alcance y aristas asociados al CO, reconociendo que solo es po-
sible grados de éxito bajo una estrategia de carácter colectiva, 
diseñada e implementada con otras naciones, pues la amenaza 
es global.

Tampoco colaboran a su combate las nuevas tecnologías, de 
cuyo manejo se apropian con facilidad y pasan a integrar parte 
de la batería de recursos con que cuentan para cometer sus deli-
tos, anticipando su empleo bajo ingeniosas formas que finalmente 
consiguen burlar las medidas y controles policiales, normalmente 
a la saga. 

2	 Caso Triple frontera.
3	 Strategy to Combat Transnational Organized Crime, Addressing Converging 

Threats to National Security (July 2011).
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Chile no está ajeno a sus efectos. Las fronteras naturales que 
tanto han servido para contrarrestar otras amenazas, hoy se 
muestran absolutamente vulnerables al CO bajo sus múltiples re-
presentaciones y, a priori, se sospecha existirían y operarían en el 
país grupos con capacidad operativa y redes delictuales que bus-
can consolidar su negocio ilícito persiguiendo el lucro. Tienen a la 
vista modelos cercanos y “exitosos”, más violentos, diversificados 
y transnacionales. 

Esta suposición preliminar espera ratificarse o rechazarse con 
antecedentes obtenidos de fuentes fidedignas, abiertas y cerradas, 
para alcanzar a esbozar un panorama sinóptico del CO en Chi-
le, generando una base informada de discusión y una alerta a la 
ciudadanía y sus autoridades, de modo que se prevea y provea, 
a la sociedad en su conjunto, de fundamentos para tomar accio-
nes concretas y decididas frente a una amenaza potente, real, en 
proceso de expansión, con distintas formas de apoyo y sin escrú-
pulos, a la que solo inspira y guía objetivos muy distintos al bien 
común. 

1.	 El Crimen Organizado desde una perspectiva con-
ceptual

El concepto “Crimen Organizado” se remonta a aproximada-
mente el año 1925, en USA y entre los miembros de la Comisión 
del Crimen de Chicago4, quienes lo asignaron a un grupo criminal 
que gozaba del aprecio público y del trato deferente de las auto-
ridades. Es solo después de la Convención de Palermo que, como 
fenómeno mundial, llega a identificársele de manera más precisa, 
definiendo sus características y compartiéndolo a escala global. 

Sus acciones implican bastante más que impresionantes cifras 
económicas, según se aprecia en el cuadro siguiente, también re-
portan sustantivas pérdidas de vidas humanas que a nivel mun-

4	 Organismo no gubernamental creado a principios del siglo XX en la ciudad de 
Chicago que lleva registro de la actividad criminal de la ciudad y las tenden-
cias delictivas evidenciadas.
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dial son difíciles de consolidar, en tanto prevalecen mantos de 
opacidad en la información por la dificultad de vincular todos los 
casos y las correspondientes resoluciones y conclusiones judicia-
les.

CUADRO N° 1
Impactos del Crimen Organizado Transnacional

Ilícitos del COT y 
sus Ganancias5

Pérdidas de Vida/Daño 
a causa del COT

Actividad Ganancias Año
Muertes /

daño
1. Narcotráfico:

2. Falsificación: 

3. Tráfico 
Humano:

4. Tráfico ilegal 
de petróleo: 
5. Tráfico de 
vida salvaje: 
7. Otros (tráfico 
de órganos, venta 
de obras de arte, 
otros).

US$ 320.000 MM

US$ 250.000 MM

US$ 31.600 MM

US$ 10.800 MM

US$ 10.000 MM

US$ 27.600 MM

1. Trata de personas/Anual

2. Tráfico Ilícito de Migrantes 
(de América Latina a América 
del Norte año 2009)

3. Tráfico Ilícito de Mi-
grantes (de África a Europa 
año 2008)

4. Asesinatos en México* 
atribuidos al CO (2014)
5. Asesinatos en México* 
atribuidos al CO (2015)

70.000

3.000.000

55.000

7.452

8.122

TOTAL 2011
TOTAL 2013
TOTAL 2017
% DE CAMBIO

US$ 650.000 MM
US$ 870.000 MM
US$ 1.600.000 MM
24,36 % 
anual promedio 

Nota: *Las cifras de asesinatos de México se 
definen como asesinatos dolosos, separados 
de los cometidos como consecuencia de 
delitos comunes. 

Fuente: Elaboración propia con datos de Global Financial Integrity, informe 2011 
e informe de UNODC disponible en vínculo https://www.unodc.org/toc/

es/crimes/organized-crime.htmly

5	 Sobre la base de la Investigación de “Global Financial Integrity” (2011), centro 
de investigación privado con asiento en Washington y referenciada en informe 
del Foro Económico Mundial 2015.
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Según estimaciones de la Oficina de Naciones Unidas contra 
la Droga y el Delito (ONUDD), menos del 1% del monto total del 
dinero que mueve el CO es capturado o congelado por las auto-
ridades, calculándose paralelamente que cada año se blanquean 
alrededor de 1,6 billones de dólares en el mundo, cantidad equi-
valente al 2,7% del PIB mundial, con buena parte de ese total ex-
plicado por actividades criminales.

Algunas de sus expresiones pueden identificarse a partir de 
los estándares de especialización alcanzados, estructura del gru-
po, la tecnología empleada, el tránsito de la materia prima que 
movilizan o el mercado en que ella participa, siempre vinculados 
por el beneficio económico y respetando modelos de conductas y 
sanciones particulares que se comparten y respetan como leyes, 
aun cuando no se encuentren formalizadas.

Ante la constatación de sucesos delictuales que superaban con 
algún margen las capacidades tradicionales de las policías, el re-
conocimiento de la mutación de las acciones de bandas criminales 
que integraban a su cadena de capacidades más poder coercitivo, 
más organización, nuevas estructuras, más integrantes, amplia-
ción de redes de contacto y acciones que trascendían fronteras; 
combinados con mayor sensación de inseguridad de la población 
en general, surgen voces que hacen posible llegar a la “Conven-
ción contra la Delincuencia Organizada Transnacional”, en Italia 
el año 2000, también conocida como “Convención de Palermo”, 
que tras claros objetivos de combate a las organizaciones crimina-
les, se fija líneas de acción fundamentales, como lo fueron:
1)	 Unificar criterios jurídicos en y para los países suscriptores del 

acuerdo (124). Con esta iniciativa se buscaba evitar el bloqueo 
de procesos y, por el contrario, favorecer la asistencia recíproca 
entre los Estados.

2)	 Establecer un nuevo ordenamiento jurídico enfocado a la tipi-
ficación de delitos con mayor precisión cuando se tratara de 
formatos cometidos por bandas criminales, fortaleciendo las 
acciones punitivas en su contra. 
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De esta forma se buscaba sancionar conductas delictivas espe-
cíficas por la vía de una justicia de aplicación local con niveles de 
alineación internacional, pretendiendo con ello que las sanciones 
mantuvieran ciertos niveles de homologación y el fortalecimiento 
de la colaboración transfronteriza para su persecución.

Calificado como atentado contra la democracia y la soberanía 
de los países, fuente de corrupción de su aparato público y medio 
de afectación de la actividad económica interna e internacional, el 
CO despertó el rechazo de la comunidad reunida en esa instancia 
y se dio un marco de acuerdo para caracterizar el fenómeno a par-
tir de rasgos compartidos por grupos que operaban en distintas 
áreas geográficas, identificando: 
1.	 Participación en grupos armados organizados (Artículo N° 5);
2.	 Lavado de dinero (Artículo N° 6);
3.	 Corrupción (Artículo N° 8);
4.	 Obstrucción a la justicia (Artículo N° 23).

El rasgo transnacional se evidencia cuando se cumple que6:
1.	 Se comete en más de un Estado;
2.	 Se comete en un Estado, pero parte sustantiva de su prepara-

ción, planificación, dirección o control se realiza desde otro;
3.	 Se comete en un Estado, pero lo realiza un grupo criminal or-

ganizado que opera en más de un Estado;
4.	 Se comete en un Estado, pero tiene efectos relevantes en otro.

De esta manera se cumplía con el doble propósito de distin-
guir con precisión el delito a perseguir y, simultáneamente, com-
partir la forma de encararlo desde perspectivas más amplias y 
bajo términos de colaboración de mayor eficiencia que los conoci-
dos hasta antes de este logrado acuerdo.

5	
6	 Resolución 55/25 de la Asamblea General. Convención de la ONU contra la 

Delincuencia Organizada Transnacional. 15.NOV.2000.
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En esta línea, con posterioridad y en distintos protocolos, se 
fueron incorporando más actividades criminales que entraban en 
la categoría y daban cuenta de la habilidad para aplicar recursos y 
capacidades organizativas a nuevas formas de delito, tales como:
1.	 La prevención, supresión y sanción del tráfico de personas (no 

hay consentimiento, se verifica coerción, abuso y diferencia de 
poder relativo) con énfasis en el que padecen mujeres y niños; 

2.	 Al contrabando de migrantes (hay consentimiento, acuerdo 
entre partes) por tierra, mar o aire y, finalmente; 

3.	 A la producción y comercio ilícito de armas. 

Regionalmente ha habido espacios para avanzar y organizar el 
trabajo de los órganos persecutores sin perder el objetivo y focali-
zando las capacidades según contextos y particularidades en que 
se dan las actuaciones del CO. Así, tanto el Consejo de Europa7 
como la Unión Europea8 han establecido criterios para reconocer 
la presencia de este flagelo en su territorio, siendo los definidos 
por esta última los siguientes:

I.	 Indicadores Obligatorios
1.	 Colaboración de dos o más personas;
2.	 Búsqueda de beneficios de poder;
3.	 Permanencia en el tiempo;
4.	 Sospecha de comisión de delitos graves.

7	 Organización internacional extracomunitaria de cooperación regional, para la 
institución co-legisladora de la UE que reúne a los ministros nacionales en 
distintas formaciones.

8	 JIMÉNEZ, Jaime Óscar y MORAL Castro, Lorenzo. La criminalidad organi-
zada en la Unión Europea, estado de la cuestión y respuestas institucionales. 
Revista CIDOB d´Afers Internacionals. Núm. 91, pp. 173-194. Septiembre-Oc-
tubre 2010. 
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II.	Indicadores optativos
1.	 Reparto de tareas específicas entre sus miembros;
2.	 Existencia de mecanismos de control y de disciplina interna;
3.	 Empleo de la corrupción interna, de medios de comunica-

ción, de justicia, etc.;
4.	 Actividad Internacional;
5.	 Empleo de violencia e intimidación;
6.	 Empleo de estructuras comerciales y económicas;
7.	 Participación en blanqueo de capitales9;

Nuestro continente también ha realizado esfuerzos colectivos 
previos y posteriores a la Convención de Palermo para proveerse 
de un sistema operacional que le permita accionar, en concordan-
cia jurídica, administrativa y geográfica, ante las múltiples ma-
nifestaciones de amenazas a su territorio, población y recursos, 
constituyéndose en la base de la seguridad hemisférica y que van 
desde el Tratado Interamericano de Asistencia Recíproca10 (TIAR-
1947); pasando por la Comisión de Seguridad Hemisférica (CSH) 
del Consejo Permanente de la OEA; por el Consejo de Defensa 
Suramericano (CDS) de la Unión de Naciones Suramericanas 
(UNASUR); la Conferencia Especial sobre Seguridad celebrada en 
ciudad de México (2003), -cumbre donde el terrorismo, la delin-
cuencia organizada transnacional (DOT), la corrupción, el lavado 
de activos, el tráfico de armas, las drogas, la trata de personas, los 
ataques cibernéticos y las interconexiones entre ellas, se recono-
cen como claras manifestaciones de un flagelo que crece y puede 

9	 DE LA CORTE Ibáñez, Luis & GIMÉNEZ-SALINAS Framis, Andrea. Crimen.
org, Evolución y claves de la delincuencia organizada. Barcelona, Ariel, 2010, 
pp. 133-134. 

10	 También Tratado de Río. Según el artículo 3°, numeral 1, en caso de (...) Un ata-
que armado por cualquier Estado contra un Estado Americano, será conside-
rado como un ataque contra todos los Estados Americanos, y en consecuencia, 
cada una de dichas Partes Contratantes se compromete a ayudar a hacer frente 
al ataque, en ejercicio del derecho inmanente de legítima defensa individual o 
colectiva que reconoce el Artículo 51 de la Carta de las Naciones Unidas.
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llegar a desbordar las capacidades del Estado para su contención- 
y, el Plan De Acción Hemisférico contra la Delincuencia Organiza-
da Transnacional11 (2006), entre otras.

Ciertamente este proceso no se encuentra agotado y bien pue-
de extenderse a otras nuevas instancias de colaboración y resolu-
ción de controversias en el plano de la seguridad y, especialmente, 
en el combate al CO y la necesidad de lograr eficiencia en las ac-
tuaciones estatales en su contra. 

Persistiendo críticas de diversos sectores y actores por me-
didas de mayor efectividad en contra del CO, sea para imponer 
mecanismos de obligatoriedad transfronteriza y/o potestad para 
establecer sanciones homogéneas con independencia del lugar de 
materialidad del ilícito, Palermo es definitivamente, y en su con-
texto, el primer mayor logro de la comunidad internacional en 
tanto formaliza un gran acuerdo para responder a una amenaza 
que se ha fortalecido en sus capacidades, ampliado sus operacio-
nes, actuado con mayor crueldad, coartado libertades ciudadanas 
por la vía del temor, imposición de voluntad y mayores costos 
de transacción, todo esto frente a la correspondiente pérdida de 
poder de la autoridad legítima. 

Falsificaciones de todo orden -desde monedas y prendas de 
vestir hasta artículos de lujo-, drogas, armas de fuego, especies sil-
vestres y protegidas, maderas nativas, recursos naturales -desde oro 
y metales en general, hasta petróleo-, piratería marítima; tráfico de 
personas, de medicamentos, de órganos humanos y de vehículos; 
trata de personas y contrabando de especies, son algunas de la for-
mas en que se manifiestan estas bandas criminales causando graves 
daños y en distintos niveles, partiendo por individuos directamen-
te afectados, comunidades, medio ambiente, autoridades locales, el 
comercio formal y regulado, la economía en su conjunto y, finalmen-
te, debilitando la acción estatal por pérdida de control del orden 
público y, en el extremo, debilitamiento del Estado de Derecho.

11	 CP/RES. 908 (1567/06), aprobada en sesión del 25 de octubre de 2006. (Con-
sultado el 3.JUL.2017). Disponible en: http://www.oas.org/consejo/sp/reso-
luciones/res908.asp
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A nivel global, los negocios asociados podrían estar generan-
do entre US$ 1,6 y US$ 2,2 billones anuales (GFI, informe de mayo 
2016), dinero que entra a los flujos financieros mundiales, en algu-
nos casos amparados por parte de ese mismo sistema, facilitando 
por esa vía su fortalecimiento y tendiendo un manto de opacidad 
que solo beneficia las ambiciones de los criminales, en desmedro 
del conjunto de la sociedad. 

Sobre la base de esta constatación cobra relevancia apuntar 
a esos flujos, poniéndolos en el centro del ataque al COT, acción 
posible y concreta de la institucionalidad que, de operar, les arre-
bataría el producto de toda la cadena de delitos cometidos “aguas 
abajo”, pulverizando el objetivo central de enriquecerse y consu-
mir, pero también, el de acceder a ciertas cuotas de poder.

Sin una comunidad internacional que se fije propósitos com-
partidos en cuanto a cerrar la válvula que alimenta las expectati-
vas y el crecimiento no solo de las utilidades, sino también de la 
sofisticación de acciones y redes a través del mundo que ha gene-
rado el CO, será difícil evitar su perdurable vigencia. Ahora bien, 
esto no es técnicamente complejo, sí requiere de fuerte voluntad 
del poder político.

Una particular ley norteamericana resultó eficaz en su mo-
mento y lo sigue siendo aún. Aprobada en 1970 en el Congreso, la 
Racketeer Influenced and Corrupt Organizations (Ley de Chan-
taje Civil, Influencia y Organizaciones Corruptas), más conocida 
hoy como la Ley RICO, entre otras virtudes, exige a las personas 
naturales, empresas, asociaciones, sindicatos o grupos de indivi-
duos, la carga de la prueba respecto de su patrimonio, el que pasa 
al Estado en aquella parte que provenga del delito. 

Esta importante norma tuvo en su origen la intencionalidad 
de desarticular organizaciones ilícitas (carteles del crimen y ma-
fias), describiendo 29 delitos federales y 8 estatales, medida que 
ha permitido en el tiempo encausar, incluso, a importantes opera-
dores de la dirigencia del futbol mundial, hoy en medio de sendos 
procesos de fraude y enriquecimiento ilícito.

Así, personas imputadas por delitos de esta naturaleza pier-
den absolutamente derechos sobre todo recurso monetario y/o 
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bien (las propiedades son embargadas por el Gobierno) en su po-
der, cuya proveniencia no pueda explicarse como consecuencia 
de actividades licitas y, a modo de contrapartida, le otorga a las 
víctimas de estos delitos, libertad para levantar demandas por 
daños y perjuicios de hasta 3 veces el valor del daño causado, o 
también, el derecho a percibir indemnizaciones de iguales carac-
terísticas.

Acciones concretas en este sentido se han adoptado en el seno 
del Grupo de Acción Financiera Internacional (GAFI), entidad inter-
gubernamental constituido a partir del año 1989 por el Grupo de 
los Siete (G-7), con el fin específico de fijar estándares e impulsar 
la efectiva aplicación de principios legales, regulatorios y opera-
tivos contra el lavado de activos, las fuentes financieras del terro-
rismo y cualquier otra amenaza a la estabilidad y probidad del 
sistema financiero internacional. De este organismo surgen 40 re-
comendaciones que, ratificados el año 2012, constituyen una guía 
efectiva para los países que adhieren a ellas.

Esas recomendaciones han sido fuente de revisiones con-
tinuas, pero derivada de la segunda de ellas (2003), se logra el 
reconocimiento universal como estándar internacional contra el 
lavado de activos y el financiamiento del terrorismo, con el aval 
de más de 180 países suscriptores. 

Posteriormente (2000), se crea con iguales propósitos el Gru-
po de Acción Financiera de Latinoamérica (GAFILAT), integrado en 
sus inicios por 16 países de América del Sur (Chile entre ellos), 
Centroamérica y América del Norte, comprometiendo mejoras 
continuas en las políticas que preocupaban al GAFI y en la ne-
cesidad de profundizar los mecanismos de cooperación a nivel 
regional. 

A nivel de nuestro país, no obstante que el Código Penal, en su 
artículo N° 292 impone sanciones a la “asociación ilícita”, entendi-
da ésta como “toda asociación formada con el objeto de atentar contra 
el orden social, las buenas costumbres, las personas o las propiedades, no 
considera al CO como delito, pero reconoce conductas específicas 
bajo esta figura, tales como el tráfico de drogas, el lavado de dine-
ro, el tráfico de armas y la trata de personas, entre otras. 
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Como medio de apoyo necesario para las actuaciones y exis-
tencia del CO, surge inevitablemente la corrupción de la cual se 
sirve y captura por todas las vías disponibles (extorsión, chantaje, 
compra de silencio u obsecuencia de autoridades y, en el extremo, 
asesinato), logrando de esta forma redes de protección que van de-
bilitando el Estado de Derecho y las libertades individuales, que 
como círculos viciosos van permeando a la sociedad, infiltrando 
las estructuras de poder legítimamente constituido. Agrega a sus 
fortalezas, la debilidad de sistemas punitivos que con frecuencia 
llevan rezago, careciendo de instrumentos efectivos para sancio-
nar las nuevas conductas y figuras delictivas. 

Finalmente, puede inducirse que el COT y el terrorismo pue-
den perfectamente encontrar lazos de apoyo, siendo la globali-
zación el contexto que, junto con representar nuevas y grandes 
oportunidades para negocios a escala planetaria, aportar al dina-
mismo y crecimiento de las economías, mejorar las opciones de 
desarrollo de los países y sus ciudadanos y facilitar la transferen-
cia de información, acortando brechas en el accesos a fuentes de 
calidad tanto a nivel de naciones, como a organizaciones y per-
sonas; por otro lado expone una cara negativa. Su representación 
efectiva la encontramos cuando los avances tecnológicos han de-
mostrado servir para aumentar desigualdades en el acceso a los 
recursos y, al mismo tiempo, proveer oportunidades al CO para 
accionar con movilidad, asociatividad (redes), espacio, crueldad y 
altos niveles de impunidad. 

Aquí aplica el principio “del quien puede lo más, puede tam-
bién lo menos”, siguiendo la tentación de obtener ganancias ilí-
citas personales a partir del ideologismo extremo, el que puede 
mutar en el tiempo para centrarse en sí mismo y sobre la base del 
dominio de técnicas de guerra extremas y una vida al margen de 
la ley (caso el narcoterrorismo en Colombia).

A pesar de lo señalado precedentemente, no será tema de este 
artículo el terrorismo ni sus fuentes de financiamiento. 
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2.	 La Institucionalidad de la Justicia en Chile

Nuestro país cuenta con un ordenamiento institucional que se 
hace cargo de la conducción central del orden público, incluido el 
control de la delincuencia en general, y dentro del cual la responsa-
bilidad superior emana desde el Ministerio del Interior y Seguridad 
Pública –tiene 3 Subsecretarías, 1) De Interior, 2) De Desarrollo Re-
gional y 3) De Prevención del Delito). A este Ministerio le corres-
ponde la proposición de normas y acciones sobre políticas internas 
orientadas a la mantención del orden público, la seguridad y la paz 
social, las que una vez sancionadas por el Presidente de la Repúbli-
ca, tiene la obligación de aplicar y evaluar a través de los medios de 
que dispone

CUADRO N° 2
Orgánica del Ministerio del Interior y Seguridad Pública

Fuente: Página Web del Ministerio del Interior y Seguridad Pública.

De esas importantes funciones, consignadas todas en la ley N° 
20.502 (9.FEB.2011) que crea el Ministerio del Interior y Seguridad 
Pública, particularmente en su artículo 3°, del Título I, se contem-
plan resumidamente y, entre otras, las siguientes tareas:
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•	 Proponer la “Política Nacional de Seguridad Pública Interior”, 
coordinarla, actualizarla y evaluarla periódicamente;

•	 Encomendar y coordinar acciones y programas que Ministe-
rios y Servicios Públicos desarrollen en relación con la “Política 
Nacional de Seguridad Pública Interior”, evaluarlas y controlar-
las;

•	 Mantener y desarrollar un sistema actualizado de procesa-
miento de datos, documentos y otros antecedentes que eva-
lúen el estado de la seguridad pública interior y la eficacia de 
las políticas públicas a nivel nacional, regional y comunal, ade-
más de la situación de los organismos dependientes del Minis-
terio;

•	 Elaborar estadísticas relacionadas a la seguridad pública inte-
rior y difundirlas (victimización, revictimización, temor y de-
nuncias);

•	 Encargar estudios e investigaciones vinculados al orden pú-
blico; la prevención y el control del delito; la rehabilitación y 
reinserción social de los delincuentes y la victimización;

•	 Promover, coordinar y fomentar las medidas de prevención y 
control de la delincuencia, la violencia y la reincidencia delic-
tual;

•	 Definir y evaluar medidas orientadas al control de delitos;
•	 Concretar acuerdos con instituciones públicas, privadas y mu-

nicipios para elaborar, ejecutar y evaluar políticas, planes y 
programas de seguridad interior y orden público;

•	 Evaluar cumplimiento de metas y objetivos de planes y pro-
gramas de seguridad pública a cargo de las instituciones poli-
ciales.

•	 Constituir y coordinar 2 veces al día, el “Consejo de Seguridad 
Pública” (COSENA), instancia asesora del Presidente de la Re-
pública. 

Además, debe asumir labores complementarias, entre otras, 
las siguientes:
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•	 De políticas de migración;
•	 De participación activa, desde el año 2013, en el “Plan de Acción 

de la Estrategia Nacional para la Prevención y Combate al Lavado 
de Activos y al Financiamiento del Terrorismo”, labor que realiza 
con otros 19 organismos públicos. Esta instancia busca identi-
ficar aspectos a reforzar del Sistema Nacional Antilavado de 
Activos y Contra el Financiamiento del Terrorismo, tarea que 
coordina la Unidad de Análisis Financiero;

•	 De coordinación, evaluación y control respecto de la ejecución 
de planes y programas desarrollados en la prevención y con-
trol de la delincuencia y rehabilitación de infractores de ley y 
su reinserción social;

•	 De gestión de asuntos y procesos administrativos que las Fuer-
zas de Orden y Seguridad Pública requieran para el cumpli-
miento de sus funciones

Es de esta forma y en subordinación a lo prescrito en la Cons-
titución Política de la República, la ya mencionada Ley N°20.502, 
el Tratado Internacional sobre Derechos Humanos, la Ley N° 
18.575 (12.NOV.1986) Orgánica Constitucional de Bases Generales 
de Administración del Estado, el DFL. N° 7912 (30.NOV.1927) que 
organiza las Secretarías del Estado, con la normativa que rige para 
Carabineros y la Policía de Investigaciones, el Código Penal, el 
Código Procesal Penal y toda normativa que le sea aplicable, que 
esta cartera de Estado ejerce sus atribuciones.

Sin embargo, entre los recursos que se le subordinan para via-
bilizar la tarea práctica de imponer el orden a lo largo del territorio 
nacional, se encuentran ambas policías, Carabineros e Investiga-
ciones -Art. 1 LOC. de la PDI, Artículo 1, LOC. de Carabineros-, 
que en tanto Fuerzas de Orden y Seguridad Pública se cumple que: 
•	 Ambas dependen directamente de ese Ministerio; 
•	 A su vez, son fuerzas obedientes y no deliberantes;
•	 El Ministerio tiene la potestad de impartirles instrucciones; 
•	 Ambas Policías materializan el Monopolio del Uso Legítimo 

de la Fuerza, en lo que se refiere a la Seguridad Pública Interna 
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(Art. N° 101 de la Constitución Política de Chile, Capítulo XI: 
Fuerzas Armadas, de Orden y Seguridad Pública).
La tarea esencial de Carabineros es darle eficacia al derecho, 

garantizar el orden público y la seguridad pública interior. Para 
ello cuenta con normas generales y particulares que regulan su 
actuar dentro de la cadena de responsabilidades y tareas que dan 
forma a la seguridad de personas y bienes en el país, partiendo por 
la propia Constitución Política de la República, la Ley Nº 18.961 
(07.MAR.1990), Orgánica Constitucional de Carabineros de Chi-
le, el Decreto Nº 412 (03.ENE.1992) del MINDEF, que fija el texto 
refundido, coordinado y sistematizado del DFL. 2 Nº 2/1968, Es-
tatuto del Personal de Carabineros, el Código de Justicia Militar y 
el Decreto Nº 77 (01.MAR.1989) del MINDEF. que aprueba el Re-
glamento de Organización de Carabineros (Nº 1) y, el Decreto Nº 
2.484 (27.ABR.1927), del MININT, que fusiona los servicios de Po-
licías y Carabineros de la época, formando Carabineros de Chile.

CUADRO N° 3
Estructura Orgánica de Carabineros de Chile

Fuente: Página Web de Carabineros de Chile.
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Entre sus responsabilidades y funciones se encuentran:
•	 Garantizar el orden institucional de la República;
•	 Establecer servicios policiales necesarios para el cumplimiento 

de sus fines específicos;
•	 Desarrollar actividades que fortalezcan su rol de policía pre-

ventiva;
•	 Investigar delitos encargados por la autoridad competente;
•	 Protección al Presidente de la República y Jefes de Estado ex-

tranjeros en visita oficial;
•	 Brindar seguridad al Palacio de Gobierno y residencia de auto-

ridades;
•	 Fiscalizar y controlar personas/organizaciones que desarro-

llen actividades de vigilancia privada;
•	 Auxiliar con sus medios, a autoridades judiciales en ejercicio 

según se lo soliciten;
•	 Colaborar a fiscales del Ministerio Público en la investigación 

de delitos cuando lo dispongan;
•	 Desarrollar acciones investigativas sin mediar instrucción previa;
•	 Colaborar a las autoridades administrativas cuando estas re-

quieran los servicios de la fuerza pública;
•	 Fiscalizar el cumplimiento de normas relativas al Control de 

Armas, particularmente las referidas a la inscripción y autori-
zación.

Recientemente y luego de detectarse irregularidades que com-
prometían actuaciones de sus mandos superiores y que se vinie-
ron registrando durante un periodo de tiempo no menor, desde la 
autoridad política se ha dispuesto reorganizar su estructura y pro-
cesos de control, tarea en la que esa Institución se encuentra abo-
cada, en paralelo al cumplimiento de sus funciones permanentes.

A su vez, la Policía de Investigaciones -Institución de carácter 
civil- para dar satisfacción las funciones que la Constitución y las 
leyes le asignan, así como las tareas que le fija marco de las políti-
cas de seguridad y justicia del país, se organiza en una Dirección 
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General, una Subdirección Operativa y una Subdirección Admi-
nistrativa, relacionándose con las autoridades del Estado a través 
de su Director General.

CUADRO N° 4
Estructura Orgánica de Investigaciones de Chile

Fuente: Página Web de PDI. 

De acuerdo al artículo 4º de su Ley Orgánica, tiene por misión 
fundamental “investigar los delitos de conformidad a las instruc-
ciones que al efecto dicte el Ministerio Público, sin perjuicio de 
las actuaciones que en virtud de la ley le corresponde realizar sin 
mediar instrucciones particulares de los fiscales”.

En consecuencia, tiene como función principal, pero no única, 
investigar y aclarar los delitos que ya se han materializado, bus-
cando a través de sus recursos:
•	 Establecer quiénes fueron sus participantes;
•	 Establecer las condiciones y circunstancias en que se origina-

ron;
•	 Recolectar evidencias y pruebas;
•	 Detener a las personas involucradas entregándolas a la justicia.
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Es en el artículo 5º de esa misma ley, donde agrega tareas es-
pecíficas en orden a satisfacer la misión descrita en el párrafo an-
terior, señalando que le corresponde:
•	 Contribuir al mantenimiento de la tranquilidad pública;
•	 Prevenir la perpetración de hechos delictuosos y actos atenta-

torios contra la estabilidad de los organismos fundamentales 
del Estado;

•	 Cumplir órdenes emanadas del Ministerio Público para efectos 
de investigar (órdenes emanadas de las autoridades judiciales, 
y de autoridades administrativas en actos en que intervengan 
como tribunales especiales);

•	 Cooperar a Tribunales con competencia en lo criminal;
•	 Controlar ingreso y salida de personas del territorio nacional;
•	 Fiscalizar la permanencia de extranjeros en el país;
•	 Representar a Chile en la Organización Internacional de Poli-

cía Criminal (INTERPOL);
•	 Cumplir con otras funciones que le encomienden las leyes;

Se expondrá seguidamente y en forma breve, a 3 de los orga-
nismos que en el país forman parte del circuito de la aplicación 
de justicia, excluyendo expresamente al Tribunal Constitucional y 
la Contraloría General de la Republica, en tanto no actúan en pri-
mera línea respecto de la seguridad de personas y bienes y estar 
más directamente vinculados a funciones normativas, con apego 
a nuestra Carta Magna y, desde otra perspectiva, a la fiscalización 
de los actos públicos. 

En primer lugar nos referiremos al Poder Judicial, que repre-
senta uno de los 3 pilares que sostienen el estado democrático de 
derecho del país y se constituye, a través de tribunales de compe-
tencia diversa - en lo Civil, lo Penal, lo Laboral y en lo que respec-
ta a la Familia-, con el fin de entregar justicia oportuna y de cali-
dad, esforzándose por obtener la confianza ciudadana, fortalecer 
la democracia y contribuir a la paz social. 

La Constitución Política de la República consagra el princi-
pio de independencia de la función jurisdiccional (juzgar actos), 
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principio tras el cual descansa la aspiración de garantizar el ca-
rácter de imparcialidad al momento de impartir justicia. Esto se 
recoge claramente en su artículo N° 76, que señala: “la facultad 
de conocer de las causas civiles y criminales, de resolverlas y de 
hacer ejecutar lo juzgado, pertenece exclusivamente a los tribu-
nales establecidos por la ley. Ni el Presidente de la República ni 
el Congreso pueden, en caso alguno, ejercer funciones judiciales, 
avocarse causas pendientes, revisar los fundamentos o contenido 
de sus resoluciones o hacer revivir procesos fenecidos”.

En la cúspide de su organización encontramos a la Corte Supre-
ma, bajo la cual se subordinan 17 Cortes de Apelaciones, distribui-
das en las regiones del país y de las cuales dependen 465 tribunales 
de primera instancia diseminados a lo largo del territorio nacional.

La Corte Suprema de Justicia es un tribunal colegiado, con 
sede en Santiago. Lo componen 21 miembros –ministros–, de los 
cuales uno es su Presidente quien, designado por sus pares dura-
rá 2 años en esa función. Es responsable de la superintendencia 
directiva, correccional y económica de los tribunales que integran 
el Poder Judicial.

CUADRO N° 5
Estructura Orgánica del Poder Judicial

Fuente: Página Web del Poder Judicial.
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Espacialmente se ha establecido 17 territorios jurisdiccionales 
dotados cada uno de una Corte de Apelaciones -que van desde 
Arica a Punta Arenas-, a los que se suman juzgados de letra con 
competencia mixta, tribunales civiles, juzgados de garantía, tri-
bunales de juicio oral en lo penal, juzgados de familia, juzgados 
de letras del trabajo y juzgados de cobranza laboral y previsional, 
emplazados tanto en ciudades que son asiento de Corte de Apela-
ciones como en capitales de provincia y comunas o agrupaciones 
de comunas. En su conjunto, esta cadena de órganos es respon-
sable por la dictación de sanciones aplicables en nuestro sistema 
jurídico a quienes contravengan la ley, operando como última ins-
tancia en la resolución conflictos, la Corte Suprema. 

Como otro de los eslabones que contribuyen al mantenimien-
to del orden social, nuestro sistema se ha dotado del Ministerio 
Público bajo la dirección del Fiscal Nacional, organismo autónomo 
y jerarquizado al que se le ha conferido el monopolio de la in-
vestigación criminal, asignándole la misión de “dirigir en forma 
exclusiva la investigación de los hechos constitutivos de delito, 
los que determinen la participación punible y los que acrediten la 
inocencia del imputado”.

Su creación -Ley N° 19.519 del 16.SEP.1997- se entiende en el 
contexto de la reforma al Sistema Procesal Penal chileno y, tanto 
su estructura como sus funciones, se encuentran reguladas fun-
damentalmente por la Constitución Política de la República (Ca-
pítulo VII); la LOC del Ministerio Público (N° 19.640) y el Código 
Procesal Penal.

De esa misión se desprende el ejercicio de la acción penal pú-
blica según lo prescribe la ley, debiendo administrar los recursos 
de que dispone para proteger a víctimas y testigos, con impedi-
mento de la función de juzgar, privativa de los Tribunales de Jus-
ticia (solo investiga, acusa y propone sanciones).

El Ministerio Público se compone hoy de una Fiscalía Nacio-
nal, 18 Fiscalías Regionales, 127 Fiscalías Locales y 16 Oficinas de 
Atención a lo largo del país. Es el Fiscal Nacional la autoridad que 
designa a los fiscales regionales de entre ternas que le preparan 
las correspondientes Cortes de Apelaciones Regionales. También 
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es la autoridad que nombra a los fiscales adjuntos, a quienes elige 
de entre ternas que le preparan los fiscales regionales respectivos. 

De las principales funciones del Fiscal Nacional encontramos 
las siguientes12:
•	 Dictar instrucciones generales para el adecuado cumplimiento 

de las funciones que la ley encomienda al Ministerio Público; 
•	 Controlar el funcionamiento administrativo de las Fiscalías 

Regionales;
•	 Determinar criterios y políticas que se apliquen en materia de 

administración financiera, de recursos humanos y todo lo rela-
tivo al desarrollo y gestión institucional.

Regularmente se vincula y coordina con otros estamentos del 
Estado para el adecuado ejercicio de sus funciones. Entre ellos se 
cuenta a los Tribunales de Garantía, a los Tribunales Orales en lo 
Penal, a las Cortes de Apelaciones, a la Corte Suprema, a Cara-
bineros, a la PDI, al Servicio Médico Legal, Gendarmería y otros 
(SENAME; SERNAM y SENDA).

Cuenta además con Unidades Especializadas que realizan la-
bores de asesoría y apoyo interno para tratar los más variados 
tópicos penales, los que responden al trabajo y necesidades coti-
dianos de fiscales y funcionarios, a saber:
•	 Unidad Especializada en Delitos Sexuales y Violentos;
•	 Unidad Especializada en Lavado de Dinero, Delitos Económi-

cos y Crimen Organizado;
•	 Unidad Especializada en Responsabilidad Penal Adolescente y 

Violencia Intrafamiliar;
•	 Unidad Especializada Anticorrupción;
•	 Unidad Especializada en Tráfico Ilícito de Estupefacientes y 

Sustancias Psicotrópicas.

12	 Plan Estratégico del Ministerio Público 2009/2015, Ministerio Público. Dis-
ponible en https://issuu.com/ministeriopublico3/docs/fiscal__a_de_chi-
le_2007-2015_-_memo
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CUADRO N° 6
Estructura Orgánica de la Fiscalía Nacional

Fuente: Página Web Institucional.

La tarea práctica del Ministerio Público se organiza a partir 
de las denuncias de la comisión de un delito, provenga ésta de la 
propia víctima o de un denunciante, denuncia que puede presen-
tarse ante las policías, los tribunales con competencia criminal, o 
ante el propio Ministerio Público a través de sus fiscalías locales. 

Recibida la denuncia por la policía o por tribunales, ésta pasa 
a la Fiscalía Local correspondiente para análisis de su Fiscal Jefe, 
autoridad que le asignará un rol de causa y determinará su asig-
nación a un fiscal adjunto. Sin embargo, este organismo tiene la 
prerrogativa de iniciar investigaciones de oficio, vale decir, por 
iniciativa propia, sin denuncia previa.

Cabe señalar que frente a necesidades de mayores rangos de 
potestades para el mejor ejercicio de sus funciones, el Ministe-
rio Público fue objeto, a través de una nueva ley -la N° 20861, del 
17.AGO.2015- recibió un espaldarazo del Congreso Nacional al con-
cederle nuevas atribuciones que fortalecieron su institucionalidad. 

Ahora bien, en su seno se ha discutido la diferencia entre cri-
minalidad de alta complejidad y delitos de alto impacto (o de mayor 
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connotación social) a objeto de procesar con mayor foco y espe-
ciales instrumentos cada caso, persistiendo diferencias de apre-
ciación aun no zanjadas del todo, pero aproximándose a través 
de la descripción de determinadas características que deben ser 
evidencias. 

En este sentido se entiende la convergencia hacia de un marco 
preciso atendido el impacto social y la complejidad que ambos 
casos revisten, toda vez que su persecución necesita de equipos 
de tarea, inteligencia, tecnologías y otros medios de gran sofisti-
cación.

Así se ha definido que un caso de alta complejidad13 se ma-
nifiesta si están presentes la mayor parte de las características si-
guientes:
•	 Que se esté en presencia de una organización delictiva;
•	 Que el delito tenga carácter supraterritorial (abarca más de 

una región o de un país);
•	 Que se deba utilizar medios complejos para investigar y perse-

guir criminalmente a sus responsables;
•	 Que exista alta probabilidad de configurar más de un delito en 

el caso (con opción de configurar casos de asociación ilícita);
•	 Que la calidad o importancia de los involucrados, más allá de 

la red que los apoya, pueda afectar gravemente el empleo de 
técnicas corrientes de investigación. 

En la vereda opuesta de la función acusatoria que le cabe a la 
Fiscalía Nacional con todos sus recursos, cabe consignar que el 
nuevo sistema judicial ha introducido la figura de la Defensoría 
Penal Pública, creada el año 2001 (Ley N° 19.718) con el objeto de 
proveer defensa penal a imputados o acusados por crimen, simple 
delito o falta, cuando carezcan de abogado14, asegurando con ello 
el derecho a defensa por parte de un letrado y el debido proceso 

13	 Plan Estratégico del Ministerio Público 2009-2015.
14	 El imputado puede contratar un abogado particular o pedir al Juez de Garan-

tía que le designe un abogado del sistema.
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en los juicios penales. Estos defensores son públicos o eventual-
mente privados, contratados vía licitaciones a cargo de la Defen-
soría.

Con una dotación aproximada a 100 funcionarios es un ser-
vicio público descentralizado funcionalmente y desconcentrado 
territorialmente, sometido a la supervigilancia del Presidente de 
la República a través del Ministerio de Justicia. Basa su esfuerzo 
en acuerdo con la Constitución Política de la República, en los 
Tratados Internacionales ratificados por Chile y las leyes que la 
regulan, principalmente coordinando y apoyando las labores de 
las Defensorías Regionales -16 en total nombrados por el Defensor 
Nacional, previo concurso público de oposición y antecedentes-, 
tanto a nivel de gestión, como en el servicio de prestación de de-
fensa penal.

En el sistema y para el cumplimiento de sus obligaciones, cada 
defensor está comprometido a:
•	 A representar judicial y extrajudicialmente a su imputado en 

todas las actuaciones y audiencias hasta la completa ejecución 
de la sentencia;

•	 A realizar visitas a la cárcel para entrevistarse con su defendido;
•	 A efectuar y solicitar diligencias pertinentes a la defensa; 
•	 A solicitar las pericias que se requieran;
•	 A atender a los familiares para los fines de la defensa.
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CUADRO N° 7
Estructura Orgánica de la Defensoría Nacional

Fuente: Página Web Institucional.

Las Defensorías Regionales -una en cada Región del país, con 
excepción de la Región Metropolitana, donde existen 2- son las 
responsables de administrar los recursos que puestos a su disposi-
ción, materializan efectivamente la prestación de la defensa penal 
pública en terreno.
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Se cierra este apartado señalando que el nuevo proceso penal, 
aparte de sustituir el modelo de justicia criminal con base en una 
“estructura inquisitiva, absolutista y secreta15” por uno de carácter 
acusatorio, público y oral, pretendió instalar principios, garantías 
e instituciones renovadas para asistir nuestro marco normativo, 
enfocado hoy en favorecer un Estado de Derecho moderno que 
dé acceso a un sistema de justicia más equitativo, más eficiente y 
más transparente.

Su aplicación se inicia en las Regiones de Coquimbo y la Arau-
canía en diciembre del año 2000, más tarde y de manera gradual 
se instala en el resto de las regiones, hasta el 2005, momento en 
que comenzó a regir en la Región Metropolitana, completándose 
así su vigencia en todo el país, pero con una salvedad, aplicó solo 
en causas ocurridas desde el momento en que se instauró el nue-
vo sistema. Delitos y crímenes anteriores a esas fechas siguen los 
procedimientos del sistema judicial previo.

Las más relevantes diferencias con el antiguo sistema16 son:
•	 Se separan las funciones de investigar, procesar (en el antiguo 

sistema), formalizar y acusar (en el nuevo sistema) y de dictar 
sentencia;

•	 Los juicios son orales y públicos y no escritos como eran antes;
•	 Se crea el Ministerio Público, cuyos fiscales son los encargados 

de dirigir las investigaciones, formalizar y acusar a los impu-
tados;

•	 Se crea la Defensoría Penal Pública para otorgar defensa profe-
sional a los que no pueden tener a abogado;

•	 Los casos ya no están en manos de juzgados del crimen, sino 
que se crean los tribunales de garantía y los tribunales de juicio 
oral en lo penal.

15	 Código Procesal Penal. Mensaje del Poder Ejecutivo.
16	 Biblioteca del Congreso Nacional, disponible en http://www.bcn.cl/obtie-

nearchivo?id=repositorio/ 10221/13283/1/93186_BCNINFORME_GRID_
JJ_02-12-2011_FISCALES-MINISTERIO.doc



El crimen organizado en Chile: ¿Hay fundamentos para estar preocupados?

252

A modo de resumen, puede afirmarse respecto de la seguri-
dad de las personas, que nuestra institucionalidad se ha dado una 
estructura general que decanta como sigue:
1.	 Un Presidente de la República responsable de velar por el go-

bierno y la administración del Estado, con la finalidad de con-
servar el orden público;

2.	 Un Ministerio del Interior y Seguridad Pública encargado de 
Proponer al Presidente de la República, las normas y acciones 
sobre políticas internas orientadas a mantener el orden públi-
co, la seguridad y la paz social, verificando su aplicación prác-
tica; 

3.	 Un Ministerio Público o Fiscalía Nacional encargado de dirigir 
la investigación de delitos, llevar a los imputados a los tribu-
nales, si corresponde, y dar protección a víctimas y testigos; 

4.	 Una Defensoría Nacional dependiente del Ministerio de Jus-
ticia, encargado de proporcionar defensa penal a los imputa-
dos/acusados por un crimen, simple delito o falta, cuando ca-
rezcan de abogado;

5.	 Tribunales de Justica con jurisdicción para imponer penas a los 
responsables de cometer delitos. 

3.	 Delincuencia y temas asociados 

Mucha información fluye y llega a configurar primero sensa-
ciones que, una vez instaladas en el colectivo, no requieren de la 
rigurosidad metodológica para su confirmación y pasan inmedia-
tamente a formar “realidades” que, dadas por asentadas, influyen 
en decisiones no siempre en el sentido correcto.

Algo de esto pasa en los temas de seguridad. Desde múltiples 
fuentes se emiten datos que impactan aun cuando pueden con-
tener falta de proceso pero, en su conjunto, dan la sensación de 
desbordamiento e ineficacia de los sistemas responsables de su 
control, en nuestro caso de la delincuencia, hasta convertirla en 
un tema importante de las preocupaciones ciudadanas con inde-
pendencia de la real dimensión de ese fenómeno.
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Que la alta tasa de inmigrantes de escasos recursos, bajo ni-
vel de capacitación y guetos en los que se hacinan; que bandas 
del crimen internacional han desembarcado parte de sus recur-
sos en el país, principalmente para introducir y distribuir drogas 
para su consumo; que un sistema policial colapsado y amarrado 
de manos; que un sistema judicial en exceso garantista con altos 
índices de ineficiencia en la resolución de casos; que delincuencia 
y terrorismo se han asentado en determinadas regiones a raíz (de 
La Araucanía y de Los Ríos) de demandas por años insatisfechas, 
sean estas legítimas o no; que una población en aumento, concen-
trada y muy distanciadas respecto del acceso bienes y servicios; 
que la capacidad para producir inteligencia de calidad y según 
procedimientos eficientes y compartidos no existe; que coexisti-
mos con fronteras porosas y vecinos que las aprovechan para co-
meter delitos incluso enfrentando y asesinando a Carabineros y, 
entro otros, que la corrupción política es solo el reflejo visible de 
una sociedad impregnada de vicios públicos y también privados 
en desmedro de las buenas prácticas y de la sana convivencia, son 
parte de este cúmulo de trascendidos que se recogen a diario y 
contribuyen a formar opinión.

Abordaremos algunos de estos temas de manera muy general 
contrastándolos con datos oficiales y/o de fuentes que nos mere-
cen niveles de confianza adecuados, de modo tal que se pueda ob-
tener un panorama más objetivo de la realidad nacional y despo-
jarla las percepciones formadas en torno a canales de información 
no necesariamente bien informados y con cierto sesgo alarmista. 

En primer lugar, datos del último CENSO dan cuenta de cam-
bios en nuestra población y sus características. Seríamos alrede-
dor de 17,4 MM. de personas con un 40,5% de ellas viviendo en 
torno a la Región Metropolitana, un 10,3% en la Región de Val-
paraíso y el 49,2% restante distribuido en el resto del territorio 
nacional (datos más precisos y oficiales los entregará el INE. en 
DIC. de 2017 y ABR. de 2018, respectivamente).

En el período 2010/2015 la migración hacia Chile habría cre-
cido y promediado el 4,9% anual, de acuerdo a informes de la 
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CEPAL y la OIT17 -469.436 migrantes en 2015-, pero un dato es 
significativo: el 79% de ellos poseería 10 o más años de escola-
ridad, superando nuestra media. Ampliando esta información y 
con cifras aportadas desde el Ministerio del Interior (MININT), 
durante el período 2009/2016 se verificó un incremento del 256% 
en las solicitudes de visas de ingreso al país. 

Este fuerte aumento de tasa -que se intensifica a partir del 
2013- con predominio regional (3 de cada 4 provienen de países 
de la región), tiene explicaciones económicas y políticas que van 
desde cambios radicales de todo orden en los países de origen, 
hasta el atractivo de Chile con su conjunto de condiciones de es-
tabilidad democrática y proyección de crecimiento en el contexto 
regional. Si agregamos el idioma y la preexistencia de comunida-
des previamente instaladas, sumamos puntos a favor.

CUADRO N° 8
Resumen Delitos Cometidos por Inmigrantes en 2015

Fuente: Diario La Tercera del 30/11/2016, con datos de la PDI y la Mesa Interins-
titucional de acceso a la Justicia de Migrantes 2015.

17	 CEPAL/OIT Coyuntura Laboral en América Latina y el Caribe, MAY.2017, 
N°16: La inmigración laboral en América Latina. Disponible en: repositorio.
cepal.org/bitstream/handle/11362/41370/1/ S1700342_es.pdf
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La tasa de desempleo el año 2013 fue de 4,1% para este grupo 
(igual para hombres y mujeres) y de 7,1% (6,3% en los hombres y 
8,3% en las mujeres) para el resto de la población nacional. La ex-
plicación se encontraría en la disposición de extranjeros a ejercer 
oficios que los ciudadanos chilenos desechan, no obstante encon-
trarse sobre-calificados para esas tareas. 

Otro dato significativo y conocido muy recientemente18 señala 
que, del total de procedimientos policiales (Carabineros) del 2016, 
solo en el 2,8% de ellos se constató implicación de inmigrantes y 
que, por cada extranjero acusado como victimario en delitos de 
mayor connotación social, 7 de ellos, extranjeros, son víctimas de 
delitos de las mismas características. 

Que sea este el grupo de mayor tasa de criminalidad en el 
país quedaría desmentido de acuerdo con las cifras recogidas 
principalmente de la PDI, publicadas y no desmentidas por la au-
toridad, verificándose en ellas que solo el 1% de extranjeros re-
sidentes en Chile (477.000 según el Departamento de Extranjería 
y Migración dependiente del Ministerio del Interior y Seguridad 
Pública, y 469.436 según cifras de la CEPAL) habría sido detenida, 
lo que se ve reflejado en los 5.415 extranjeros detenidos por su 
participación en delitos el año 2016, cifra que no avala la desme-
dida percepción de estar frente a una ola de delincuencia liderada 
por extranjeros de reciente llegada. Otras cifras derivadas indican 
que:
•	 La migración en Chile representaría el 2,74% si se le contrasta 

con datos del CENSO 2017;
•	 La migración promedio mundial se ubica en torno al 3,3%, con-

forme datos de la Organización Mundial de Migración (OIM), 
dependiente de la ONU; 

18	 En el marco de la exposición del ministro del Interior, Mario Fernández, a la 
Comisión de Interpelación del Congreso, entre otros temas, por la demora en 
la presentación del Proyecto de Ley sobre Política Migratoria (5.SEP.2017). 
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•	 En 2015 solo el 0,3% del total de denuncias de delitos registra-
das por la Fiscalía Nacional (1.288.526), consignó a extranjeros 
involucrados;

•	 La mayor participación de extranjeros en delitos se presenta en 
Tarapacá, que concentra el 36% del total, seguido por Arica y 
Parinacota, con el 25%;

•	 La tasa de condenas de chilenos por cada mil habitantes fue de 
3,76% en 2013;

•	 La tasa de condenas de extranjeros por cada mil habitantes fue 
de 2,44% en 2013.

A nivel nacional la presentación de la ley de migración al Con-
greso (23.AGO.2017) por parte del Ejecutivo, es el reflejo de la pre-
ocupación por llegar a un mejor manejo y control de la corriente 
migratoria que se ha instalado, planteando la prohibición de in-
greso al país de extranjeros condenados, prófugos o con procesos 
pendientes relacionados a crímenes de lesa humanidad. Contem-
pla además cambios varios en las categorías de permisos a los 
que se podrá optar bajo la condición de inmigrante, permisos que 
podrán solicitarse desde los países de origen a través de consula-
dos, en pasos fronterizos o en el Departamento de Extranjería y 
Migración, si ya se está en Chile. 

En cuanto a bandas del crimen, informes de la PDI (REPOME19) 
del año 2017 y compartida con medios de comunicación escritos 
(La Tercera del 30.AGO.2016), esa Institución identificó 152 ban-
das armadas operando solo en Santiago y concentradas en 3 co-
munas -Peñalolén, Conchalí y La Pintana-, de un total de 32 que 
conforman la Provincia. A tal conclusión llega después de efec-
tuar un levantamiento de datos a partir de operativos realizados 
durante el primer semestre del año y constatando el empleo de 
armamento por parte de sus integrantes. Valga aclarar que estas 
bandas cometen básicamente lo que se reconoce, a nivel local, 

19	 Jefatura de la Región Policial Metropolitana de Santiago de la Policía de Inves-
tigaciones de Chile.
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como Delitos de Mayor Connotación Social20 (DMCS) o Delitos Vio-
lentos y también Delitos Contra la Propiedad21.

CUADRO N° 9
Casos Policiales Mayor Connotación Social Nivel País, 

I SEM.2017

Fuente: Subsecretaría del MININT, Informe “Balance Seguridad Pública”, I SEM. 
2017. Disponible en http://subinterior.gob.cl/media/2017/08/BALAN-

CE-POLICIAS-GABINETE-2017-20X20-BAJA.pdf 

De paso confirmaron que aumentó el número de armas incau-
tadas entre dos periodos consecutivos -2015 y 2016- , pasando de 
95 a 202 decomisos registrados, cambio que representa un alza del 
orden del 113% en un año y una fuerte preferencia por pistolas 
(27% del total incautado) y revólveres (20% del total incautado).

La caracterización de esas bandas fue posible gracias al traba-
jo que involucró a las 28 unidades territoriales dependientes de la 
REPOME, que parten con seguimientos a delincuentes, les siguió 

20	 Robo con Violencia, Robo con Intimidación, Robo por Sorpresa, Lesiones, Ho-
micidio y Violación.

21	 Robo de Vehículo Motorizado, Robo de Accesorios de Vehículos, Robo en Lu-
gar Habitado, Robo en Lugar no Habitado, Otros Robos con Fuerza y Hurto.
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la identificación de sus hogares, la verificación de sus desplaza-
mientos y los lugares de comisión de delitos, antecedentes que 
reunidos les ayudó a configurar los “mapas del delito”, eviden-
ciando en ellos ciertos patrones y relaciones de pertenencia de los 
miembros, a un grupo en particular. 

Desde la Fiscalía Sur22 y como consecuencia de los casos pro-
cesados por su “equipo de extracción de armas preferentes”, las evi-
dencias permitirían identificar 3 tipos de agrupaciones criminales 
armadas (todas con al menos 3 adolescentes integrantes), recono-
ciendo en ellas los siguientes formatos de delitos23:
1.	 Aquellas que cometen homicidios por rivalidades entre ban-

das que disputan territorios para el tráfico de drogas;
2.	 Aquellas que cometer delitos de robo con intimidación, porto-

nazos y asaltos a camiones de seguridad;
3.	 Aquellas que necesitan protección para el traslado de carga-

mentos de droga.

Investigaciones más recientes efectuadas por Carabineros y 
cuyos resultados fueron entregados al Senado24, dan cuenta de 
374 bandas criminales integradas en total por 1.576 delincuentes 
operando en todo el país. De ellas, 313 operan en la Región Me-
tropolitana y otras 161 en regiones, agregando un dato no menor: 
“el 80% de los delitos graves en el país los comete el 20% de los delin-
cuentes”. 

De este catastro se aclara que solo 258 de ellas están activas, 
otras 38 desarticuladas y las restantes 78 mantienen a uno o más 
de sus integrantes en prisión. Llama la atención aquí la cantidad 
de detenciones previas que registran los delincuentes hasta an-

22	 Fiscalía Región Metropolitana, dependiente del Ministerio Público. 
23	 El empleo de menores por parte de las bandas no es casual y obedece a la 

lógica de las penas que ellos reciben, menores en todos los casos aun por la 
comisión de delitos violentos, en caso de caer detenidos. Ellos pueden resultar 
inimputables. (Nota del autor).

24	 Informe de la Secretaría General de Carabineros vía oficio al Senado de la Re-
pública, remitido el 25.AGO.2017, a solicitud del senador Alberto Espina. 
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tes de ser desarticularlos como banda, resaltándose los casos de 
“Los Acicalados” (Santiago), con 8 integrantes/delincuentes y 134 
arrestos anteriores y, el de una banda activa en Santa Cruz, que 
con 3 integrantes/delincuentes registran 54 arrestos anteriores a 
su procesamiento definitivo.

El mismo informe se encarga de definir el concepto de ban-
da, expresándolo como: una modalidad delictiva que necesariamente 
implica la actuación coordinada de 2 o más individuos, estructurados 
mediante una organización con el propósito de cometer delitos y obte-
ner beneficios del negocio lucrativo ilícito u otro de orden material, que 
afectan a las personas, a las propiedades, a las buenas costumbres, o al 
bien común, pasando a llevar con ello los derechos resguardados consti-
tucionalmente”.

Esta descripción contiene alguno de los elementos que surgen 
de la Convención de Palermo en orden a precisar, en este caso, los 
rasgos que caracterizan la dinámica de las bandas delictuales y a 
partir de cuándo se las puede identificar como tales. Entre el perfil 
de las identificadas por la policía uniformada, hay algunas que 
superar los 15 integrantes. 

Calza perfectamente en la definición de banda criminal la cap-
tura de 7 delincuentes (1 canadiense y 6 colombianos) en las ciu-
dades de Antofagasta e Iquique, captura posible gracias a la com-
binación de esfuerzos entre la policía nacional (PDI), de Australia 
y de Colombia, incautando 183 kilos de Clorhidrato de Cocaína 
(366 mil dosis) cuyo valor en el mercado alcanzaría los $3.000 
MM. Fue con el cierre de la operación Okesi (03.AGO.2017), que 
se desbarató una banda dedicada al tráfico de cocaína en grandes 
cantidades desde Sudamérica a distintos países, entre ellos Aus-
tralia, que ya el 2016 había incautado más de 500 kilos de droga de 
la misma banda, escondidos en embarcaciones comerciales. Dos 
de los detenidos tenía antecedentes por fabricación, tráfico y porte 
de arma de fuego y munición, además de registrar acusación por 
delito de extorsión.

Sucesos de esta naturaleza motivó antes a las autoridades na-
cionales y regionales para organizar el “Comité Interinstitucional 
contra el Crimen Organizado en la Macro Zona Norte” (1ra. Sesión 



El crimen organizado en Chile: ¿Hay fundamentos para estar preocupados?

260

el 27.SEP. 2016), instancia que funcionaría periódicamente con el 
objeto de entender y manejar de forma coordinada la prevención 
y detección de delitos vinculados al crimen organizado (narcotrá-
fico, contrabando, tráfico de migrantes y trata de personas) en la 
XV, I y II Regiones del país, zona que por lo demás presentaba 3 
claras constataciones: 1°) concentraba la mayor cantidad de trá-
fico de clorhidrato de cocaína y cocaína base; 2°) registraba los 
primeros lugares en su decomiso a nivel país y, 3°) las 3 Regiones 
exhibían ese año las tasas más altas del país en delitos de mayor 
connotación.

CUADRO N° 10
Casos policiales……

… Mayor Connotación Social
X Regiones, I SEM.2017

… Macrozona Norte Grande
(Arica y Parinacota, Tarapacá y Antofagasta)

Fuente: Subsecretaría del MININT, Informe “Balance Seguridad Pública”, I SEM: 
2017. Disponible en http://subinterior.gob.cl/media/2017/08/BALAN-

CE-POLICIAS-GABINETE-2017-20X20-BAJA.pdf 

No solo se verificó ahí que en la zona se convive con la 
mayor tasa de delitos por habitante del país (Tasa por cada 100 
mil habitantes, ver cuadro N° 10), sino que también factores 
geográficos (fronteras con Perú y Bolivia, países productores 
de coca), con 9 pasos habilitados y 174 ilegales, se hace difícil 
la labor de las policías tanto para el control como la prevención 
de delitos.

A B
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Ambas policías de la I Región han incautado este año (I 
SEM.2017) especies de contrabando (2,0 MM. de cajetillas de ciga-
rros), droga, detenidos y detectado el ingreso ilegal de personas 
en las zonas fronterizas del norte del país y eso no parece dismi-
nuir, por el contrario, y a pesar de las características geográficas 
de la zona (temperaturas extremas; amplitud espacial con multi-
plicidad de pasos; línea divisoria con Bolivia no demarcada, etc.). 

Solo entre enero y junio se han registrado 78 detenidos en la 
frontera, 1 menos que durante igual período de 2016, la mayoría 
ciudadanos chilenos y bolivianos vinculados a infracciones a la 
Ley 20.000 (de drogas) y al contrabando (con 8 detenidos en 2006 
y 42 este semestre del 2017). En cuanto a ingresos ilegales, si el 
I SEM.2016 se detectaron 82, en igual período del 2017 van 251 
(existen sólo 2 pasos autorizados entre ambos países: Colchane y 
Cancosa).

La preocupación por la seguridad es una de las temáticas 
que se mantiene en los niveles superiores de las prioridades 
ciudadanas y de manera casi constante, según se aprecia en los 
resultados de dos encuestas en distintos momentos del tiempo 
(ver cuadro N° 11). En este sentido, los temas que mayor inquie-
tud han despertado recientemente, seguridad, salud y educación, 
se posicionan a la cabeza durante los 4 años medidos, reflejo de 
un problema que persiste a pesar de la leve baja que muestra el 
cuadro N° 10, lema B entre los 2 períodos evaluados (I SEM.2016 
v/s I SEM.2017), que no alcanzan a ser suficientes para afirmar 
que marca tendencia. 

Sobre la sensibilidad de las personas, una buena fuente de in-
formación se encuentra en la Encuesta Nacional Urbana de Se-
guridad Ciudadana (ENUSC), instrumento elaborado por la Sub-
secretaría de Prevención del Delito  dependiente del Ministerio 
del Interior y Seguridad Pública y con apoyo técnico del Instituto 
Nacional de Estadísticas (INE). Se viene realizado desde 2003, 
circunstancia que permite la comparabilidad interna de los datos 
que recoge y con ello la generación de información relevante tanto 
para el seguimiento de la problemática asociada, como también 
para el proceso de políticas públicas.
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La ENUSC 2016 aporta interesantes datos que develan una 
realidad negativa en materia de Seguridad Pública desde el 2013. 
En ella los índices de Victimización (si alguien o algún miembro 
de una familia ha sido víctima de un robo o un intento de robo en 
los últimos 6 meses) y Revictimización (si ese delito ha sido come-
tido una o más veces en el tiempo) solo crecen, afectando al 27,3% 
y al 8,6% de los hogares respectivamente, antecedente no menor 
por cuanto devela un aumento de 4,5 y 2,8 puntos porcentuales en 
cada caso respecto de 2013 (esta cifra deja fuera de consideración 
el aspecto subjetivo de la percepción por basarse en hechos efecti-
vamente ocurridos).

CUADRO N° 11
Problemas prioritarios de la Sociedad 2014-2017

¿Cuáles son los tres problemas a los que debería dedicar el mayor esfuerzo en 
solucionar el Gobierno?

Fuente N° 1: Paz Ciudadana, Balance de la Delincuencia en Chile, Radiografía 
del sistema de seguridad y Justicia (AGO.2005). Disponible en http://www.
pazciudadana.cl/wp-content/uploads/2015/08/balance-de-la-delincuencia-

en-chile-fpc-17-agosto-2015.pdf.
Fuente N° 2: Encuesta CEP Abril-Mayo 2017, Estudio de Opinión Pública N° 79.

El cuadro N° 12 muestra que en los casos de Revictimización 
pudieran presentarse hogares como sujetos de dos o más acciones 
delictuales en un mismo periodo, cifra que reflejaría de alguna 
forma la sensación de impunidad de la delincuencia y, en el otro 
extremo, la sensación de indefensión de sus víctimas.
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También la victimización por tipos de delito en el mismo pe-
riodo (2013-2016) presenta alza sostenida, según se aprecia en los 
casos de robo por sorpresa (crece 0,8 puntos porcentuales), hurto 
(crece 1,4 puntos porcentuales y robo con violencia o intimidación 
(crece 1,1 punto porcentual). 

A modo de estrategias de combate a la criminalidad, desde el 
gobierno se han implementado algunas formas de apoyo, entre 
las que se cuentan:
•	 La Plataforma de Análisis Criminal Integrado de Carabine-

ros (PACIC), similar al Sistema Táctico de Análisis Delictual 
(STAD) que en 2014 se traspasó a Carabineros buscando apor-
tarle más información y localizarlo a nivel de cuadrantes. No 
ha logrado disminuir los índices de victimización y sus causas 
apuntan a falta de lineamientos de política integrada, errores 
de implementación y tanto incentivos como evaluaciones defi-
cientes sobre acciones y resultados verificados. 

•	 El Banco Unificado de Datos (BUD), que ha presentado incon-
venientes por traspasos de responsabilidad entre autoridades. 
Debió encontrarse operativo en 2016 y aún no presta los servi-
cios que de él se esperaban.

CUADRO N° 12
Victimización y Revictimización ENUSC 201625 

Fuente: Elaboración propia sobre la base de la ENUSC 2016. 

25	 Instituto Libertad y Desarrollo, Cuaderno de trabajo Nº 1300/2, del 
28.ABR.2017 (ISSN 0717-1528).
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Este conjunto de datos revelaría que la percepción recogida 
y organizada por distintas organizaciones cuenta con el respaldo 
de sucesos reales que han afectado a personas y hogares del país 
y, a pesar de que las cifras de delincuencia en Chile nos colocan 
entre las menores tasas de delitos en la región26 (ver cuadro N°13, 
donde 2 fuentes distintas confirman el ratio de 3 homicidios por 
cada 100.000 habitantes), sí nos encontramos frente un cuadro no 
disociado entre percepción y realidad que da cuenta de una crimi-
nalidad en aumento.

CUADRO N° 13
Tasa de Homicidios en Latinoamérica en 2015

(X c/100.000 habitantes)

Fuente N° 1: Informe del Populatión Reference Bureau (PRB) y Centro de Investi-
gación del Crimen Organizado.

Fuente N° 2: Balance de InSight Crime sobre homicidios en Latinoamérica en 
2016. Disponible en: http://es.insightcrime.org/analisis/balance-insight-cri-

me-sobre-homicidios-2016 

De acuerdo a datos extractados del trabajo realizado por el 
Instituto Libertad y Desarrollo “Un Año y Medio Perdido Contra 
La Delincuencia”27, la delincuencia conlleva costos significativos 
a los bienes públicos y privados que cuantificados alcanzan ci-

26	 N° 1 en América del Sur y N° 29 en el ranking mundial, según El Instituto para 
la Economía y la Paz (IEP), organización no lucrativa de investigación mundial 
con sede en Sydney, Australia. 

27	 TEMAS PÚBLICOS www.lyd.org Nº 1.216, 24 de julio de 2015, ISSN 0717-1528.
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fran impresionantes. Sus resultados indican que el 2015 las accio-
nes delictuales llegaron a representar costos por $ 3.550.984 MM. 
(Aprox. US$ 4.880 MM.), distribuidos como sigue: 
•	 Costo para el sector público: $ 2.298.363 MM. (USD 3.158,5 

MM.), con alza del 7,13% en relación a 2013;
•	 Costo para el sector privado: $ 894.073 MM. (USD 1.228,6 

MM.), con alza de 14,1% en relación a 2013. 

Apoya esta idea de costos al alza, el resultado de estudios de 
Paz Ciudadana en términos de que el gasto en seguridad ciudada-
na entre 2006 y 2014 ha crecido de manera significativa -82% per 
cápita- (La Tercera 27/04/2017) y que los resultados de ellos no se 
han traducido en mayor seguridad contra la delincuencia. Esto se 
confirmaría en el contexto de las cifras aportadas por la reciente 
ENSUC, donde se confirmaría que solo 3 de cada 10 víctimas de 
un delito violento son contactadas por Fiscalía existiendo denun-
cia de por medio. El resto, se pierde en la burocracia o simplemen-
te no es atendido.

Tenemos, entonces, reconocimiento de la existencia de bandas 
criminales por parte de las autoridades; el empleo de armamento 
para la comisión de sus delitos; la reiteración de detenciones sin 
procesos que desincentiven la reincidencia criminal; revictimiza-
ción en aumento; mayores tasas de criminalidad en la denomina-
da macrozona norte y en aumento; trata de personas y tráfico ilí-
cito de migrantes y la prioridad ciudadana por mejores estándares 
de seguridad.

Que los sistemas policiales y las autoridades responsables de 
la seguridad pública se encuentren desbordados por las acciones 
criminales, es otro punto de vista. Desde las propias autoridades28 

28	 General Director de Carabineros, Gustavo González en el marco de críticas a 
la gestión policial y la aplicación de la Agenda Corta Contra la Delincuencia 
por aumento del 6,3% en los robos con intimidación reportados por su institu-
ción (JUL.20015) en CNN, disponible en: http://www.cnnchile.com/noticia/ 
2015/07/20/carabineros-aseguro-que-no-han-sido-sobrepasados-por-la-de-
lincuencia
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esto no sería efectivo, no obstante que el trabajo policial en esta 
encuesta (ENSUC) y en línea con el análisis de Paz Ciudadana, 
muestra que tanto Carabineros como Investigaciones no mejoran 
los índices en materia de apoyo a las víctimas, verificándose que 
tan solo en el 42% de los casos se efectuaron diligencias posterio-
res a la denuncia (año 2016). Estas cifras vendrían a reconocer que 
el sistema tiene espacios para mejorar las acciones de las policías 
y facilitar las labores de investigación que son de su responsabi-
lidad, permitiendo por esa vía la acción de la justicia en tanto les 
aporta las pruebas necesarias y suficientes para permitir generar 
causas y penas acorde a los delitos cometidos, cerrando puertas 
y aumentando la relación costo beneficio para quienes infringen 
la ley. 

Sobre el sistema judicial y el carácter garantista que desde la ciu-
dadanía se percibe, hay matices. Puede entenderse que los jueces 
adhieran a convicciones que los muevan a conferir garantías a un 
imputado más allá de lo que ciudadanos comunes puedan llegar a 
entender, como de hecho ha sucedido en ocasiones no poco infre-
cuentes y esto en el marco de la reforma procesal penal.

En este ejercicio de competencia, jueces, defensores y fiscales 
difícilmente pueden prescindir de sus propios sistemas de valo-
res y creencias, por lo demás cargados de connotaciones antro-
pológicas, políticas y filosóficas, influyendo su decisión. No sería 
extraño verificar, sobre la base de esta idea, que trasciendan casos 
donde se extremen garantías en favor del imputado y trastoque 
la naturaleza del fin perseguido, la seguridad procesal, excediendo 
potestad e imponiendo voluntad. Pese a estar siempre presente 
ese riesgo, sigue siendo deseable dotarse de un sistema de justicia 
independiente. 

Estado y personas naturales poseen diferencias de poder no-
tables que, en el extremo, pueden alcanzar niveles de abusos de 
uno en contra del otro que no tienen contrapeso posible. Balan-
cear este desequilibrio se logra sometiendo al primero a claras 
normas que la potestad penal radica en un órgano distinto a él, 
el Poder Judicial, responsable final de asegurar el derecho a pro-
cesos penales donde quede resguardado el derecho a la legítima 
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defensa, investigación con aporte de medios de pruebas creíbles e 
irrefutables, el respeto a derechos fundamentales de las personas 
y penas proporcionales al daño causado, entre otros principios a 
resguardar. 

Reducir la eventual suerte de discrecionalidad es posible, 
como en todo, estableciendo determinados controles/contrape-
sos, palabra mágica pero indispensable para la gestión eficiente, 
incluso frente a este tipo de funciones. Las cuentas públicas sirven 
a este propósito, constituyen el nexo entre partes interesadas con 
foco y énfasis distintos pero finalmente complementarios, en tan-
to los vincula un propósito común: “El Bien Común”. 

La sociedad puede y debe hacerse parte de la revisión y cues-
tionamiento de los reportes consolidados (anuales) que emanan 
del Poder Judicial, Ministerio Público y la Defensoría Procesal Pe-
nal y exigir cambios, si lo ameritan, cuando parezca que los resul-
tados evidencian estándares que relajan la aplicación de justicia; 
extreman el apoyo a delincuentes; se cierran demasiados procesos 
sin sentencias, independientes de sus causas; si aumentan las ci-
fras de delincuencia; si sus funcionarios son objeto de premios en 
dinero como consecuencia de alto rendimiento que no se susten-
tan en resultados reales de eficiencia y, si los imputados reinciden 
a pesar de reiteradas detenciones, entre otros factores. 

El cuadro N° 14 extraído de la cuenta Pública de la Defenso-
ría Penal Pública, expone los porcentajes de causas comenzadas 
dentro de un período -año- y que terminan dentro del mismo, 
con imputados. De él se desprende que son, en promedio, bajos 
los niveles de causas que dentro del año culminan con sanciones, 
dato que por sí solo impide inferir eficiencias o ineficiencias para 
juzgar la tarea de este importante servicio público. Sin embargo 
entrega pistas para recabar más antecedentes y configurar un pa-
norama más sólido sobre el cual avalar críticas. 
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CUADRO N° 14
Delitos Asociados a Causa-Imputado Terminadas

(2010/2016)

Fuente: Cuenta Pública Participativa 2016-2017, Defensoría Penal Pública. Dispo-
nible en: http://www.dpp.cl/resources/upload/e3f4bdc15dfd6ea9612fdcf-

4dbc7c23f.pdf

El Defensor Nacional, Andrés Mahnke, por su parte (El 
Mercurio, 21.JUN.2015), descartó de plano el “garantismo” y 
refuerza la idea de que la aplicación de la reforma procesal pe-
nal, especialmente en lo que se refiere al fortalecimiento de las 
garantías constitucionales que amparan a la ciudadanía frente 
a la acción de la justicia, ha sido un éxito que se ha consolidado 
en el tiempo (parte escalonadamente el año 2000), atendiendo 
más de 3,2 MM. de casos desde esa fecha y con atención pro-
medio a más de 350 mil personas por año. Recuerda que la 
red de alrededor de 200 oficinas en el territorio cubre toda esa 
demanda.
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El Sistema de Inteligencia del Estado, como la creación de la 
Agencia Nacional De Inteligencia (ANI), a partir de la ley 19.974 
(02.SEP.2004) buscaban proveer un sistema robusto de producción 
de inteligencia articulado desde un estamento central y con el pro-
pósito de usar su potencial en aras de su conducción y protección 
adecuados a los tiempos actuales, declarando en el texto: “tiene 
por objeto establecer y regular el Sistema de Inteligencia del Es-
tado. Sus normas se aplicarán a toda la actividad de inteligencia 
que realicen los órganos y servicios que integren dicho Sistema”.

Antes de esta iniciativa el país contaba exclusivamente con 
los servicios constituidos por las FF.AA. y ambas policías, servi-
cios que usaban su potencial para beneficio propio, careciendo en 
consecuencia de instancias de coordinación, menos de dirección 
conjunta o centralizada para la fijación de objetivos comunes.

Los objetivos declarados antes de su formulación definitiva 
como ley, se exponen a continuación sintetizadamente y tomados 
del trabajo elaborado por el Centro de Estudios Estratégicos de la 
ANEPE29: 
•	 Perfeccionar y reformar procedimientos o prácticas en las que se ad-

viertan condiciones que inhiben o dificultan la eficacia de los servi-
cios de Inteligencia;

•	 Optimizar dentro de los niveles de decisión del Estado, la forma en 
que se obtiene, procesa y distribuye información que sea completa, 
pertinente y oportuna para los objetivos de Inteligencia;

•	 Contribuir a que el Estado de Chile mejore su capacidad de Inteli-
gencia, con el objeto de poder enfrentar y resolver, de mejor manera, 
los desafíos que pueden amenazar la seguridad del país, la estabilidad 
institucional y el régimen democrático. 

De ese mismo texto se extrajeron limitaciones que se ha esti-
mado pertinente resumir en el presente trabajo, a saber:

29	 VELÁSQUEZ, Águila, Jorge. “Reflexiones sobre la Ley de Inteligencia y el sis-
tema de inteligencia del Estado de Chile”. C.E.E. ANEPE, (2015). Cuaderno de 
Trabajo Nº 06. p. 9.
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•	 Se promulgó y se hizo operativa antes que la Ley N° 20.424 -Estatuto 
Orgánico del Ministerio de Defensa-, que modificó posteriormente 
la conducción de la Defensa Nacional (le otorga responsabilidad al 
MINDEF de fijar objetivos a cumplir por la Dirección de Inteligen-
cia de Defensa y sin embargo deja fuera de esta asignación de tarea, 
al Jefe de Estado Mayor Conjunto, autoridad de quien depende esa 
Dirección;

•	 La Ley constituyó la base para formalizar y regular la actividad de 
Inteligencia, sin embargo no especifica claramente la relación entre 
los servicios autorizados para realizar esa actividad, al establecer que 
los componentes del Sistema son “independientes entre sí y funcio-
nalmente coordinados”, sin definir quién los dirige o coordina (en la 
práctica no se le reconoce a la ANI este importante rol); 

•	 No entrega visión conjunta de la función de Inteligencia, establecien-
do solo que existirá una instancia de coordinación técnica entre los 
organismos y que dicha instancia operará a través de un “Comité …”;

•	 Del análisis de los organismos que integran el Sistema, se puede 
inferir que en él conviven dos subsistemas; 1) uno encargado de la 
seguridad interior, cuya tarea recae en la Agencia Nacional de In-
teligencia y los organismos de Inteligencia de Carabineros y de la 
Policía de Investigaciones y, 2) otro, el subsistema de Inteligencia de 
Defensa, al que pertenecen la Dirección de Inteligencia de Defensa y 
las direcciones pertenecientes a cada una de las FF.AA. Ambos pue-
den inferirse de la Ley (párrafos 4° y 5°), pero en ella no se explicitan, 
dificultándose la coordinación para alcanzar objetivos de producción 
de Inteligencia. 

•	 No se especifica en la ley los escenarios en que debe actuar la función 
Inteligencia, que se resumen en cinco: normalidad constitucional, 
emergencia o catástrofe, operaciones internacionales, crisis y conflic-
to armado.

•	 La ley excluye como integrantes permanentes del Sistema, a represen-
tantes del Ministerio de Justicia, Relaciones Exteriores y Hacienda. 
En base a lo señalado podrá extraerse conclusiones diversas 

pero ciertamente que el Estado tiene un sistema institucionaliza-
do para la producción de inteligencia. Que sea el más adecuado; 
que requiere ponerse al día y dotársele de nuevas atribuciones y 
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funciones; que se emplee deficientemente al no existir mecanis-
mos de coordinación para direccionar esfuerzos, o que no ha apo-
yado suficientemente las decisiones del Ejecutivo por procesos 
deficientes de búsqueda de datos, queda sometido al análisis y 
discusión más allá de este texto. 

Respecto de la crisis de confianza por la que el país atraviesa 
y que afecta a instituciones de todo orden, públicas y privadas, el 
presente escrito se limitará exclusivamente a señalar que, siendo 
un problema que se extiende y permea a la sociedad en su conjun-
to, bien podría ser una oportunidad extraordinaria de encarar la 
corrupción y las debilidades éticas y morales presentes hasta en los 
actos más cotidianos de la convivencia, como lo es transportarse 
diariamente en locomoción licitada o pública, sin cancelar su valor 
(más del 30% de sus usuarios no lo hace). Partiendo de la base que 
no es exclusivo del poder, sea político o económico, las faltas a la 
probidad y la fe pública fracturan la convivencia armónica de la 
sociedad, imponiéndole costos adicionales a ella misma y por las 
más variadas vías, tal vez las más evidentes sean la redistribución 
de la carga tributaria hacia proyectos públicos que suelen ser sacos 
rotos; las colusiones en el caso de privados, que suben precios por 
sobre los mercados en libre competencia y, finalmente, la misma 
delincuencia, que cada día escala en niveles de violencia y daño a 
terceros, que ven cómo expropian el fruto de su esfuerzo. 

Los índices en esta materia no son buenos según nos lo muestra 
el cuadro N° 15, que es el reflejo de la caída de confianzas en am-
bos mundos, privado y público. Particularmente en esta materia 
se quiso reflejar el daño que puede sufrir una institución cuando 
abandona principios inmanentes de la convivencia cívica, en rigor 
parte de ella, como lo sucedido en Carabineros de Chile, cuya me-
diciones disponibles muestran una tendencia sostenida a la baja. 

La encuesta CEP (Abril-Mayo 2017) muestra en dos momen-
tos del tiempo (enero-junio) porcentajes diferentes de confianza 
depositada en esa Institución, quedando en 54% y 37% respecti-
vamente, sin tener claro que la última cifra represente un quiebre 
y cambio de tendencia, más aún, la percepción de los consultados 
sobre los niveles de corrupción internos también suben 13 puntos 
porcentuales en igual período, pasando de 33% a 46%.
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Valga indicar que no es la única institución que ha figurado 
con episodios que cuestionan su accionar, son muchas y mencio-
narlas a todas sería una larga tarea. Baste decir que los mecanis-
mos de control deben funcionar y aplicarse intensa e inteligen-
temente, de modo que reporten a tiempo, bien sirvan tanto para 
enmendar rumbos como para apoyar y premiar las buenas prác-
ticas, más si se trata de erradicar idealmente la criminalidad, o al 
menos debilitarla. 

CUADRO N° 15
La Confianza en Chile

1 Confianza en el Sector 
Privado 2015-2016

2 El Problema Más 
Importante el 2016

3 Evaluación de 
Instituciones (MAR.2017)

Independiente de su posición Polí-
tica: ¿aprueba o desaprueba el 

trabajo de… �

4 Instituciones Públicas y 
Privadas confiables 

2016 
(% del total de casos en la muestra) 

Fuentes 1,2,4: Estudio Nacional De Transparencia, 8va Medición, Análisis De 
Resultados (DIC.2016). MORI Market Opinión - Research International.

Fuente 3: Plaza Pública Cadem y publicado en La Tercera del día 13.MAR.2017.
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4.	 Crimen Organizado en Chile

Como se ha señalado, el CO prácticamente participa de la 
mayoría, sino todos, los delitos graves perpetrados con fines de 
lucro. Trata de personas, tráfico de migrantes, tráfico de drogas, 
tráfico de armas de fuego, falsificación de productos, cohecho, 
fraude al fisco, lavado de activos, extorsión y otras formas de de-
litos forman parte de su batería de especialidades, amenazando la 
paz y la seguridad de las personas al violar sus derechos, debilitar 
su desarrollo económico, social, cultural, político y civil con el em-
pleo de la fuerza y las armas, trastocando el ordenamiento normal 
de los Estados democráticos y en casos extremos, capturándolos 
por múltiples vías (corrupción de autoridades, compra de votos, 
fallos judiciales favorables a su causa, ejecuciones, etc.). 

Nuestra normativa no tipifica al “Crimen Organizado” como 
un delito, solo se lo entiende como una denominación de carácter 
genérico dentro del cual caen todos aquellos ilícitos en los que 
actúan grupos de personas bajo un esquema de organización. La 
norma que sí se aplica en contra de estas organizaciones delictivas 
es el artículo N° 292 del Código Penal, que contempla y sanciona 
“La Asociación Ilícita”, descrita como “toda asociación formada 
con el objeto de atentar contra el orden social, las buenas costum-
bres, las personas o las propiedades”. Se exige la manifestación de 
dos características para invocar este precepto jurídico: 1) que exis-
ta evidencia de ejecución de tareas bajo cierto nivel de organiza-
ción y, 2) que conste la permanencia temporal del grupo delictual 

Si bien Chile suscribió la Convención de Palermo en su opor-
tunidad (2000), ratifica ese marco acuerdo en 2005, momento en 
que nuestras policías, particularmente la PDI, se define nuevos 
parámetros para discriminar conductas y encarar sus tareas in-
vestigativas, distinguiendo Bandas Criminales, de Organizaciones 
Criminales, parámetros que no contravinieron los que presenta el 
cuadro N° 16, cuya estructura y conceptos emanan de la experien-
cia y convenciones europeas encargadas de estudiar el fenómeno 
delictual. 
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CUADRO N° 16
Diferencias entre Bandas y Organizaciones Criminales

CONCEPTO BANDA CRIMINAL
ORGANIZACIÓN 

CRIMINAL
Ámbito Normalmente local Amplio y en expansión 

Determinación del 
delito.

Lo deciden los propios 
autores.

La decisión es propia, 
pero suele haber un 
“cliente”.

Círculo de sujetos 
activos.

Reducido. Las relacio-
nes personales son im-
portantes.

Las relaciones persona-
les pueden ser impor-
tantes o no. El inter-
cambio y sustitución de 
los integrantes es más 
sencilla.

Vida.

Más bien corta. Establecidas para durar. 
Su vocación les permite 
soportar la sucesión de 
sus dirigentes sin pro-
blemas.

Estructura.

Habitualmente con un 
ámbito de igualdad, si 
bien puede existir un 
jefe.

Grupos jerarquizados, 
fuertemente cohesiona-
dos y muy estables. 

Fuente: “Bandas Organizadas y Organizaciones Criminales de la Explotación 
Sexual, en base a estudios realizados por G. Kaiser. Disponible en www.

dionisiobenito.wordpress.com

A partir de esta clasificación a se entiende a nivel local por:
•	 Banda Criminal: “Todo grupo estructurado básico, involucrado en 

delitos que merecen pena aflictiva y que tienen carácter de crimen30”. 
Debían concurrir 2 condiciones adicionales: 1) que las asocia-
ciones estuvieran compuestas por dos o más personas y, 2) que 
ellas, las asociaciones actuaran para obtener dinero o poder.

	 Carabineros más tarde vendría a completar el concepto deján-
dolo como sigue:

30	 “Estadísticas de crimen organizado en Chile”. Jefatura Nacional contra el Cri-
men Organizado. Policía de Investigaciones (Noviembre, 2011).
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	 Banda Criminal: modalidad delictiva que necesariamente im-
plica la actuación coordinada de 2 o más individuos, estructu-
rados mediante una organización con el propósito de cometer 
delitos y obtener beneficios del negocio lucrativo ilícito u otro 
de orden material, que afectan a las personas, a las propieda-
des, a las buenas costumbres, o al bien común, pasando a lle-
var con ello los derechos resguardados constitucionalmente”.

•	 Organización Criminal: Todo grupo involucrado en delitos 
que merecen pena aflictiva por tener carácter de crimen y que 
exhiban actividad permanente en el tiempo, con vinculaciones 
internacionales, mandos definidos y roles específicos.

En su ámbito de competencias, el Ministerio Público encara la 
persecución contra del CO y el Lavado de Activos por áreas espe-
cíficas y reconociendo los siguientes delitos:

Lavado de Dinero, a partir de los siguientes delitos base:
• Tráfico de drogas;
• Tráfico de Armas;
• Trata y tráfico de personas;
• Violaciones a la Ley de mercado de valores;
• Corrupción pública;
• Secuestro y sustracción de menores.

Asociación Ilícita: 

• Asociación Ilícita.
Terrorismo:

• Colocación de artefactos explosivos;
• Incendio terrorista.

Armas:

• Porte ilegal de armas;
• Tenencia ilegal de armas.

Trata y tráfico:

• Tráfico ilícito de migrantes;
• Trata para fines de trabajo forzado, esclavitud, servidumbre o 
 prácticas análogas. 
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Intentar encontrar fuentes que sustenten la idea de que en Chi-
le se enfrenta a bandas criminales con redes más allá de nuestras 
fronteras, que participan de esquemas sofisticados de acción, con 
gran poder de fuego, con participación en variados mercados del 
hampa, con grandes flujos de dinero que se mueven a través de 
los sistemas financieros mundiales, con líderes ejerciendo influen-
cias en los más altos niveles sociales y de poder y con sectores de 
la sociedad capturados por sus acciones y temor, es una cuestión 
de gran complejidad que no es posible sincerar en este trabajo por 
carecer, primero, de herramientas de investigación adecuadas y, 
segundo, la variable tiempo limitada. 

Reconocida la limitación, lo cierto es que se trata de un tema 
de gran impacto social y a partir de lo sucedido en otros países, 
que históricamente han vivido la cruel experiencia del sacrificio 
de muchas vidas inocentes como el excedente nefasto de las ac-
ciones del CO, asignarle un lugar importante en la preocupación 
de las autoridades parece más que una obligación, sino un deber, 
cuando se llega a conocer parte del fenómeno y sus negativas ex-
ternalidades sobre todo aquello que se le aproxime o le interese.

Chile definitivamente tiene, a la luz de lo revisado previamen-
te, CO. Lo evidencian las decisiones de las autoridades nacionales 
responsables de la seguridad pública, cuando responden reor-
ganizando las fuerzas policiales con estamentos específicos para 
combatirlo: el OS-9, Departamento de Investigación de Organiza-
ciones Criminales de Carabineros de Chile y la Jefatura Nacional 
Antinarcóticos y Contra el Crimen Organizado, de la PDI. A ellas 
deben sumarse las evidencias recogidas en este artículo, por lo 
demás, de dominio público. El punto es determinar en qué nivel 
operan, qué tan internacionales son sus redes y qué nivel de peli-
grosidad representan internamente. 

La síntesis temática aquí reunida nos presenta una realidad 
brutal en cuanto a lo que representa mundialmente el CO; el es-
quema jurídico que el país se ha dado para protegerse de los de-
litos de todo orden que parte de la sociedad está dispuesta a co-
meter, asegurando que se cumplan garantías fundamentales del 
derecho en democracia, de víctimas y delincuentes y, finalmente, 
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da cuenta de temas vinculados por constituir parte del contexto 
que condiciona, para bien o para mal, las actividades delictuales. 

Quedarnos solo con esta parte pareció insuficiente, faltaban 
actores con algo que contar, actores involucrados y/o conocedo-
res más próximos al fenómeno y con perspectiva distinta. Con esta 
idea se consideró conveniente tener conversaciones que revelaran 
esa perspectiva y conocimiento especializado, la que se materiali-
zó afortunadamente gracias a la generosidad de los entrevistados. 
Esas conversaciones, finalmente, se llevaron a la expresión de una 
pauta descriptiva que quedó como sigue: 
•	 La creación del Dpto. OS-9 (con 6 Unidades Regionales desde 

Arica a Puerto Montt) y la tarea de investigar las Bandas Cri-
minales (BC) o del Crimen Organizado (CO) el año 2004, surge 
como la consecuencia de una necesidad y el reconocimiento de 
niveles de delincuencia más sofisticados que los acostumbra-
dos. Ya antes, en 2003, Carabineros habría dado pasos sustan-
tivos en la preparación de este desafío, reconociendo que en el 
país había indicios de CO.

•	 Sin embargo, previo a estas constataciones institucionales, des-
de Justicia habrían surgido las primeras alertas en el país sobre 
CO y, de alguna forma, la Reforma Procesal Penal del año 2000 
se hacía cargo, en parte, de una nueva realidad delictiva a nivel 
país.

•	 Una persona habría resultado clave al momento de hacer efec-
tiva la persecución contra inculpados en materia de CO, dando 
cuenta antes que nadie de la existencia de las estructuras de 
negocios ilícitos creadas por las bandas criminales y exponien-
do el patrimonio que llegaban a generar, tarea de responsabili-
dad del Ministerio Público. Esa persona fue el fiscal jefe Metro-
politano Sur del Ministerio Público entre los años 2003 y 2011, 
abogado Alejandro Peña Ceballos.

•	 En su calidad de persecutor público, él señaló que el Tráfico de 
Drogas era posible bajo estructuras de Crimen Organizado, al 
que se llega solo mediante la Asociación Ilícita, cuestiones que 
abordó con seriedad y aportó en su tiempo fundadas aprecia-
ciones.
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•	 En el período 2003-2006 surge, alcanza su apogeo y casi des-
aparece el delito de secuestro, delito copiando del modelo 
practicado en Argentina y que básicamente habría desapa-
recido por serias debilidades logísticas, específicamente se 
careció de adecuadas instalaciones para la retención de las 
víctimas.

•	 La respuesta para enfrentar en la época al incipiente CO fue 
una suerte de alianza estratégica, en primera instancia, entre 
el Ministerio Público y Carabineros, estructurándose equipos 
multidisciplinarios para facilitar, agilizar y mejorar la calidad 
de las investigaciones, quedando prácticamente fuera la parti-
cipación de la Policía de Investigaciones.

•	 Esta exclusión generó conflicto entre las policías, siendo la 
PDI el estamento técnico responsable de las investigaciones 
post-denuncia. Esta situación habría dado origen a un pro-
tocolo entre ambas de manera tal que no se perdieran inves-
tigaciones en curso y con estados de avance sustantivos, es-
tableciéndose mecanismos de colaboración y coordinación. 
Paralelamente, se consiguió altas condenas que llegaron a des-
estimular la práctica de este delito -secuestro-, lográndose el 
2006 la desarticulación casi total de estas bandas. 

•	 Una vertiente paralela de CO se habría estructurado con des-
colgados de grupos terroristas, tales como el Lautaro y FPMR, 
cuya acción más icónica terminó con la muerte del cabo Luis 
Moyano en el asaltó a una sucursal de Banco Security el año 
2007, otra de las modalidades adoptadas por las bandas de la 
época, a las que se sumaban delitos de Trata de Personas y Trá-
fico de Migrantes, hacia el año 2009, con importantes flujos de 
ciudadanos de República Dominicana, bandas que en 2016 se 
habrían extinguido al quedar desarticuladas por la acción del 
Estado en su contra.

•	 En el período 2009-2012 las bandas dedicadas a la Trata de 
Personas captan a migrantes en sus países de origen. Luego, 
ya saliendo de ellos, son engañados y se les retienen los do-
cumentos de nacionalidad y el trato se modifica rápidamente, 
pasando a una relación de dependencia y temor que nada tiene 
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que envidiarle a la esclavitud, donde la prostitución y los tra-
bajos forzados son su más claro producto final. En esta materia 
la fuente consultada hace hincapié en la destacada labor de la 
Fiscal Macarena Cañas.

•	 Tanto chilenos como peruanos y bolivianos se involucran en 
bandas que operan en Tacna, Arica, Bolivia y norte del Ecuador, 
cobrando a cada migrante sumas que varían entre los US$ 800 
y US$ 3.000 por persona. Al respecto se estima en alrededor de 
3000 personas, entre colombianos y dominicanos, la cantidad 
de personas que fueron internados ilegalmente al país en 2 años 
(2014 y 2015), por tratarse de países con más relajo de control 
por parte de Extranjería.

•	 Habría actualmente investigaciones en pleno desarrollo sobre 
esta materia, detectándose el reclutamiento de eventuales in-
teresados en migrar en terminales de buses en Tacúa, Pisiga 
y la frontera Perú-Ecuador, ingresando a Chile desde Tacna y 
Bolivia con prácticamente nada y abandonados muchas veces 
a su suerte en territorio desconocido y agreste.

•	 En cuanto al lavado de activos, se reconoce un tratamiento 
diferenciado y a través de la Unidad de Análisis Financiero 
(UAF). En los hechos habría sido a través de esa vertiente la 
detección del fraude en Carabineros que ya va en algo más 
de $ 25.000 MM. Sin embargo existe blanqueo de dinero en 
el país de menor escala y se realiza principalmente a través 
de empresas de fachada, tales como pequeñas empresas de 
aseo, pequeños negocios, restaurantes y eventualmente mo-
teles.

•	 Para la justicia chilena la Asociación Ilícita pasa a una conno-
tación de mayor peso jurídico y lleva inmediatamente, de caer 
en esa figura legal, a tipificar como delito grave cualquier acto 
asociado. Ante estas circunstancias se evitaría caer en esa fi-
gura penal desde las Fiscalías, criterio que pasa a complicar, 
desde la mirada policial, su accionar. 

•	 Las bandas criminales (BC) en su origen parten como organi-
zaciones familiares para la distribución de drogas, evolucio-
nando en el tiempo hacia estructuras más sofisticadas. A modo 
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de ejemplo se puede encontrar la Banda de los Gálvez-Calde-
rón31 y/o los Care-Jarro32.

•	 Con el cambio que introdujo la ley 20.601 (14.JUL2012) subien-
do el costo en términos de penalidad por ese delito -robo de 
cajeros automáticos-, las bandas incorporan como respuesta: ca-
pacidad de chequeo del lugar, rutinas, robo de vehículos de 
alto valor, diseminación de miguelitos para asegurar la huida, 
y otros, pasando a una nueva escala: al robo de camiones de 
alto tonelaje, cuya mayor expresión fue el Robo del Siglo (aero-
puerto).

•	 En este delito -robo de carga de camiones de alto tonelaje-, sí existe 
asociación entre policías corruptos, ayudistas y redes de pro-
tección que se han articulado con algún éxito. Para alcanzar 
niveles de persecución y desarticulación significativos, se re-
quiere de equipos humanos especializados, recursos tecnoló-
gicos y de todo tipo, más allá de los tradicionales (escuchas te-
lefónicas, intervención de correos, empleo de fuentes cerradas 
e infiltración, entre otros, para detectar mensajería, códigos 
internos, correos humanos y wpp). 

•	 Existe algún nivel de control y manejo del CO efectuado desde 
la cárcel y por sujetos privados de libertad que estaría escalan-
do, modelo que imita a bandas internacionales como el Primer 
Comando Capital, de Brasil.

•	 Existiría cierta singularidad en la relación criminalidad-zona 
geográfica, presentándose determinadas y características for-
mas de delito, según zonas de emplazamiento.

•	 Externamente y a nivel latinoamericano, se tiene la percepción 
de que Chile es un país más seguro que el resto de América 
del Sur, condición que avalan las tasas de homicidios por cada 

31	 Con la ley del más fuerte realizaron negocios ilícitos en base al narcotráfico lle-
gando, incluso, a pedir la cabeza del fiscal de turno con una gran recompensa. 
La banda fue desbaratada en 2004.

32	 O también “Los Cavieres”, fueron declarados culpables de los delitos de tráfi-
co de drogas, lavado de dinero, asociación ilícita y tenencia ilegal de armas. La 
banda operaba en la población La Victoria (2010).
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100.000 habitantes, circunstancia conocida por quienes inten-
tan migrar al país. 

•	 Respecto al tráfico interno de armas, la Ley requeriría de 
ciertas actualizaciones para contribuir de mejor forma a su 
control general. Para hacerse de un buen arsenal clandestino, 
hoy se estaría empleando a palos blancos que, luego de ad-
quirir formalmente un arma en el comercio local, dan aviso 
de extravío.

•	 A juicio de una de las fuentes que colaboraron para este artícu-
lo, el Poder Judicial no podría hacer más de lo que está hacien-
do hoy, tomando en cuenta el contexto y los medios de prueba 
que se le debe proporcionar.

•	 El hacinamiento carcelario no colabora a la rehabilitación, tam-
poco hay recursos para ello. Menores que ingresan al SENAME 
pasan a ser reincidentes y llegan a cometer delitos graves y su re-
inserción se torna aún más difícil. La reincidencia en el país es alta.

•	 Bandas Pluridelictuales (2008/2009). Se les reconoce capaci-
dad operativa a partir de los robos de cajeros automáticos, ob-
teniendo hasta $ 30 MM. por cada integrante en cada asalto, lo 
que les da buen nivel de vida.

•	 Nuevas modalidades de delito emergen y la ley va a la saga, 
adaptándose a sus nuevas expresiones, menos las Leyes de 
Drogas y de Migración, respectivamente, que se habrían que-
dado rezagadas.

•	 De acuerdo a la mentalidad delictual, la experiencia indica que 
todos los delitos tienen rentabilidad, por lo tanto, aun cuando 
muchos llegan a caer detenidos y pagan con cárcel, hay otros 
que están dispuestos a tomar el relevo para hacerse de un botín 
y de la organización.

•	 Bandas de entre 10 y 40 miembros pueden llegar a tener más de 
un cabecilla.

•	 Fuera del narcotráfico, las bandas tratan de pasar desaper-
cibidas y el secreto es máximo. En el caso del narcotráfico es 
absolutamente distinto, las bandas requieren de apoyos para 
operar y es por eso que reclutan, ayudan y obsequian.
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•	 No es descartable la corrupción al interior de las policías, pero 
existe un fuerte control interno, con test obligatorio antidrogas 
incluido, con protocolos de selección y acompañamiento de 
personas con mayor experiencia. Todo apoyado por una cultu-
ra institucional.

•	 A nivel de especialistas, definitivamente existe en el país CO, 
pero no al nivel que se conoce en México y/o Colombia, aún.
Las conversaciones plasmadas aquí resumen horas de pregun-

tas y respuestas que pudieron, a la luz de un mirada revisionista, 
haber sido más incisivas y también algo más amplias en sus te-
máticas, no obstante contribuyen a dotarse de un panorama más 
completo sobre un fenómeno que aumenta no solo aquí, si no tam-
bién en el mundo.

REFLEXIONES FINALES

La complacencia en la tarea de abordar al CO no debiera ser 
opción y encararlo requiere del conocimiento, recursos e insti-
tucionalidad adecuados para conseguir resultados que vayan a 
constreñirlo, disuadirlo, menguarlo, controlarlo e idealmente eli-
minarlo, en caso contrario será la sociedad la que pagará altos 
costos por una convivencia mal avenida (Ver Cuadro N°1: Impac-
tos del Crimen Organizado Transnacional, sobre cifras que mueve el 
CO a nivel mundial y costos a nivel nacional del orden de los $ 
3.550.984 MM., (cita a pie de página Nº 27), habida cuenta que en 
todas esa cifras no se reflejan todos los que termina pagando la 
sociedad. 

Enfrentarlo decididamente y hacer prevalecer las responsabi-
lidades políticas que emanan de la propia Constitución, parece 
insuficiente con las medidas ya conocidas y revisadas en este tex-
to, exigiéndose la capacidad de ampliar los apoyos hacia nuevas 
acciones y/o procesos que apunten a las causas -origen- y a la 
rehabilitación postcomisión del delito. 

Esta perogrullada nada tiene de novedoso, que no es el punto, 
solo se trata de creer y hacer algo efectivo en ambas etapas, pues 
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lo constatable es que en ambos puntos poco o muy poco se hace. 
Y hay espacios para este esfuerzo. ¿Dónde poner fichas? Veamos:
•	 Se sabe y con certeza que los centros de rehabilitación de me-

nores son deficientes o muy deficientes en su gestión. Aquí ha-
bría espacios para mejorar índices.

•	 Se sabe poco del trabajo de Gendarmería en la rehabilitación 
de reos, pero intuitivamente se podría sospechar que asocia-
ciones público-privadas podrían dar frutos pro mejoras de la 
calidad de vida intra-rejas y post-pago de condena, generando 
opciones de aprendizaje de oficios específicos e incentivando 
cambios de conducta frente a la convivencia con trabajadores 
no delincuentes. 

Los casos de reincidencia con condena cumplida son altos -en 
Chile 50%33, mientras que en EE.UU. llega al 36%- y el período 
carcelario no contribuye a cambios de conducta.
•	 Gendarmería podría aportar Inteligencia Delictiva del primer 

nivel si se la dotara de especialistas. Como ningún otro es-
tamento reúne a una población penal confinada y a todo su 
entorno externo (familias, amigos, delincuentes, abogados, 
sacerdotes, etc.). En ocasiones delitos cometidos en la ciudad 
se llegan a esclarecer por información obtenida al interior de 
recintos penales. Sistematizar ese conocimiento resultaría fun-
cional a la prevención. 

•	 Potenciar el sistema de inteligencia nacional y dar respuesta a 
las indicaciones de debilidades del sistema actual, como condi-
ción necesaria para fortalecer acciones contra el CO potencial 
que pueda desprenderse de grupos paramilitares descolgados 
(países centroamericanos), que no lleguen a integrarse a sus 
procesos de pacificación e integración social. 

33	 En 2011 Paz Ciudadana planteó la poca efectividad que el encierro tiene en la 
reducción de la reincidencia y también lo dice Pilar Larroulet Philippi (Licen-
ciada en Historia y Magíster en Sociología de la PUC): el efecto de la cárcel 
sería nulo o, peor aún, aumentaría la reincidencia.
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•	 Cruzar controles, otra tarea pendiente si de eficiencia se trata. 
Resultados policiales, de fiscalías, de la defensoría pública y de 
tribunales para verificar inconsistencias, brechas y espacios de 
mejora. 

•	 Incentivos adecuados a toda la cadena de intervinientes en el 
proceso (prevención, detección, formalización, sanción y re-
clusión), de modo que los esfuerzos y resultados vayan en el 
sentido apropiado, favoreciendo la colaboración interagencial.

•	 Tener siempre presente que el fin último de la delincuencia es 
el lucro, con la finalidad de generarse activos líquidos para po-
der consumirlos a su antojo. 

	 EE.UU. procesa las actividades criminales a través de una ley 
especial (Ley Rico), que para ser invocada requiere de un pa-
trón de conducta ilegal con tan solo 2 circunstancias concu-
rrentes: 1) continuidad de actos criminales por más de un año 
y 2) riesgo que se repitan en el futuro. Las penas pueden llegar 
a 20 años de prisión para sus infractores.

	 El alcance de su aplicación es amplio, permitiendo encasillar 
bajo esta figura los siguientes delitos: Violaciones a leyes esta-
tales contra el juego, asesinato, secuestro, extorsión, incendio 
intencional, robo, soborno, obscenidad o negociar con sustan-
cias controladas o químicos listados, falsificación, robo, mal-
versación, fraude, obstrucción de justicia, esclavitud, lavado 
de dinero, asesinato por encargo, así como otros delitos inclui-
dos en el Código Criminal Federal (Malversación de fondos de 
sindicatos, Quiebra fraudulenta o fraude en acciones, Narco-
tráfico, Violación criminal de los derechos de autor, Lavado de 
dinero y delitos vinculados, Ayudar al ingreso de inmigrantes 
ilegales a cambio de dinero, Actos de terrorismo).

	 Es claro que modelos copiados de otras idiosincrasias y cultu-
ras no siempre funciona en otros contextos, pero a la luz del 
potencial y simplicidad de esta norma, tal vez algo similar con 
adaptaciones pueda llevar a conductas delictuales más preocu-
padas de costo a pagar, que en los eventuales beneficios. 

	 En esta materia, parece ser que la “Asociación Ilícita” viene 
a ser la fórmula equivalente de la “Ley Rico”, que pudiendo 
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ser efectiva, no sería regularmente aplicada en casos de crimen 
organizado, según creen observadores del sistema judicial, en 
tanto generaría cierto nivel de rechazo/complicación su apli-
cación por parte de fiscales. 

•	 Solucionar el conflicto entre pruebas proporcionadas por las 
policías y las exigidas por fiscalías y aceptadas como tales por 
las cortes, de modo que no se realicen pericias más allá de lo 
necesario o que no aporten al proceso por su irrelevancia o 
improcedencia. 

Si por alrededor de una década ha sido el fenómeno la de-
lincuencia un asunto de alta preocupación ciudadana, y su evo-
lución da cuenta de una relación directamente proporcional con 
los resultados globales obtenidos por los sistemas responsables de 
contenerla (a mayor preocupación, mayor tasa de criminalidad), 
es evidente que algo no se está haciendo bien, constatándose en 
perjuicio de su enfrentamiento que incluso los programas de las 
coaliciones con intensión de gobernar al país no se están haciendo 
cargo del problema, al menos en los presentados en la primera 
vuelta electoral.

Si por otro lado consideramos aisladamente el fortalecimiento 
del narcotráfico y su asentamiento en más de 426 barrios nacio-
nales denominados críticos -de acuerdo a información recopilada 
por el Observatorio del Narcotráfico en Chile-, dentro de los cua-
les la ley no operaría desplazada por bandas criminales a costa de 
violencia extrema, amedrentamiento y asesinatos que han afec-
tado hogares y jardines infantiles del gran Santiago -todo ello de 
reciente constatación-, se refuerza la tesis de instalación paulatina 
de guetos capturados por la delincuencia que costará mucho recu-
perar, si las preocupaciones políticas están puestas en otros focos. 
De consolidarse espacios capturados bajo el yugo del crimen or-
ganizado ya no sería utópico suponer que, ese manto nefasto, se 
irá perfilando con mayor nitidez apoderándose inexorablemente 
de gran parte de la vida social del país, para transformarlo en una 
caricatura cruzada por la desconfianza, la corrupción generaliza-
da, la violencia en espiral al alza y el temor.
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El costo de abandonar esa tendencia se hará más alto a medida 
que se mantengan laxos los esfuerzos por sofocar las actuaciones 
del crimen organizado en el país, sin organización central para su 
tratamiento exclusivo, transversalidad en su conformación, ámbi-
tos de competencia y alcances, y sin poder amplio de actuación y 
representación de los intereses del Estado y los ciudadanos. Esta 
laxitud nos irá transformando en comunidades plagadas de sen-
sores, alarmas, rejas, portones si no blindados al menos reforza-
dos, guardas privados y guardias municipales, entre otras medi-
das de protección, pero conviviendo con zonas desprovistas de 
policías y fuera del control de la autoridad pública. 

Se finaliza este escrito señalando que a pesar de las medidas 
empleadas en contra del CO, sea por aplicación de sanciones con 
rigor jurídico que cada país adapta a su realidad específica o, por 
la aplicación de convenciones y acuerdos de colaboración interna-
cionales que obliga a los Estados a adoptar determinadas conduc-
tas coercitivas para enfrentarlo, lo definitivo es que se expande y 
desborda todo intento por contenerlo.

Hay interesantes estudios sobre causalidades que coadyuva-
rían al fortalecimiento del fenómeno CO y que al momento de 
definir políticas y acciones en su contra, debieran estar presentes, 
en tanto los respalda la lógica y la necesidad imperiosa de revertir 
su expansión. Ese conocimiento por sí mismo debiera facilitar la 
estructuración de cuadros sinópticos que den cuenta de todas las 
dimensiones presentes en el fenómeno para alcanzar mayor efi-
ciencia en su control por parte de la autoridad. 

El desafío nacional es no alcanzar grados de CO como el evi-
denciado en países de la región y todo indica que hay que es-
forzarse. Tenemos fronteras porosas, vecinos que producen coca, 
servimos de corredor para sacarla a los mercados mundiales y 
llegan migrantes de países de la región que conocen el modelo de 
negocio. 

¡¡¡Hay razones buenas para estar preocupados!!!
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EL CONCEPTO DE FRONTERA BOLIVIANO: 
EFECTOS DISCURSIVOS EN EL CONFLICTO 

CON CHILE 

Loreto Correa Vera* - Alejandro Salas Maturana**

El problema entre Chile y Bolivia

Desde que Bolivia adquirió en 1904 la condición de país me-
diterráneo, optó por mantener la temática del mar con Chile en el 
plano de la diplomacia bilateral. La razón para ello fue que la so-
beranía de las partes1 lo obligaba a conversar con Chile cualquier 
dificultad o seguimiento al Tratado, a lo que se sumó el fracaso de 
su presentación sobre la supuesta injusticia implícita en el tratado 
de límites firmado en 1904, ante la Liga de las Naciones en 1920. 

La larga lista de conversaciones realizadas durante el siglo 
XX, no hizo más que confirmar una situación ya resuelta. Bolivia 
había sido derrotada en la Guerra del Pacífico (1879-1883), y había 
renunciado a su acceso soberano a las costas del Pacífico. En esta 
situación Chile no modificaría su política de otorgar libre acceso 
a los puertos del norte de su territorio. La actitud boliviana de 
cuestionar la pérdida del litoral, y no hacerse cargo de las condi-
ciones políticas internas con las cuales decidió firmar su tratado 
de límites con Chile, condiciones similares en forma y fondo a las 
suscritas entre Bolivia y Brasil en el Tratado de Petrópolis de 1903, 
ha provocado múltiples inconvenientes en la relación binacional. 

1	 ARREDONDO, Ramiro. (2013). Bolivia-Chile: La cuestión de la mediterranei-
dad. Algunas consideraciones desde el Derecho Internacional. Revista Fuerzas 
Armadas y Sociedad, 1-2(18), p. 58.

*	 Doctora en Historia de las Relaciones Internacionales de la Universidad San 
Pablo CEU, Madrid.

**	 Magíster en Seguridad y Defensa, ANEPE.
	 Este articulo forma parte del proyecto: Geopolítica, territorio e imaginario 

político  del conflicto: Chile, Perú y Bolivia. Siglos XIX al XXI. ANEPE PI 
201602LC.
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Consciente de su condición de país de menor desarrollo rela-
tivo, el presidente Morales junto a su equipo de gobierno modifi-
caron su estrategia conducente a recuperar su acceso al mar con 
soberanía, dejando atrás la lógica de las declaraciones en el marco 
de la OEA, y las quejas esporádicas en otras reuniones multilate-
rales. Entonces, desde la aprobación de la Constitución de 2009, 
el primer paso fue insertar a Bolivia en el escenario internacional. 

Mediante un discurso alternativo, y dejando en el pasado el 
modelo liberal de la economía basada en la explotación de sus re-
cursos naturales sustentada en la inversión extranjera, construyó 
un entramado complejo donde:

“Los factores que indican que la política exterior se encuentra 
reestructurándose, son los principios retóricos que la sustentan 
—indigenismo; antiimperialismo y ambientalismo—; una fuerte 
impronta político-ideológica versus la preponderancia de lo eco-
nómico-comercial de los 90; un mayor grado de diversificación de 
las relaciones establecidas y un perfil más visible y dinámico en el 
ámbito de Naciones Unidas. Por su parte, el ajuste se manifiesta 
con pequeñas alteraciones, pero sin representar un cambio estruc-
tural, siendo los ejemplos más significativos los vaivenes entre 
el diálogo y la discordia por una demanda siempre presente en la 
agenda boliviana, como es la salida soberana al Pacífico y el forta-
lecimiento del rol del Estado —a través de la figura de YPFB— en 
el comercio energético con Argentina y Brasil”2.

Aquí se comienzan a manifestar las fuentes del poder blan-
do boliviano, el cual busca una solución por medios pacíficos, y 
un discurso que aboga por la integración de los pueblos. En este 
sentido, la aplicación del poder blando y la retórica vinculada a 
la solución pacífica de las controversias terminan convirtiéndose 
en características de su política exterior, las que le son útiles para 
promover insistentemente su derecho al mar, con lo cual olvida 

2	 CEPPI, Natalia. La política exterior de Bolivia en tiempos de Evo Morales 
Ayma. Si Somos Americanos [online]. 2014, vol.14, n.1 [citado   2016-06-07], 
pp. 125-151. Disponible en: <http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_ar-
ttext&pid=S0719-09482014000100007&lng=es&nrm=iso>. ISSN 0719-0948.  
http://dx.doi.org/10.4067/S0719-09482014000100007
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las estructuras político-económicas que lo llevaron a la firma del 
Tratado de 1904.

Es en ese contexto que Bolivia opta por introducir el tema en 
todos los foros multilaterales regionales y extra regionales, argu-
mentando que Chile no le presta atención al problema, cuando en 
realidad, lo que ocurre es que el planteamiento boliviano carece 
de una visión conveniente a sus expectativas3. Al respecto, las en-
cuestas de opinión4, la convergencia en materia de política exte-
rior y las observaciones del Consejo de ex Cancilleres chilenos, 
siempre han estado en la línea de que todo es mejorable y perfec-
tible, excepto el hablar de soberanía, aspecto que Bolivia estima 
requisito indispensable para reanudar las relaciones diplomáticas 
rotas en 1978.

En la visión boliviana, Chile sistemáticamente ignora los lla-
mados a dialogar una salida soberana al Pacífico, señalando pri-
mero que no había conflictos pendientes, y luego destacando que 
las facilidades de libre tránsito conferidas a Bolivia estaban siendo 
menoscabadas por la privatización de los puertos. De este modo, 
y utilizando una estrategia que combina la utilización de los or-
ganismos multilaterales como mecanismo de presión indirecta, 
con la presión directa -mediante ofensivas comunicacionales- y, 
explotando diversos incidentes fronterizos con el Estado chileno, 
Bolivia ha convertido una posibilidad en una idea popular, con 
una demanda que, en el concierto internacional observa a Bolivia 
como la víctima de la aguerrida política exterior chilena. 

3	 Al respecto, léase el texto de Ramiro Orías sobre cómo observa oficialmente la 
postura boliviana y “lo que debe” negociar Chile en el marco de la situación 
de soberanía. ORÍAS, Ramiro. “La demanda marítima de Bolivia en La Haya: 
entre el pacta sunt servanda y la promissio est servanda”. En: La balsa de pie-
dra, nº 10, enero-marzo, 2015, p. 11.

4	 Véase la última encuesta chilena que da cuenta del malestar nacional respecto 
de la política exterior del presidente Evo Morales. http://www.emol.com/no-
ticias/Nacional/2016/04/03/796168/Encuesta-UDD-Un-94-sostiene-que-de-
manda-de-Bolivia-por-el-Silala-es-una-controversia-artificial.html o ver la 
anterior, http://www.emol.com/noticias/Nacional/2016/04/03/796168/
Encuesta-UDD-Un-94-sostiene-que-demanda-de-Bolivia-por-el-Sila-
la-es-una-controversia-artificial.html 
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Sin embargo, la demanda marítima no es el único problema 
entre Chile y Bolivia. En esta obsesión de cuestionar el Tratado de 
1904 por “el costado”, porque la demanda ante la Corte Interna-
cional de Justicia no impugna el Tratado porque se firmó antes del 
Pacto de Bogotá (1948), se han incorporado varios temas. Dichos 
problemas se generan desde el establecimiento de la Agenda de 
los 13 puntos que establecieran los gobiernos de Michelle Bachelet 
– en su primer mandato- y del presidente Morales, la que se ocupa 
desde el libre tránsito de las mercancías bolivianas hasta los ríos 
binacionales que, dada la situación geográfica entre los dos paí-
ses, han llevado a ambos Estados a presentar jurídicamente ante 
los organismos internacionales, aspectos concernientes al manejo 
de fronteras entre ambos países.

Por ello, este artículo analiza las principales controversias entre 
Chile y Bolivia, y apunta a comprobar que por mucho que se desee 
abandonar la clásica política del statu quo, ambos Estados están dis-
puestos a enfrentarse para resolver esta situación. Esto, porque en la 
actual coyuntura de las relaciones de ambos Estados, considerando 
la inviabilidad de un conflicto bélico abierto, y en un contexto de 
relaciones conflictivas, la instalación progresiva de controversias 
internacionales resulta una alternativa para detener la arremetida 
internacional de Bolivia, permitiéndole pensar que está frente a un 
juego suma cero5. Ello, porque que el contencioso que el Estado bo-
liviano le plantea a Chile debe seguir su curso, dados los límites 
dispuestos por la política exterior refractaria chilena y, la obligato-
riedad constitucional de Bolivia de impugnar todo aquel tratado 
que resultara en su opinión lesivo a sus intereses6. Así, a partir del 
manejo de la agenda pública, y utilizando la permanente hostiliza-
ción hacia la conducción de la política exterior chilena y los temas 
del libre tránsito, Bolivia ha construido la noción de recuperación te-

5	 ESCRIBANO Úbeda, José. Lecciones de Relaciones Internacionales, Aebius, 
Madrid, 2010, p. 133.

6	 A efectos de este artículo entenderemos lo refractario como aquello que se 
opone a aceptar una idea, opinión o costumbre y, también, en la acepción que 
resiste la acción del fuego sin cambiar de estado ni destruirse, y que en este 
caso resistiría la acción comunicacional hostil del gobierno boliviano contra la 
política exterior de Chile en la última década. 
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rritorial progresiva, una suerte de irredentismo o recuperacionismo, 
desde el cual pretende ahogar/ capturar/ presionar políticamente 
la política exterior chilena y su prestigio en el contexto internacional 
diciendo urbe et orbi que es un país mediterráneo y que experimen-
ta graves perjuicios por serlo. 

En base a ello, este artículo examina los discursos del presiden-
te Morales y la construcción de la estrategia de la política exterior 
del Estado Plurinacional de Bolivia, observa el posicionamiento 
del tema marítimo en el escenario internacional, da cuenta de los 
otros temas bilaterales, y demuestra cómo el discurso político de 
la mediterraneidad es un artificio que se desploma con el análisis 
de la política comercial de salida y entrada de productos a través 
de los puertos chilenos.

Alcances sobre la relación bilateral 2010-2013: se deve-
la el conflicto

Durante el periodo eleccionario chileno de 2009, el ambien-
te político en torno al dilema de la reivindicación marítima de 
Bolivia era favorable -al menos- hacia el debate de las posturas 
más intransigentes chilenas7. Sin embargo, faltando escasos días 
para la elección presidencial, el candidato y futuro presidente 
Sebastián Piñera declaró su interés por mejorar la condición de 
accesibilidad boliviana al Pacífico, y los mecanismos de integra-
ción, declarándose no partidario de la cesión de un territorio con 
soberanía en la costa. De hecho, al inicio de su mandato, se man-
tuvieron los buenos augurios en Bolivia en torno a llegar a una 
solución definitiva al problema a nivel bilateral, “esperando como 
siempre que las relaciones sean de respeto mutuo (entre) Chile y 
Bolivia”8. Sin embargo, a pesar de algunas “buenas disposiciones” 

7	 Estas posturas pueden nuevamente ser observadas en la elección presidencial 
de 2014. Véase, La Tercera, “Candidatos presidenciales revelan sus posturas 
frente a la demanda boliviana ante La Haya”. 24/04/2013. 

8	 Morales felicita a Piñera y dice “ahora es el mejor momento” para propues-
ta marítima. La Tercera (18/01/2010), disponible en: http://www.later-
cera.com/noticia/politica/2010/01/674-218687-9-morales-felicita-a-pine-
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en las declaraciones de actores políticos de ambos países, como 
por ejemplo dialogar sobre la aspiración/reivindicación maríti-
ma boliviana y promover en alguna medida el acercamiento y las 
buenas relaciones entre ambos gobiernos, la relación se deterioró 
rápidamente. 

A inicios del 2010 Bolivia quiso creer y confiar en la posibi-
lidad de un arreglo favorable a sus intereses, idea que se diluyó 
a los pocos meses. Por parte de Chile se pretendió transmitir la 
voluntad de facilitar soluciones al problema de la mediterranei-
dad boliviana, en una lógica de “descubrimiento mutuo”, pero 
dando claras señales de que las conversaciones excluirían el tema 
de soberanía. En ese marco se comenzó a ver en las declaracio-
nes bolivianas signos de incomodidad. Así entonces, la relación 
se trabó cuando Evo Morales dio un “ultimátum” al gobierno de 
Piñera para que realizara una propuesta concreta en relación a 
la cuestión marítima boliviana. En noviembre de 2010, y ante la 
suspensión de una reunión formal ya programada para continuar 
las conversaciones sobre la Agenda de los 13 puntos acordada du-
rante la primera administración de Michelle Bachelet, respecto de 
la “fórmula” del tema marítimo, la Cancillería boliviana destacó 
la falta de voluntad política de Chile al respecto señalando que: 
“El gobierno de Evo Morales sospecha que la administración de 
su colega chileno, Sebastián Piñera, postergó la reunión para la 
revisión de la agenda de 13 puntos porque no tenía propuestas, 
como se acordó, haría sobre el tema marítimo, el río Lauca y los 
manantiales del Silala (…)”. Se esperaba planteamientos concre-
tos del gobierno de Chile en la reunión del Mecanismo de Consul-
tas Políticas previstas para el 29 y 30 de noviembre en la ciudad 
de Santiago”9.

La explicación de Chile hacia Bolivia sonó a una mala discul-
pa en el contexto de la política de aceleración que Bolivia “supo-

ra-y-dice-que-ahora-es-el-mejor-momento-para-propuesta.shtml
9	 Bolivia sospecha que Chile postergó cita por tema mar por falta de propuestas. 

América Economía, (27/11/2010), disponible en: http://www.americaecono-
mia.com/politica-sociedad/politica/bolivia-sospecha-que-chile-postergo-ci-
ta-por-tema-mar-por-falta-de-propue
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nía” que venían teniendo las conversaciones: “El cónsul general 
de Chile en La Paz, Jorge Canelas, informó que las Comisiones 
de trabajo bilaterales continúan en pleno desarrollo sus labores. 
Anunció también que la agenda bilateral es “importante” para la 
administración de Sebastián Piñera. En realidad no hubo cancela-
ción de la reunión. Los temas son muy importantes y no pueden 
ser tratados sin una adecuada preparación. La preparación son 
(sic) de los temas en general. Esto (postergación) sucedió en el 
transcurso de la última semana, son muchos temas y aún son de-
sarrollados para tener una mejor preparación”, explicó”10.

Entre noviembre y marzo del 2011 no se avanzó en la temáti-
ca. Al no existir respuesta, Morales comunicó el 23 de marzo de 
2011 que el gobierno de Bolivia iba a acudir a instancias jurídicas 
internacionales para resolver el problema marítimo que aqueja a 
su país. A inicios de abril, Morales comunicó la creación de la Di-
rección de Reivindicación Marítima, hito que marca un quiebre en 
la agenda de la relación bilateral, e inicia un ciclo conflictivo en la 
relación pendular que históricamente ha caracterizado las nego-
ciaciones respecto al tema. Este suceso es clave para el cambio de 
orientación que empleará Bolivia en su objetivo de recuperar una 
salida soberana al mar y, desde aquel episodio, el discurso boli-
viano instaló una noción que refrendará en la demanda misma: la 
falta de buena fe de Chile para negociar con Bolivia una salida útil 
y soberana por las costas del Pacífico.

El desarrollo de la nueva agenda boliviana: extremar 
la contradicción con Chile

A lo largo del año 2011 ambos países comenzaron a incremen-
tar acusaciones mutuas. El primer blanco fue el contenido del Tra-
tado de 1904. En ese marco surgen declaraciones tales como que 
“el tratado está muerto”, (Bolivia), a lo que el Gobierno chileno 
respondió a los dichos impertinentes de Bolivia. Así, la modali-
dad de conflicto discursivo entre ambas partes resaltará pública-

10	 Ibíd.
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mente las posturas y estrategias, tanto para posicionarse frente al 
otro como ante la comunidad internacional.

En el año 2012 se visualizó un recrudecimiento en las decla-
raciones cruzadas entre ambos países, tanto en contenido como 
en forma. Aparecieron una serie de declaraciones que oscilaron 
entre dinámicas ofensivas y defensivas, siendo Bolivia la que se 
enmarcó principalmente en la primera dinámica, quedando Chile 
en la segunda. La crítica interna en Chile no se hizo esperar: Chile 
reaccionaba a los dichos de la presidencia boliviana y no imponía 
una agenda propia para tratar temas con Bolivia. 

En la Asamblea de la OEA realizada en Cochabamba el año 
2012, la clave para Chile fue evitar un nuevo pronunciamiento co-
lectivo favorable a la política exterior de Bolivia. La cita tuvo como 
centro de atención el tema de seguridad alimentaria con soberanía 
como punto principal de debate. Sin embargo, Bolivia tenía abier-
tamente planificada la aprobación de una nueva resolución colecti-
va de la Asamblea a favor de su reivindicación marítima:

“Ante 33 delegaciones de los Estados miembros de la OEA, el 
canciller boliviano, David Choquehuanca, hará conocer un “con-
tundente” informe sobre la histórica problemática, de la que el 
organismo internacional en su novena Asamblea realizada en La 
Paz en 1979, mediante la resolución 426 ya recomendó: “a los Es-
tados a los que este problema concierne directamente, que inicien 
negociaciones encaminadas a dar a Bolivia una conexión territo-
rial libre y soberana con el océano Pacifico. Tales negociaciones 
deberán tener en cuenta los derechos e intereses de las partes invo-
lucradas y podrían considerar, entre otros elementos, la inclusión 
de una zona portuaria de desarrollo multinacional integrado y, 
asimismo, tener en cuenta el planteamiento boliviano de no in-
cluir compensaciones territoriales”.
Ese será el momento más trascendental para el país, que espera 
el respaldo mayoritario de los Estados miembros de la OEA para 
que Chile flexibilice su posición y otorgue a Bolivia un acceso 
soberano al mar”11.

11	 “El mar en el escenario de la OEA”. La Opinión (03/06/2012), disponible en: 
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El resultado de la reunión multilateral dejó la relación tensio-
nada, y pese a que Bolivia fue país anfitrión, no tuvo éxito12.

En el año 2013 tres son los hechos que marcaron tanto las re-
laciones entre ambos países como la agenda mediática de los me-
dios de comunicación chilenos y bolivianos: 
1.	 La detención de catorce soldados bolivianos armados en fron-

tera chilena.
2.	 La interpelación boliviana y respuesta chilena en la segunda 

Cumbre CELAC desarrollada en Santiago, y
3.	 La presentación y aceptación de la demanda boliviana en la Cor-

te Internacional de Justicia, la cual recién iniciado su proceso ju-
rídico se debatió en Europa a través de los medios, en el marco 
de discusión de las políticas exteriores de los dos Estados. 

El 2013 termina de oficializarse lo que algunos actores políti-
cos chilenos denominaron “la amenaza” boliviana, con la presen-
tación de la demanda ante la Corte de La Haya, asunto que para 
Chile implicaba la interrupción de toda negociación bilateral.

Con todo, la relación bilateral profundizó su deterioro, pro-
ducto de la extra territorialización de algunos procesos como la 
Alianza del Pacífico y el Acuerdo Transpacífico, los que devol-
vieron a los aspectos comerciales un rol que había sido secunda-
rio durante la primera década del siglo XXI. En este contexto, el 
cambio de gobierno en Chile, y el voto negativo del referéndum 
boliviano por una cuarta reelección de la administración de Evo 
Morales, provocó un desgaste adicional para Bolivia que hoy ya 
no se encuentra con los mismos apoyos de regionales, que una 
década antes se sumaban a la causa marítima. 

En efecto, si hasta el año 2012 la apuesta internacional de Bo-
livia se revestía de otros apoyos como los de Chávez, Correa y 

http://www.opinion.com.bo/opinion/informe_especial/2012/0603/suple-
mentos.php?id=3162. 

12	 Al respecto, el análisis lo efectúa el propio vocero de la demanda de Bo-
livia a Chile, el expresidente Carlos Mesa. Véase: https://carlosdmesa.
com/2012/06/11/oea-de-la-paz-1979-a-cochabamba-2012/ 
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Castro, en adelante sería el propio impulso y lógica del gobierno 
plurinacional de Bolivia el que intentaría por sí mismo revertir 
este desgaste. Es así que, la necesidad de fortalecer el impulso de 
la reivindicación marítima a través de un medio complementario 
impuso traer a la mesa de discusión “los otros pendientes” de la 
relación binacional; estas son aquellas otras controversias que ni 
uno ni otro Estado, a lo largo del tiempo lograron cerrar adecua-
damente a vistas de la opinión pública de los dos países. Estra-
tegias complementarias en un contexto de soft power, la política 
exterior boliviana incluyó tres temas: El Silala, el Libre Tránsito y 
el Lauca. Aquí se aplica la vieja máxima de Álvaro García Linera 
para referirse al gobierno que precede a Evo Morales: la fuerza 
irresistible y el objeto inamovible. En este ámbito, sumar a la mesa 
de discusión los otros temas pendientes con Chile, opera de for-
ma análoga al hecho de pensar que Bolivia vivía nuevamente una 
suerte de tensión irresistible frente a un objeto inamovible. En el 
2003, “El Presidente boliviano era el objeto inamovible. Finalmen-
te –como era previsible- la fuerza irresistible (que) hizo estallar 
en mil pedazos al objeto inamovible, en medio de una hecatombe 
que amenazó como pocas veces la existencia misma del país”13. 
Ahora, se operaría hacia Chile con la misma estrategia, aplicar 
toda la fuerza irresistible a fin de hacer estallar la política exterior 
chilena de statu quo que mantiene enclaustrada a Bolivia.

Silala, Lauca y Libre Tránsito

Aguas del Silala 
Este es el segundo tema importante en el conflicto binacional, 

como fuente de controversias entre ambos países. Así, el centro de 
este asunto radica en la determinación de si las aguas del Silala 
provienen de una vertiente y/o un río. Al respecto el diputado 
por Arica Parinacota Vlado Mirosevic señala que: “El río Silala es 

13	 MESA, Carlos. “Octubre de 2003. Lo que Realmente Ocurrió (Parte 2)” Véase 
en: https://carlosdmesa.com/2012/09/13/octubre-de-2003-lo-que-realmen-
te-ocurrio-parte-2/
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un caudal de agua internacional, tal como lo reconoció siempre 
Bolivia hasta 1997. Cabe recordar –a modo de ejemplo– las de-
claraciones de prensa del excanciller boliviano Antonio Araníbar, 
donde reconoce explícitamente en 1996 que Bolivia es dueña del 
curso superior de las aguas y Chile del curso inferior. De esta de-
claración, siguiendo el derecho internacional, se desprende que 
el Estado que tiene el curso superior de las aguas no puede apro-
piarse del total de estas, debiendo considerar un uso equitativo. 
Aquí el reconocimiento fue expreso, no cabe espacio para inter-
pretaciones”14. 

El uso de las aguas del Silala surge después de la Guerra del 
Pacífico, concretamente en enero de 1888, cuando durante la pre-
sidencia de Balmaceda se dicta una ley concediendo a la compa-
ñía boliviana Huanchaca -productora de estaño- la posibilidad de 
obtener aguas para proveer a los territorios chilenos de agua del 
río Loa, curso de agua que alimenta los poblados ubicados en la 
costa chilena y sobre todo la actividad minera del norte chileno. 
En 1908 Bolivia hizo la concesión gratuita a la empresa anglo-chi-
lena The Antofagasta and Bolivian Railway de aguas cordillera-
nas a la altura de la actual Segunda Región del Chile, concesión 
que caduca en el año 1997.

Sin embargo, en 1908, cuando la Bolivian Railway logra obtener 
de la Prefectura de Potosí la concesión de las aguas del “Siloli” para 
alimentar las locomotoras a vapor que en ese entonces operaban la 
ruta Bolivia-Chile, se observa la necesidad de construir una canali-
zación de los manantiales que afloran y fluyen naturalmente y por 
la pendiente hacia Chile. Ello ocurre en la zona fronteriza a los 68 
grados oeste y 22 grados 10’ longitud sur, a través de acueductos 
y una represa en territorio boliviano a casi 4.500 metros de altura 
(hitos 74 y 73 de la frontera lineal existente entre Chile y Bolivia). 

Es en ese entonces que Bolivia argumenta el usufructo secular 
de los recursos hídricos y reclama el pago retroactivo por parte del 
Estado chileno a Bolivia desde 1997. El Ministerio de Relaciones 

14	 MIROSEVIC, Vlado. “Chile-Bolivia: La prosperidad fracasada”. En: El Mostra-
dor, 6//6/2016.
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Exteriores y Culto de Bolivia, manifiesta que Bolivia ha planteado 
que el asunto de las aguas manantiales del Silala debe ser mane-
jado como Política de Estado para definir los cursos de acción más 
apropiados, preservar los intereses nacionales y lograr soluciones 
a todos los aspectos de este asunto. Por este motivo, ha conducido 
un proceso de permanentes contactos y consultas con el Congreso 
Nacional para lograr una adecuada coordinación de acciones y ase-
gurar la continuidad de la política exterior. Para los bolivianos, un 
curso de acción consiste bien en disponer el cierre del flujo de las 
aguas manantiales del Silala, canalizadas según ellos por procedi-
mientos artificiales hacia el territorio de Chile o bien negociar una 
indemnización con Chile. Para Chile el tema guarda relación con 
el flujo de aguas consideradas río internacional. Ante ello, Chile ha 
respondido con su rechazo a toda medida que pueda entorpecer el 
flujo de las aguas del río Silala hacia Chile, recordando a este respec-
to el ambiente de cooperación en que se desenvolvió el tratamiento 
del tema a nivel bilateral. En este sentido, el Gobierno de Chile va-
loró la disposición de la Superintendencia de Saneamiento Básico 
de Bolivia de continuar tratando este tema para llegar a un acuerdo 
entre ambos países. En consecuencia, no estimaba que sea de común 
beneficio abandonar este ámbito de colaboración15.

Hacia el 2008, el tema fue retomado durante la administración 
de Rodríguez Veltzé y formó parte la Agenda de los 13 puntos, 
que se interrumpió durante la administración Piñera.

En ese contexto, y al igual que todas y cada una de las dife-
rencias entre el Estado Plurinacional y Chile, se abrió una tercera 
salida, cual era recurrir a un procedimiento arbitral, o ante un tri-
bunal ad-hoc y ante la Corte Internacional de Justicia, tema que ya 
se había visto en el año 200216.

Es así que, en virtud de la ausencia de diálogo político, tanto 
porque no existen relaciones diplomáticas entre los Estados, así 

15	 Gobierno de Chile, Ministerio de ReLACIONES Exteriores, Dirección de Pren-
sa y Difusión, Santiago, 4 de marzo de 2002.

16	 Gobierno del Estado Plurinacional de Bolivia, Ministerio de Relaciones Exte-
riores y Culto, Comunicado 26-02-2002.
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como por la ausencia de mecanismos técnicos que viabilicen con-
versar sobre el tema, tanto por la política comunicacional empren-
dida por el Gobierno Plurinacional y su amenaza el 23 de marzo 
de 2016 de interponer otra demanda ante la Corte Internacional 
de Justicia, que el Estado de Chile ha resuelto adelantarse con una 
demanda internacional ante esa Corte, solicitando las certezas ju-
rídicas sobre el uso de estas aguas en junio de 2016. Esta demanda 
ha sido respondida por el presidente Morales.

Río Lauca
El uso de las aguas del río Lauca es otro punto de fricción y 

es una segunda prioridad de análisis, pese a que en la década de 
1960 fue causal de la primera interrupción de relaciones entre Chi-
le y Bolivia. En abril del 1962 Chile puso en operación la planta 
de Chapiquiña para el uso de las aguas del Lauca Alto para rie-
go y energía del Valle de Azapa en la provincia chilena de Arica, 
aun cuando, según Bolivia, la situación causaba perjuicio serios a 
los pobladores de la zona del Lauca Inferior, con las respectivas 
desviaciones de esa arteria fluvial. Una vez demostrada la reti-
cencia chilena a negociar sobre el tema del eventual daño causado 
al Lauca Inferior y, después de una serie de notas diplomáticas, 
Bolivia decidió romper relaciones diplomáticas con Chile. Lo cier-
to es que esta zona, reserva natural en Chile y lugar de tránsito 
indígena permanente, requiere de un mayor desarrollo agrícola. 
Por ello, en Chile se ha propuesto abrir el uso de los humedales de 
la zona y utilizarlos con fines agrícolas. La actual situación afecta 
a ambos países y está también en compás de espera, toda vez que 
un estudio del Ministerio de Obras Públicas de Chile17, expone 
en sus conclusiones que los humedales no afectan las aguas del 
río, tema que los indígenas ponen en duda. Esta es la arista que 
resta por conflictuarse abiertamente entre los dos Estados, siendo 
cuestión de tiempo. 

17	 MOP. Informe Cuenta Pública 2015-2016. Región de Arica y Parinacota. Ver 
también el “Informe de la Coordinadora por la Defensa del agua y la vida”, 
que presenta la delicada situación del ecosistema en la zona. www.derechoala-
gua.cl, consultado el 14/ 03/2017.
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De los problemas a las facilidades de libre tránsito
Por medio del Tratado de 1904, y otros acuerdos subsecuentes, 

Chile ha generado para Bolivia facilidades de transporte y comuni-
cación inexistentes hasta esa fecha. Con estas se ha unido físicamen-
te la capital altiplánica con el océano Pacífico al construir el Ferro-
carril Arica-La Paz, ayudándole además a articular las vías férreas 
interiores. En este sentido las facilidades se abren para el libre trán-
sito de mercaderías los puertos de su elección -Arica y/o Antofagas-
ta-; permitiendo la instalación y operación de oficinas aduaneras en 
puertos chilenos, proporcionado facilidades de almacenamiento sin 
costo para mercaderías en tránsito en terrenos portuarios. 

También se han otorgado todas las facilidades para la instala-
ción del oleoducto Sica Sica-Arica, cuyas cláusulas iniciales fue-
ron modificadas con el fin de permitir que Bolivia pudiera expor-
tar e importar productos por esa vía. 

Existe, además, un Sistema Integrado de Tránsito que data 
de 1975, que se reunía al menos dos veces al año, por medio del 
cual las autoridades portuarias, de aduanas y de transportes res-
pectivos habían establecido un sistema común para el tránsito de 
mercaderías bolivianas y sus procedimientos documentarios co-
rrespondientes.

Los puertos de Arica y Antofagasta han asignado, respectiva-
mente, un espacio de 30 mil metros cuadrados en la zona portua-
ria para que la mercadería de importación boliviana en tránsito 
hacia ese país, permanezca almacenada en forma gratuita hasta 
por un año. Hoy, a esta oferta, se agrega Iquique, ciudad que con 
la Zona Franca (ZOFRI) se ha puesto a la cabeza del sistema co-
mercial con Bolivia. Asimismo, Bolivia cuenta, en lo que respecta 
a las exportaciones en tránsito a ultramar, particularmente los mi-
nerales a granel de zinc y plomo, con una venta de alrededor de 
300 mil toneladas anuales. Asimismo, gozan de sesenta días gra-
tuitos de almacenaje y cuentan con un espacio de 4 hectáreas adi-
cionales para su acopio. La mayor parte de esta producción sale al 
Pacífico a través del puerto de Iquique. También, los puertos han 
asignado almacenes cubiertos de 10 mil metros cuadrados y zonas 
protegidas para el almacenaje de cargas peligrosas.   
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De igual modo se puede indicar que las cargas FIO -containers 
al costado del barco-, gozan de un 20% de tarifa rebajada con res-
pecto a la de mercado. Recientemente, la licitación de los puertos 
chilenos abrió un contencioso sobre los costos de porteo de mer-
cancías (2004).

Dicho lo anterior y, en el entendido que las conversaciones de 
un comercio libre y dinámico pasan por un diálogo permanen-
te entre las partes, el Estado Plurinacional también ha insistido 
en faltas chilenas. Algunas de estas guardan relación con proble-
mas portuarios de huelgas esporádicas que afectan al comercio 
binacional. Huelgas que nadie desea, pero que pueden darse en 
el contexto nacional chileno y que no por ello son incentivadas, 
motivadas o establecidas ex profeso como ha señalado el Gobier-
no boliviano. En otro sentido, están los “supuestos” cobros extras 
que Chile permite en los puertos y que básicamente tienen que 
ver con que el manejo portuario chileno es íntegramente privado. 
Al respecto, Bolivia esgrime la propaganda que Chile ha subido 
las tarifas e insiste en que hoy paga más por las salidas de sus 
productos que antes. 

Esto, que bien pudiera ser cierto, tiene detrás un manejo co-
municacional que intenta provocar la desestabilización de las re-
laciones comerciales. Para quienes estudian el comercio bolivia-
no, la salida de mercancías es un tema que ha aumentado en los 
últimos años. Pero, además, es un proceso que aparentemente no 
interfiere con las actividades comerciales chilenas tampoco. Ello, 
hay que observarlo cuidadosamente por los siguientes motivos:
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TABLA COMPARADA DE ARGUMENTOS 
EN RAZÓN A LOS PROBLEMAS DEL LIBRE 
TRÁNSITO: ARGUMENTOS COMERCIALES

ACUSACIONES DE LA 
CANCILLERÍA BOLIVIANA18:

“El Gobierno de Chile comprome-
tió que hablaría con la empresa priva-
da Antofagasta Terminal Internacional 
(ATI) para que no suba los precios del 
transporte de mercadería en el marco 
de los tratados (que tiene) con el país 
lo cual no cumple; y hace pensar que 
no tiene intención de resolver el pro-
blema” manifestó.

18	 El Diario. “Chile no quiere dialo-
gar sobre el libre tránsito”. La Paz, 
6/06/2016.

LOS POSIBLES DESCARGOS 
DE CHILE

Los cobros que se realizan en los 
puertos chilenos, no tienen que ver con 
el libre tránsito, sino con costos varia-
bles que se relacionan con los servicios 
y porteo de la carga. Bolivia confunde 
libre tránsito, tema que está habilitado 
y garantizado por aire, tierra y mar, 
con gratuidad del tránsito de su carga, 
tema que claramente tiene costos en 
cualquier parte del mundo. Costos que 
Bolivia acusa como excesivos, injustos 
y caros. Costos que de acuerdo a Chi-
le, están acordes con el mercado y que 
incluso son avalados en el desempeño 
que hace la CADEX19 de Bolivia20. Pero 

19	 Cámara de Exportadores de Bolivia.
20	 “Rafael Riva, Gerente Técnico de la 

CADEX, considera que el efecto de 
la disminución de las exportaciones, 
se debe a la reducción de mercados, 
principalmente por problemas de 
competencia de precios con produc-
tos provenientes de países producto-
res y miembros del Mercosur; más si 
se tiene en consideración que el pro-
ducto nacional tiene costos logísticos 
altos, por lo tanto productos agríco-
las y agroindustriales elaborados en 
Brasil y Argentina, están desplazan-
do de alguna manera la producción 
boliviana en esos mercados, además 
de ello existe una contracción en la 
demanda mundial por la crisis que 
afectan a los principales demandan-
tes”. Ver en: https://cadexbolivia.
wordpress.com/2015/11/page/2/ 
12/11/2015.
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Alurralde refirió como ejemplo 
que los concentrados de minerales se 
acopian en el ferrocarril y se fija un 
punto de descarga de plomo para los 
bolivianos en Porte Suelo cuya deter-
minación está en un acuerdo de 1998 
debido a que al llegar hasta Antofa-
gasta en el trayecto se causa contami-
nación por el polvo y los minerales. 
Sin embargo dijo que Chile en cambio 
transporta sus concentrados de zinc 
y violenta los tratados bilaterales con 
Bolivia.

Asimismo señaló que “el vecino 
país se comprometió a generar vías de 
acceso asfaltadas a Porte Suelo aspec-
to que está en el acuerdo de 1998 pero 
hasta la fecha no cumple la concerta-
ción además obliga a utilizar transpor-
te chileno para que minerales bolivia-
nos lleguen a Antofagasta”.

yendo más allá, se trata de un tema de 
distancias de la carga. Distancias desde 
el origen de la carga hasta puerto, as-
pecto sobre el cual, difícilmente Chile 
podría hacerse cargo.

Claramente, los estudios 
medioambientales identifican severos 
daños por contaminación de plomo 
en Antofagasta. El zinc no opera de la 
misma forma ni provoca los daños a la 
salud de los antofagastinos que pudie-
ra causar el zinc. Bolivia no se hace car-
go de compensaciones medioambien-
tales en ninguna parte del territorio 
nacional, tampoco en los puertos. Y es 
la Intendencia de Arica y Antofagasta 
la que debe proceder a reparar, com-
pensar e indemnizar la contaminación 
de polimetales en Arica y Antofagasta. 
Cuando Bolivia repara en su condición, 
tampoco coopera llevando su carga de-
bidamente envasada, compactada o 
sellada.

Desde una visión centralista, tan-
to desde La Paz, como desde Santiago, 
la geografía regional no existe. Arica, 
Iquique y Antofagasta tienen espacios 
geográficos limitados de expansión. 
El abrupto corte de la cordillera de la 
Costa, obliga a reestructurar una plani-
ficación urbana, campo en el cual se ha 
avanzado escasamente en Chile, y en 
general en todo el continente dicho sea 
de paso. Así las cosas, los bordes coste-
ros son muy limitados, también porque 
los puertos ocupan espacios urbanos 
de difícil manejo local. Este tema es his-

ACUSACIONES DE LA 
CANCILLERÍA BOLIVIANA

LOS POSIBLES DESCARGOS 
DE CHILE
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tórico, y en gran medida se comprueba 
con los efectos de los maremotos, cuan-
do los hemos visto adentrarse hasta la 
mitad de cada pueblo, en el caso de 
Arica e Iquique principalmente, pero 
también ocurre con Antofagasta. 

Cuando Bolivia expresa sus repa-
ros por el uso del transporte, no dice 
en qué malas condiciones llegan sus 
camiones, tampoco cómo contaminan 
estos en los trayectos de circulación, 
cómo invaden las calles, y las vías de ac-
ceso. Las quejas por el funcionamiento 
del Puerto de Arica21, no reparan en el 
hecho que cualquier nivel de diálogo, 
puede eximir los cobros, porque se tra-
ta de servicios portuarios, aspecto que 
no está tratado en el acuerdo de 1904, 
cuando las mercancías vislumbraban 
apenas el libre tránsito. Y aquí además 
hay que mencionar nuevamente, las 
condiciones en las que viaja a las costas 
la carga boliviana: a granel. Granel que 
no siempre tiene al buque de salida en 
puerto listo para el porteo de granos, 
soya fundamentalmente, que queda en 
el suelo del puerto, acumulada, porque 
los negocios no se arman tan dinámica-
mente como pudiera ser requerido. A 
lo anterior, Bolivia tampoco menciona 
las inversiones que anualmente la EPA 
realiza22.

21	 En 2015, cerca del 77 por ciento de la 
transferencia correspondió a carga 
boliviana. Véase la Memoria Anual 
de la Empresa Portuaria de Arica.

22	 “El 15 de mayo fue inaugurado el 
Antepuerto, obra de cuatro hec-

ACUSACIONES DE LA 
CANCILLERÍA BOLIVIANA

LOS POSIBLES DESCARGOS 
DE CHILE
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Sin embargo, el punto que cierra la 
discusión sobre cómo Chile maneja sus 
puertos y cómo operan estos, y que re-
quiere de comprensión por parte de Bo-
livia, cuando no reconocer que eso fue lo 
que se firmó en 1904 se relaciona con el 
derecho que asiste a la empresa privada 
a operar en los territorios que Bolivia ce-
dió a Chile, es que: 

táreas destinadas al parqueo de 
camiones con carga de exporta-
ción boliviana. Está ubicado en 
el valle de Lluta, a 11 kilómetros 
del terminal y en conexión con la 
ruta internacional 11-Ch, que une 
Chile con Bolivia. El recinto tie-
ne una capacidad de 218 calzos y 
proyecciones de ampliación a 350 
calzos adicionales. No tiene costo 
para los transportistas y está es-
pecialmente habilitado para que 
los choferes realicen sus trámites 
documentales y puedan planificar 
previamente sus operaciones en el 
Puerto de Arica, disponiendo ade-
más de seguridad integral, casino, 
servicio de buses de acercamiento 
a la ciudad y batería de servicios 
higiénicos. 

	 Las obras significaron una inver-
sión fiscal de 3,2 millones de dóla-
res y constituyen la primera etapa 
de la Zona Extensión Actividad 
Portuaria (ZEAP), plan con el que 
la EPA está trabajando en la optimi-
zación de las operaciones logísti-
cas, dando respuesta al crecimiento 
sostenido de la demanda de carga 
que ha tenido el Puerto de Arica en 
la última década”. Memoria Anual 
de la Empresa Portuaria de Arica, 
2015.

ACUSACIONES DE LA 
CANCILLERÍA BOLIVIANA

LOS POSIBLES DESCARGOS 
DE CHILE
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ACUSACIONES DE LA 
CANCILLERÍA BOLIVIANA

LOS POSIBLES DESCARGOS 
DE CHILE

“Serán reconocidos por las Altas 
Partes Contratantes los derechos pri-
vados de los nacionales o extranjeros 
que hubieren sido legalmente adquiri-
dos, en los territorios que, en virtud de 
este Tratado quedan bajo la soberanía 
de uno y otro país”. 

Dicho esto en la cláusula final del 
artículo 2, cuando Bolivia reclama so-
bre cómo operan los puertos, olvida 
que está directamente impugnando 
cómo Chile orienta sus negocios por-
tuarios, toda vez que las empresas se 
rigen por leyes y normas del Estado 
chileno y no boliviano. Este aspecto 
forma parte de la cesión territorial, 
claramente establecida en el Tratado 
de Paz, Límites y Amistad suscrito por 
Chile y Bolivia en octubre de 1904 y ra-
tificado por las partes ante sus congre-
sos respectivos el año siguiente.

Elaboración propia

La estrategia: el discurso multilateral boliviano res-
pecto de la reivindicación marítima

Una de las estrategias más recurrentes utilizada por Bolivia 
para obtener un acceso soberano al mar ha sido recurrir a foros en 
los organismos multilaterales, con el propósito de internacionali-
zar el problema marítimo y así agilizar una solución soberana a 
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la demanda marítima23. En el 2007 el presidente Morales frente a 
la Asamblea General de las Naciones Unidas, luego de referirse al 
problema histórico con Chile, expresaba:

Queremos resolver las reivindicaciones históricas en el marco de 
la complementariedad, porque los países vecinos, los países de La-
tinoamérica, los países del mundo, necesitamos complementarnos 
si queremos resolver nuestros problemas, los problemas de nues-
tros pueblos y de nuestras naciones. Me parece muy importante 
la complementariedad, y por eso seguiremos trabajando por la 
humanidad24.

En 2009, en ocasión del Debate General del 64° período de 
sesiones de la Asamblea General el presidente Morales finaliza 
diciendo: “en Bolivia, para resolver algunas demandas históricas, 
como una demanda de retorno al mar, quiero expresar que dos 
pueblos, dos hermanas Repúblicas, Chile y Bolivia, sentamos una 
cierta confianza para resolver el tema del mar”25.

El cambio de gobierno, de Bachelet a Piñera el 2010, abrió una 
tensa espera entre Chile y Bolivia. El 2011, en la inauguración del 
66° período de sesiones de la Asamblea General de Naciones Uni-
das, acota: 

Qué bueno sería el acompañamiento a la región porque este tema 
no solamente es un problema bilateral sino que es un problema 
regional (...) Quiero aprovechar esta oportunidad para exhortar a 
las Naciones Unidas, a los organismos internacionales y especial-
mente a la región a acompañar todo este proceso para que poda-
mos retornar al Océano Pacífico con soberanía26.

23	 CORREA, Loreto y VERA Vega, Lidia. La disputa por el mar: el soft power 
boliviano ante organismos multilaterales (2006-2013). En: Revista FAIRIES. 
Universidad de Nueva Granada, Colombia, Vol. 11. pp. 263-286. 

24	 Discurso de Evo Morales ante la Asamblea General de las Naciones Unidas, 
2007.

25	 Discurso de Evo Morales ante la Asamblea General de las Naciones Unidas, 
2009.

26	 Discurso de Evo Morales ante la Asamblea General de Naciones Unidas, 2011.
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En la Cumbre de América Latina y del Caribe (CALC) de 2011, 
el presidente Morales en su discurso de apertura hace un llama-
do a los “hermanos presidentes a gestar una gran integración”, 
puntualizando: “Bolivia es un país pacifista que busca tener rela-
ciones con todos los países del mundo y que tiene la voluntad de 
participar en todos los procesos de integración”27.

El discurso remarca que a Bolivia le interesa contribuir al 
mundo, pero que el enclaustramiento le impide estar en igual-
dad de condiciones con los demás Estados para participar en el 
proceso de integración con acceso libre y soberano al mar. En la 
lógica, “¿por qué deberían ser resueltos los problemas históricos 
pendientes?”. Respuesta: “para poder estar en igualdad de condi-
ciones al participar en los procesos de integración”.

En 2012, en la apertura de la 42 Asamblea de la OEA, el presidente 
boliviano en medio de su discurso de apoyo para que las Malvinas 
retornen a Argentina, inserta el tema “Mar para Bolivia” y anuncia: 

Saludamos la solidaridad de casi todos los países, de los movi-
mientos sociales de Latinoamérica, del mundo, porque las guerras 
ni invasiones otorgan derechos, eso es un principio universal y 
por lo tanto, si estamos en la etapa de integración y desarrollo, 
este problema histórico debe ser resuelto y saludamos el acompa-
ñamiento28.

Este epígrafe escala un peldaño más, al situar un tema bila-
teral con Chile del siglo XIX, en el mismo nivel que la Guerra de 
Gran Bretaña y Argentina de 1982. Desde una perspectiva institu-
cionalista, no solo se acorta la brecha temporal, sino que la emo-
cional y se aprovecha con premeditación el ALBA para ello. 

En 2012, en la Asamblea General, el presidente Morales empla-
za al gobierno de Chile ante la “garantía de la Asamblea General” 
a solucionar el enclaustramiento marítimo mediante mecanismos 
pacíficos de solución de controversias (Asamblea General de las 

27	 Discurso de Evo Morales ante la Cumbre de América Latina y del Caribe. III 
Cumbre de Jefes de Estado y de gobierno de América Latina y el Caribe, 2011.

28	 Discurso de Evo Morales ante la Asamblea de la Organización de Estados 
Americanos, 2012.
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Naciones Unidas, 2012). Al decir: “convocamos a la comunidad 
internacional a sumarse a esta tarea para poner fin a este conflicto 
que lastima la integración del continente americano”, el presidente 
aboga colectivamente por la integración regional para lograrlo.

Para el 2013, en Santiago de Chile y en la I Cumbre de la Co-
munidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños (CELAC), 
Morales anunciaba frente al propio Sebastián Piñera: 

Yo quiero pedir su paciencia, tal vez apelar a la conciencia no 
solamente de ustedes los presentes, sino también de la comunidad 
internacional. Saludar a nuestros organismos internacionales que 
nos acompañan en este evento tan importante. Temas pendientes 
históricos tenemos la obligación de resolver […] pero acá no estoy 
pidiendo cumplimiento, sino que se le pague un derecho el pueblo 
boliviano, eso es nuestro gran deseo, por eso demostramos cómo 
lamentablemente no se ha cumplido un tratado de mucha impor-
tancia para dos pueblos29.

Esta intervención expresa la internacionalización del proble-
ma marítimo en “tierra hostil”, sin posibilidad alguna de evitar 
un bochorno. Lo decreta y lo monetariza:

Resuelto el tema del mar, […] juntos como hermanos, países her-
manos, vecinos tenemos que resolver solución con trabajo con-
junto y no con violencia ni amenazarnos. Cuesta por supuesto 
cómo hacer ese esfuerzo, inclusive si resolviendo este tema el Es-
tado chileno ahorraría como 900 millones de dólares año, hay que 
pensar en esta clase de soluciones conjuntamente, bilateralmen-
te, buscando el vivir bien o el buen vivir para nuestros pueblos, 
pensando en nuestros pueblos. El enclaustramiento marítimo por 
lo menos según estudios internacionales nos afecta con 1,5% de 
crecimiento año y por eso apelamos a gobiernos en cómo resolver 
de manera conjunta estas demandas y su acompañamiento. Mi 
obligación, nuestra obligación a esperar de ustedes queridos pre-
sidentes para una solución de este problema histórico30.

29	 Discurso de Evo Morales ante I Cumbre de la Comunidad de Estados Latinoa-
mericanos y Caribeños. CELAC, Santiago, 2013.

30	 Ibíd.
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Pero esto no para. En la I Cumbre CELAC–UE de 2013, el pre-
sidente Morales sienta en su discurso la obligación de terminar 
con el colonialismo tanto interno como externo y ejemplifica con 
Inglaterra dueña de las Islas Malvinas y con Chile dueño del mar 
boliviano y luego invoca un ejemplo: La devolución del canal de 
Panamá. 

Y por eso mi pedido a todos ustedes, presidentas y presidentes, 
su participación en la solución pacífica. El tema del mar no es 
reivindicación, es un derecho del pueblo boliviano de retornar al 
Pacífico con soberanía y por eso es importante acabar el colonia-
lismo interno y externo para el bien de nuestros pueblos y traba-
jar en complementariedad. […] tengo la obligación de expresar la 
profunda diferencia que tenemos con algunos países, entiendo su 
preocupación, entiendo su solidaridad es importante integrarnos 
y para integrarnos hay que crear confianza y para crear confianza 
estamos en la obligación de acabar con ese colonialismo interno y 
externo para bien de nuestros pueblos31.

Expresamente, Evo Morales en su calidad de Jefe de Estado 
solicita a sus pares la colaboración en la solución pacífica de retor-
no al mar y reconocerlo como un derecho del pueblo. En la mis-
ma línea, el único canciller de Evo Morales en una década, David 
Choquehuanca, ha secundado a su presidente.

Choquehuanca, distingue que es el pueblo boliviano quien 
confía en el espíritu americanista de la comunidad regional y re-
itera la búsqueda de una solución que satisfaga el deseo de los 
pueblos. Luego, y haciendo alusión a que los 128 años de enclaus-
tramiento marítimo han sido insostenibles, afirma: 

Creemos que esta situación de angustia de mi país terminará sien-
do, también, la angustia de nuestro hemisferio porque, debemos 
reconocerlo una vez más, la no solución satisfactoria y definitiva 
de este problema será un factor de perturbación y de amenaza a la 
paz y seguridad estable de la región. […] esta Asamblea General 
debe hacer también el esfuerzo necesario para que las sucesivas re-
soluciones en torno a este tema sean aplicadas de manera efectiva, 

31	 Ibíd.
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dentro del marco del diálogo interamericano y de un espíritu de 
fraternidad e integración hemisférica32.

Cuando el canciller boliviano alude a la angustia de su país 
transformada en una angustia hemisférica, visualiza el problema 
nacional como regional y busca que la comunidad internacional 
destine esfuerzos a satisfacer por medio del diálogo la armonía 
hemisférica33.

La acción: la demanda ante La Haya

Ya desde el 2011 el gobierno de Bolivia había anunciado de-
mandar a Chile ante tribunales internacionales a fin de lograr so-
lución final.

La decisión estuvo acompañada de uso del soft power en su di-
mensión tanto cultural como política. Los siguientes discursos del 
mandatario se orientaron a sensibilizar a la comunidad internacional 
por el tema marítimo. Todos ellos apuntan a lo emocional. Sin embar-
go, existe una segunda parte de la estrategia discursiva. Esta consiste 
en “avisar” los pasos que sigue Bolivia para “volver a las costas” me-
diante el apoyo internacional a través de los medios de comunicación 
y los organismos internacionales. Chile entendió, a nuestro parecer, la 
primera estrategia de manera clara, pero no logró anticiparse y mu-
cho menos prever la atención de otros actores de la esfera internacio-
nal, como por ejemplo, el papa Francisco. Tampoco previó el manejo 
de los libros escolares, los encendidos desfiles, libros y videos que 
recuerdan la propaganda totalitaria de mediados del siglo XX. 

Ante la Asamblea General de la ONU de 2011, Evo Morales 
señala: 

“Por eso, Bolivia ha tomado la decisión de acudir a los tribunales 
internacionales para demandar una salida útil, soberana, al Océano 

32	 Discurso del canciller de Bolivia, David Choquehuanca, ante la XXXVII Asam-
blea General Organización de Estados Americanos, 2007.

33	 La lista de discursos del canciller, que acompañan a su presidente es extensa, 
así como las expresiones del ideólogo de la estrategia, misma estrategia del 
MAS para llegar al poder, Álvaro García Linera.
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Pacífico. […] Demandar una solución en el ámbito internacional 
representa para Bolivia la reparación de una injusticia histórica” 
(Asamblea General de las Naciones Unidas, 2011)34. Ello, porque 
“Los pueblos no son responsables del enclaustramiento marítimo 
de Bolivia. Los causantes son las oligarquías, las transnacionales 
que, como siempre, se adueñan de sus recursos naturales”.

Y en diciembre de 2011 continuaba: 
[…] no son los Gobiernos de hoy, menos los pueblos chilenos, que 
nos privaron de la salida al mar. Como siempre, las oligarquías 
antes, hoy, nos perjudican la integración de nuestros Pueblos. 
[…] Qué bueno sería que todos los países latinoamericanos y ca-
ribeños respalden este derecho del pueblo boliviano. Reitero, no es 
un problema de los gobiernos actuales, menos de los Pueblos, sino 
ese hecho histórico que deja sin mar a Bolivia... hay que repararlo. 
Y creo que es importante también que ustedes conozcan ese gran 
sentimiento del pueblo boliviano de retornar al Pacífico35.

En 2012, ante la 67ª Asamblea General de NN.UU, Morales 
insiste en que la controversia debe ser resuelta mediante mecanis-
mos pacíficos. Aquí claramente se desprenden las tres dimensio-
nes, tanto ideal, cultural y política del soft power boliviano:

Quiero también aprovechar esta oportunidad, en este milenio en 
que estamos en tiempos de integración y de buscar vías para de-
fender la vida de los seres humanos. No estamos en tiempos de 
colonialismos internos o externos. Por eso quiero reafirmar, las 
Malvinas son para la Argentina y el acceso al mar es para Bolivia. 
Estas demandas, estos conflictos, estas controversias deben ser re-
sueltas pacíficamente y Bolivia es un país pacifista, de acuerdo a la 
nueva constitución política del Estado. […] Bolivia emplaza una 
vez más al Gobierno de Chile, ante la garantía de esta Asamblea 
General, a solucionar definitivamente su enclaustramiento marí-

34	 Este discurso es posterior al emitido con ocasión del 23 de marzo del 2011, el 
día del mar en Bolivia, fecha en la que el presidente Morales anuncia por pri-
mera vez su intención de enviar a Chile a los tribunales internacionales.

35	 Discurso de Evo Morales ante la III Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno 
de América Latina y el Caribe, 2011.



Loreto Correa Vera - Alejandro Salas Maturana

317

timo, mediante los mecanismos pacíficos para la solución de las 
controversias (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2012).

Ante la 68° Asamblea General de la ONU en 2013, luego de 
mencionar las reiteradas reuniones bilaterales sin logro de con-
senso, y de enumerar las veces en que el presidente Piñera habría 
incurrido en contradicciones al respecto, el presidente Morales re-
itera el carácter pacífico de Bolivia de su Constitución –aprobada 
en el Liceo Militar Edmundo Andrade de Sucre36- anunciando:

Sólo quiero decirles, hermanos presidentes, presidentas, y a las 
Naciones Unidas, para evitar conflictos, Bolivia es un país pací-
fico por Constitución, después de la refundación del Estado Plu-
rinacional, y ahora informarles, con mucho respeto a ustedes, que 
acudimos a los tribunales internacionales, nuestra demanda pide 
que la Corte Internacional de Justicia declare la obligación que tie-
ne la República de Chile de negociar de manera efectiva, oportuna 
y de buena fe un acceso soberano al Océano Pacífico para restable-
cer los derechos que Bolivia tuvo, tiene y mantiene sobre el mar. 
[…] Por supuesto, quiero que sepan que esta demanda no puede 
ni debe ser interpretada como un acto hostil; por el contrario, es 
una muestra de respeto y confianza de Bolivia en los mecanismos 
de resolución pacífica de las controversias internacionales37.

En 2013 en la Primera Cumbre de la CELAC el Presidente Mo-
rales tras referirse al enclaustramiento marítimo “producto del 
tratado de 1904 injusto, impuesto e incumplido”, expone:

Por Constitución Política de Estado Plurinacional, quiero decir-
les que por fin una ley cósmica de nuestros antepasados reconoci-
dos el ama sua, ama llulla, amaquella: no robar, no mentir, no ser 
flojos. Es la mejor norma que tenemos los pueblos indígenas y por 
eso no quiero faltar el respeto a la verdad, sino respetando a nues-
tras autoridades, a América Latina y al Caribe tengo la obligación 
de aclararles sobre el incumplimiento del tratado de 1904 (I Cum-

36	 http://www.libertaddigital.com/mundo/la-asamblea-boliviana-aprue-
ba-la-constitucion-impulsada-por-evo-morales-1276318192/

37	 Discurso de Evo Morales ante (Asamblea General de las Naciones Unidas), 
2013.
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bre de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños.
…y cuando los derechos de los pueblos son violados no hay trata-
dos ni convenios internacionales que resistan frente a los derechos 
de los pueblos Bolivia no olvida, no olvidará Bolivia, no calla ni 
callará hasta que retorne al Océano Pacífico con soberanía.

Y es esa la expresión clave e infranqueable: retorno con sobera-
nía, o como lo expresa Ramiro Arredondo, “soberanía política para 
proyectarse como un país ribereño de la Cuenca del Pacífico”38.

En resumen, Bolivia ha utilizado hasta el 2013 el poder blando 
en forma pública, tanto para influir en la perspectiva de la comu-
nidad internacional como para encontrar la solución a su reivin-
dicación marítima en el marco del Derecho Internacional. Un pie 
lo localiza en la nueva Constitución Política del Estado Plurina-
cional de Bolivia, y el otro, en el compromiso de institucionalidad 
internacional que tendría la obligación de atender al más débil. 

A partir de entonces, la política exterior boliviana combina la 
estrategia y la judicialización del tema marítimo, a lo cual suma 
el reclamo por el uso de aguas de dos ríos, el Silala y el Lauca, así 
como los supuestos incumplimientos de Chile frente al libre trán-
sito. Con ello, suma progresivamente elementos de hostilización 
para agudizar la contradicción, y obligar al Estado chileno a salir 
del statu quo, haciéndolo parafraseando el propio escudo chileno, 
“ya no por la razón, sino por la fuerza” o en palabras de Álvaro 
García Linera, ponerle racionalidad a lo irracional39.

El control de los medios de comunicación, la línea editorial de 
la prensa escrita y televisiva, contenida frente al dominio masista, 
deja expuesta una apuesta comunicacional. En efecto, las restric-
ciones a la libertad de expresión, en el contexto de una nueva ley 
de imprenta, contribuyen también a mantener el tema con Chi-
le como el tema más relevante de la agenda noticiosa del Estado 
durante estos años40. En consecuencia, y con el apoyo calculado 

38	 ARREDONDO. Op. Cit. p. 13.
39	 MESA, Carlos. Loc.Cit. 
40	 El Diario. “Bolivia ocupa el puesto 109 en la clasificación de Libertad de Prensa. 

Evaluación de Reporteros Sin Fronteras en el mundo”. La Paz, 31/01/2013. Ver 
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de los siguientes discursos públicos, el gobierno boliviano instala 
dos claras señas que permiten que la crisis escale: aludiendo al 
control militar fronterizo por parte de Chile41 y, permitiendo sin 
mayor estorbo, el progresivo aumento del delito transnacional en-
cabezado por el narcotráfico y el crimen organizado. 

Para Chile los efectos comunicacionales son nocivos, pero no 
desestabilizantes. Nocivos, porque a diferencia del caso boliviano, 
para Chile el antagonismo con el gobierno plurinacional genera 
una suerte de frustración y molestia permanente. Distinto es el 
caso de Bolivia, en que se usa permanentemente para aglutinar 
políticamente a la opinión pública en torno a la figura presiden-
cial42. Para el subcontinente, es una situación lamentable y nos 
recuerda el caudillismo. La retórica recuerda cuan potente puede 
ser el movimiento social indigenista, cuando de demandar se tra-
ta43. El clima enrarecido apela simbólicamente a Chile como domi-
nador. El Estado boliviano, a través de su cuerpo diplomático, ha 
instalado una mentalidad enredosa que descoloca a todo un país, 
que no puede comprender el uso de códigos de la mala educación 
y llamar a los chilenos hermanos paralelamente. 

Sin embargo, durante la segunda presidencia de Michelle Ba-
chelet, y particularmente durante los año 2016-2017, se ha com-
plicado el relacionamiento bilateral. Cuesta hablar de relaciones 
en un sentido amplio, porque no se observan los parámetros de la 
diplomacia internacional44.

en: http://eju.tv/2013/01/reporteros-sin-frontera-limitada-libertad-de-pren-
sa-en-bolivia-ocupa-109-sitio-del-mundo/

41	 Denuncia internacional realizada en mayo de 2016 en la localidad de Cariquima. 
42	 Deutsche Welle Digital, “Bolivia y el sueño del mar”. Véase en http://dw.

com/p/2ZIzo, 21/03/2017.
43	 Para entender el proceso de ascenso del indigenismo en Bolivia durante la 

última parte del siglo XX, léase a ORELLANA Caperochipi, Macarena. “Vio-
lencia e izquierda armada en la postdictadura boliviana. Entre el autoritarismo 
y la democratización. 1982-1990. En: OLGUÍN, Jorge. Estados Autoritarios. Ril 
Editores, Santiago, 2016, pp. 103-130.

44	 JARA Roncati, Eduardo. La función diplomática. Ril Editores, Santiago, 2013, 
p. 287. “La diplomacia, sin embargo, no debe dejarse avasallar por la mayor 
velocidad que están adquiriendo las comunicaciones. Las decisiones que están 
ligadas al futuro del país, deben ser tomadas con tranquilidad, considerando y 
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En efecto, las acusaciones se han extendido a todos los niveles 
de la interacción binacional, refiriéndose a la interconexión física, 
los reclamos por el funcionamiento del libre tránsito y, sobre todo, 
la actitud provocadora del Ejecutivo boliviano por desprestigiar 
la gestión chilena portuaria, así como tensionar la situación de 
las fronteras. El inicio de estas hostilidades45 ha redundado en 
dos episodios ocurridos en Chile. El primero, se trata de la visita 
de una comitiva de cancillería boliviana que visitó los puertos de 
Arica y Antofagasta entre el 17 y el 19 de julio de 2016.

Así informaba el diario La Tercera la venida de las autorida-
des bolivianas:

“Choquehuanca notifica a Chile de visita a 
puertos de Arica y Antofagasta46

El viaje mantenía en alerta a la Cancillería desde la 
semana pasada. El miércoles, La Paz envió una nota di-
plomática formalizando el viaje. Recorrido de tres días 
se concretará este domingo junto a comitiva de perio-
distas y parlamentarios.

Alrededor de la medianoche del miércoles, la Can-
cillería chilena recibió, a través del consulado, una nota 
diplomática con la que el Ministerio de Relaciones Exte-
riores de Bolivia notificaba la intención del titular de esa 
cartera, David Choquehuanca, de concretar una visita a 
nuestro país.

El objetivo es constatar en terreno, en los puertos de 
Arica y Antofagasta, una supuesta vulneración al Trata-

evaluando la mayor cantidad de elementos que están o pudieran estar invo-
lucradas”.

45	 Acusación mutua que refrenda el vicepresidente de Bolivia en julio de 2016, 
por el trato recibido a la visita del Canciller Choquehuanca y que responde 
Chile, de igual modo, a través del encargado comunicacional para la demanda 
marítima de Bolivia, Ascanio Cavallo, quien señala sobre que “La diploma-
cia chilena nunca ha estado preparada para un vecino hostil”. El Mercurio, 
2/03/2017.

46	 Las negrillas pertenecen a la fuente utilizada.
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do 1904, en el que se dispone el libre tránsito de carga 
boliviana.

El viaje estaba al tanto de las autoridades chilenas 
desde la semana pasada. Y mantuvo en alerta al canciller 
Heraldo Muñoz y a sus colaboradores, quienes el fin de 
semana pasado manejaban la información de que la visita 
se concretaría el martes. Sin embargo, será este domingo.

La visita se prolongará hasta el martes. Y Choque-
huanca llegará acompañado de medios de prensa de ese 
país y de una amplia comitiva, que incluye a cinco di-
putados y tres senadores.

Recién hoy, pasadas las 20.00, la Cancillería chilena 
emitió un comunicado en el que informó al respecto. 
“El gobierno de Bolivia ha transmitido a Chile por la vía 
consular su intención de materializar una visita de su 
ministro de Relaciones Exteriores, David Choquehuan-
ca, a los puertos de Arica y Antofagasta entre el 17 y el 
19 del presente mes”, se lee en la declaración de Canci-
llería, junto con señalar que “de esta forma, el gobierno 
de Bolivia ha respondido a la advertencia del gobier-
no de Chile, en cuanto a la necesidad de formalizar el 
anuncio de dicha visita”. 

En RR.EE. cuestionan el viaje y sostienen que ha 
estado acompañado de una fuerte difusión y gestiones 
para concretar entrevistas con medios locales y nacio-
nales. En ese sentido, en el comunicado se plantea que 
“ninguna intencionalidad mediática podrá desmentir el 
hecho de que Bolivia tiene acceso al mar, y que el puerto 
de Arica es un puerto al servicio de Bolivia, ya que más 
de un 80% de su carga es comercio de ese país”. 

En Cancillería también acusan a La Paz de no acordar 
en conjunto, hasta el momento, la agenda. “El gobierno 
de Bolivia también ha optado, hasta ahora, por prescin-
dir de un acuerdo previo y explícito sobre la agenda de 
esta actividad, motivo por el cual aún debe ser conside-
rada una visita privada”, se lee en el comunicado. 
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En RR.EE. dicen que Palacio Quemado no sólo ha 
evitado consensuar con las autoridades chilenas la 
agenda de Choquehuanca en el norte, sino que tampoco 
habría informado sobre los detalles de las actividades. 
“Dado este carácter, los visitantes deberán cumplir con 
las formalidades de ingreso y permanencia que la ley 
exige a ciudadanos chilenos y extranjeros”, se agrega en 
el comunicado. Esto, en línea con lo que planteó Muñoz 
esta semana, cuando dijo que si Choquehuanca quiere 
venir a Chile, debe hacerlo “como turista”, rechazando 
que pueda realizar una inspección de los puertos. En 
todo caso, en la Cancillería explican que podrá ingresar 
a esos recintos si cuenta con la autorización correspon-
diente”47.

Por su parte la visita desde la prensa boliviana fue vista por 
La Razón, principal medio escrito de Bolivia del siguiente modo:

“Visita a Chile, un cruce intenso de frases48

Este martes finalizó la visita iniciada el domingo 
por una comitiva encabezada por el canciller David 
Choquehuanca, integrada por legisladores y periodis-
tas, a los puertos chilenos ante denuncias de abusos y 
maltratos a transportistas de carga.

47	 Diario La Tercera http://www.latercera.com/noticia/choquehuanca-notifi-
ca-a-chile-de-visita-a-puertos-de-arica-y-antofagasta/ 14/07/2016.

48	 La Razón Digital, http://www.la-razon.com/nacional/Visita-Chile-cruce-in-
tenso-frases_0_2529947058.html 19/07/2016. 



Loreto Correa Vera - Alejandro Salas Maturana

323

El Canciller, la Presidenta de la Cámara de Diputados de Bolivia, 
Gabriela Montaño, el Viceministro de Cancillería, Carlos Alurralde 
y la Cónsul General de Bolivia en Chile, Magdalena Cajías y funcio-
narios del Terminal Portuario de Arica (TPA)

“La delegación boliviana que se encuentra en Chile 
terminó su visita a dos puertos por donde cruza la car-
ga nacional en medio de cruces verbales para al regis-
tro histórico, como la del presidente Evo Morales, que 
pidió a su par chilena Michelle Bachelet no temerle al 
canciller Heraldo Muñoz.

“Hermana Bachelet no le tenga miedo a patriarcas 
como Muñoz, ni a la verdad. Trabajemos juntos por 
el derecho de nuestros pueblos hermanos”, escribió el 
Mandatario el domingo en su cuenta de Twitter, día en 
que la comitiva liderada por el canciller David Choque-
huanca emprendía viaje a Arica.

Ese mismo día, Muñoz citó a Bachelet en su cuenta 
de Twitter, a manera de desahuciar la visita boliviana. 
“Presidenta MB (Michelle Bachelet) sobre viaje a Chile 
de Choquehuanca y grupo: “nadie es ingenuo” - es vi-
sita privada de ‘objetivo comunicacional’”.

Las palabras conciliadoras de Morales coincidieron 
con las declaraciones de su Ministro de Relaciones Ex-
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teriores, quien a su arribo a Arica, en el intento de des-
pejar la susceptibilidad de las autoridades trasandinas 
respecto de la visita, dijo que la comitiva boliviana llega 
a la ciudad con ánimos de hermandad.

“Este viaje lo hemos organizado en son de her-
mandad, atendiendo algunos reclamos de nuestros 
compatriotas; las autoridades tienen que escuchar a 
sus ciudadanos, al pueblo. Hemos decidido venir a 
Arica y Antofagasta en son de amistad, en son de 
hermandad, cumpliendo las normativas de relacio-
namiento internacional”, afirmó en un encuentro con 
camioneros y periodistas en la ciudad costera del nor-
te chileno.

Al día siguiente, esa sensación de paz tuvo un viraje 
cuando la delegación –de la que también son parte los 
presidentes de las cámara de Senadores, José “Gringo” 
Gonzáles, y de Diputados, Gabriela Montaño— sufrió 
una primera dificultad en su intento de conocer el mue-
lle de Arica, donde los funcionarios de la empresa Ter-
minal Puerto Arica (TPA) impidió (sic) su ingreso.

Choquehuanca se expresó indignado por la actua-
ción de los anfitriones. “Estamos molestos. Me siento 
indignado por lo que está pasando; esto no ayuda en 
nada la integración de nuestros pueblos”, dijo ante los 
periodistas bolivianos que lo acompañaban y los me-
dios chilenos que fueron a su alcance en las puertas del 
complejo portuario.

Morales se sumó al reclamo a través de Twitter: 
“(Quiero) lamentar que Choquehuanca sea privado de 
circular en # Chile en su condición de canciller acompa-
ñado de presidentes del Senado y Diputados”.

En otro tuit, el Presidente denunció que la retención 
de la delegación duró seis horas y media. “Canciller 
Muñoz al vetar el tránsito de la delegación boliviana no 
solo hace daño al gobierno sino también al pueblo de # 
Chile”, escribió.



Loreto Correa Vera - Alejandro Salas Maturana

325

En el mismo puerto de Arica, el senador Gonzáles 
protagonizó un incidente con un agente de seguridad 
de la empresa Terminal Puerto Arica (TPA), que opera 
el muelle, debido a que éste pretendió dejar fuera del 
bus, que trasladaba a la delegación de La Paz, a un gru-
po de periodistas bolivianos. “¿Tu sueldo sabes quién lo 
paga? Bolivianos, los bolivianos pagan hasta el 80% de 
tu sueldo. Usted nos va a tratar con respeto, ¿de acuer-
do?”, espetó.

El legislador quiso enfatizar la incidencia de la carga 
boliviana en el puerto chileno, que, según información 
oficial, implica el 80% de que la fluye por esa terminal.

La respuesta de Muñoz fue irónica. “Un Valiente 
senador boliviano Choquehuanca increpó a funciona-
ria puerto Arica: ‘yo pago 80% tu sueldo!’. Deuda boli-
viana:+ 1/2 millón dóls (sic)”, escribió en su cuenta de 
Twitter.

El Canciller de Bachelet tampoco se quedó en si-
lencio ante al viaje y cuestionó la actuación de Bolivia. 
“Para Gob boliviano libre tránsito es gratuidad servi-
cios portuarios, Do. contaminar, exención reglas tránsi-
to, etc. Donde en Tratado 1904?”, dijo en Twitter.

“Este libre tránsito lo han convertido, lamentamos, 
hay que decirlo, en un verdadero negocio”, replicó Cho-
quehuanca en Arica.

Sin embargo, del cruce verbal, la frase más hostil la 
pronunció la alcaldesa de Antofagasta, Karen Rojo. “Mi 
llamado es a actuar bajo la misma hostilidad con que ha 
actuado el canciller (Choquehuanca). Tenemos que ac-
tuar de manera hostil. Estamos en territorio chileno y 
las cosas se hacen bajo nuestras reglas”, desafió la jefa 
comunal en declaraciones a radio ADN.

Antes, en medio del diferendo sobre el manantial 
Silala, por el que Chile inició un proceso a Bolivia en 
la Corte Internacional de Justicia de Chile (CIJ)(sic), la 
misma autoridad había mandado a callar al presidente 
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Morales con la misma frase que el otrora Rey de España 
Juan Carlos II increpó en noviembre de 2007 al entonces 
presidente de Venezuela, Hugo Chávez: “¡Por qué no te 
callas!”.

El intercambio quizás no termina aún. Morales, al 
hacer una evaluación sobre la travesía boliviana, lamen-
tó los problemas que los bolivianos sufre en su tránsito 
por puertos chilenos, des (sic) el mal estado de las carre-
teras, el incremento de las tarifas portuarias, la gestión 
de la carga boliviana e incluso la discriminación de con-
nacionales de parte de algunos funcionarios chilenos. 
“Ahora el mundo sabe exactamente cómo nos tratan los 
chilenos”, dijo.

El viaje de la comitiva causó molestia en las autori-
dades chilenas, al punto de una represalia de La Mone-
da: Chile exigirá en adelante un pasaporte visado a las 
autoridades bolivianas.

La difícil situación de las relaciones entre ambos 
países tiene antecedentes inmediatos en el juicio de 
La Paz a Santiago en la CIJ, sobre el diálogo para la 
resolución del diferendo marítimo, y en el que instau-
ró Chile en el mismo tribunal sobre el manantial Silala. 
Muñoz intentó resumir el cuadro en la sesión especial 
de este martes de la Comisión de Relaciones Exteriores 
del Senado: “Estamos más distanciados que nunca por 
una irresponsabilidad del gobierno boliviano”, según 
citó el diario La Tercera”49.

A este incidente se sumó durante marzo de 2017, por segunda 
vez, una detención de 2 militares y 7 funcionarios de Aduana de 
Bolivia en territorio chileno. En la primera ocasión, la denuncia 
fue vista como un confuso incidente de traspaso de fronteras en 
suelo chileno, y tras un mes de estadía aproximadamente, los mili-
tares fueron expulsados de Chile y condecorados en Bolivia50. Sin 

49	 Las negrillas pertenecen al medio La Razón.
50	 Decimos un segundo, porque el primero de estos incidentes ocurrió en el año 



Loreto Correa Vera - Alejandro Salas Maturana

327

embargo, en esta ocasión, la detención fue contaminada con de-
litos concretos, el disparo de armamento de guerra y sobre todo, 
la acusación de robo con intimidación con armamento de guerra 
en suelo nacional. El tema lo llevó, por tanto, el Segundo Juzgado 
en materia Penal de Alto Hospicio de la II Región de Chile, quien 
dictaminó la culpabilidad de los funcionarios y su posterior ex-
pulsión a mediados del 2017.

Más allá de los incidentes, lo que se observa es una mentali-
dad en que la frontera ha pasado de ser porosa, tanto por episo-
dios como estos así como por el delito transnacional (narcotráfico, 
contrabando, robo de vehículos), a ser una frontera caliente y de 
alta complejidad. 

Análisis de la política comercial de salida y entrada de 
productos a través de los puertos chilenos 

El discurso boliviano parte de la premisa básica que Bolivia 
es un país mediterráneo. La definición común indica que un país 
mediterráneo es uno que no tiene acceso a las costas de manera 
directa. Esta definición es aplicable a los siguientes países:

PAÍSES SIN LITORAL EN EL MUNDO
EUROPA ÁFRICA ASIA AMÉRICA
Andorra Botsuana Afganistán Bolivia 
Austria Burkina Faso Armenia Paraguay 

Bielorrusia Burundi Azerbaiyán
Ciudad del 

Vaticano
Chad Bután

Eslovaquia Etiopía Kazajistán
Hungría Lesoto Kirguistán

2013, cuando una patrulla boliviana de 14 militares fue detenida por funcio-
narios de Carabineros de Chile, organismo del Estado que tiene a su cargo la 
custodia de las fronteras nacionales. Ver: http://larepublica.pe/15-02-2013/
militares-bolivianos-detenidos-en-chile-por-cruzar-frontera-portando-armas. 
La Republica de Perú. 15/02/2013.
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Liechtenstein Malaui Laos
Luxemburgo Malí Mongolia

Moldavia Níger Nepal
República 

Checa
República 

Centroafricana
Tayikistán

República de 
Macedonia

Ruanda Turkmenistán

San Marino Suazilandia Uzbekistán 
Serbia Sudán del Sur Afganistán
Suiza Uganda Armenia

Andorra Zambia Azerbaiyán
Austria Zimbabue Bután

Bielorrusia Botsuana Kazajistán
Elaboración propia.

Ahora bien, ¿qué países tienen un Tratado Internacional que 
regulan su acceso marítimo sin limitaciones, con exenciones im-
positivas, con disponibilidad de almacenaje de carga, con privile-
gios respecto a la salida de hidrocarburos, con carreteras y líneas 
ferroviarias especiales de acceso a las costas, financiadas por los 
Estados ribereños, con tratamiento privilegiado en todos los nive-
les del comercio? Uno solo: Bolivia a través de Chile. 

Ciertamente esto no es gratis, porque Chile invierte recursos 
anualmente en el mantenimiento de los mecanismos de acceso al 
mar, ya sea a través de las servidumbres de paso, mantenimiento 
de carreteras o bien reposición de la línea férrea que por años es-
tuvo interrumpida por falta de uso de parte de Bolivia51.

Así lo confirma el Canciller chileno Heraldo Muñoz en su visi-
ta al Puerto de Arica en el año 2015: “aquí ha habido una inversión 
de 120 millones de dólares en los últimos diez años, este muelle 
es antisísmico que costó alrededor de 45 millones de dólares y 
se hizo explícitamente para acomodar la carga boliviana y asegu-

51	 Gobierno de Chile. Ministerio de Relaciones Exteriores. Declaración Pública 
sobre el Tratado de 1904 y el libre tránsito con Bolivia. Comunicado del 18-06-
2016.
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rarnos el cumplimiento de nuestras obligaciones en el caso, que 
esperamos que nunca ocurra, de un sismo que ponga en riesgo el 
resto del puerto”52. Entonces, si la pregunta es si Bolivia es un país 
mediterráneo, la respuesta precisa es que es un país que no tiene 
acceso soberano a las costas, lo que no implica necesariamente –y 
no lo es- que sea un país sin acceso directo a las costas, porque 
lo señalado y dispuesto mediante los instrumentos vinculantes al 
Tratado de 1904, indican que sí tiene acceso a las costas de manera 
irrestricta. 

Sin embargo, alguien podría poner en tela de juicio una afir-
mación como esta y señalar que Bolivia ve limitados su comercio 
porque no tiene acceso soberano a las costas. Es más, Bolivia ha 
argumentado esto en su Libro del Mar, y ha hecho suyo el argu-
mento señalando “que el objetivo de la política de reintegración 
marítima boliviana es recuperar un acceso libre, útil y soberano al 
Océano Pacífico; queda absolutamente claro que Bolivia no busca 
una soberanía pura y simple, sino que ésta debe estar acompaña-
da de los atributos de libertad y sobre todo de utilidad, en el sen-
tido de que debe servir verdaderamente a los intereses presentes 
y futuros del país”53.

Dicho esto, lo que se puede mostrar es que Bolivia enreda los 
conceptos. Bolivia no es un país mediterráneo porque tiene unas 
condiciones privilegiadas de acceso comercial, pero es un país que 
no tiene acceso soberano al mar porque a ello renunció a perpe-
tuidad en 1904. 

Ahora bien, cómo se comprueba el acceso privilegiado a las 
costas. De forma concreta, revisando los montos de carga anuales 
de sus producciones, exportaciones e importaciones del país. Para 
ello, vale la pena consignar que consecutivamente Bolivia históri-
camente sacó sus producciones a lomo de mula desde el período 

52	 Fuente: Emol.com -http://www.emol.com/noticias/Nacional/2015/08/25/746695/
Canciller-Munoz-demuestra-en-terreno-el-uso-del-puerto-de-Arica-por-parte-de-Bo-
livia.html

53	 GUZMÁN Escobari, Andrés. “Acceso soberano al mar”. Ver en Pagina Sie-
te. La Paz, 19 de febrero de 2017. Disponible en http://www.paginasiete.bo/
ideas/2017/2/19/acceso-soberano-127621.html
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colonial hasta el siglo XX. Desde 1913, sumó a los mulares el tren 
de Arica a La Paz, que complementó el tren de Oruro a Antofa-
gasta que corría a través del desierto desde finales del siglo XIX. 
Además, desde los años 60 el comercio ferroviario se completó 
con el oleoducto Sica Sica y desde 1997, a través la carretera que 
une Patacamaya con Tambo Quemado hasta Arica. Así, si Bolivia 
en 1993 exportaba 300 mil toneladas, hoy exporta casi 3 millones 
de toneladas solo a través del Puerto de Arica, siendo un total del 
80% de las exportaciones no tradicionales (hidrocarburos) las que 
salen o por Puerto de Arica o bien por Antofagasta54.

Ahora bien, la estructura económica de Bolivia reviste una 
particular composición. De las cifras comerciales de Bolivia, hay 
tres condiciones que conspiran contra su propio comercio: 
1.	 Es un país con un comercio casi íntegramente dedicado a los 

hidrocarburos. De acuerdo con los datos estadísticos de Bo-
livia, el 29,87% corresponden a hidrocarburos. De estas, el 
81,68% de las exportaciones sale por ductos. 

BOLIVIA en sectores 
económicos

Valores de Exportación 
2015 en % del total

Valores de Exportación 
2016 en% del total

Agricultura, ganadería, 
caza, silvicultura, pesca

5,47% 6,25%

Hidrocarburos 45,52% 29,87%

Minerales 19,89% 26,71%

Industria manufactu-
rera

29;12% 37,17%

Total exportaciones en 
millones de dólares 

8.725.919.843 7.081.932.558

Elaboración propia en base a datos IBCE 2016.

54	 Información proporcionada por el Instituto Boliviano de Comercio Exterior. 
2016.



Loreto Correa Vera - Alejandro Salas Maturana

331

2.	 De manera secundaria, sus exportaciones se concentran en mi-
nerales en el 2015, y terciaria en el 2016. Esto implica que las 
necesidades estructurales de exportación son relativamente 
variables de un año a otro. Estadísticamente, de los informes 
de la economía boliviana, en los últimos 5 años, evidencian un 
sostenido aumento de los volúmenes de exportación e impor-
tación, no así de los precios de estos productos. 

3.	 Su estructura económica se encuentra básicamente especiali-
zada en producciones de bajo valor añadido y densidad tec-
nológica. Por tanto, su participación en los flujos comerciales 
mundiales no puede ser sino marginal. Así, partiendo de esta 
asimetría, difícil de alterar a corto plazo, una expansión de las 
importaciones mundiales no tiene por qué dar lugar necesa-
riamente a un crecimiento de las exportaciones de Bolivia. Es 
más, esta depende del valor de los commodities que vende. El 
último informe de Comercio Exterior de Bolivia publicado por 
el IBCE, señala un brusco descenso de las exportaciones de este 
país desde el 2015.

Exportaciones e Importaciones de Bolivia en millones de 
Dólares Americanos

Año Exportaciones Valores 
en millones de dólares

Importaciones Valores en 
millones de dólares

Balanza 
Comercial

2010 6.988 5.604 1384
2011 9.148 7.936 1212
2012 11.816 8.590 3226
2013 12.262 9.699 2563

2014p 12.899 10.674 2225
2015p 8.726 9.766 -1040
2016p 7.082 8.427 -1345

Elaboración propia en base al Instituto Boliviano de Comercio Exterior. Datos 
IBCE 2016.

Ahora bien, ¿qué ocurre con las importaciones? Casi todas es-
tas ingresan a través de los puertos chilenos y se comercializan de 
acuerdo a las normativas internacionales a través de las rutas que 
las conectan con los puertos del Pacífico. 
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Dato final, durante el 2016, la composición de salida de los 
productos de Bolivia al exterior fue: 81,68% por ductos, 0,16 por 
vía aérea, 3,57% por ferrovía, 3,90% por vía fluvial (Hidrovía Pa-
raná-Paraguay) y un 10,69% por carretera55. Por tanto, ¿En qué 
consiste la mediterraneidad boliviana? ¿Cómo opera en la prác-
tica? ¿Qué papel ocupan las fronteras terrestres en el comercio?

Reflexiones finales. La escalada estratégica de Bolivia

El fin de Bolivia, justifica que se degrade la convivencia pa-
cífica de los Estados, y se pretenda –claramente- mover a Chile 
hacia un casus belli, cuando no a una posición pseudoimperalis-
ta, creando escenarios por los que Chile debiera llegar a optar el 
enfrentamiento directo. Sin embargo el cálculo está mal hecho. 
En un artículo publicado en México hace un lustro, señalamos la 
importancia de robustecer los puertos y sobre todo poner énfa-
sis en las obligaciones del libre tránsito56. Chile ha cumplido, con 
todas las dificultades conexas de refrendar lo pactado, pese a los 
costos monetarios57. El comercio de Bolivia ejemplifica una con-
dición comercial acorde con las necesidades crecientes del país. 
Las exportaciones de Bolivia salen por territorio chileno y corren 
la misma suerte que los exportadores e importadores del norte 
del país. Ello implica que si ha habido inconvenientes esporádi-
cos en los servicios portuarios, esto no es un tema contra Bolivia, 
sino una dificultad portuaria o aduanera que afecta a todos los 

55	 IBCE. Informe Bolivia 2016. Santa Cruz de la Sierra, 2017, p. 22.
56	 CORREA Vera, Loreto y GARCÍA Pinzón, Viviana. Aunque las aguas nos divi-

dan: las relaciones chileno-bolivianas y la construcción de una agenda común. 
Revista de Estudios Latinoamericanos [en línea] 2012, (sin mes): [Fecha de 
consulta: 9 de junio de 2016] disponible en:<http://www.redalyc.org/articu-
lo.oa?id=64023055004> ISSN 1665-8574

57	 THOMSON Newman, Ian y BRADANOVICH Pozo, Tomás. “Costos para la 
Región de Arica y Parinacota incurridos por el cumplimiento del Tratado de 
Paz y Amistad de 1904 y otras facilidades concedidas por Chile a Bolivia”. 
En: Estudios Internacionales 182 (2015) - ISSN 0716-0240 • 79-103 Instituto de 
Estudios Internacionales - Universidad de Chile.
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usuarios. En consecuencia, Bolivia exporta sus productos a través 
de la frontera con Chile sin dificultades que puedan significar un 
detrimento, limitación o restricción por parte de Chile. Otra cosa 
es que a los camioneros, la institucionalidad o los servicios espe-
rados por los bolivianos no cumplan con sus expectativas, campo 
subjetivo y que se advierte conflictivo desde la administración bo-
liviana porque se carece del diálogo fluido que exigen esta clase 
de relaciones. Al respecto, las cifras de comercio, el aumento y 
variación de los volúmenes de exportación no permiten hablar 
de obstrucción comercial, mucho menos de limitaciones forzadas 
por parte de Chile al comercio boliviano. De ello se desprende que 
Bolivia no tiene acceso soberano al mar, pero posee facilidades 
extraordinarias para el comercio considerando que es un país sin 
litoral propio, facilidades que se verían incluso mejoradas si el 
dialogo con las autoridades chilenas fuera menos hostil, capricho-
so y menos mal intencionado. Este es el tema político en cuestión. 

En la acera del frente, por años, el Estado boliviano ha mani-
festado su incomodidad respecto de la falta de soberanía en las 
costas y las conversaciones sobre mejorar el acceso al Pacífico en 
la lógica de crear un ambiente de cooperación con Chile. Así tam-
bién, Bolivia recibía de Chile proyectos de cooperación sectorial 
en salud, educación, colaboración interagencial y otros. La mariti-
mización de las relaciones bilaterales ha enterrado cualquier buen 
oficio precedente. Frente a esto, la noción de una política exterior 
refractaria, esto es, sostener todos los embates discursivos de Bo-
livia desde Chile, puede que sea impopular, pero es la primera 
forma de rechazar la agresividad verbal boliviana. Una segunda 
estrategia que Chile ha profundizado es la preventiva, a través 
de la denuncia internacional anticipándose a los desplantes boli-
vianos o bien declarando tras sus comunicados gubernamentales 
con otros comunicados. En este contexto, la demanda de Chile ha-
cia Bolivia por la calidad de río internacional del Silala, no de un 
manantial como esgrime Bolivia, ha estado acompañada de una 
segunda demanda de Bolivia frente a la ALADI, por supuestas 
infracciones respecto del libre tránsito que contravendrían las dis-
posiciones del Tratado de 1904.
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Así entonces, la maniobra política boliviana tergiversa hechos, 
razones, motivos, problemas y circunstancias ocurridas histórica-
mente entre los Estados. Desconoce la historia y las inversiones de 
Chile por procurar un libre tránsito para Bolivia a partir de una 
carretera y un ferrocarril lo cual no está exento de dificultades, 
porque se trata también de una relación trinacional que incluye 
a Perú. 

Sin embargo, las consideraciones y voluntad política que en-
marcan una vecindad compleja, funcionaban como mecanismos 
útiles y permanentes para el tráfico de mercancías y personas. No 
obstante esta lógica, que fue la misma que se usó para desestabi-
lizar revolucionariamente el régimen político boliviano el 2003, 
apunta a agotar la paciencia del adversario, y convertir lo blanco 
en negro si es necesario. 

Lo temerario de la política exterior boliviana es que paulati-
namente ha ido demostrando evidencias de incidentes fronterizos 
que la acercan a una estrategia bélica no convencional, irregular 
o incluso, irrestricta. El término es lo menos importante. Lo que 
no se debe descuidar es que se trata de imponer al adversario 
la aceptación de los intereses propios, explotando diversas áreas 
de vulnerabilidad, donde la primera regla es que no hay reglas y 
nada está prohibido58. De este modo, a la guerra comunicacional 
ya instalada desde el 2013, se suman elementos de fricción per-
manente que operan funcionalmente en la agenda de los medios, 
primero, bolivianos y, ahora, chilenos. 

De la investigación realizada, se concluye además que Bolivia 
y Chile se encuentran en un incordio que no ha respetado el len-
guaje diplomático. Ello, que pudiera resultar intrascendente, es 
significativo en materia de convivencia regional y lo que es más 
delicado, ofrece aristas filosas en la frontera entre los dos países. 
Claramente, hechos que podrían ser catalogados como inciden-
tes sin importancia en la frontera, hoy se resuelven ya no por las 

58	 IZQUIERDO Elliot, Iván. “Guerra irrestricta: Nuevo concepto en un mundo 
globalizado”, pp. 1 y 2, Pro-Intellectum, 2007, disponible en http://www.vol-
tairenet.org/article153437.html, consultado el 18/03/2017.
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vías diplomáticas tradicionales, sino directamente por la justicia 
penal. Tema que incomoda absolutamente a Bolivia que no com-
prende la separación de poderes chilena y que se evidencia en el 
último incidente de marzo de 2017. 

Al respecto, es necesario destacar que, a futuro, no ayuda que 
Bolivia tenga militarizada su frontera con Chile a fin de evitar el 
contrabando. Ello, porque a menos que sus militares usen un GPS, 
si transgreden la frontera, pueden incurrir en porte ilegal de ar-
mamento de guerra, lo cual obliga a detenerlos por la vía penal. 
Tampoco coopera que Chile judicialice las vulneraciones o traspa-
sos de fronteras, pero en caso de incidentes de carácter criminal, 
las fuerzas policiales están obligadas a cumplir con la custodia de 
fronteras. 

No obstante, el deterioro de la relación, la manipulación del 
contexto y la ausencia de control verbal de las declaraciones de 
los altos funcionarios bolivianos, determina que Chile opte por 
aclarar estos eventos usando su soberanía en toda la expresión 
de la palabra. Este es el motivo del proceso penal que se sigue 
al incidente de los militares y aduaneros, por ejemplo, al que se 
suma además la no concesión de visa diplomática al ministro de 
Defensa Ferreira a propósito del mismo incidente, así como la res-
tricción de visas a políticos y ministros de la administración Mo-
rales, determina un congelamiento político bilateral –esperamos 
que temporal- nunca antes visto en períodos de paz entre ambas 
naciones. 

Del otro lado de la cordillera, Bolivia y sobre todo la opinión 
pública es claramente instruida y adoctrinada institucionalmente 
para mantener la antipatía hacia Chile. De hecho, y para este es-
tudio, no hemos encontrado ningún estudio serio boliviano que 
demuestre el supuesto perjuicio económico del comercio inter-
nacional boliviano. En la lógica boliviana, y esto aplica a todos 
los temas relacionados con Chile, la construcción de la realidad 
es a base del discurso de su presidente, su canciller o bien algún 
ministro de turno, como el de Defensa. A nuestro parecer este he-
cho, que es pasado por alto por todos los organismos regionales e 
internacionales, fragua y configura -desde lo más profundo de la 
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cultura boliviana- “la expansión de la frontera” boliviana. Esto es 
creer y hacer creer a la población de ese país, que:
1.	 Las autoridades pueden presentarse sin reserva en aquellos 

territorios que alguna vez fueron bolivianos, como si lo siguie-
ran siendo. 

2.	 Que resulta justo, históricamente hablando además de legal, 
referirse a las costas chilenas en términos de pérdidas terri-
toriales alterables, cuando hay un tratado de por medio que 
estipuló la cesión como condición real de esos territorios desde 
1904.

3.	 O lo que es más delicado hacer creer, comunicacionalmente, 
que la justicia boliviana es “lo que debería aplicarse en Chile” 
en un espacio territorial fronterizo que, a la luz de los hechos 
aquí revisados, la administración de Morales claramente no es 
capaz de controlar59.

4.	 Que, finalmente, a los territorios que se busca considerar en 
la demanda marítima, podrían llegar a retornar a la soberanía 
boliviana, hecho que lleva a un irredentismo de facto.

Cálculos más, cálculos menos, Bolivia y Chile han entrado des-
de el último quinquenio en el peor momento de la relación vecinal 
que se recuerde. Ello, no solo porque las declaraciones entre los 
Estados sean destempladas, sino porque sus opiniones públicas, 
tremendamente influenciadas por los medios de comunicación y 
no razonamientos jurídicos, carecen de ánimo para reflexionar y 
sopesar argumentos, más no sea a través del nacionalismo, que, 
como sabemos nunca ha sido buen consejero60.

59	 Las declaraciones del gobierno boliviano a propósito del incidente de los 
aduaneros y militares bolivianos, así como la defensa material de Bolivia uti-
liza argumentalmente referentes penales y políticos propios, no aplicables a la 
legislación penal boliviana. 

60	 Los investigadores de este proyecto valoran los planteamientos jurídicos vertidos 
por la abogada y experta internacionalista boliviana Karen Longaric Rodríguez, ex-
presados en Página 7 referidos a que “La confrontación inviabilizará la solución del 
conflicto marítimo”. 6/11/2015. http://www.paginasiete.bo/opinion/2015/11/6/
confrontacion-inviabilizara-solucion-conflicto-maritimo-75936.html 
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BRASIL Y SU PROYECCIÓN MILITAR A LA 
SELVA AMAZÓNICA: UNA DIMENSIÓN DE 

LA OCUPACIÓN EFECTIVA DEL ESTADO

Sebastián Briones Razeto*

Introducción
En Brasil, la posesión y control de la selva amazónica ha sido 

un tema que ha cruzado su historia. Desde la colonización euro-
pea, la delimitación exacta de Brasil dependió de la capacidad de 
penetrar la selva amazónica. De tal modo, los avances en la ocu-
pación del Amazonas por parte del Estado han sido parte consus-
tancial de la historia de los países comprendidos dentro de tal sel-
va. Por lo mismo este artículo se centrará en los esfuerzo recientes 
de las Fuerzas Armadas de Brasil en enfatizar e incrementar la 
visibilidad y presencia de la Amazonía brasileña.

Este artículo consta de cinco partes. La primera es una breve 
reseña de la situación amazónica dentro del contexto de Brasil. La 
segunda, es una síntesis de los esfuerzos del proyecto Calha Norte. 
La tercera, una síntesis del SIVAM/SIPAM. La cuarta un análisis 
de las implicancias de ambas iniciativas. Finalmente, terminamos 
con algunas conclusiones generales sobre la situación presente y 
futura de la proyección del poder brasileño en la Amazonía.

*	 Licenciado, Magíster y Doctor en Ciencia Política. Profesor y Jefe de Postgrado 
ANEPE.
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La Amazonia Brasileña

La selva amazónica cubre 1/20 de la superficie del planeta y 
se extiende por ocho países1. Pero es un área que sido descrita 
como un vacío social2. En el área comprendida dentro de la Ama-
zonia Legal, la porción brasileña de la selva Amazónica equiva-
lente a dos tercios de la misma, la densidad población es menor 
a 10 habitantes por kilómetro cuadrado. Debido a su anchura el 
río Amazonas no es cruzado por ningún puente. Su extensión es 
de unos 5.033.072 km2, lo que equivale a un 59,1% de la superficie 
del país3. La Amazonía Legal fue constituida mediante dos leyes 
federales: la Nº 1.806 de 1953 y la Nº 5.173 de 19664. Abarca en su 
totalidad a los siguientes estados: Acre [AC], Amapá [AP], Ama-
zonas [AM], Maranão [MA], Mato Grosso [MT], Pará [PA], Ron-
dônia [RO], Roaraima [RR] y Tocatins [TO]5. De ellos, siete están 
completamente incluidos dentro de la Amazonía Legal, mientras 
que dos solo están adscritos de manera parcial a la Amazonía Le-
gal. Mientras que de Maranão [MA] solo comprende la parte ubi-
cada al oeste del Meridiano 44ºO; del estado de Tocatins [TO] solo 
cubre el sector al norte del Paralelo 13ºS.

En términos de desarrollo humano, los estados de la Amazo-
nía Legal presentan menor PIB per cápita, menor IDH que los es-
tados ubicados en el sur y en la costa. Esto por cierto obedece a 
lógicas endógenas de aislamiento y poca población: ambos estos 

1	 VIANA, G. Impactos Ambientais da Política de Globalização da Amazônia. 
En: VIANA, G., SILVA, M. y DINIZ, N. (Org). O Desafio da Sustentabilidade: 
um debate socioambiental no Brasil. Editora Fundação Perseu Abramo, São 
Paulo, 2015. pp 265–288. Citado por: BEZERRA, Johana. The Brazilian Ama-
zon. Politics, Science and International Relations in the History of the Forest. 
s.l. Springer, 2015. p. 1.

2	 BEZERRA. Op. Cit. p. 63.
3	 LOURENÇÃO, Humberto José. A Defensa Nacional e a Amazônia: o Sistema 

de Vigilância da Amazônia (Maestría en Ciencia Política). Campinas, Brasil, 
Instituto de Filosofía y Ciencias Humanas, Universidad Estadual de Campi-
nas, 2003, p. 20.

4	 Ibíd. p. 21.
5	 LOURENÇÃO. Loc. Cit.
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factores operan tanto como causa y como consecuencia del menor 
desarrollo. Esa realidad, sin embargo, no ha pasado desapercibida 
para los gobiernos y autoridades brasileñas. Los autores geopolí-
ticos brasileños habían hecho notar el fenómeno y establecieron 
la estrategia de conquista, defensa y valorización del territorio6:

"El ideal para la consecución de ese objetivo sería, entonces, 
transformar en Territorios Federales -con directa intervención del 
Unión- las regiones aún no debidamente ocupases e incapaces de 
mantenerse por sí mismos, principalmente en aquellas regiones 
fronterizas muertas, desocupadas, todavía no participantes de la 
vida económica que envuelve al resto del país. Dentro de esas re-
giones, es precisa especial atención a aquellas más problemática, 
más difíciles, y que por eso mismo constituyen los puncti dolentes 
del continente. Ésta es una tarea urgente, pues busca neutralizar 
acciones la integridad territorial brasileña”7.

Diversos esfuerzos se han emprendido a lo largo de los 
años, entre los más famosos está la carretera transamazónica o 
la creación de la Superintendencia de Desarrollo de la Amazonía 
(SUDAM)8 en los sesenta, o el Proyecto Radar de la Amazonía 
(RADAM) en los años setenta. Pero pese a los esfuerzos, el re-
lativamente bajo nivel de desarrollo humano en los estados de 
la Amazonía persiste. Como manera de enfrentar esa situación, 
el Estado brasileño ha emprendido esfuerzos importantes en las 

6	 DINIZ, Eugenio. O Projecto Calha Norte: Antecedentes Políticos. (Maestría en 
Ciencia Política). São Paulo, Brasil, Facultad de Filosofía, Letras y Ciencias 
Humanas, Universidad de São Paulo, 1994. p. 29.

7	 Traducción propia de "Ideal para consecuão desse objetivo seria, então, trans-
formar en Territórios Federais - sob direta intervenção da União - as regiões 
não debidamente ocupadas e incapazes sustentarem por si mesmas, principal-
mente aquelas em regiões fronteiriças, fronteiras mortas, desocupadas, ainda 
não participantes de vida económica que envolve o resto país. Dentre estas 
regiões, é preciso atenção para aquelas mais problemáticas mais difíciles, e que 
por isso mesmo constituem os puncti dolents do continente. Esta é uma tarefa 
urgente, pois visa neutralizar ações contra integridade territorial brasileira”, 
DINIZ, Eugenio. Ibíd.

8	 VAN DIJCK, Pitou. The Impact of Arco Norte on Northern Amazonia and the 
Guiana Shield: Methodological Reflections. Revista Europea de Estudios Lati-
noamericanos y del Caribe (75):101-108, octubre 2003. p. 103.
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últimas décadas para proveer de nuevas soluciones. Dos de ellos 
son los que concentran el núcleo de nuestra atención en el presen-
te artículo: el Proyecto Calha Norte y el SIVAM/SIPAM.

El Proyecto Calha Norte

El Proyecto Calha Norte que puede entenderse como Ribera 
Norte o Cuenca Norte, se refiere a la zona del territorio brasileño 
ubicada al norte del Río Amazonas. El proyecto responde al bajo 
nivel de población de la ribera norte del río Amazonas, así como 
a la cercanía con otros Estados (Colombia, Venezuela y las Gua-
yanas) que proyectaban inseguridad sobre el lado fronterizo. Al 
mismo tiempo, con el Río Amazonas separando esa parte del país 
de sus núcleos poblacionales e industriales se consideró necesa-
rio establecer algún tipo de esfuerzo federal que incrementara la 
conectividad de la zona. El proyecto fue presentado mediante la 
exposición de motivos Nº 018/19859 por la secretaría general del 
Consejo de Seguridad Nacional. Desde un inicio fue concebido 
como un programa multiministerial.

A lo largo de los años estuvo ligado a muchos ministerios: 
en 1985 a la Secretaría de Planeamiento10; de 1985 al 1988 a 
la Secretaría General del Consejo de Seguridad Nacional11, de 
1988 a 1990 la Secretaría de Asesoramiento de Defensa Nacio-
nal12, en 1999 brevemente al Ministerio Extraordinario para 

9	 DA COSTA Silva, Marcelle Ivie. Amazônia e Política de Defesa no Brasil (1985-
2002) (Maestría en Relaciones Internacionales). Campinas, Brazil. Apresentada 
ao Programa Santiago Dantas, Departamento de Ciencia Política, Instituto de 
Filosofía y Ciencia Humanas, Universidad Estatal de Campinas (UNICAMP/
UNESP/PUC-SP). Diciembre 2004. p. 51.

10	 DOS SANTOS, Aurilene. GESTÃO DO PROGRAMA CALHA NORTE: um 
estudo sobre as ações de infraestrutura no município de Monte Alegre, Pará 
(Maestría em Planificación del Desarrollo). Belém, Pará, Brazil. Núcleo de Al-
tos Estudos Amazônicos (NAEA), Universidade Federal de Pará (UFPA), no-
viembre 2008. p. 34.

11	 Ibíd.
12	 Ibíd.
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Proyectos Especiales13 y desde 1999 a la fecha al Ministerio de 
Defensa14.

Dicho esfuerzo está "Formado por 14 bases avanzadas del 
Ejército, con apoyo de la Aeronáutica y la Marina, el Calha Norte 
abarca 70 municipios brasileños, 38 de los cuales están junto a los 
5.993 km de faja de frontera (más de 1/3 de las fronteras terrestres 
del país), en los estados de Amazonas, Roraima, Pará e Amapá"15.

El presupuesto del programa fue bastante fluctuante con los 
años, pero estuvo marcado por tres períodos: un primer período 
inicial al alza entre 1986 y 1989; seguido de un período de reduc-
ción sostenida desde 1990 hasta 1999 y, finalmente, un incremento 
en el presupuesto que fue fortaleciéndose en los últimos años en-
tre el 2000 y 2007. Producto del período de restricción presupues-
taria, sus efectos fueron magros, pero ello no impidió que se recu-
perara la importancia del mismo y de los recursos destinados a: 
"Reavivar el Proyecto Calha Norte, visando su resurgimiento en el 
sentido de integrar población septentrional brasileña a los niveles 
de desarrollo de las demás regiones, proponer nuevas directrices 
al proyecto, que definan una política de ocupación racional de la 
región amazónica, así como revisar y presentar sugerencias de de-
marcación de las áreas indígenas localizadas al norte del país"16.

El presupuesto del mismo ha evolucionado con el tiempo, 
como puede apreciarse en el gráfico Nº 1.

13	 Ibíd.
14	 Ibíd.
15	 Traducción de "Formado por 14 bases avançadas do Exército, com apoio da 

Aeronáutica e da Marinha, o Calha Norte abrange 70 municípios brasileiros, 
38 dos quais ao longo dos 5.993 km da faixa de fronteira (mais de 1/3 das fron-
teiras terrestres do país), nos estados do Amazonas, Roraima, Pará e Amapá” 
AMAZONIA Legal. Calha Norte [en línea] <http://www.amazonialegal.com.
br/textos/Calha_Norte.htm> [fecha de consulta 11 de mayo 2017].

16	 Traducción propia de "Reavaliar o Projeto Calha Norte, visando seu revigora-
mento no sentido da integração da população setentrional brasileira aos níveis 
de desenvolvimento das demais regiões, propor novas diretrizes ao projeto 
que definam uma política de ocupação racional da região amazônica, bem 
como vistoriar e apresentar sugestões sobre as demarcações das áreas indí-
genas localizadas no norte do país” BRASIL. Requerimiento n° 06/95, 1995. 
Citado por DOS SANTOS. Ibíd. p. 35.
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Gráfico Nº 1
Presupuesto del Programa Calha Norte en millones de 

dólares de EE.UU. 

Fuente: DOS SANTOS, 2008, 36.

El programa consigue cubrir 6 de los estados: Amazonas, Ron-
dônia, Pará, Acre, Amapá y Roraima17. Esto implica 6 de los 27 
de la unión y de los 11 integrantes de la Amazonía Legal. Esto no 
resulta tan llamativo toda vez que los objetivos apuntaban expre-
samente a cubrir las zonas cercanas a la frontera.

La recuperación de presupuestos significativos permite incre-
mentar drásticamente la cantidad y duración de las operaciones 
militares en la región. Hasta entonces, si bien existía presencia 
territorial en la región, ésta estaba restringida a operaciones pe-
queñas, dada la distancia de los centros poblados y las principales 
instalaciones militares: “La Operación Querari lanzada en 1999, se 
convirtió en la operación más grande de Brasil en la Región Ama-
zónica. Involucró 5.000 hombres, con la colaboración de la armada 

17	 DOS SANTOS. Ibíd. p. 50.
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y la fuerza aérea, con una brigada de selva formada por soldados 
indígenas especialmente entrenados. El gobierno también incre-
mentó sustancialmente el presupuesto para el Calha Norte en la 
Región Amazónica, que da gran prioridad al trabajo social y las 
iniciativas de infraestructura en área habitadas por poblaciones 
pobres así como por comunidades indígenas. Mientras las fuerzas 
militares y civiles brasileñas han demostrado su intención de asu-
mir medidas de defensa contra las actividades de narcoguerrilla 
en el Amazonas, enfrentan una dramática falta de recursos para 
cubrir sus necesidades"18.

Pese a los avances en marcar presencia territorial, las opera-
ciones siguen siendo limitadas por varias razones: la baja presen-
cia de rutas o vías de transporte, lo denso de la jungla amazónica, 
la ausencia de amenazas convencionales, la distancia de los cen-
tros poblados (que convierte al despliegue en una operación más 
que en una tarea rutinaria) han limitado la presencia en la zona.

En ese sentido, el proyecto Calha Norte se fijó una serie de tareas 
asociadas a las fuerzas armadas: la construcción de infraestructura 
vial, aeroportuaria y de telecomunicaciones, la creación de cuatro 
comandos de fronteras y varios pelotones de frontera19. Aquí la línea 
entre las tareas de defensa y las del desarrollo se vuelve borrosa: 
en zonas apartadas, las fuerzas armadas pueden constituir la única 
presencia efectiva de autoridad estatal y no es sorprendente que se 

18	 Traducción propia de "The Querari Operation, launched in 1999, became Bra-
zil's largest military operation in the Amazon region. It involved 5,000 men 
with the collaboration of the navy and the air force, with a jungle brigade for-
med by specially trained indigenous soldiers. The government has also subs-
tantially increased the budget of the Amazon region’s Calha Norte Project, 
which gives high priority to social work and infrastructure initiatives in areas 
inhabited by poor populations as well as indigenous communities. While Bra-
zilian military and police forces have demonstrated their intention to assume 
defense measures against narcoguerrilla activities in the Amazon, they face a 
dramatic lack of resources to meet their needs”.HIRST, Mônica. The United 
States and Brazil. A long road of unmet expectations. Nueva York: Routledge, 
2005.

19	 AMAZONIA LEGAL. Calha Norte [en línea]. 18 octubre 2007. [fecha de con-
sulta: 12 Abril 2017]. Disponible en: <http://www.amazonialegal.com.br/tex-
tos/Calha_Norte.htm>.
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las haya empleado para tareas semejantes a la colonización. Espe-
cíficamente involucró la creación de muchas unidades del Ejército: 
En Tabatinga (AM), bajo el 8º Batallón de Infantería de Selva, los 
pelotones Ipiranga y Vila Bittencourt20; en Boa Vista (RR), bajo el 7º 
Comando de Infantería de Selva, los pelotones de Bonfim, Surucu-
cu, Normandia, Pacaraima y Auaris21; en São Gabriel da Cachoeira 
(AM), bajo el 5º Batallón de Infantería de Selva, los pelotones de 
Yauaretê, Querarí, São Joaquim, Curuí y Maturacá22; y finalmente en 
Macapá (AP), bajo el 3er Batallón de Infantería de Selva, la compa-
ñía de Clevelândia do Norte23. Este tipo de iniciativas, difícilmente 
son sorprendentes para nosotros, toda vez que las FF.AA. en Chile 
ha realizado o realizan labores semejantes: la Carretera Austral, o la 
conectividad de zonas carentes de continuidad terrestre por medios 
de los buques de la Armada o las aeronaves de la FACH.

En el caso de Armada brasileña, se le asignaron dos tareas fun-
damentales: el control de la navegación y la seguridad fluvial, y el 
apoyo a las comunidades24. Para ellos se desplegaron, además de 
fusileros de marina en instalaciones terrestres, botes de patrulla 
fluvial, armados de cañones de 20mm, ametralladoras de 7,62 o 
de 12,7mm y morteros de 81mm25. Específicamente en el marco 
de este programa fue que se agregó la clase Graúna a las embar-
caciones de la armada, con un desplazamiento de más de 200 to-
neladas26, además de la modernización de la clase Pedro Teixeira 
y Roraima27. 

20	 Ibíd.
21	 Ibíd.
22	 Ibíd.
23	 Ibíd.
24	 MINISTERIO DA DEFESA [en línea]. Participação das Forças Armadas no Cal-

ha Norte. [fecha de consulta: 30 mayo 2017]. Disponible en: <http://www.
defesa.gov.br/index.php/programas-sociais/programa-calha-norte/partici-
pacao-das-forcas-armadas-no-programa-calha-norte>.

25	 SISTEMAS DE ARMAS [en línea]. Guerra Fluvial, 30 de marzo 2017. [fecha 
de consulta: 30 mayo 2017]. Disponible en: <http://sistemasdearmas.com.br/
nav/flubra1intro.html>.

26	 Ibíd.
27	 SENADO FEDERAL [en línea]. Pronunciamento de Mozarildo Cavalcan-
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Finalmente en el caso de la Fuerza Aérea, se agregaron las ta-
reas de implementación de unidades, apoyo logístico tanto militar 
como de apoyo a comunidades y la mantención de aeródromos28. 
Esto implicó incluir aeronaves como los C-130 en operativos de 
evacuación aeromédica29 y la creación del 7° Comando Militar Aé-
reo de Manaus (7ºCOMAR)30.

El SIVAM/SIPAM

El Sistema de Vigilancia de la Amazonía (SIVAM) y el Sistema 
de Protección de la Amazonía (SIPAM), son dos proyectos vincu-
lados que tenían por objeto el proyectar el control del Estado bra-
sileño sobre la región, empleando primordialmente medios aéreos 
aprovechando el desarrollo tecnológico en percepción remota de 
las últimas décadas. Ambos proyectos fueron concebidos en la Se-
cretaría de Asuntos Estratégicos como una forma de enfatizar la 
soberanía del Estado en toda la Amazonía Legal.

A comienzos de los años noventa, durante el gobierno de Fer-
nando Henrique Cardoso, se llama a licitación para proveer de al-
gunos de los componentes vitales del programa. Ese proceso en 
particular incluía un sistema completo de gestión de datos, acom-
pañado de mecanismos de recolección y difusión de los mismos. 
Todo lo anterior debía además desplegarse en buena medida en 
medios móviles y/o en medio de la selva amazónica. Como conse-
cuencia, las empresas que postularon y fueron precalificadas eran 
fundamentalmente consorcios de tecnología militar occidentales31:

ti em 17/11/2004 [fecha de consulta: 30 mayo 2017]. Disponible en: <ht-
tps://www25.senado.leg.br/web/atividade/pronunciamentos/-/p/tex-
to/350239>. 

28	 AMAZONIA LEGAL. Loc. Cit.
29	 POVOS INDÍGENAS NO BRASIL [en línea]. A ocupação da selva, 18 de fe-

brero 2004. [fecha de consulta: 30 mayo 2017]. Disponible en: <https://pib.
socioambiental.org/en/noticias?id=30950>.

30	 DE JESUS, Samuel. SIVAM: Fragmento da autonomia militar sobre a Nova 
República (1985-2010). Amazon Media EU S.à r.l., 2013.

31	 LOURENÇÃO. Op. Cit. p. 115.
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-	 Dasa/Alenia (Alemania e Italia).
-	 Raytheon (EE.UU.).
-	 Thomson/Alcatel (Francia).
-	 Unisys (EE.UU.).
-	 Fokker (Países Bajos).
-	 IAI/Eletronic (Israel).
-	 Sierra Tecnology (EE.UU.).

Después de un largo proceso, Ratheon fue seleccionada como 
proveer principal, no sin que hubiera controversias respecto a ha-
ber elegido a un consorcio extranjero como proveedor de tecno-
logía, además un costo de cerca de 1.400 millones de dólares32. La 
columna vertebral del sistema eran cuatro centros de control. El 
principal es el Centro de Coordinación General, (CCG) con sede 
en Brasilia33. Luego, había tres Centros Regionales de Vigilancia 
(CRV), ubicados cada uno en Manaus (AM), Belém (PA) y Portho 
Velho (RO)34, que posteriormente fueron rebautizados como Cen-
tro Técnico-Operacional (CTO). Cada uno de los centros estaba 
conectado a una serie de sensores de diverso tipos: radares, sen-
sores infrarrojos, de espector visible y microondas35. Estos datos 
a su vez se complementaban con un sistema que permitía recibir 
imágenes satelitales, e integrar toda la información en áreas a con-
seguir una conciencia situacional de la región.

Junto a los grandes centros también había una serie de termi-
nales más pequeñas que permiten recibir y enviar información. 
Esto incluye “200 plataformas de recolección de datos, 8 (ocho) 
aviones BEM-145, premunidos de radares de vigilancia y detec-
ción; 13 (trece) estaciones meteorológicas de altitud, con una fun-
ción de recolectar, procesar y difundir información meteorológi-
cas de diversos niveles de la atmósfera para fines de previsión 

32	 Ibíd. p. 121.
33	 Ibíd.p. 69.
34	 Ibíd.
35	 Ibíd.p. 80.
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meteorológica, apoyo a la navegación, monitoreo ambiental y es-
tudios climatológicos, 10 (diez) estaciones de radas meteorológico 
y 14 (catorce) unidades de detección de rayos; 4 (cuatro) aviones 
laboratorio HS-800, estaciones de auxilio a la navegación aérea, 
que operan los equipos de apoyo a la navegación aérea (equipo 
para intercepción y localización de señales electromagnéticas) lo-
calizadas en los puntos considerados de interés para el ejercicio 
de la vigilancia, de la seguridad de la navegación aérea y de las 
acciones que serán desempeñadas por el sistema 27 (veintisiete) 
puestos de telecomunicación, premunidos de aparatos de comu-
nicaciones vía radiofónica y telefónica; 980 (novecientos ochenta) 
puestos de acceso a internet, fax y telefonía, de respaldo a pe-
queñas comunidades amazónicas; 3 (tres) escuadrones de aviones 
ALX (EMB 314), también llamados “Super Tucano”, constituyen-
do el “brazo armado” del Sivam, totalizando 99 (noventa y nue-
ve) unidades, 300 (trecientos) equipos de radiodeterminación (ra-
diolocalización y radionavegación), siendo 150 vehiculares y 150 
portables, y 1 (una) hidroeléctrica en el municipio de São Gabriel 
da Cachoeira”36.

36	 Traducción propia de "200 plataformas de recolección de datos, "(oito) aviões 
EMB-145, munidos de radares de vigilância e sensoriamento; 200 (duzentas) 
plataformas de coleta de dados de superfície; 70 (setenta) estações meteoro-
lógicas de superfície 24; 13 (treze) estações meteorológicas de altitude, com 
a função de coletar, processar e difundir informações meteorológicas dos di-
versos níveis da atmosfera para fins de previsão meteorológica, apoio à nave-
gação, monitoração ambiental e estudos climatológicos; 10 (dez) estações de 
radar meteorológico e 14 (catorze) unidades de detecção de raios; 4 (quatro) 
aviões laboratórios HS-800; estações de auxílios à navegação aérea, que ope-
ram os equipamentos utilizados para apoio à navegação aérea (equipamentos 
para interceptação e localização de sinais eletromagnéticos) localizadas nos 
pontos considerados de interesse para o exercício da vigilância, da segurança 
da navegação aérea e das ações a serem desempenhadas pelo sistema; 27 (vinte 
e sete) postos de telecomunicações, munidos de aparelhos de comunicações 
via rádio e telefonia; 980 (novecentos e oitenta) postos de acesso à Internet, 
fax e telefone espalhados por pequenas comunidades da Amazônia; 3 (três) 
esquadrões de aviões ALX, também chamado de “supertucano”, constituindo 
o “braço armado” do Sivam, totalizando 99 (noventa e nove) unidades 300 
(trezentos) equipamentos de radiodeterminação (radiolocalização e radiona-
vegação), sendo 150 veiculares e 150 portáteis; e 1 (uma) hidrelétrica no muni-
cípio de São Gabriel da Cachoeira". LOURENÇÃO. Op. Cit. pp. 78-79.
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Lo anterior revela no solamente la capacidad de entender los 
que ocurre en la Amazonía (o input), sino también de responder a 
él (u output). No solamente los tomadores de decisión se han be-
neficiado de él, sino también dos actores fundamentales. Por una 
parte, las propias comunidades amazónicas, toda vez que esto 
permitió conectar de manera remota a zonas apartadas y aisladas 
en muchos sentidos. Por otra, también permitió al Estado respon-
der, mediante aviones de contrainsurgencia y ataque a tierra, ante 
una serie de ilícitos que ocurren en la región.

Este último punto es importante, porque si bien no hubo necesi-
dad de equipo pesado para enfrentar a otro Estado, sí era necesario 
el empleo de capacidades coercitivas frente a una serie de activida-
des ilegales. Entre ellas se cuentan: el narcotráfico, la deforestación y 
quema de bosques37, la minería ilegal y subsecuente contaminación 
de los ríos con mercurio, el tráfico de especie animales y vegetales, 
el contrabando y el tráfico de personas. Para responder a ellas se 
requiere un tipo de despliegue de baja intensidad, pero de alta ex-
tensión. En ese sentido, aeronaves como los supertucano, para el de-
rribo de vuelos no autorizados y de ataque a tierra, sirven tanto para 
el control como para la disuasión de actividades ilícitas. Esto llegó 
al punto de incorporar el complejo sistema de radares al CIDACTA, 
que son los sistemas de control del tráfico aéreo. Originalmente, los 
Centros Integrados de Defensa y Control del Tráfico Aéreo (CIN-
DACTA) eran solamente tres y cubrían las zonas pobladas de Bra-
sil. Pero el nivel de cobertura que permitió el SIVAM/SIPAM hizo 
posible crear un CINDACTA IV a cargo del control del tráfico aéreo 
sobre la Amazonía, homologándolo al mismo nivel que el control 
aéreo en el resto del país. Pero el tráfico aéreo es una de la dimen-
siones, junto a muchas otras que el proyecto permitió desarrollar: el 
combate a actividades ilícitas, la obtención de información meteoro-
lógica y medioambiental detallada, la diseminación de los datos a 
usuarios de la sociedad civil, entre otros.

El sistema también permitió entregar información en tiempo 
real a organismos que antes solo podían obtener datos en perío-

37	 Ibíd. p. 29.
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dos de días, meses o incluso años entre una actualización y la 
siguiente. Entre los beneficiados por ese acceso están: la Funda-
ción Nacional del Indio (FUNAI)38, la Policía Federal39, el Insti-
tuto Brasileño del Medio Ambiente y de los Recursos Naturales 
(IBAMA)40, Instituto Nacional de Colonización y Reforma Agraria 
(INCRA)41 y el Instituto Brasileño de Geografía y Estadística (IB-
GE)42. Esto se traduce en un mayor control del territorio mediante 
la información por dos vías esenciales. La primera es una mayor 
conciencia de lo que ocurre en la región, con un menor nivel de 
intermediación o interferencia. La segunda es un efecto demostra-
tivo: al producir y generar información se revela qué tan acabado 
es el dominio por parte del Estado, lo que es una señal tanto para 
los ciudadanos en general, como para competidores o desafian-
tes (estatales y no estales) en particular. Esto permitió alcances no 
previstos originalmente: el año 2010 se firmó un acuerdo con el 
Consejo Nacional de Justicia para comunicar, mediante el SIPAM 
a distintas entidades vinculadas a la justicia43.

En términos generales, esto representa una política funda-
mentalmente centrada hacia el interior del país. Esta realidad no 
resulta tan sorprendente, toda vez que “Se puede afirmar que Bra-
sil no presenta problema de frontera, con ningún país de la región, 

38	 MACHADO, Wellington. A Geopolítica do Projeto SIVAM/SIPAM para a 
Amazônia [en línea]. s.l., Revista geo-paisagem 5(10) Julio-Diciembre 2006 
[fecha de conulsta: 30 junio 2017]. Disponible em:<http://feth.ggf.br/Sivam.
htm>.

39	 Ibíd.
40	 Ibíd.
41	 SIPAM e Incra assinam termo de cooperação [en línea]. Centro de Estudos 

em Sustentabilidade, São Paulo, 13 de mayo 2005 [fecha de consulta: 30 de 
junio 2017]. Disponible en: <http://gvces.com.br/sipam-e-incra-assinam-ter-
mo-de-cooperacao?locale=pt-br>.

42	 MACHADO. Loc. cit.
43	 SIPAM e CNJ assinam acordo de cooperação para interligar varas de justiça 

[en línea]. Gente de Opinião, Porto Velho, 9 de febrero 2010 [fecha de consulta: 
30 de junio 2017]. Disponible en: <http://www.gentedeopiniao.com.br/noti-
cia/sipam-e-cnj-assinam-acordo-de-cooperacao-para-interligar-varas-de-jus-
tica/56445>.
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sino que, presenta problema en la frontera”44. En términos con-
ceptuales, dado que sus problemas carecen del elemento volitivo 
y son más internas que externas, clasifican dentro de la categoría 
de vulnerabilidades, más que de riesgos o amenazas45. Solamen-
te podría constituir una amenaza baja una definición sumamente 
extensa y amplia de amenaza como la siguiente: “La posibilidad, 
real o potencial, intencionada o no, de origen estatal o no estatal, 
que un evento externo dañe un bien o valor importante, debido la 
ausencia de medios de protección o mitigación”46. Sea como fuere 
que se caracterice los desafíos, lo cierto es que las FF.AA. brasi-
leñas no están luchando contra un enemigo clásico, sino que lo 
están haciendo contra la criminalidad, la desconexión, los escases 
de población, la deforestación y una serie de fenómenos comple-
jos, pero cada vez más característicos del siglo XXI. O el 2006, el 
SPIAm se convirtió en la base del monitoreo de toda la selva ama-
zónica, mediante un convenio con la Organización del Tratado de 
la Cuenca Amazónica (OTCA)47, lo que refleja el reconocimiento 
por otros estados, del nivel detallado de control que Brasilia había 
conseguido sobre la región. Estas experiencias son relevantes de 
tomar en cuenta, para un país como Chile cuya conectividad es a 
menudo suplida con los medios de la defensa y donde las tareas 
sobrepasan por mucho el ámbito de la defensa convencional.

44	 Traducción propia de "Pode-se afirmar que o Brasil não tem problemas de 
fronteira com nenhum dos países da região, porém, apresenta problemas na 
fronteira" LOURENÇÃO, Op. Cit. p. 36.

45	 BRIONES, Sebastián. Conceptualizando riesgos y amenazas: una mirada al de-
sarrollo terminológico y sustancial. Revista Ensayos Militares, Santiago 1(1), 
junio 2015. p. 54.

46	 BRIONES, Sebastián. Vinculación de las nociones de Seguridad y Defensa con 
las de amenazas y riesgo. En: CENTRO DE ESTUDIOS ESTRATÉGICOS. La 
Seguridad de Chile: los desafíos para el sector Defensa en el siglo XXI. Acade-
mia de Guerra del Ejército de Chile, 2016. p. 220.

47	 SIPAM será base para monitoramento internacional da Amazônia [en línea]. 
Ambiente Brasil, s.l, 6 de junio 2006 [fecha de consulta: 30 de junio 2017]. Disponi-
ble en: http://noticias.ambientebrasil.com.br/clipping/2006/06/06/25058-si-
pam-sera-base-para-monitoramento-internacional-da-amazonia.html
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Consideraciones finales

Los intentos por marcar una presencia clara y definida en la 
selva amazónica se asemejan a la paradoja de Zenón sobre Aquiles 
y la tortuga. En el experimento mental del filósofo griego, Aqui-
les, llamado “el de los pies ligero” no podría alcanzar nunca a un 
animal más lento que él, si en cada período definido de tiempo, 
cubría siempre una fracción de la distancia que lo separaba de la 
tortuga. De alguna forma, el Estado brasileño enfrenta un dilema 
semejante: cada nuevo esfuerzo que ha llevado a cabo introduce 
mayores grados de conocimientos y acceso a la Amazonía, pero 
ésta parece eludir de forma sempiterna una integración total al 
resto del país.

La conclusión lógica no es un fracaso de las anteriores aproxi-
maciones, ni tampoco de las más recientes, que son el Calha Norte 
y el SIVAM/SIPAM. Pero tampoco es que los desafíos que plantea 
la Amazonía Legal se han terminado o reducir hasta la irrelevan-
cia. Más bien que, cada intento por acercar a la región a los están-
dares de desarrollo económico, presencia estatal y conectividad 
son limitados y pueden emprenderse en la medida de los recursos 
disponibles y de la magnitud del desafío.

Aun cuando acotado, el Calha Norte marcó un hito en cuanto a 
establecer con claridad la presencia de Brasil en la frontera norte, 
poniendo límites a la porosidad de la selva. Si bien el programa 
sufrió altibajo, como la reducción marcada en su presupuesto, sus 
más de 30 años de vida testimonian su relevancia para sucesivos 
gobiernos y múltiples alternancias en el poder. Pero especialmen-
te implicaron un vínculo tangible para poblaciones aisladas, cuya 
única relación con el Estado era lejana y más jurídica que empí-
rica.

Por su parte, el SIVAM/SIPAM se constituyó en otro paso en 
el acercamiento del país a esa región apartada. Pese a las con-
troversias por su altísimo costo, ha permitido integrar el espacio 
aéreo y monitorearlo de forma completa. También permitió contar 
con información ambiental y meteorológica en tiempo real, de-
mostrando un intento efectivo de manejo del espacio. Asimismo, 
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permitió conectar en términos de información a usuarios de la so-
ciedad civil tanto de aquellos ya existente, como de aquellos que 
fueron incorporados mediante las terminales de usuario reparti-
das en los puntos del sistema.

En el futuro cabría esperar que las fuerzas armadas se sigan 
empleando por parte del poder estatal como una forma de des-
plazar la frontera de lo que resulta posible. Mientras tanto el país 
transitará a su modo de manera de balancear las necesidades de 
desarrollo y protección medioambiental que requiere y puede lo-
grar. Esto nos retrotrae a nuestra propia experiencia con el acceso 
a las zonas extremas, donde el control de las fronteras depende a 
menudo del apoyo de las fuerzas armadas para proyectar la pre-
sencia del Estado.
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