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Una de las principales tareas de la ANEPE es la producción intelectual 
en los temas que le son propios. Para ello, sus académicos desarrollan 
dentro de sus áreas de interés investigaciones y artículos relacionados 
con la seguridad nacional y la función defensa dando forma a un libro 
anualmente.
En esta oportunidad y bajo el título “Antecedentes para el debate acerca de 
una Estrategia de Seguridad Nacional” se presenta  un trabajo mancomu-
nado e integrado de profesores del Instituto, donde aplicaron sus cono-
cimientos, experiencias e intereses intelectuales en una gama de artícu-
los orientados a constituir un aporte a los temas propios de una Estrate-
gia de Seguridad Nacional.
Por ello han considerado que, concluidos los esfuerzos para actualizar 
los principios de la Política de Defensa y encontrándose en desarrollo 
su necesaria explicitación, parece ser el turno de comenzar la reflexión 
sobre la generación de una Estrategia de Seguridad Nacional. A juicio 
de este grupo académicos, este será, comprensiblemente, un proceso 
más largo que aquel propio de la Política de Defensa. Los tópicos inhe-
rentes a una Estrategia de Seguridad Nacional son más amplios y de 
mayor envergadura. 
Esto es, naturalmente, consecuencia de la mayor extensión de la seguri-
dad, puesto que la defensa es uno de los componentes de la seguridad 
en una relación de continente a contenido abarcando esta última 
muchos más elementos, tanto de naturaleza política como de raigambre 
jurídica, junto con extenderse a elementos específicos relativos a la 
participación de la ciudadanía en los procesos decisionales. No menos 
importantes en ese contexto son las nuevas amenazas, como las que 
provienen de la cibernética, cuya potencialidad de daño son muy consi-
derables. 
No escapa a la reflexión de los académicos de la ANEPE que han contri-
buido a este volumen, el hecho que los tópicos propios de una Estrate-
gia de Seguridad Nacional son más sensibles y sin duda serán más 
debatidos que los propios de la Política de Defensa.
La misma extensión del concepto de seguridad nacional explica tal 
sensibilidad, pero, paradojalmente, por la misma razón la definición de 
tal estrategia requiere de consensos más amplios con una genuina 
visión de Estado lo que, a su turno, hace necesario considerar mayores 
insumos para el respectivo debate.
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PRÓLOGO

Tal como ha sido tradicional, la Academia Nacional de Estu-
dios Políticos (ANEPE) pone a disposición de las autoridades políti-
cas, de la comunidad de la defensa y, en general, de todos los intere-
sados en los temas de seguridad y defensa, un nuevo volumen para la 
reflexión y el debate, en esta oportunidad dedicado a temáticas afines 
a su quehacer académico.

Una de las principales tareas de la ANEPE se encuentra la pro-
ducción intelectual en los temas que le son propios. Para ello cuenta 
con variados caminos para verter sus aportes al estudio de los tópicos 
que constituyen su esencia, es decir aquellos relacionados con la se-
guridad nacional y la función defensa. Uno de ellos es la importante 
producción anual de un libro que emana directamente de sus pro-
fesores, de los cuales éste corresponde al quinto que obedece a tal 
práctica. 

Se trata de un trabajo mancomunado e integrado de profesores 
del Instituto que, bajo el título “Antecedentes para el debate acerca de 
una Estrategia de Seguridad Nacional” aplicaron sus conocimientos, 
experiencias e intereses intelectuales en una gama de artículos orien-
tados a constituir un aporte a los temas propios de una Estrategia de 
Seguridad Nacional.

Concluidos los esfuerzos para actualizar los principios de la 
Política de Defensa y encontrándose en desarrollo su necesaria expli-
citación, parece ser el turno de comenzar la reflexión sobre la gene-
ración de una Estrategia de Seguridad Nacional. Este será, compren-
siblemente, un proceso más largo que aquel propio de la Política de 
Defensa. Los tópicos inherentes a una Estrategia de Seguridad Nacio-
nal son más amplios y de mayor envergadura. Esto es, naturalmente, 
consecuencia de la mayor extensión de la seguridad, puesto que la 
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defensa es uno de los componentes de la seguridad, en una relación 
de continente a contenido abarcando esta última muchos más ele-
mentos, tanto de naturaleza política como de raigambre jurídica, jun-
to con extenderse a elementos específicos relativos a la participación 
de la ciudadanía en los procesos decisionales. No menos importantes 
en ese contexto son las nuevas amenazas, como las que provienen 
de la cibernética, cuya potencialidad de daño son muy considerables. 

No escapa a la reflexión de los académicos de la ANEPE que 
han contribuido a este volumen, el hecho que los tópicos propios de 
una Estrategia de Seguridad Nacional son más sensibles y sin duda 
serán más debatidos que los propios de la Política de Defensa. La mis-
ma extensión del concepto de seguridad nacional explica tal sensibi-
lidad. Pero, paradojalmente, por la misma razón, la definición de tal 
estrategia requiere de consensos más amplios con una genuina visión 
de Estado lo que, a su turno, hace necesario considerar mayores insu-
mos para el respectivo debate.

Esto refleja el propósito de este libro. Se trata de proporcionar 
antecedentes, desde diversas perspectivas, para un debate pondera-
do, informado y con visión prospectiva sobre una futura Estrategia de 
Seguridad Nacional. Para tal efecto, está dividido en dos secciones. 
En la primera, se contienen tres artículos directamente relacionados 
con una estrategia de seguridad nacional. En la segunda, hay dos es-
tudios sobre temas estrechamente asociados a la implementación de 
una estrategia de seguridad nacional en el ámbito de los fenómenos 
multidimencionales y los desafios que aquellos imponen a la Defensa 
y el aumento de la preocupación por los efectos que pueden tener en 
la Seguridad, las acciones provenientes del ámbito de la cibérnetica y 
de operaciones en el ciberespacio, que ya se ha levantado como otra 
dimensión de la conflictividad.

La primera sección comienza con un artículo del Dr. Mladen 
Yopo Herrera, Subdirector Académico, sobre la necesidad de una es-
trategia de esta índole y sus elementos teóricos. Le sigue un trabajo 
del profesor coronel (R) Julio Soto Silva, en que analiza las vincula-
ciones -y los dilemas- entre la defensa y la seguridad y la convenien-
cia de definir una estrategia de este tipo. Finaliza esta sección con 
un artículo del profesor Miguel Navarro Meza en el que se plantea, 
desde una óptica política y jurídica, la inexistencia de una estructura 
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superior de la seguridad y la defensa, promoviendo  la necesidad de 
desarrollar una.

La segunda sección tiene un artículo del profesor coronel (R) 
Fulvio Queirolo Pellerano referido a las nuevas definiciones estraté-
gicas propias de las nuevas amenazas y lo necesario de una capacidad 
de gestión de alto nivel para hacer frente a dichas amenazas. Remata 
esta segunda sección un artículo sobre un tema novedoso y de am-
plia cobertura mediática, la ciberseguridad, del académico Dr. Iván 
Witker Barra

Se aprecia en esta reseña que el gran hilo conductor del libro es 
el aporte al debate sobre la definición de una Estrategia de Seguridad 
Nacional. Esta discusión está en sus etapas diríase embrionarias. Sin 
duda será larga y con agudas aristas intelectuales y así debe ser, por 
cuanto el resultado final debe ser de amplio consenso y construirse 
con una vocación de permanencia en el tiempo.

Por consiguiente, con esta publicación la ANEPE ha querido 
efectuar un temprano aporte a esa discusión, concordante con su me-
jor tradición académica y el significativo esfuerzo intelectual de todos 
quienes intervinieron en su redacción. 





Sección I

LA VISIÓN SUPERIOR
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ESTRATEGIA NACIONAL DE SEGURIDAD: “UNA AGENDA 
CON LOS CIUDADANOS”

Mladen Yopo Herrera

I. 	 Introducción

Uno de los objetivos esenciales (factor vital) del Estado-Nación 
es su seguridad, tal como lo establece la Estrategia de Seguridad bri-
tánica 2008 al decir que la seguridad nacional es el primer deber del 
gobierno1. En este entendido, podemos entender la seguridad como 
la situación requerida para que exista gobernabilidad y desarrollo a 
partir de un orden regulatorio jurídico, institucional, social y cultural 
soberano dentro del territorio nacional, conforme a la Constitución 
y a las Leyes de la República. Comprende, por tanto, todos los as-
pectos y actos destinados a asegurar la preservación de dicho orden, 
abarcando desde el mantenimiento de una buena calidad de vida, de 
la tranquilidad interior (estabilidad y paz social), la nación cultural 
(identidad, tradiciones, memoria, etc.), las condiciones necesarias 
para el desarrollo económico (capital humano y financiero, acceso a 
mercados, etc.) y su preservación en el tiempo (medioambiente) hasta 
el mantenimiento de la soberanía nacional e independencia del Esta-
do en su accionar (es decir, todo lo que llamamos el interés nacional y 
concerniente a una nación), entre otros.

Por lo mismo, la agenda de seguridad en América del Sur y 
mundial en general, hoy no se agota en la tradicional seguridad na-
cional o en su discusión sobre planificación por escenarios o capaci-
dades, etc. Al analizar la política de defensa de España como política 
pública, Jorge Mauro Vega dice que « (…) durante la Guerra Fría el 
principal método de planeamiento era el “basado en amenazas o hi-
pótesis de conflicto” (tradicional), consistente en un cálculo matemático 

      Doctor en Ciencia Política, Magíster en Estudios Internacionales, Periodista y Pro-
fesor © en Historia y Geografía. Subdirector académico y Profesor ANEPE, y pro-
fesor de otras universidades. 

1	 IEEE. Instituto Español de Estudios Estratégicos Español. “Análisis Compara-
tivo de la Estrategia Española de Seguridad: Una Responsabilidad de Todos”. 
Documento de Análisis. Instituto Español de Estudios Estratégicos (IEEE), Minis-
terio de Defensa de España, 26 de junio de 2011, p. 12. [en línea] [fecha de con-
sulta 20 de agosto 2018] Disponible en:  www.ieee.es/Galerias/...analisis/.../
DIEEEA17_2011EstrategiaEspanolaSeguridad.pdf

•	 .

•	  



16

Mladen Yopo Herrera

de balance de fuerzas respecto a actores estatales ya identificados y 
considerados hostiles (...) Sin embargo, a partir de 2001 proliferaron, 
entre otros, dos métodos en la práctica asociados: el “basado en capa-
cidades” y el de “transformación” (...) En ambos casos no importa la 
cuantía del poderío material de amenazas estatales preestablecidas, 
sino la necesidad de dotarse de capacidades que contrarresten distin-
tos modos potenciales de agresión (incluso asimétricos)»2.

Por tanto, y teniendo presente el macro referencial de la Es-
trategia, ella requiere desde una mirada del “smart power” en una 
perspectiva sistémica (de todos), de una ampliación del constructo 
de intereses nacionales y del espectro de las variables amenazantes, y 
del manejo participativo y simultáneo de crisis domésticas (intraesta-
tales), conflictos interestatales y amenazas transnacionales. La seguri-
dad, por tanto, se ha transformado en un concepto multifuncional que 
se aplica a un campo de múltiples dimensiones para poder preservar 
la identidad de un individuo, sociedad o Estado3, ello condicionado 
por un contexto mundial incierto, de cambio drástico tanto en los ob-
jetos pensados como en la forma de pensar y, particularmente, por 
el tránsito de democracias representativas a unas más horizontales-
participativas (inclusivas), donde los actores sociales (ciudadanos 
proactivos, impacientes o francamente molestos) empoderado por la 
información y el acceso a redes entran a participar en las esferas de 
poder y el conflicto.

Chile, más allá de sus capacidades tradicionales (poder nacio-
nal)4 y de un intento fallido como la tipifica Ballestero5, todavía tiene 
pendiente la elaboración de una “Estrategia Nacional de Seguridad”, 
documento marco y condicionador de la política de seguridad y de

2	  VEGA, Jorge Mauro. “El planeamiento de la defensa en España 2008-2015: Análisis 
de política pública”, En: Revista de Estudios en Seguridad Internacional, Vol. 1, No. 
2, (2015) p. 40.

3	 OROZCO, Gabriel. “El concepto de seguridad en teoría de las relaciones interna-
cionales”. En: revista CIDOB d’Afers Internacionals, N° 72, diciembre de 2005-ene-
ro 2006, pp. 169-170.

4	 El Poder Nacional debe entenderse como la suma de todas las fortalezas de una na-
ción, que le permiten establecer su estrategia de desarrollo en pos de los objetivos 
nacionales.

5	 BALLESTERO Martín, Miguel Ángel. “En busca de una Estrategia de Seguridad 
Nacional”. Instituto Español de Estudios Estratégicos - Ministerio de Defensa, ju-
nio 2016. pp. 234-237. [En línea] [fecha de consulta 9 de mayo de 2018] disponible 
en: http://www.ieee.es/contenido/noticias/2017/12/DIEEEA74-2017.html
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las políticas públicas sectoriales que deben acompañarla para respon-
der adecuadamente a los problemas, desafíos, riesgos y amenazas a la 
seguridad desde una perspectiva integral y una mirada del siglo XXI, 
donde la personas (soberanos) no solo son el objeto preferente de ella, 
sino tienen cada día más que decir frente al bienestar y más quehacer 
en su logro (participación política y en política pública), particular-
mente en el tratamiento (solución) de los desafíos, problemas, riesgos 
o amenazas que lo podrían afectar (vulnerabilidad)6.

II.	 Un mundo nuevo e incierto en la era “posthegemónica”

A pesar de que la tarea de la seguridad sigue siendo una asu-
mida principalmente por el Estado, ella es parte de los conceptos 
llamados al cambio dinámico, complejo y permanente, aquellos que 
evolucionan al ritmo de los input e interacciones entre los sistemas 
nacional e internacional (mutaciones de nuestro ámbito estratégico) 
al igual que su concepto guía de “interés o intereses nacionales”. Es 
así como hace no mucho la seguridad nacional se enfocaba más hacia 
el interior del país, buscando objetivos colectivos (inviolabilidad del 
territorio y mantenimiento de un cierto orden público) o individuales 
(seguridad de las personas). Pero tras la dinamización de la globali-
zación con lo local y mundial “fundido” (glocalización como la deno-
minaron lo japoneses), el avance del conocimiento que desemboca en 
una revalorización del ser humano y de su entorno y, en particular, 
con los atentados del “11 del 9” del 2001 en EE.UU., el concepto varió 
sustancialmente al considerarse la seguridad nacional como reduc-
cionista para enfrentar la complejidad y el cambio drástico y perma-
nente de los procesos los que se extienden en planos y geografía de 
manera geométrica.

Una de las frases atribuida al gran poeta uruguayo Mario Be-
nedetti, es la que quizás mejor refleje la era en que vivimos, al decir 
que “Cuando creíamos que teníamos todas las respuestas, de pronto, 
cambiaron todas las preguntas”7. El presidente Putin en la reunión

6	 La “vulnerabilidad” se refiere a características de la sociedad o subconjuntos de la 
misma, que la predisponen a sufrir daños frente al impacto de un evento externo, 
y dificultan su posterior recuperación. Es sinónimo de debilidad o fragilidad.

7	 POEMAS DEL ALMA. Frases de Benedetti. Blog. s/f. [en línea] [fecha de consulta 
25 de agosto 2018] Disponible en: https://www.poemas-del-alma.com/blog/es-
peciales/frases-de-benedetti
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del grupo Valdai (2014) ya había interpretado este tremendo cambio 
al hablar del mundo actual y catalogarlo de diversificado con nume-
rosas contradicciones, deliberaciones, silencios, intentos de fragmen-
tar y trazar nuevas líneas de división, todo ello acompañado de una 
gobernabilidad relativa de los procesos globales8 y de la seguridad.

Ahondado por el cambio permanente y dinámico que propone 
la revolución científico-tecnológica, y su impacto en los espacios e in-
terdependencias de la globalización, es decir hacia una elevación de 
las relaciones en planos, intensidades y condicionamientos (interde-
pendencia compleja) entre los Estados, Cesari Irwing Rico Becerra, al 
analizar el libro de Henry Kissinger “El orden mundial. Reflexiones 
del carácter de las naciones y el curso de la historia”, dice que éste 
señala que “el momento histórico al cual asistimos en la actualidad 
se caracteriza por la intensa incertidumbre sobre las condiciones de 
nuestro futuro como sociedad mundial. Problemáticas como la ca-
tástrofe ecológica, el desarrollo de armamento nuclear, los nuevos 
conflictos geopolíticos alrededor del mundo, las crisis económico-fi-
nancieras (traducidas en el acrecentamiento de las condiciones de 
desigualdad y subdesarrollo alrededor del mundo) y el surgimiento 
de nuevas amenazas a la seguridad internacional son algunas de las 
principales preocupaciones que nos llevan a reflexionar sobre las con-
diciones del presente caos global”9.

Sin embargo, esta caracterización del escenario internacional 
que hacen Putin y Kissinger no es nueva, ya lleva algunos años en 
la cartelera político-académica. Así, por ejemplo, explicando la pala-
bra globalización en el 2001, Juan de la Haba y Enrique Santamaría 
expresaban que ella “(…) es uno de esos novedosos términos con 
los que tratamos de nombrar y hacer inteligible, siquiera en parte, al-
guna de las enormes y múltiples transiciones en las que nos hayamos 
inmersos. En ella se condensan, de forma polisémica y con frecuencia 
harto confusa, muchos significados, intensiones y expectativas sobre

8	 EL CLARÍN. El crudo diagnóstico de Putin sobre la crisis global. El Clarín. Discurso 
completo. 4 de octubre 2017. [en línea] [fecha de consulta 4 de octubre 2017] Dispo-
nible en: http://www.elclarin.cl/web/noticias/internacional/14039-el-crudo-dia

9	 RICO Becerra, Cesari. “Orden mundial. Reflexiones sobre el carácter de los países 
y el curso de la historia, de Henry Kissinger”. En: Revista de Relaciones Internacio-
nales de la UNAM, N° 125, mayo-agosto de 2016, pp. 187-197.
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las nuevas realidades sociales, políticas y culturales propias del capi-
talismo mundial”10.

De las conceptualizaciones de De la Haba y Santamaría resal-
tan palabras como enormes y múltiples transiciones (cambios), poli-
sémica y confusa para graficar una transición marcada por magnos 
procesos con impacto múltiple como la caída del Muro de Berlín (9 
de noviembre de 1989), el derrumbe de la Unión de Repúblicas So-
cialistas Soviéticas (URSS) dos años después, el desbande de los lla-
mados socialismos reales en busca de su propio destino y, con ello, la 
muerte de la Guerra Fría (confrontación sistémica), entre otros, que 
hizo desaparecer un estado del mundo que parecía durar para “siem-
pre”. Así y ante el fin de la apocalíptica competencia-enfrentamiento 
Este-Oeste (entre “buenos y malos”), las corrientes más liberales de 
las relaciones internacionales pronosticaron equivocadamente la in-
minente conformación de un nuevo escenario global de baja conflicti-
vidad, caracterizado por crecientes niveles de armonía, coherencia y 
cooperación: triunfaba la democracia y el libre mercado. Ahí estaba, 
por ejemplo, el libro de Francis Fukuyama “Fin de la historia y el úl-
timo hombre” y su enfoque de claras raíces kantianas y wilsonianas 
(idealista en el fondo).

Pero fue la propia realidad la que se encargó de refutar y poner 
límites a esta visión más optimista y empezó a asomar esa parte de 
la naturaleza más salvaje y egoísta que plantea Thomas Hobbes en el 
Leviatán con la erupción de conflictos regionales-locales y la inevita-
ble fragmentación del poder mundial.

Primero, y sin las limitaciones que imponían las potencias de 
la Guerra Fría para evitar la confrontación global, vimos la invasión 
y anexión de Kuwait por parte de Irak, motivando la conformación 
de una “coalición” internacional que restableció la frontera con la 
operación “Tormenta del Desierto”. Poco después y en contrapo-
sición de la reunificación alemana, vendrían a Europa el genocidio y

10	 DE LA HABA, Juan y SANTAMARÍA, Enrique. “Dilemas de la globalización: hi-
bridación cultural, comunicación y política”. Entrevista a Néstor García Canclini. 
En: Revista Voces y Culturas. (revista de Comunicación), N° 17, Barcelona, 2001. 
pp. 143-165. 
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la separación étnico-nacional-religiosa con la guerra de los Balcanes 
(guerra de la ex Yugoslavia), reinaugurando los virulentos conflictos 
armados intraestatal, los que transparentaron las agudas falencias de 
gobernabilidad de algunos países e involucionaron hacia catástrofes 
humanitarias y violaciones masivas de los DD.HH. y, en el caso de 
Siria11, además como escenario de confrontación entre potencias 
regionales y  mundiales.

Los atentados terroristas perpetrados el 11 de septiembre de 
2001 en Estados Unidos y la vulnerabilidad de la superpotencia victo-
riosa, terminaron de delinear un escenario internacional mucho más 
pesimista y diverso. James Woolsey, director de la CIA al comien-
zo de la Administración Clinton, intentó explicarlo con ayuda de 
una parábola que contextualizó entre lo selvático y mitológico: 
“Durante 45 años hemos estado luchando contra un enorme dra-
gón, lo hemos eliminado y ahora nos encontramos en mitad de 
una jungla llena de serpientes venenosas. El problema es que las 
serpientes son mucho más difíciles de detectar que el dragón. Y 
no podemos limitarnos únicamente a pensar en lo probable”.

Se empezaba a vivir un mundo desconocido, un “mundo des-
bocado” en palabras usadas por el teórico británico Ralf Dahrendorf12, 
tanto por la inestabilidad como la volatilidad del escenario global. 
De esta forma, del precario equilibrio del terror nuclear (disuasión 
por amenaza) entre las superpotencias pasamos a la incertidumbre 
estratégica en un mundo que parecía fuera de control como lo ex-
presó Liébano Sáez al analizar el libro de Kissinger13. Las guerras de 
Afganistán e Irak, el terrorismo islámico, la primavera árabe, las cri-
sis financieras mundiales con su prolongación e impacto, el calenta-
miento global, hasta el escenario actual en el que reaparece el sueño

11	 La sola guerra de Siria desde el 2011 al 2018 tiene más de medio millón de muertos 
y más de seis millones de desplazados. RODRÍGUEZ, Pedro. “Los fallos más cla-
morosos de la CIA”. Diario ABC, 11 de diciembre 2014. [en línea] [fecha de consulta 
10 de agosto 2018] Disponible en: <https://www.abc.es/internacional/20141211/
abci-fallos-201412102126.html>.

12	  BARTOLOMÉ, Mariano. “Una visión de América Latina desde la perspectiva de la 
agenda de la seguridad internacional contemporánea”, Relaciones Internacionales 
N° 23, Junio-Septiembre (2013), Universidad Autónoma de Madrid, p. 37.

13	 SÁENZ, Liébano. Kissinger: ‘El orden mundial’. Milenio, 21 de diciembre 2015. [en 
línea] [fecha de consulta 15 de agosto 2018] Disponible en: <http://www.milenio.
com/opinion/liebano-saenz/lecturas-esenciales/kissinger-el-orden-mundial>.
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imperial de Rusia, un dragón mandarín que en su “ascenso pacífico” 
a superpotencia no hay lugar del mundo que se le escape y una infi-
nidad de guerras y conflictos de diverso calibre, entre otros, hacen ol-
vidar el viejo pulso nuclear. Un escenario en el que el Estados Unidos 
victorioso de la Segunda Guerra Mundial y de la Guerra Fría dejó de 
ser la primera potencia política, económica y militar en el sentido de 
hegemón mundial con el cambio incierto que genera la globalización, 
la interdependencia compleja, la democratización del conocimiento 
y del poder, los conflictos asimétricos con impactos múltiples, entre 
otros14.

La complejidad, el cambio, la incertidumbre, la continua dispu-
ta de contradicción y continuidad entre lo nuevo y viejo, lo dinámico 
y multidimensional del relacionamiento internacional, la globaliza-
ción y fragmentación/tribalización de los espacios, la declinación del 
poder del que habla Moisés Naím15 no podía seguir respondiéndose 
con la piedra basal del enfoque que reposa en la seguridad nacional 
donde se diluye equivocadamente el carácter multidimensional de 
la seguridad en beneficio del poder militar y de una mal entendida 
“defensa territorial” y/o del fantasmal enemigo interno, esa de Geor-
ge Kennan y su visión de la seguridad nacional16 y donde los actores 
principales son las FF.AA. y policías. Se necesitaban, entonces, pers-
pectivas analíticas alternativas y paradigmas nuevos que contribuye-
ran a una mejor interpretación del escenario internacional donde des-
aparecen las distinciones claras entre cuestiones de seguridad interna 
o externa con las realidades intermésticas.

El artículo de Samuel Huntington “The Clash of Civilizations? 
en “Foreign Affairs” del verano de 1993, donde retoma el concepto 
del historiador Arnold Toynbee afirmando que los actores políticos 
principales del siglo XXI serían las civilizaciones y que los principales 

14	 SALVATIERRA, Miguel. El fin del mundo en la Guerra Fría. Diario ABC, 6 de no-
viembre 2014. [en línea] [fecha de consulta 10  de agosto 2018] Disponible en: <ht-
tps://www.abc.es/internacional/20141105/rc-mundo-guerra-fria-201411051450_
amp.html>.

15	 LETRAS LIBRES. “El fin del poder” en A Year Book. Letras Libres, 6 de enero 2015. 
[en línea] [fecha de consulta 15 de agosto 2018] Disponible en: <http://www.le-
traslibres.com/mexico-espana/el-fin-del-poder-en-year-of-books>.

16	 Ver las obras de George Kennan (1951), “American Diplomacy: 1900-1950”, Chica-
go: University of Chicago Press y (1954), “Realities of American Foreign Policy”, 
New Jersey: Princeton University Press.
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conflictos serían entre civilizaciones (no entre ideologías, como du-
rante la mayor parte del siglo XX ni entre Estados-Nación o entre na-
ciones), era una respuesta inicial a las tesis de Francis Fukuyama y 
al sentido hegeliano del fin de la historia con el triunfo de Occidente 
con sus caras democracia y mercado. Más allá de su sesgo clásico de 
“buenos y malos” al estar influido por otro historiador inglés Bernard 
Lewis y su libro “The Roots of Muslim Rage” y de que el choque de 
civilizaciones no sería la única raíz de los conflictos modernos, Hun-
tington tenía razón en la continuidad del conflicto como acompañan-
te de la paz e intencionalmente o no, sus predicciones podrían tener 
anclajes futuros en las beligerancias civilizatorias futuras entre China 
e India (dos potencias nucleares emergentes).

Lo que vivimos hoy, Zbigniew Brzezinski lo califica como una 
“era posthegemónica”. Dice que “es una nueva era, es diferente (…) 
Napoleón podía soñar en el dominio global. Y después, con la revo-
lución industrial, con el ascenso de las potencias modernas, algunos 
líderes tenían planes de dominio global. Y después, con el ascenso 
del comunismo, algunas personas pensaban en un dominio global 
ideológico y militar. Y después América, cuando logró ser dominante, 
tenía la idea la democracia brotando por doquier (…) El mundo hoy 
está tan despierto, tan activo políticamente, que ninguna potencia 
puede ser hegemónica”. Es decir, en esta “era poshegemónica” nin-
guna nación tendrá las capacidades de imponer su voluntad, visión, 
paradigma o cursos de acción a las demás en forma permanente ni 
de manera esencial. Es decir, nadie puede ordenar el escenario por 
sí solo. Y sentencia que “actuar de una manera que esté divorciada 
de las realidades complejas que dominan el mundo probablemente 
signifique actuar de una manera mucho más peligrosa”17.

Hoy la mayoría de los conflictos contemporáneos no se de-
sarrollan exclusivamente en el ámbito interestatal ni son de índole 
militar, lo cual ha implicado un importante debate respecto de su 
naturaleza y la generación de nuevas conceptualizaciones y catego-
rizaciones para tipificarlos como “nuevas amenazas”, “multidimen-
sionales” o sus expresiones de guerra irregular, conflicto asimé-

17	 BASSETS, Marc. “Ninguna potencia puede ser hegemónica”. El País de España, 
21 de julio 2014. [en línea] [fecha de consulta 15 de agosto 2018] Disponible en: 
<https://elpais.com/internacional/2014/07/19/actualidad/1405747511_508509.
html>.
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trico, “cuarta generación”, “guerra híbrida” o “guerra no lineal”. Este 
último incorpora varias de las características del conflicto contempo-
ráneo, incluyendo que las amenazas puedan provenir tanto desde el 
Estado como de actores no-estatales y que el uso de tácticas y formas 
de enfrentamiento pueden ser convencionales e irregulares, siendo la 
población civil, no combatiente, la principal víctima (léase invasión 
rusa a Ucrania con tropas, milicias y contratistas que son difíciles de 
identificar o la actuación de los carteles de las droga y/o los Bacrim–
bandas criminales emergentes en Colombia).

Entre las principales características del conflicto actual, en pri-
mer lugar, es factible decir que en un número importante son de ín-
dole intraestatal pero que con la dinámica de la globalización y la 
interdependencia tienen efectos para otros Estados y actores interna-
cionales (ahí está la desintegración en 1992 de la República Federativa 
Socialista de Yugoslavia). De acuerdo a las Naciones Unidas (ONU), 
desde la década de 1990 más del 90 por ciento de los conflictos se 
produjeron en el interior de Estados18. En segundo, su origen respon-
de a fuentes diversas y que incluyen disputas de carácter político, 
económico, social, ambiental, étnico-nacional y religioso, y no nece-
sariamente una lucha por el territorio o el poder internacional que 
caracterizó al conflicto tradicional (aunque sigue presente como lo 
vemos en el caso del Mar de China). Tercero, y a diferencia del con-
flicto tradicional cuyos ataques se centraban en objetivos militares y 
estratégicos (es decir que afectasen las capacidades estratégicas del 
Estado), en parte importante estos hoy se concentran de manera deli-
berada en la población civil (especialmente en mujeres y niños) y en 
objetivos de la cotidianidad estratégica por su gran impacto mediáti-
co/moral/desgate legitimidad (léase servicios básicos o monumentos 
simbólicos). Cuarto, con la revolución científica-tecnológica, el enfren-
tamiento directo va siendo sustituido por la utilización de tecnologías 
que permiten ataques a grandes distancias a blancos convencionales y 
no mediante el uso de armas y sistemas robóticos y computacionales en 
el espacio ultraterrestre y del ciberespacio sin límites éticos claros. Por 
último, los diversos actores internacionales, principalmente organizados 
multilateralmente en la ONU, además de la tradicional amenaza 
coercitiva y disuasiva mediante el uso del instrumento militar, han

18	 NACIONES UNIDAS. “El ABC de Naciones Unidas”. Publicado por la División 
de Noticias y Medios de Comunicación, Departamento de Información Pública de 
Naciones Unidas. 2000. p. 77.
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debido modificar las formas de enfrentar el conflicto y propiciar ins-
trumentos cooperativos, preventivos y de mantenimiento e imposi-
ción de la paz19.

El director general del Foro Económico Mundial Espen Barth 
Eid miró las “tendencias” para el futuro de la guerra en 201620 desde 
otro ángulo. Destacó que: a) En unos años se masificarán las armas 
capaces de atacar a sus objetivos de forma remota, tales como los mi-
siles. Lo cual, a su juicio, hará parecer la guerra “más fácil”; b) La 
velocidad con la que los sistemas de inteligencia artificial tomarán de-
cisiones en el futuro, desafiará a los mismos seres humanos a la hora 
de contrarrestar o evitar sus ataques; c) Los avances tecnológicos en la 
industria armamentista avanzarán a un ritmo estrepitoso, al punto de 
que generarán “miedo y la incertidumbre” (cosa que ya hacen)21; d) 
Equilibrar las fuerzas de las naciones será cada día más difícil de con-
trolar, dada la conjugación de distintas tecnologías en las armas que 
se utilizan; e) “La expansión de los dominios del conflicto” cada vez 
será más recurrente. Es así, que la guerra se trasladará de los escena-
rios comunes al “espacio exterior, los océanos profundos e incluso el 
Ártico”; f) La perspectiva alternativa de la seguridad internacional 
propone una agenda temática dinámica, cambiante y multifacética.

Este cambio explosivo (más allá del conflicto armado) lo explicó 
Barry Buzan a partir de un proceso evolutivo del sistema internacio-
nal en tres tiempos. Dijo que el Estado-poder militar (el de Westfalia 

19	 Ministerio de Defensa Nacional. Libro Nacional de la Defensa de Chile 2017, Capí-
tulo V “El Contexto Internacional de la Defensa”. 2010. p. 73.

20	 DINERO. La guerra del futuro superará a cualquier relato de ciencia ficción. Re-
vista Dinero, 19 de noviembre 2016. [en línea] [fecha de consulta 16 de agosto 
2018] Disponible en: <https://www.dinero.com/internacional/articulo/el-futu-
ro-de-la-guerra-y-la-tecnologia-segun-informe-publicado-en-wef/238954>.

21	 Recientemente el teniente general de la Fuerza Armada de EE.UU., Jay Raymond, 
sostuvo que China pronto será capaz de destruir todos los satélites en el espacio 
por avances en su programa anti satélites. Una de las respuestas de Estados Unidos 
fue la creación la sexta rama militar, la Fuerza Espacial y que estará operativa el 
2020. HISPANTV. General de Armada: China pronto podrá destruir satélites de 
EE.UU. HispanTV, 30 de julio de 2018. [en línea] [fecha de consulta 15 de agos-
to 2018] Disponible en: <https://www.hispantv.com/noticias/china/383963/
eeuu-destruir-satelite-guerra-espacial>. INFOBAE. EE.UU. creó la Fuerza Espa-
cial, la sexta rama militar del país. Infobae, 9 de agosto 2018. [en línea] [fecha de 
consulta 15 de agosto 2018] Disponible en:<https://www.infobae.com/america/
eeuu/2018/08/09/estados-unidos-creo-la-fuerza-espacial-el-sexto-comando-mili-
tar-del-pais/>. 
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puro de 1648) fue superado, primero, por una ampliación del rango 
de temas considerados de interés y, por ende, susceptibles de ser mo-
nitoreados y estudiados o securitizados como medioambiente, migra-
ción, economía y otros tienen el potencial de convertirse en temas de 
seguridad. Luego, por la difusión de enfoques críticos que privaron 
al Estado del monopolio del protagonismo en estas cuestiones y, en 
una actitud mucho más inquisitiva, incorporaron nuevas dimensio-
nes al análisis. Por último, la flexibilización de la matriz westfaliana 
permitió y promovió la incorporación a los análisis de seguridad in-
ternacional de actores no estatales y dinámicas transnacionales que 
trascienden los límites de un Estado para alcanzar a dos o más unida-
des políticas de ese tipo22.

En este proceso de flexibilización tuvieron un enorme efecto 
los abordajes teóricos reflectivistas que intentaron pensar en términos 
diferentes a los realistas y liberales en torno a dos ejes básicos: los 
temas que integran la agenda de las RR.II. y sus criterios espaciales. 
Así, la noción de la seguridad se redimensiona hacia conceptos más 
amplios como son la seguridad comprehensiva, seguridad humana, 
seguridad democrática y la seguridad multidimensional, entre otros, 
donde los recursos de respuesta adquieren un sentido sistémico y no 
solo de los actores tradicionales aunque aún sigan siendo preponde-
rantes (fuerzas armadas y policías).

III. 	 Nuevas agendas, nuevos actores

Con la complejización del poder y, por ende, la ampliación de 
la amenazas, las nuevas agendas de seguridad tuvieron que decons-
truirse y empezar a juntar lo que la especialización había separado 
para crear un nuevo paradigma. Se traspasa la defensa y la seguridad 
desde su dimensión territorial-fronteriza hacia un espacio temático y 
espacial de carácter más complejo, dinámico y global/poroso y, por 
lo mismo, de tratamiento más transdisciplinario, sistémico y prospec-
tivo.

Esto ya empezó a reflejarse inicialmente en el Acta de Helsinki 
de 1975 y los diez principios de la Organización para la Seguridad y 
la Cooperación Europea (OSCE), imbricados en la Carta de Naciones 
Unidas de 1945 y la Declaración Universal de los Derechos Huma-

22	  BARTOLOMÉ. Op. Cit. pp. 37-38.
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nos de 1948. La OSCE, en esta dirección, se ocupó de alertar sobre el 
conflicto más amplio, la prevención, el manejo de crisis y la rehabili-
tación post crisis. Para ello se planteó el control de armas; la diploma-
cia preventiva; medidas de confianza y construcción de la seguridad; 
promoción de los derechos humanos; democratización; control de 
elecciones; garantizar la seguridad económica y medioambiental; etc.

Luego aportó a esta ampliación el Informe de Desarrollo Hu-
mano del PNUD de 1994, el que también cuestionó la estrechez del 
concepto de seguridad centrado en la protección del territorio y de 
intereses nacionales estrechos, y propuso uno centrado en la vida y 
desarrollo humano (seguridad humana). Así, se planteó una visión 
complementaria entre la seguridad humana y la estatal, a partir de 
siete nuevas esferas de amenaza al Estado y su población: la económi-
ca, en referencia al empleo e ingresos básicos; la alimentaria, a partir 
de la necesidad de contar con acceso físico y económico a los alimen-
tos; la salud, relacionada a enfermedades parasitarias e infecciosas en 
países pobres, accidentes y cáncer en países desarrollados; la ambien-
tal por la degradación del medio; la personal por la violencia en el 
seno del Estado (delincuencia, crimen organizado) o en los conflictos 
intra e interestatales; la comunidad en relación a la relevancia de la 
socialización y el derecho a una identidad cultural; y la política pen-
sando en la consagración de los DD.HH y sociales.

Decía este Informe que “la seguridad humana es un niño que 
no muere, una enfermedad que no se difunde, un empleo que no se 
elimina, una tensión étnica que no explota, un disidente no silencia-
do, un preso reinsertado. Es una preocupación por la vida y la digni-
dad humana”23. Es un enfoque integrado (seguridad multidimensio-
nal) que se liga a una concepción globalizadora (la seguridad de las 
personas en todo el mundo está interrelacionada) y, por ende, la res-
ponsabilidad de proteger (responsabilidad de prevenir, de reaccionar 
y de reconstruir) incluso con la fuerza por un sentido valórico pero 
también por los efectos prácticos (por ejemplo desplazamientos masi-
vos de personas y sus efectos), pero también preventivo al decir: “La 
Cumbre Mundial (Copenhague 1995) será una oportunidad para que 
todos los países reconozcan que es mucho más económico y mucho 
más humano actuar anticipadamente y desde las bases hacia arriba 

23	 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), “Informe sobre De-
sarrollo Humano 1994”. México: Fondo de Cultura Económica, p. 25.
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que acudir a remediar una situación desde arriba hacia las bases; que 
es mejor abordar las causas profundas de la inseguridad humana, en 
lugar de sus trágicas consecuencias”24.

En conjunto con el informe del PNUD, la cuestión de la gober-
nabilidad global cobró importancia entre fines de 1994 y el transcurso 
de 1995, cuando los dos co-presidentes de la Comisión de Gestión de 
los Asuntos Públicos Mundiales de la ONU, Ingvar Carlsson y Shri-
dath Ramphal, presentaron el informe “Our Global Neighborhood”. 
Desde entonces se promueve la propuesta para una gobernabilidad 
global, resaltando que la comunidad internacional debía atender y 
extender la seguridad con el fin de proteger a los pueblos (personas y 
el planeta). De esta manera, y como dice Orozco, las normas de las po-
líticas de seguridad para la nueva era reflejadas en acuerdos interna-
cionales deberían consistir en que: a) todas las personas al igual que 
todos los Estados, tienen el derecho a una existencia segura y todos 
los Estados tienen la obligación de proteger ese derecho; b) el objetivo 
principal de una política de seguridad mundial debería ser evitar los 
conflictos y las guerras y conservar la integridad del medio ambiente 
y de los sistemas que permitan la vida en el planeta eliminando las 
condiciones económicas, sociales, medioambientales, políticas y mili-
tares que plantean amenazas para la seguridad de la gente y del pla-
neta, y anticipándose y condiciendo la crisis antes de que degeneren 
en conflictos armados; c) la fuerza militar no es un instrumento políti-
co legítimo, salvo en los casos de defensa propia o bajo el auspicio de 
las Naciones Unidas; d) el desarrollo de la capacidad militar, más allá 
de la necesaria para la defensa nacional y el apoyo a las acciones de 
las Naciones Unidas, es una amenaza potencial a la seguridad de los 
pueblos; e) las armas de destrucción masiva no son un instrumento 
legítimo de la defensa nacional; y, e) la producción y el comercio de 
armas deberían estar controlados por la comunidad internacional.

Esta gestión de los asuntos públicos mundiales, y que implique 
un replanteamiento de la seguridad colectiva enfocada hacia una co-
munidad global de principios y normas, constituiría un gran avance 
en la respuesta al desafío a la seguridad más urgente del siglo XXI: 
preservar y extender el progreso alcanzado para proteger a los Esta-
dos ante la amenaza de la guerra y, al mismo tiempo, hallar las vías 
para salvaguardar a la población contra amenazas internas de brutali-

24	  Ibíd. p. iii.
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zación y grave privación (no respeto a los derechos humanos), y para 
asegurar la integridad y viabilidad de los sistemas vitales del planeta 
de los que dependen todas las formas de vida25. Interesa la seguridad 
de una nación, la que se caracteriza por la identidad cultural, social, 
histórica y política de un pueblo; es decir una nación cultural, que es 
más que de territorio, idioma, religión, costumbres y tradición. Una 
nación se origina a partir de la historia, su memoria y generaciones de 
cultura y vida individual y colectiva principalmente y en concordan-
cia, por lo general, con una nación política definida por la soberanía 
constituyente de un Estado.

Estas y otras propuestas se empalmaron con la Tercera Ola de 
Democratización del mundo y el surgimiento de la llamada paz de-
mocrática, la que planteó que las democracias son más pacíficas en-
tre ellas, y la extensión de este sistema promovería una estabilidad 
mundial. Esto unido a las debilidades de muchas democracias y la 
existencia de países no democráticos, llevó a promover un modelo 
que consolidara la democracia y reforzara los procesos de transición 
en aquellos países que no existía. Ahí surge el paradigma de la “segu-
ridad democrática” para preservar la estabilidad democrática de una 
comunidad política, conteniendo las amenazas que pudiesen poner 
en peligro su funcionalidad. Como dice Orozco, “este modelo parte 
del presupuesto de que la identidad de una sociedad se forma a par-
tir de consensos, los cuales llegan a la postulación de los derechos 
humanos y el Estado democrático como el fundamento de la integri-
dad de una sociedad; para preservar esto, el modelo de la seguridad 
democrática impulsa un mecanismo sistémico de protección y con-
solidación de los principios de los derechos humanos y del Estado 
democrático”26.

En esta perspectiva democrática, como dice Orozco, los re-
presentantes (ciudadanos-sociedad civil) deben ser quienes ten-
gan la última palabra en los asuntos de seguridad claves (no necesa-
riamente en su operacionalidad a menos que afecte otros intereses); 
las organizaciones de seguridad deben actuar de conformidad con 
el derecho constitucional e internacional y respetar los derechos hu-
manos; la información relativa a la planificación de la seguridad y 
los recursos conexos debe estar disponible para todos; la gestión la 

25	  OROZCO. Op. Cit. p. 173.
26	  Ibíd. p. 174.
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seguridad debe encararse con un criterio amplio y disciplinado. Esto 
significa que las fuerzas de seguridad deben regirse por los mismos 
principios de gestión del sector público, con algunos ajustes menores 
a fin de contemplar la accesibilidad de confidencialidad propia de 
la seguridad nacional; las relaciones entre civiles y militares deben 
hacerse en una escala de jerarquía de autoridad bien articulada entre 
las autoridades civiles y las fuerzas de seguridad/defensa, en los de-
rechos y los deberes recíprocos, y en una relación con la sociedad civil 
basada en la transparencia y el respeto de los derechos humanos; las 
autoridades civiles deben ejercer control político de las operaciones y 
financiación de las fuerzas de seguridad; la sociedad civil debe tener 
los medios-capacidad de vigilar a las fuerzas de seguridad y contri-
buir constructivamente al debate político sobre la política de seguri-
dad; el personal de seguridad debe ser entrenado profesionalmente, y 
debería reflejar el carácter heterogéneo de sus sociedades, incluyendo 
a las mujeres y a las minorías; las autoridades encargadas de formular 
las políticas deben dar alta prioridad al fomento de un clima de paz 
regional y subregional27.

Un cuarto instrumento relevante para la formulación de cual-
quier estrategia, en particular la chilena, es la “Declaración sobre Se-
guridad en las Américas” de la Conferencia Especial sobre Seguridad 
de la OEA- México, 2003. Esta, siguiendo el camino trazado por el 
“Compromiso de Santiago de 1991”, la Tercera Cumbre de las Améri-
cas de 2001 para fortalecer permanentemente la democracia y la “De-
claración de Santiago sobre Democracia y Confianza Ciudadana: Un 
Nuevo Compromiso de Gobernabilidad para las Américas” de unos 
meses antes28, y asumiendo factualmente la extensión de la agenda de 
seguridad a partir de las amenazas concretas que afectan la región, la 
declaración final dice que “la seguridad de los Estados en el hemisfe-
rio se ve afectada en diferentes formas tanto por amenazas tradicio-
nales y por la siguientes nuevas amenazas, preocupaciones y otros 
desafíos de naturaleza diversa”. Entre ellos nombra: a) el terrorismo, 
la delincuencia organizada transnacional, el problema mundial de las

27	 Ibíd. p. 175.
28	 OEA. Organización de Estados Americanos. Asamblea General de la OEA aprueba 

por aclamación la declaración de Santiago sobre democracia. 10 de junio 2003. [en 
línea] [fecha de consulta 10 de agosto 2018] Disponible en: <http://www.oas.org/
es/centro_noticias/comunicado_prensa.asp?sCodigo=AG-13>.
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drogas, la  corrupción, el lavado de activos, el tráfico ilícito de armas y 
las conexiones entre estos; b) la pobreza extrema y la exclusión social 
de amplios sectores de la población, que también afectan la estabili-
dad y la democracia. La pobreza extrema erosiona la cohesión social y 
vulnera la seguridad de los Estados; c) 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; d) la trata de personas (ex-
plotación laboral y/o sexual, tráfico de órganos); e) los ataques a la se-
guridad cibernética (robo, inhabilitación, etc., de material sensible); f) 
la posibilidad de daños por accidente o incidente en el transporte de 
materiales peligrosos como petróleo, material radioactivo o desechos 
tóxicos; y h) la obtención, posesión y uso (conocimiento) de armas de 
destrucción en masa por organizaciones terroristas29.

Adolfo Rossi de la Escuela Superior de Guerra de Argentina, 
entonces, dice que los rasgos distintivos de esta “nueva agenda” po-
drían resumirse en: a) dificultad para identificar con precisión al ene-
migo; b) poca utilidad de los medios y métodos tradicionales para la 
defensa. En principio se los define como “no militares“; y c) evapo-
ración de la frontera entre lo doméstico y lo internacional, creándose 
una agenda “interméstica”30. Por lo mismo y asumiendo esta proble-
mática, el concepto de seguridad en el siglo XXI debe ser concebido 
como uno amplio, flexible y dinámico, para cubrir todos los ámbitos 
concernientes a la seguridad del Estado y de sus ciudadanos, cuyas 
interpelaciones son variables según las rápidas evoluciones del entor-
no estratégico.

En su clásico libro “Security: A new framework for analysis”, 
Buzan, Weaver y De Wilde se inscriben en la línea de autores que 
abogan por una ampliación de la agenda de seguridad, haciéndola re-
ceptiva de una diversidad de amenazas, lo que no implica securitizar 
todo o ver todo como una amenaza. En este esquema se identifican 
cinco sectores de la seguridad: militar, político, económico, ambien-
tal y societal. También se lee en clave postmodernista el impacto que 

29	 OEA. Declaración Sobre la Seguridad de las Americas de la Organización de Esta-
dos Americanos. Conferencia Especial sobre Seguridad, Ciudad de México – Méxi-
co, 27 y 28 de octubre de 2003, p. 4.

30	 ROSSI, Adolfo. “Nueva Agenda de Seguridad en América Latina: Nuevas Amena-
zas y Nuevas Oportunidades”. Red de Seguridad y Defensa de América Latina. 10 
de enero 2002. [en línea] [fecha de consulta 18 de agosto 2018] Disponible en: 

       <https://www.resdal.org/Archivo/d00001c6.htm>.



31

Estrategia Nacional de Seguridad: “Una agenda con los ciudadanos”

ha tenido en el campo de la seguridad internacional la aceleración 
y profundización del proceso de globalización. Como consecuencia, 
diferentes actores comienzan a liberarse de las limitaciones territoria-
les a sus movimientos fácticos y proyectivos, tienden a “borrarse” o 
hacerse más porosas las fronteras y las distinciones absolutas entre 
adentro y afuera y se desata un proceso de reestratificación mundial 
que afecta de manera profunda al estado westfaliano y los conceptos 
básicos de soberanía, territorio, identidad, cultura, etc. 

La respuesta a los riesgos y amenazas que comprometen la 
seguridad en nuestros días, entonces, dejan de estar únicamente en 
la lógica disuasiva-ofensiva militar y/o control-represión policial 
y se extiende al plano de la cooperación tanto en el plano nacional 
de los diferentes órganos e instancias del Estado (pública y privada) 
como en el plano multilateral internacional al estar la nueva noción 
de riesgo plasmada en planteos de alto contenido simbólico como la 
“incertidumbre estratégica” y, más aún, la “mundialización del mie-
do”. Como dice Bartolomé, el miedo se convierte en la referencia de 
la situación usual, trascendiendo limitaciones territoriales, políticas o 
sociales para alcanzar a todos los individuos sin que puedan evitarlo. 
Un miedo que no es monopolizado por ningún actor, sea estatal o no, 
y frente al cual pierden eficacia los mecanismos y controles tradicio-
nales31.

Entendemos el riesgo como la proximidad o contingencia de 
un posible daño o peligro a partir de una acción determinada que 
se asume. Sin embargo, la idea actualizada de riesgo enfatiza la con-
formación de un escenario internacional carente de antecedentes si-
milares, donde las fuentes de daño se hacen más borrosas, crecen, 
diversifican e intensifican, al compás de un proceso globalizador que 
añade nuevos problemas y desafíos. El signo distintivo del riesgo en 
el escenario internacional es su heterogeneidad al esfumarse en su 
constitución las diferencias entre guerra y paz, agresión y defen-
sa, interior y exterior, amigo y enemigo. El inventario de fuentes de 
daño, usualmente conocido como “agenda negativa”, abarca desde 
el terrorismo y la criminalidad hasta factores financieros y ambienta-
les; desde abstracciones tales como el mercado, el neoliberalismo o la 
modernidad hasta centros de manejo de información; desde reivindi-

31	  BARTOLOMÉ. Op. Cit. p. 40. 
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caciones identitarias hasta sentimientos anti algo32. Y ninguno de ello 
es solucionable con la mecánica tradicional de la seguridad (el poder 
de los cañones).

Por ejemplo, en un artículo de agosto de 2008 del The New 
York Times titulado “El ciberataque a la democracia y el combate a 
la desinformación”, su autor Farhad Manjoo, hablando de las cam-
pañas cibernéticas de desinformación, intervención y manipulación 
y citando textualmente a Graham Brookie33, publica: “El trabajo de 
Facebook, Microsoft y otras empresas que las hace ver más proactivas 
es una tendencia positiva: es parte de la solución y me gustaría que se 
mantuviera… ¿Es una solución? No, por supuesto que no…una solu-
ción implicaría que toda la sociedad se involucrara en la resolución 
del problema de las vulnerabilidades que ha descubierto el internet 
en las sociedades democráticas. Una solución sería tener al gobierno 
federal al frente de una iniciativa de este tipo, lo cual en realidad no 
está sucediendo. Una solución también sería que los ciudadanos es-
tuvieran mucho más atentos a lo que ven en línea, cómo responden a 
este contenido y el efecto que tiene en sus vidas políticas”34.

Hablamos de cooperación multilateral internacional o de segu-
ridad cooperativa, particularmente con el entorno estratégico, no solo 
porque la desconfianza es un estado permanente que hay que rever-
tir y los miedos compartidos actúan como imán, sino porque en el 
mundo actual no existe posibilidad de seguridad y desarrollo integral 
e inclusivo para las naciones si no es a través de espacios amplia-
dos-continente (comunidades de seguridad)35 que gestionen desde 
mayores cuotas de poder y autonomía-soberanía (empoderadas) su 
más favorable inserción internacional. En nuestro mundo actual, cla-
ramente los Estados continentes como Estados Unidos, China, India

32	 ibíd. p. 40.
33	 Director del Laboratorio de Investigación de Informática Forense del Atlantic 

Council, un centro de investigación que ha trabajado con Facebook en temas rela-
cionados con la seguridad en las elecciones.

34	 MANJOO, Farhad. El ciberataque a la democracia y el combate a la desinforma-
ción. New York Times, 27 de agosto 2018. [en línea] [fecha de consulta 30 de agosto 
2018] Disponible en: <https://www.nytimes.com/es/2018/08/27/facebook-des-
informacion/?rref=collection%2Fsectioncollec- tion%2Fnyt-es>.

35	 Su efectiva constitución demanda no solo intereses comunes, normas comparti-
das y relaciones fluidas entre las partes, sino también la conformación de cierta 
identidad colectiva que resulta imprescindible para su permanencia en el tiempo. 
BARTOLOMÉ. Op. Cit. p. 39.
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y Rusia o los continentes “estado” como la Unión Europea pueden 
gestionar de mejor manera sus objetivos y políticas que países que 
optan por actuar solo y/o ser un “free rider”.

Orozco expresa que en estos nuevos modelos el concepto de 
seguridad ha adquirido una reformulación de su objeto referente y 
se ha abierto a nuevos problemas, los cuales no estaban tratados lo 
suficientemente por los modelos clásicos (especialmente el de la se-
guridad nacional). Esto no quiere decir que haya un conflicto en las 
interpretaciones o que el problema de la multiplicidad de modelos de 
seguridad deba ser asumido como algo caótico. En realidad, lo que 
ha sucedido es la asunción de problemas diversos y la focalización 
del objeto referente hacia una realidad repleta de anomalías, y que los 
modelos restrictivos no podían o no habían querido asumir. Bajo este 
nuevo ámbito de la realidad internacional se han aportado dimensio-
nes más comprehensivas y se han promovido temáticas indispensa-
bles para la estabilización del mismo sistema36.

IV. 	 La Seguridad Nacional como Política y Política Pública

La Estrategia Española recoge esto al decir que “junto a los tradicio-
nales (conflictos) (…) surgen otros de naturaleza esencialmente transnacio-
nal, que se retroalimentan y, al interactuar, potencian su peligrosidad y la 
vulnerabilidad del entorno. Otros elementos que suman complejidad a los 
riesgos y amenazas del contexto estratégico actual son su impacto transver-
sal en distintas estructuras y actores del Estado y de la sociedad o la difícil 
identificación de su origen y la ausencia de un centro de gravedad único”37. 
Por lo mismo, la “seguridad cooperativa” (la contribución a la segu-
ridad internacional elemento común a todos los documentos) es en el 
fondo la necesaria implicación de cuestiones diversas (militares, pero 
también políticas, diplomáticas, económicas, humanitarias, etc.) para 
afrontar los nuevos desafíos a la seguridad.

Sin embargo, para enfrentar esta agenda de enemigos y ame-
nazas inciertas, de utilidad relativa de los instrumentos tradicionales 
y de realidades intermésticas y multidimensionales, nos encontramos 

36	 OROZCO. Op. Cit. p. 176.
37	 ESPAÑA. Departamento de Seguridad Nacional. ¿Qué es la Seguridad Nacional? 

s/f. [en línea] [fecha de consulta 18 de agosto 2018] Disponible en: <http://www.
dsn.gob.es/es/sistema-seguridad-nacional/qu%C3%A9-es-seguridad-nacional>.
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con capacidades limitadas y democracias tensionadas, interpeladas, 
en deterioro y/o en franca crisis dependiendo la zona y actores. En 
el caso de Latinoamérica, de acuerdo al Latinobarómetro de octubre 
de 2017, una encuesta regional seria que analiza 20.000 entrevistas 
realizadas en 18 países, el respaldo a la democracia ha caído desde 
el 54% en 2016 al 53% este año, la quinta bajada consecutiva desde 
2010, cuando se alcanzó un máximo de 61%38, debilitando con ello los 
Estados.

Para el filósofo-sociólogo polaco Zygmunt Bauman (libro “Es-
tado de Crisis” junto a Carlo Bordini) la crisis de la democracia se 
debe, principalmente, a la crisis del Estado, a la incapacidad de éste 
para actuar como interlocutor fuerte y decisivo de la mediación so-
cial, como regulador de la economía, como garante de la seguridad. 
Considera, citando a Mauricio Covarrubias, “que el Estado se ha visto 
expropiado de una parte considerable y creciente de su antaño ge-
nuino o presunto poder para hacer cosas, del que se han apropiado 
fuerzas supraestatales o globales fuera de todo control político, mien-
tras que el alcance efectivo de las agencias y los organismos políticos 
existentes no ha logrado ir más allá de las fronteras estatales. Esto 
significa, lisa y llanamente, que las finanzas, los capitales de inver-
sión, los mercados laborales y la circulación de mercancías están fuera 
de las atribuciones y del alcance de las únicas agencias políticas ac-
tualmente disponibles para encargarse de la labor de la supervisión 
y la regulación. Es esa política mermada por déficit de poder y, por lo 
tanto, también de capacidad coactiva, la que se enfrenta al desafío que 
le plantean unos poderes emancipados del control político”39, entre 
ellos los propios ciudadanos.

Directamente relacionado al último aspecto (el social) y como 
dice Moisés Naím, “el poder se está volviendo más frágil y vulnera-
ble” por una triple revolución: la del “más” (“es un hecho documen-

38	 RIVAS, Federico. El apoyo a la democracia en América Latina cae por quinto año 
consecutivo, según Latinobarómetro. El País de España, 27 de octubre 2017. [en 
línea] [fecha de consulta 18 de agosto 2018] Disponible en: <https://elpais.com/
internacional/2017/10/27/america/1509131521_010672.html>.

39	 COVARRUBIAS, Mauricio. “La crisis: clave conceptual del pensamiento de Zyg-
munt Bauman”. En: Revista Mexicana de Ciencias Sociales Nueva Época, año LXII, 
N° 230, mayo-agosto de 2017, p. 410.
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tado; hay más de todo, más países, más tecnología, más comida, más 
ONG, más religiones, más partidos políticos…”); la de “movilidad” 
(la desaparición de las fronteras impide a los que lo poseen ejercer 
su poder en un ámbito cautivo); y la de “mentalidad”, cuya 
transformación permite, antes de iniciar un diálogo con los asistentes, 
“un mayor rechazo al autoritarismo y una mayor proclividad a 
aceptar a los diferentes”40.

Si el Estado está en crisis, la seguridad se debilita. Este cues-
tionamiento a la democracia y sus instituciones, en caso de ahondar-
se, puede convertirse en una desintegración de la trama social y el 
desmoronamiento de las agencias de acción colectiva (ingobernabili-
dad). Se entiende la gobernabilidad como la cualidad de un sistema 
social que deriva del hecho de que los actores estratégicos del mismo 
(los que tienen recursos de poder para hacer ingobernable el siste-
ma) consienten en que la decisiones de autoridad (incluida la reso-
lución de conflictos entre los mismos se adopten conforme a reglas y 
procedimientos determinados) que pueden registrar mayores o me-
nores niveles de institucionalización41. Por lo mismo y si se rompe 
este consentimiento y se cuestiona la legitimidad democrática o a la 
autoridad, autores como Barry Buzán advierten que, por ejemplo, la 
soberanía puede verse amenazada42.

La complejidad de la seguridad se ha extendido, entonces, a 
terminología como la “seguridad societal” y que se refiere a los nue-
vos problemas que afrontan los grupos sociales (hoy menos masivos 
y más fragmentados por intereses, pero más poderosos), los cuales 
tienen una identidad determinada y que ven amenazada su perviven-
cia debido a fuerzas de cambio hostil hacia esa comunidad (ejemplo 
la minoría étnica uigur en China, los LGTB [Lesbianas, Gais, Transe-

40	 SEISDEDOS, Iker. El poder ya no es lo que era. El País de España, 13 de noviembre 
2018. [en línea] [fecha de consulta 18 de agosto 2018] Disponible en: <https://el-
pais.com/cultura/2013/11/12/actualidad/1384288059_645096.html>.

41	 CASTILLO Cubillos, M. El papel de la participación ciudadana en las políticas pú-
blicas, bajo el actual escenario de la gobernanza: reflexiones teóricas. En: Revista CS, 
23. 2017. p. 165.

42	 DOCKENDORFF, Andrés Tomás y DUVAL, Tomás. “Una mirada a la seguridad 
internacional a la luz de las estrategias de seguridad nacional”. En: Revista de Es-
tudio Internacionales, vol. 45 n°. 176, Santiago, diciembre 2013. [en línea] [fecha 
de consulta 25 de junio de 2018]. Disponible en: https://scielo.conicyt.cl/scielo.
php?script=sci_arttext&pid=S0719-37692013000300002
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xuales y Bisexuales] en países autoritarios como Rusia o árabes). La 
seguridad societal defiende la integridad de grupos y de comunida-
des que comparten valores por encima de los intereses de los Estados 
o los gobiernos43 y, de esta manera, abre el campo de análisis a nuevos 
problemas que no cabían dentro de la agenda de la seguridad de los 
estudios tradicionales, el problema de la identidad del grupo y su 
erosión frente a las tendencias unificadoras del Estado-Nación, de la 
globalización o del proceso de migraciones al que están sometidos 
distintos pueblos. De lo anterior se extrae un elemento esencial para 
este modelo de seguridad: la constitución de identidades y su papel 
a la hora de diseñar y de poner en práctica medidas que asuman la 
protección de la identidad de grupos o sociedades44.

Como dice Orozco, “el punto para la reflexión sobre los distin-
tos enfoques del concepto de seguridad en la teoría de las relaciones 
internacionales consiste en ver la multifuncionalidad del concepto, 
asumiendo que permite abarcar una serie de problemas que normal-
mente no son asumidos en conjunto o que se dejan por fuera de los 
programas de investigación científica. La seguridad permite, de este 
modo, conectar una serie de temas que están presentes en la agenda 
internacional y que no se constriñen al aspecto militar o a la integri-
dad territorial”45.

Como lo expresa Castillo, “la transformación del Estado es in-
minente. Esto se debe, entre otros factores, a que bajo el panorama 
actual de la gobernanza, en el nuevo orden global, no posee el mo-
nopolio del conocimiento, la experiencia y los recursos necesarios 
para resolver por sí sólo los problemas y obtener oportunidades 
eficientemente, por lo tanto, debe ingeniar y reinventar nuevas for-
mas de gobernar en compañía de otros actores estratégicos, uno de 
estos actores es la ciudadanía”46. Es aquí donde entra a actuar la so-
ciedad civil entendida como un componente sistémico de una triada 
junto al Estado y el mercado, como ámbitos o espacios de la acción 
de la producción material, cultural y socio-política de una nación. Es 
el ámbito que alude al espacio público como expresión del interés 
general y colectivo, en contraste con el espacio de lo privado o ámbito 

43	 Ahí está, por ejemplo, la Declaración de las Naciones Unidas sobre los derechos de 
los pueblos indígenas adoptada en septiembre de 2007.

44	 OROZCO. Op. Cit. p. 174.
45	 ibíd. p. 177.
46	  CASTILLO Cubillos, M. Op. Cit. p. 159.
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de dominio de la propia individualidad, pero que tiene que ver con 
la naturaleza pública de las acciones privadas. Es el espacio en que 
los individuos, grupos y asociaciones voluntarias proliferan y se rela-
cionan, se comunican y expresan libremente en cumplimiento de sus 
propios fines, pero que como actores sociales su influencia trasciende 
hacia el Estado y la acción política.

Claramente entonces, en las últimas décadas y bajo una demo-
cracia consolidada, la complejidad de los problemas y las dificulta-
des con las que se enfrenta el Estado para dar soluciones eficaces y 
eficiente ha impulsado un giro hacia políticas de participación que 
buscan generar mayor apoyo de la sociedad, recuperar la legitimidad 
de las instituciones sectoriales y enfocar con mayor precisión los es-
fuerzos realizados en materia de prevención e información. De este 
modo, y en el marco de la seguridad democrática como paradigma, 
la participación de la comunidad tomó un fuerte impulso en la cons-
trucción de nuevas formas de pensar y ejecutar las políticas públicas, 
donde la responsabilidad se desagrega también hacia la propia ciuda-
danía. Así, la mencionada responsabilidad se amplía y compromete 
también a diversas agencias estatales, organizaciones sociales, polí-
ticas y comunitarias e incluso vecinos en general. En una asociación 
que contempla los más variados matices y planos, el Estado propone 
entonces mecanismos que implican una responsabilidad compartida 
en este complejo pero desafiante proceso de diseño, implementación 
y control de las políticas. 

V. 	 Las respuestas de la democracia

Hoy las respuestas sectoriales o unilaterales y aisladas no son 
eficaces (incluso las del Estado), por su carácter incompleto y parcial, 
frente a unos retos que exigen un enfoque complejo, multidisciplina-
rio y una acción conjunta (sistémica). Solo desde una perspectiva inte-
gral de la seguridad, utilizando la combinación adecuada de todos los 
medios disponibles (capacidades) e integrando en la respuesta a to-
dos los órganos del Estado, sector privado y sociedad civil (una suerte 
de gobernanza multinivel de seguridad) se percibe como el modo de 
actuación más adecuado, abarcando todos los aspectos potencial o 
realmente afectados. Esto implica necesariamente, en consecuencia, 
de una multiplicidad de actores (Whole of Government Approach, 
Integrated Approach, Cross-Government Response) y de “institu-
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ciones interrelacionadas” (interlocking institutions) que coadyuvan 
conjuntamente en el momento de enfrentar nuevas crisis de carácter 
compleja e impacto múltiples y/o de evolución rápida del entorno 
estratégico: es decir, lograr la integración “horizontal” (superadora 
de la mera coordinación) de todos los instrumentos nacionales para 
hacerle frente mediante el empleo sinérgico de todos los medios y 
políticas en el seno de cada uno de los niveles del Estado y la implica-
ción del sector privado y la sociedad civil47.

Aquí entra a actuar la Estrategia Nacional de Seguridad como 
factor constitutivo y marco político estratégico de referencia e inte-
grativo de la Política de Seguridad Nacional y de sus expresiones sec-
toriales. Esta, por tanto, contiene el análisis del entorno estratégico, 
concreta los riesgos y amenazas que afectan a la seguridad, define 
las líneas de acción estratégicas en cada ámbito de actuación y pro-
mueve la optimización de los recursos existentes tal como lo hace la 
Estrategia de Seguridad Nacional de Estados Unidos (EE.UU.) dada a 
conocer por el presidente Donald Trump en el Centro Ronald Reagan 
a principios del 2018. En ella, además de reconocer errores de EE.UU. 
y de señalar como rivales “poderosos” a China y Rusia, insistió que 
“una nación sin fronteras no es una nación”, “una nación que no pro-
tege la prosperidad en el país no puede proteger sus intereses en el 
extranjero” y “una nación que no está preparada para ganar una gue-
rra es una nación que no es capaz de prevenir una guerra”48. La Polí-
tica de Seguridad Nacional, por su parte, requiere de la planificación 
y definición de principios y líneas de actuación que luego impregnan 
las políticas sectoriales, conjunto capaz de dar respuestas integrales a 
los desafíos actuales y futuros.

47	 ENSEÑAY Y BEREA, Amador. A qué responden las estrategias de seguridad nacio-
nal. Instituto Español de Estudios Estratégicos. Documento de Opinión, 17 de abril 
2012. [en línea] [fecha de consulta 18 de agosto 2018] Disponible en: <http://www.
ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2012/DIEEEO31-2012EstrategiasSegNa-
c_A.Ensenat.pdf>.

48	 YOPO, Mladen. Reanclajes y efectos del nuevo paradigma de seguridad de Es-
tados Unidos. El Mostrador, Opinión, 3 de marzo 2018. [en línea] [fecha de 
consulta 18 de agosto 2018] Disponible en: <http://www.elmostrador.cl/no-
ticias/opinion/2018/03/03/reanclajes-y-efectos-del-nuevos-paradigma-de-segu-
ridad-de-estados-unidos/>.
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A pesar de que ella estará en revisión constante para medir 
su eficacia/eficiencia (en general en cada período gubernamental) y 
por las rápidas mutaciones o cambio de las amenazas, además de la 
coherencia sistémica, necesita continuidad en el tiempo, superando 
los marcos temporales y las agendas políticas particulares de cada 
gobierno (se necesita de la política, de grandes consensos y de legiti-
midad). La necesidad de un compromiso-legitimidad de largo plazo 
es un desafío a tener en cuenta, en primera instancia por parte del 
Estado (necesita de continuidad superando los marcos temporales y 
las agendas políticas de cada gobierno) pero también en lo que a las 
organizaciones y comunidades participantes se refiere. La integración 
comunitaria (de la sociedad civil), además, contribuye a recuperar el 
tejido social actuando entonces sobre la prevención.

Si la participación no es continua difícilmente los procesos pue-
dan sostenerse en el tiempo. Por lo mismo, el diseño de una estrate-
gia y su operacionalización en una política no es tarea de una sola 
persona u organización. Tampoco se trata de una política que pueda 
promoverse solo en forma tecnocrática-académica por un grupo de 
expertos o instituciones especializadas, es decir, tienen que ser un 
conjunto de actores, desde distintos niveles, los cuales interactúen y 
negocien, obteniendo así un consenso político que dé origen a una Po-
lítica Pública que permee y logre beneficios convergentes a todos los 
involucrados. Para subsanar esto algunos países han creado instan-
cias permanentes para implicar al sector privado y a la sociedad civil 
organizada como el National Security Forum británico del 2008, el 
Conseil  Consultatif sur la Défense et la Sécurité Nationale francés,  el 
Foro Social español49 o creando órganos para facilitar la participación 
de las capacidades civiles en esa respuesta integrada y su coordina-
ción con las militares (España propone la creación de una Unidad de 
Respuesta Integrada Exterior para facilitar el despliegue de expertos 
civiles en las operaciones en el exterior)50.

49	 Como órgano consultivo, tendrá por objeto reunir a representantes de las Adminis-
traciones Públicas, expertos, académicos, investigadores, universidades, institutos 
especializados, empresas y organizaciones sociales para realizar análisis compar-
tidos en materia de seguridad. ESPAÑA. Estrategia Española de Seguridad: Una 
Responsabilidad de Todos-2011. p. 84. [en línea] [fecha de consulta 15 de agosto 
2018] Disponible en: <http://www.realinstitutoelcano.org/wps/wcm/connect/
c06cac0047612e998806cb6dc6329423/EstrategiaEspanolaDeSeguridad.pdf?MO-
D=AJPERES&CACHEID=c06cac0047612e998806cb6dc6329423>.

50	 Ibíd. p. 84.
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En las respuestas resaltan, además de definiciones conceptua-
les como la estatura política estratégica del país y la implicancia que 
ello tiene en los diversos planos de actuación (Gran Bretaña ancla su 
análisis desde una posición de potencia “global”), cuestiones más me-
todológicas como la importancia de la anticipación, la prevención y 
la “resiliencia” (resistencia y capacidad de recuperación) ante la im-
previsibilidad de las amenazas y riesgos. Así mismo, requiere medir 
el impacto que podría tener al momento de su implementación, reac-
ciones, grupos en contra y a favor, en el contexto de dilemas siempre 
presentes de índole económico (“cañones o mantequilla”), político, 
cultural o valórico. Por último, la seguridad nacional no puede ser 
alcanzada a cualquier precio, no puede haber dicotomía entre libertad 
y seguridad. Los intereses nacionales en Estados democráticos se en-
marcan siempre en declaraciones valóricas relacionadas al avances de 
la humanidad como la libertad, el Estado de derecho, el respeto por 
los derechos humanos y el pluralismo social y político, llegando en el 
caso de las estrategias de EE.UU. y España y del Libro Blanco francés, 
compromisos con la “responsabilidad de proteger”51. 

La Estrategia de Seguridad es una política de Estado y, por lo 
mismo, se entiende como un comportamiento propositivo, intencio-
nal, planeado, no simplemente reactivo, casual (tiene doctrina y es-
trategia). Ella, entonces, se pone en movimiento con la decisión de 
alcanzar ciertos objetivos a través de ciertos medios: es una acción con 
sentido, entre ellos, de gestar cambios estructurales en la sociedad 
que se traduzcan en políticas de seguridad concretas52 y marcos so-
cio-culturales adecuados (cultura de la seguridad). Es, por tanto, un 
proceso, un curso de acción que involucra a todo un conjunto comple-
jo de decisiones y de actores-operadores (diversos poderes del Estado 
y de la ciudadanía). Por lo mismo, hablamos de Estado porque invo-
lucra y afecta a todos si asumimos la definición de Carré de Malberg 
(1988), el que define al Estado como “una comunidad humana, fijada 
sobre un territorio propio, que posee una organización que resulta

51	 ENSEÑAY Y BEREA. Loc. Cit.
52	 BAUDINO, Agustina. La prevención comunitaria: un desafío para la seguridad 

democrática. Voces en el fénix, s/f. [en línea] [fecha de consulta 18 de agosto 
2018] Disponible en: <http://www.vocesenelfenix.com/content/la-prevenci%-
C3%B3n-comunitaria-un-desaf%C3%ADo-para-la-seguridad-democr%C3%A1ti-
ca>.
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para ese grupo, en lo que respeta a las relaciones con sus miembros, 
una potencia suprema de acción, de mando y coerción”53.

Para lograr intuir o prospectar los posibles escenarios de la se-
guridad, se requiere de un gran cúmulo de información además de 
una visión política-estratégica que la ancle adecuadamente; estos son 
los factores que nos darán un mayor índice de certeza en el diagnósti-
co y, por lo mismo, nos aumentarán las probabilidades de éxito de la 
política que se quiere impulsar. En este entendido, entonces, la Estra-
tegia de Seguridad española dice que “la Seguridad Nacional es un 
servicio público, que debe ser objeto de una Política de Estado. Es, por 
su propia naturaleza, una tarea en la que todos deben estar compro-
metidos. Para ello, el Gobierno se esforzará en obtener el máximo res-
paldo social y parlamentario”54. Por este motivo, tanto la Estrategia 
como la Política de Seguridad Nacional deben apoyarse en el com-
promiso y el consenso de todos, para actuar de forma concertada y 
cohesionada (la colaboración y el apoyo del ciudadano son impres-
cindibles). Esta implicación será posible si se fomenta una cultura 
de seguridad sólida, basada en el previo conocimiento, concientiza-
ción y sensibilización sobre la importancia que la seguridad reviste 
para garantizar la libertad, la prosperidad y, en suma, el modo de 
vida conforme a los postulados del Estado social y democrático de 
derecho55 y asegure la participación de la ciudadanía organizada en 
su elaboración, ejecución y posterior evaluación. Por eso también se 
habla en su confección de una actividad de comunicación pública en 
la perspectiva de legitimarla y darle trascendencia.

La Estrategia de Seguridad Española dice: “Las sociedades que 
se hacen responsables de su seguridad son sociedades más libres. En 
cuanto componente fundamental para defender los valores constitu-
cionales y alcanzar los ideales de justicia, prosperidad y progreso, la 
seguridad es un pilar de la conservación, la estabilidad y la continui-
dad del Estado, así como de la vida y del bienestar de sus ciudada-
nos”. En este nuevo impulso, entonces, Chile deberá considerar en su 

53	 BCN. Biblioteca del Congreso Nacional de Chile. Formación Cívica. s/f. [en línea] 
[fecha de consulta 18 de agosto 2018] Disponible en: <https://www.bcn.cl/forma-
cioncivica/detalle_guia?h=10221.3/45679>.

54	 ESPAÑA. Sistema de Seguridad. Loc. Cit. http://www.dsn.gob.es/es/sistema-se-
guridad-nacional/qu%C3%A9-es-seguridad-nacional

55	 Ibíd. 
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desarrollo a la sociedad civil organizada en tanto se enfrenta a reali-
dades disonantes, fragmentadas, porosas, multidimensionales y di-
námicas, de efectos múltiples, que requieren de respuestas complejas 
a partir de la totalidad de las capacidades del Estado (ejemplo la ci-
berseguridad, las catástrofes o la protección del medio ambiente). La 
Estrategia claramente no es un punto de llegada sino una posición 
de partida que requiere ser dotada de los recursos necesarios (finan-
cieros, legales, humanos, etc.). Ha de ser para su puesta en práctica y 
desarrollada por un conjunto de estrategias sectoriales y específicas 
que traspasan los actores tradicionales. 

La Estrategia y la Política de Seguridad, de esta forma, se trans-
forman en políticas públicas participativas. Las políticas públicas 
son las acciones de gobierno que buscan cómo dar respuestas a las 
diversas demandas de la sociedad y/o hacer uso estratégico de re-
cursos para prevenir y aliviar los problemas nacionales (amenazas, 
riesgos y desafíos). Las políticas públicas se pueden entender per-
fectamente como el ámbito privilegiado donde se realiza un “pacto 
participativo” entre Estado y sociedad. Por cierto con un nuevo papel 
del Estado en un régimen democrático consolidado, en el sentido de 
hacerlo más ágil, organizador-animador y de mayor fomento de la 
participación ciudadana en los cuatro componentes principales de 
cualquier política: a) los principios que la orientan (la ideología o ar-
gumentos que la sustentan); b) los instrumentos mediante los cuales 
se ejecuta (incluyendo aspectos de regulación, de financiamiento, y 
de mecanismos de prestación de las políticas); c) los servicios o accio-
nes principales que se llevan o deberían llevarse a cabo de acuerdo a 
los principios propuestos; y, d) su posterior evaluación.

La formulación de una Estrategia Nacional de Seguridad, al 
igual que cualquier política pública, por lo general está compuesta de 
etapas o pasos. En primer lugar, está el establecimiento de la agenda 
política y en ella la Estrategia Nacional de Seguridad como prioridad. 
La comunidad política decide tratar uno o varios temas como amena-
za. Como dice Daniela Briones “En este orden de ideas, es relevante 
que los países desarrollen este tipo de documentos, pues contribuyen 
a priorizar y a ordenar a largo plazo las decisiones que se tomarán en 
un área tan sensible como es la seguridad, que busca salvaguardar la 
esencia misma del Estado”56.

56	 BRIONES, Daniela. “Reflexiones Sobre la Estrategia de Seguridad Nacional Espa-
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En segundo, está la definición más precisa de los problemas, 
vulnerabilidades o amenazas (lo que se quiere evitar o responder). 
Además del análisis racional, las definiciones son también el resulta-
do de la movilización de demandas y presiones. En general las estra-
tegias coinciden en la necesidad de proteger al territorio, economía, 
medioambiente, la población y los intereses nacionales en general. 
Por lo mismo, es aquí donde se debe definir los problemas (amena-
zas-desafíos), no basta el hecho de haberlos identificado, sino que es 
necesario tener mayor conocimiento de ellos. Es decir, recopilar in-
formación, estudios, jerarquizarlos, a fin de ir concretando a su vez el 
tema en específico al cual se va a enfocar la política. Recordando que 
vivimos en una sociedad de intereses comunes y diversos, es en este 
punto donde los actores plantean su propia agenda dependiendo de 
sus prioridades e intereses, por lo que surge una interacción de las 
mismas con otros que se encuentren involucrados. La importancia de 
poner un tema en la mesa para que sea analizado debe contemplar 
una etapa de negociación para poder generar acuerdos y así lograr 
un consenso o en el peor de los casos mayorías y minorías no inter-
pelativas. En esta etapa la participación ciudadana no solo legitima la 
política, sino que posibilita identificar problemáticas específicas que 
quedan fuera de las estadísticas o del análisis de los expertos. Los 
diagnósticos participativos, a partir de experiencias particulares, per-
miten dar cuenta de situaciones que no llegan a ser denunciados o de 
posibles drivers o potenciadores57 de futuras amenazas, riesgos y/o 
desafíos.

En general los países europeos definen la seguridad nacional, 
entre otros, a partir del territorio; de la seguridad económica, inclu-
yendo las crisis internacionales como la de Lehman’s Brother del 
200858, la seguridad ecológica, incluyendo el cambio climático o la 

ñola: Lecciones para Sudamérica”. En: Revista Científica General José María Cór-
dova, Estudios militares - Vol. 12, Núm. 13, enero-junio, 2014, Bogotá, Colombia, 
p. 110.

57	 Un elemento original que aportan las estrategias británicas (2008, 2009 y 2010) son 
los llamados drivers de la inseguridad y que son “factores que no son en sí mismos 
amenazas directas, pero pueden conducir a la inseguridad, a la inestabilidad o al 
conflicto ya sea a través de su propio desarrollo y/o empujando a otros. 

58	 El lunes 15 de septiembre de 2008, Lehman Brothers, el cuarto banco de inversión 
de Estados Unidos, se declaró oficialmente en bancarrota tras 158 años de activi-
dad. Los efectos de aquel sismo financiero, que costó 22 billones de dólares a la 
economía de Estados Unidos, aún se sienten por toda la economía global. DELGA-
DO, Cristina y POZZI, Sandro. 15 de septiembre, el día maldito que nadie quiere 
recordar en Wall Street. El País de España, 15 de septiembre de 2016. [en línea] 
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contaminación del territorio y los mares; la seguridad física, entendi-
da como el funcionamiento ininterrumpido de los seres humanos y su 
medioambiente; y, por último, destaca la estabilidad social y política 
y cuya alteración puede ir desde nuevas demandas socio-económicas 
no satisfechas, cambios en la estructura demográfica que puedan po-
ner en peligro la solidaridad intergeneracional, fragmentación de de-
mandas que pueden alterar la cohesión hasta grados de participación 
de la población en el proceso social, entre otros.  

En tercer lugar están las opciones de respuesta. El marco de la 
respuesta lo da la Estrategia y aquí se busca las características genéri-
cas del futuro deseado en un ámbito determinado. Una vez que ya se 
ha hecho un análisis conciso del tema que se quiere tratar y de la reco-
pilación de la información (incluyendo la evaluación de las capacida-
des), se pasa a establecer aquellos objetivos los cuales serán resueltos 
en el transcurso de la Política Pública en este caso de Seguridad, éstos 
pueden ir acompañados del tiempo en el cual se quieran resultados a 
fin de ir revisando poco a poco si se van cumpliendo. Dada la escasez 
de recursos disponibles, se hace necesario, como apunta la estrategia 
holandesa y británica, priorizar los desafíos en función de la proba-
bilidad de que se materialicen y su posible impacto sobre el país. Se 
trata de seleccionar la opción concreta, la que sea viable conforme a 
estudios realizados y a un previo análisis plural59.

Luego se promueve la integración “horizontal” (superadora 
de la mera coordinación) de todos los instrumentos nacionales para 
hacerle frente a la amenaza mediante el empleo sinérgico, interopera-
tivo, de todos los medios y políticas en el seno de cada uno de los ni-
veles del Estado. La implementación considerada como un continuum 
de elaboración y acción en el cual tiene lugar un proceso negociador 
entre aquellos que quieren llevar la política a la práctica y aquellos de 
los que depende la acción.

[fecha de consulta 26 de agosto 2018] Disponible en: <https://elpais.com/econo-
mia/2016/09/15/actualidad/1473927113_403186.html>.

59	 RUÍZ López, Domingo y CADÉNAS Ayala, Carlos. ¿Qué es una política públi-
ca? Universidad Latina de América. s/f. [en línea] [fecha de consulta 17 de agosto 
2018] Disponible en: <http://www.unla.mx/iusunla18/reflexion/QUE%20ES%20
UNA%20POLITICA%20PUBLICA%20web.htm>.



45

Estrategia Nacional de Seguridad: “Una agenda con los ciudadanos”

Tras su aprobación será necesario, como se expresó, dotarla con 
los instrumentos, capacidades y recursos necesarios para poner en 
práctica las líneas fijadas; implementar reformas administrativas, y 
en su caso jurídicas, propuestas (para ello podría ser necesarias mo-
dificaciones reglamentarias y, en muchas ocasiones, legislativas); y, 
desarrollar la estrategia a través de su incorporación a los diferentes 
ciclos de planeamiento y mediante la elaboración y/o actualización 
de un conjunto de procedimientos sectoriales de diferentes niveles y 
planes específicos de carácter transversal60. La implementación se lle-
va a cabo una vez que ya se tienen todos los pasos anteriores hechos 
de manera correcta. Es aquí donde esperamos resultados de todo 
aquello planeado en el papel.

Un ejemplo interesante de lo anterior son la fuerzas de paz. 
Entre los pilares de la política exterior de Chile destacan el respeto 
al derecho internacional, la solución pacífica de las controversias y el 
compromiso con la paz y la seguridad internacional. El aporte de Chi-
le para coadyuvar al esfuerzo de Naciones Unidas en estos campos 
ha sido permanente, tanto en recursos humanos como financieros. Es 
aquí donde, como una acción más, entran a actuar las fuerzas de paz, 
entendida esta como todo despliegue internacional de medios ci-
viles y/o militares, de orden y seguridad pública que, bajo el mando 
y control de la Organización de las Naciones Unidas (ONU), o de 
un Estado de mando expresamente designado y autorizado por ésta, 
tiene la misión de contribuir a la consolidación de un cese de hostili-
dades. La solución de los conflictos armados y/o de ingobernabilidad 
tiene un carácter integral, puesto que además del componente militar 
y policial, se debe considerar la participación de civiles en los ámbitos 
de justicia, salud, obras públicas, registro civil, sistema electoral, edu-
cación, finanzas e incluso empresarial para superar la agenda nega-
tiva. Para ello, en noviembre de 1996 mediante Decreto Supremo Nº 
94, fue aprobada la Política Nacional para la participación del Estado 
de Chile en Operaciones de Paz, bajo el Capítulo VI de la Carta de las 
Naciones Unidas. Tres años más tarde, mediante el Decreto Supremo 
SSG. Nº 68 (octubre de 1999), el gobierno promulgó la modificación a 
la anterior Política Nacional, ampliando la contribución también bajo 
el Capítulo VII de la Carta de las Naciones Unidas, contemplando el 

60	  ENSEÑAT Y BEREA. Loc. Cit.
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empleo de la fuerza si fuese necesario, en pos de lograr un entorno 
seguro y estable en la zona de conflicto armado61.

El despliegue más amplio de Chile en fuerzas de paz fue Haití 
a través de la Minustah (Misiones de Estabilización de las Naciones 
Unidas en Haití) junto a Canadá, Estados Unidos y Francia, desta-
cándose que el país desde 2004 a mediados del 2017 gastó más de 170 
millones de dólares y envió a más de 13 mil efectivos con el propósito 
de restablecer el orden y confianza; reconstruir servicios públicos e 
instituciones; formar a la policía; materializar el Estado de derecho y 
la participación de la sociedad civil de Haití. Esta misión además de 
colaborar en la estabilización de Haití y servir de experiencia (fortale-
ció capacidades), revaloró la imagen y estatura político-estratégica de 
Chile a nivel internacional así como su capacidad estratégica: “En 72 
horas se desplegó como parte de la MIFH (Fuerza Multilateral Interi-
na) un “Batallón Liviano de Infantería de Ejército” con medios aéreos 
nacionales. Esto demostró la capacidad de reacción de los medios 
militares chilenos como asimismo la de proyección a ultramar de 
nuestras fuerzas armadas, transformándose Chile en el primer país 
latinoamericano en llegar a Haití”62.

La evaluación del proceso de la Estrategia es necesario para 
medir el grado que están alcanzando las finalidades deseadas (me-
tas), y sugerir los cambios que puedan situar las realizaciones de la 
política más en la línea de espera. Este paso nos permite realmente 
ver desde el comienzo algunas fallas o las que se vayan dando en 
el transcurso de la implementación. Debemos estar conscientes de la 
importancia de hacer una evaluación imparcial sobre lo que nosotros 
mismos hemos diseñado, con la finalidad de tener un antecedente 
verídico63. En esta perspectiva es necesario un sistema de indicadores, 
objetivos y metas cuantificables, lo que facilitará su evaluación en el 
futuro. La mayoría de las estrategias hacen evaluaciones múltiples: 
La estrategia holandesa establece (primera fase de método de trabajo) 
y destaca el “análisis de las amenazas y valoración de los riesgos” por

61	 EMCO. Estado Mayor Conjunto. Operaciones de Paz. s/f. [en línea] [fecha de con-
sulta 18 de agosto 2018] Disponible en: <http://www.emco.mil.cl/?page_id=111>.

62	 CHILE. Ministerio de Defensa Nacional. Chile, 13 Años en la Misión de Naciones 
Unidas para la Estabilización de Haití. Junio de 2017. pp. 7-8. [en línea] [fecha de 
consulta 18 de agosto 2018] Disponible en: <www.defensa.cl/media/Haiti.pdf>.

63	 RUÍZ y CADÉNA. Loc. Cit.
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parte de todo el gobierno, en forma de probabilidad y peligrosidad a 
corto (hasta 6 meses), medio (hasta 5 años) y largo plazo (más allá de 
cinco años)64.

En general, requerimos de políticas públicas congruentes a las 
necesidades, ya que en ocasiones se escogen y operacionalizan aque-
llas de difícil acceso y sabiendo de antemano que no van a funcionar. 
Se llega a dar también que al querer resolver cierto problema, por 
razones diversas terminamos generando otros o no plantear ninguna 
solución65. Aquí las comunidades organizadas son vitales en el diag-
nóstico, la repuesta y la evaluación.

VI. 	 Palabras finales

Al final, cuando imaginamos una Estrategia Nacional de Segu-
ridad que responda adecuadamente a los desafíos del mundo actual, 
estamos hablamos de un verdadero Sistema de Seguridad Nacio-
nal, entendido éste como el conjunto de organismos, instituciones, 
actores, recursos y procedimientos que en una simbiosis y desde su 
especificidad permitan a los órganos competentes en materia de se-
guridad nacional ejercer eficiente u eficazmente sus funciones. Al 
Sistema de Seguridad Nacional le corresponde evaluar los factores 
y situaciones que puedan afectar a la seguridad nacional66, recabar y 
analizar la información que permita tomar las decisiones necesarias 
para dirigir y coordinar la respuesta sectoriales ante las situaciones de 
crisis, detectar las necesidades y proponer las medidas sobre planifi-
cación y coordinación con el conjunto de la Administración Pública, 
con el fin de garantizar la disponibilidad y el correcto funcionamiento 
de los recursos del sistema67.

Como vemos, caminamos claramente hacia una agenda donde 
las personas (los soberanos) tienen cada día más que decir y hacer. 
Así, por ejemplo, en un seminario organizado por el Ministerio de

64	 ENSEÑAT Y BEREA. Loc. Cit.
65	 RUÍZ y CADÉNA. Loc. Cit.
66	 La estrategia británica de 2010, en su Valoración de Riesgos para la Seguridad Na-

cional, logró identificar quince tipos genéricos de riesgos clasificados en tres nive-
les de prioridad. 

67	 ESPAÑA. Departamento de Seguridad Nacional. Op. Cit. http://www.dsn.gob.
es/es/sistema-seguridad-nacional
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Desarrollo Social el 2017 en Santiago de Chile sobre la Agenda 2030 
(una agenda que propone un nuevo paradigma de desarrollo pero 
también de seguridad), “Asocia 2030, Sociedad Civil Protagonista”, la 
representante de la Unión Europea Ruth Bajada destacó, entre otros, 
que “la sociedad civil como protagonista en la implementación de la 
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible es un tema central para la 
Unión Europea. Para erradicar la pobreza, preservar el planeta y crear 
un crecimiento económico inclusivo a través del desarrollo sostenible, 
es fundamental la participación activa de todos los sectores de la so-
ciedad. La Agenda 2030 es una agenda para personas a través de las 
personas...”68.

Sin embargo, y como dice Mónica Castillo69, en la realidad lati-
noamericana esto apenas se está construyendo, aún los mecanismos 
de participación ciudadana son incipientes, torpes, asistencialistas, y 
en algunos casos no se encuentran institucionalizados, no son obliga-
torios para el gobierno y, por ende, si el gobierno toma en cuenta o no 
a la ciudadanía es algo que depende del gobernante de turno o de los 
funcionarios del proyecto. 

En todo caso, hay que reiterar que la conformación de cierta 
identidad colectiva resulta imprescindible para la permanencia en el 
tiempo de cualquier política pública, siendo la Estrategia y la Polí-
tica de Seguridad parte de ellas. Esta identidad colectiva resulta de 
un proceso de aprendizaje social continuo, sustentado en el diálogo 
e intercambio de puntos de vista y de participación que se desarrolla 
a través de instituciones y estructuras cognitivas que promueven vi-
siones compartidas y acciones conjuntas, y que debe ser legitimado 
de manera discursiva a través de la cultura de la seguridad. En este 
sentido, el rol que desempeña la confianza es esencial: cierto grado de 
confianza entre las partes de la comunidad de seguridad debe antece-
der al proceso de construcción de una identidad colectiva, cuyo logro 
reforzará la confianza.

68	 UNIÓN EUROPEA. Expertos analizan rol de la sociedad civil en la implemntación 
de Agenda 2010 Chile. Delegación de la Unión Europea en Chile, 29 de noviembre 
de 2017. [en línea] [fecha de consulta 28 de agosto 2018] Disponible en: <https://
eeas.europa.eu/delegations/chile/36465/expertos-analizan-rol-de-la-sociedad-ci-
vil-en-imple-mentaci%20%C3%B3n%20-de-agenda-2030-en-chile_es>.

69	 CASTILLO, Mónica. Op. Cit. p. 178.
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Previendo esta ampliación en los actores de la seguridad, 
entonces, el ex Primer Ministro Británico en su presentación de “A 
Strong Britain in an Age of Uncertainty: the National Security Stra-
tegy (NSS)” el 2010 y al reconocer algunos errores de las estrategias 
del 2008 y 2009 y la necesidad de corregirlos, recalcó el imperativo 
de “construir una relación mucho más estrecha entre el gobierno, el 
sector privado y el público cuando se trata de la seguridad nacional. 
Por supuesto (agregó), el Gobierno tiene un papel crucial que desem-
peñar; y sin dudas cumplir con nuestra responsabilidades”70.

Como dice Miguel Ángel Ballestero en relación a la estrate-
gia británica y en un marco de delicado balance entre la defensa de 
valores (libertades civiles y Estado de derecho) y la seguridad, “el 
propósito del gobierno con la Estrategia Nacional de Seguridad y la 
revisión estratégica de la Defensa es la defensa de los intereses de 
seguridad británicos. Aunque reconoce que la tarea para proteger los 
intereses nunca se puede considerar completa y especialmente en una 
época de incertidumbre, por lo que es necesario permanecer vigilan-
tes, realizando regularmente un balance de las amenazas cambiantes 
a las que hay que hacer frente…La NSS (a través de las capacidades 
nacionales) tiene dos objetivos: primero, fortalecer al país haciéndolo 
más seguro, protegiendo a su población, su economía, su infraestruc-
tura, territorio y modo de vida de los riesgos que le puedan afectar; 
segundo, contribuir a crear un mundo más estable, actuando para re-
ducir la probabilidad de que los riesgos existentes les afecten directa-
mente o a sus intereses en el exterior”71. Es un enfoque integrado que 
promueve la participación de todas las instancias. 

La Política de Seguridad Nacional requiere la planificación y 
definición de principios y líneas de actuación, capaces de dar res-
puestas integrales a los desafíos actuales. Necesita continuidad en el 
tiempo, superando los marcos temporales y las agendas políticas par-
ticulares de cada gobierno. Por este motivo, la seguridad nacional se 
apoya en el compromiso y el consenso de todos (tiene que haber una 
apropiación social), para actuar de forma concertada y cohesionada.

70	 REINO UNIDO. A Strong Britain in Age of Uncertainty: The National Security 
Strategy. Londres: Printed in the UK for the Stationery Office Limite don behalf of 
the Controller of Her Majesty’s Stationery Office. 2010 p. 5.

71	 BALLESTERO Martín, Miguel Ángel. Op. Cit. p. 229. 
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En este sentido, la ciudadanía organizada puede generar grandes im-
pactos e incidencias no solo en el escenario de la gobernanza y el ejer-
cicio de la gobernabilidad a través de su participación en las políticas 
públicas, si no en la operacionalización de la propia Estrategia y la 
Política de Seguridad, por ejemplo, a través de su apoyo práctico y 
político e inhibir el dilema entre “cañones y mantequilla” del profesor 
Samuelson o el dilema plateado por Norberto Bobbio cuando dice 
que “(...) una sociedad se vuelve más ingobernable en cuanto más 
aumentan las demandas de la sociedad civil y no aumenta paralela-
mente la capacidad de las instituciones para responder a ellas (...)”72.

A final, y como dice Felix Fojo, “tengamos paciencia y espere-
mos, que seguramente vendrán otras formas de poder, más duras, 
más blandas, más o menos inteligentes, más romas o más agudas o de 
formas que ni nos imaginamos ahora porque lo último que dejarán de 
lado los seres humanos, cueste lo que cueste, será el poder. Qué como 
muy bien nos decía Orwell, el poder es un fin en sí mismo”73 y por lo 
ello habrán amenazas y conflictos con que habrá que lidiar desde una 
condición más innovativa, compleja-sistémica y dinámica y para ello 
necesitamos respuestas empoderadas. Sin la sociedad civil, la ciuda-
danía, no hay seguridad posible hoy.

72	 BOBBIO, Norberto. Estado, gobierno y sociedad: Por una teoría general de la polí-
tica. Ciudad de México: Fondo de Cultura Económica. 1997. p. 44.

73	 FOJO, Félix. Poder duro, poder blando, poder agudo: poder. Cuba Encuentro, Opi-
nión, 15 de marzo 2018. [en línea] [fecha de consulta 18 de agosto 2018] Dispo-
nible en: <https://www.cubaencuentro.com/opinion/articulos/poder-duro-po-
der-blando-poder-agudo-poder-332276>.
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ESTRATEGIA DE SEGURIDAD NACIONAL O UNA POLÍTICA 
DE DEFENSA: UN DILEMA EN EL MARCO POLÍTICO 

NACIONAL, CASO DE CHILE

Julio E. Soto Silva

I.	 INTRODUCCIÓN

La elaboración de políticas de defensa es una tarea que todo 
Estado moderno debe afrontar a partir de las crecientes demandas 
de transparencia, y la tendencia general de tener respuestas en el am-
biente de seguridad caracterizado por el gran grado de incertidumbre 
que hoy enfrentamos, donde ya no solo los actores estatales interna-
cionales conviven, pues debemos considerar además a aquellos acto-
res no estatales, difusos y que generan otros tipos de amenazas que 
el Estado debe precaver con todos los elementos del Poder Nacional. 
También hay casos como el de Chile en que, por diversas razones, 
es inviable el desarrollo de Políticas o Estrategias de Seguridad Na-
cional, que no cuajan en su ambiente político. Es por ello que, para 
enfrentar esta miríada de situaciones, que no solo afectan a la Defen-
sa, se propone el desarrollo de una Política de Seguridad y Defensa, 
que permitiría poder prever y enfrentar este ambiente difuso y una 
Política Militar para el desarrollo de capacidades, preparación y or-
ganización de las fuerzas militares para cumplir las tareas que esta 
Política le entrega.

A partir de los años 90 empezaron una serie de iniciativas para 
la elaboración y explicitación de políticas de defensa. En el caso parti-
cular de Chile, durante muchos años existió la duda de la existencia o 
no de una política de defensa, para muchos, ella estaba representada 

Coronel de Ejército en Retiro, Oficial de Estado Mayor Academia de Guerra de 
Chile, y de Comando y Estado Mayor graduado en el SA Army College de Sudá-
frica y Especialista en Guerra Conjunta Superior del Colegio de Defensa de las 
Fuerzas Armadas de Sudáfrica.  Master of Sciences in National Security Strategy, 
National War College (NWC), NDU, Washington DC., Magíster en Ciencias Mili-
tares con mención en Gestión y Planificación Estratégica, Academia de Guerra del 
Ejército de Chile, Jefe del Fondo Editorial, Centro de Investigaciones y Estudios 
Estratégicos (CIEE), y Director de la Revista “Política y Estrategia” de la Academia 
Nacional de Estudios Políticos y Estratégicos (ANEPE). Secretario Ejecutivo del 
Centro de Graduados de la Academia de Guerra del Ejército y Profesor de Estrate-
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por el conjunto de normas legales de distinta categoría que regulaban 
diferentes aspectos relacionados con el quehacer de las fuerzas arma-
das y con la conducción del país en caso de crisis o de guerra. Para 
otros, la defensa era solo cuestión de los militares, por lo que la clase 
política se desentendía de los procesos propios de la defensa y, por 
lo tanto, desconocía los aspectos específicos de ella, sus procesos de 
modernización, educación, y planificación.  Por ende, que no existía 
una política de defensa como tal1.

Con los procesos de desarrollo democrático que fueron alcan-
zando los países y ante la constatación de esta situación, se inició el 
proceso de elaboración de  políticas de defensa explícitas. Lo anterior, 
de la mano con el comienzo de la elaboración de los llamados “libros 
blancos”, costumbre recibida del mundo europeo y particularmente 
anglosajón.

De esta forma, también, se regularizaban los procesos de rela-
ciones civiles–militares y del llamado “control civil” sobre las fuerzas 
armadas. En el caso de Chile, fue tarea del presidente Eduardo Frei 
Ruiz-Tagle dar inicio al proceso formal de elaboración de un libro de 
defensa que fue, de paso, el primero en Latinoamérica, no precisa-
mente para establecer una política de defensa explícita, sino más bien 
para establecer el “estado del arte” en materias de defensa, permi-
tiendo el traspaso del conocimiento de esos temas del ámbito militar 
al civil, así como establecer que la defensa no era un tema del sector, 
sino que de todo el Estado y de la sociedad en su conjunto.

Hasta esa fecha muy pocos civiles tenían acceso al conoci-
miento de los temas militares, solo algunos que habían estudiado 
en el extranjero o que gracias a la apertura que iniciaron las fuerzas 
armadas, al abrir las puertas de sus academias al ingreso de civiles a 
programas de diplomado y postgrado, habían asistido a sus aulas. El 
trabajo en este proyecto por otra parte permitió, desde un punto de 
vista político, tender un puente entre el mundo militar y el mundo 
civil distanciados por la situación por la que atravesó el país después

1	 MOLINA Johnson, Carlos; NAVARRO Meza, Miguel; ROTHKEGEL Santiago, Luis; 
SOTO Silva, Julio. “La Conducción de la Defensa Nacional: Historia, Presente y Futuro”. 
Libro de Colección de Investigaciones de la ANEPE Nº 26, Academia Nacional de 
Estudios Políticos y Estratégicos, Santiago, Chile, 2012 ISBN: 978-956-8478-24-7. p. 
106.
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de un proceso de transición acordada, normada y dentro de cánones 
normales de relaciones civiles-militares. 

Ello se tradujo en la elaboración del primer Libro de la Defensa 
Nacional de Chile en 1997 que definió conceptos y sentó las bases y 
principios fundamentales para una política de defensa, establecién-
dose un lapso de cinco años para la elaboración de un segundo libro y 
de una política de defensa “en forma”, tal como lo señaló el Ministro 
de Defensa Nacional de la época, Edmundo Pérez Yoma, quien en su 
prólogo señaló:

“El documento que ahora presentamos al público es un reflejo 
de las características de nuestra defensa al año 1997, aunque 
esté redactado con un horizonte de unos cinco años. Esto no 
obsta para que, en función de la velocidad de los cambios inter-
nacionales y de la rápida evolución de las condiciones sociales 
y económicas de nuestro propio país, sea permanentemente 
analizado con el objeto de su puesta al día, si fuera del caso. De 
la misma forma, es preciso advertir que el documento tiene un 
carácter declarativo y no normativo; es decir, intenta exponer 
lo que nuestra defensa es a la fecha”2.

Estas iniciativas han continuado a través del tiempo y al pre-
sente se han publicado cuatro libros de la defensa (1997, 2003, 2010 y 
2017). En la actualidad, el gobierno, a través del Ministerio de Defen-
sa se encuentra en proceso de revisión del último libro y ha tomado, 
junto con una exhaustiva revisión formal y de fondo del  mismo, la 
tarea de elaborar  una política de defensa, como una política de Es-
tado y ajena a la contingencia y al sesgo político que caracterizó a la 
última edición del texto de 2017, encontrándose, además, en la situa-
ción de que no se elaborará un documento superior orientador para 
esta política como lo es, en la mayoría de los países del mundo, una 
Política o bien una Estrategia de Seguridad Nacional, que entregue 
los lineamientos para la política de defensa.

2	 GOBIERNO DE CHILE. “Libro de la Defensa Nacional de Chile 1997”. Ministerio 
de Defensa Nacional. Santiago, 1997.  En:  https://www.resdal.org/Archivo/
defc-prologo.htm, rescatado el 16 de julio de 2018.
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II.	 EL PROBLEMA

Si uno revisa lo que plantean distintos Estados, se pueden en-
contrar diferencias en lo que la política de defensa significa o sus al-
cances; así por ejemplo para Francia:

“Consiste en todas las decisiones del Estado destinadas a cons-
tituir y a implantar las capacidades militares necesarias para 
garantizar la seguridad de los franceses, la defensa del terri-
torio nacional, la conservación de los intereses de Francia y el 
respeto de nuestros compromisos internacionales. Expresa la 
estrategia de compromiso de las fuerzas y la de la industria de 
armamento. El Libro blanco sobre la defensa y la seguridad na-
cional de 2008 y la ley de programación militar de 2009-2014 
son las herramientas de referencia que determinan los grandes 
ejes y los medios para llevar a cabo esta política de defensa”3.

Por su parte, para España:

“La política de defensa determina los objetivos de la defensa 
nacional y los recursos y acciones necesarias para obtenerlos.

Estos objetivos se definen en la Directiva de Defensa Nacional, 
que constituye la base del Planeamiento de la Defensa Nacio-
nal y de la Defensa Militar.

La política de seguridad de España se integra en el contexto 
internacional a través de su presencia en organizaciones inter-
nacionales, su participación en operaciones de paz y su vincu-
lación a diversos tratados”4.

Para la mayoría de los países anglosajones la política de defen-
sa es:

“Defence policy is part of a broader concept of National Se-
curity Policy or National Security Strategy. Defence policy

3	 PORTAL DE LA DEFENSA. En: https://www.defense.gouv.fr/espanol/por-
tal-de-la-defensa/desafios/politica-de-defensa/politica-de-defensa, rescatado el 
15 de julio de 2018.

4	 MINISTERIO DE DEFENSA DE ESPAÑA. En:
	 http://www.defensa.gob.es/defensa/politicadefensa/ rescatado el 15 de julio de 

2018.
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involves defence planning and management, which are con-
secutive steps towards practical implementation of that policy, 
down to actual command and control. The lines that divide all 
these concepts or phases are often blurred in practice. In general, 
defence policy covers everything from ends to ways and means 
of achieving national defence objectives and is guided by codes 
and principles that are embedded in National Security Policy”5.

De lo anterior se puede desprender que, para algunos, la polí-
tica de defensa es la forma que el país prepara su defensa ante ame-
nazas externas y está orientada fundamentalmente al ámbito militar 
(normalmente los países anglosajones) y para otros, como es el caso 
chileno, orienta el quehacer de las fuerzas armadas y coordina al resto 
del poder nacional para la defensa del país, citando al Libro de Defen-
sa 2010 ya que en la versión 2017 no se entrega una definición:

“La política de defensa consiste en el conjunto de orientacio-
nes con que el Estado ejecuta su función de defensa. Define 
los objetivos de la defensa nacional, orienta el accionar de sus 
Fuerzas Armadas a través de una política militar y establece 
las prioridades y modalidades de inversión de recursos finan-
cieros, contribuyendo así al logro de los intereses y objetivos 
del país”6.

5	 “La Política de defensa es parte de un concepto más amplio, la Política de Seguridad Na-
cional   o la Estrategia de Seguridad Nacional. La Defensa, comprende la planificación de 
defensa y la administración, que son pasos consecutivos para la implementación práctica 
de esa política hasta el nivel real de mando y control. La línea que divide estos conceptos 
normalmente en la práctica se vuelve difuso. En general, la política de defensa cubre todo, 
desde los fines, formas y medios para lograr los objetivos de defensa nacionales y es guiada 
por códigos y principios que están arraigados en la Política de Seguridad Nacional”, tradu-
cido por el autor y tomado de: Geneva Centre for the Democratic Control of Armed 
Forces (DCAF) En:

	 https://securitysectorintegrity.com/defence-management/defence-policy/, recu-
perado el 15 de julio 2018.

6	 GOBIERNO DE CHILE. “Libro de la Defensa Nacional 2010”. Ministerio de Defensa 
Nacional,  Santiago, 2010. p. 110.
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En aquellos países donde existe una estrategia o política de se-
guridad nacional, la política de defensa abarca solo el uso del poder 
militar, por ello es importante para el propósito de este escrito deter-
minar claramente qué vamos a entender como política de defensa.

El presente trabajo pretende determinar la forma de elabora-
ción de una política de defensa y los criterios que hay que tener pre-
sente en su formulación; al mismo tiempo, se tratará de dilucidar la 
forma, en nuestro caso, para solucionar el problema de no contar con 
una política o estrategia de seguridad nacional explícita que enmar-
que el ámbito de la política de defensa, para lo cual se responderá a 
las siguientes interrogantes:

•	 ¿Cuál es el marco, bases y principios que la orienten o regulen 
sus ámbitos?

•	 ¿Cuáles son los alcances de la política de defensa?
•	 ¿Cuáles son los antecedentes a tener en cuenta al momento de la 

elaboración de una política de defensa?
•	 ¿Para la elaboración de ella, es necesario o no contar con una 

Política y/o una Estrategia de Seguridad Nacional?
•	 ¿Existe una diferencia entre la política de defensa y la política mili-

tar?
•	 ¿Cuáles deberían ser los principales contenidos de una política 

de defensa?
•	 ¿Es necesario, dejarla escrita en un libro, o bien dejar el libro en 

su sentido original, es decir, un documento de rendición de cuen-
tas y transparencia que elaboran los Ministerios de Defensa para 
informar al Ejecutivo, al Congreso Nacional y a la sociedad en 
general, y hacer un documento más acotado adonde se establezca 
ella?

A través de la respuesta a estas interrogantes se podrá esta-
blecer lo que debiera ser una política de defensa, sus principios, ca-
racterísticas, objetivos y contenidos. Al mismo tiempo, dilucidar una 
forma de considerar los aspectos centrales de una estrategia de segu-
ridad nacional, que permitan orientar un documento para el sector de 
la defensa.
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III.	 EL MARCO CONCEPTUAL DE LA DEFENSA

Intereses, y Objetivos Nacionales

Intereses Nacionales

Con el objeto de poder situar a la defensa correctamente debe-
mos recordar que, genéricamente, cada Estado en su afán de lograr el 
bien común -que es la meta que como ente organizado se ha trazado 
como respuesta a la exigencia de sus ciudadanos-, dirige sus esfuer-
zos en un primer momento a definir cuáles son los intereses vitales 
que unen a la nación en búsqueda de ese bien común, tomando como 
base su bagaje histórico, cultural, social y su postura frente al resto 
de los Estados. De ahí que los intereses nacionales se pueden definir 
como:

“Interés nacional es la noción que articula las aspiraciones 
esenciales de la nación y representa sus necesidades, las cuales 
son perseguidas y protegidas por el Estado. Involucra intereses 
vitales y no vitales”7.

En un segundo momento plasman esos intereses en los llama-
dos Objetivos Nacionales Permanentes, los que orientarán el esfuerzo 
común del Estado, sus ciudadanos y sus organizaciones en el logro y 
mantención de cada uno de ellos, por ende, a desarrollar de la forma 
más completa posible los elementos que constituyen su Poder Nacio-
nal, en el orden político, económico, social y militar que le permitan 
la obtención y posterior mantención de esos objetivos que marcan su 
existencia.

De ahí es que es posible identificar elementos esenciales en 
cada perspectiva que ayudan a comprender la expresión y construir 
el concepto de “interés nacional”:

7	 FIGUEROA Álvarez, Roberto. “Los intereses nacionales del Estado de Chile”, tesis para 
optar al título de Oficial de Estado Mayor de la Academia de Guerra, 2018. p. 50.
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•	 Buscan el bien común.
•	 Derivan de los intereses comunes de la población.
•	 Representan aspiraciones de la población y necesidades del Es-

tado.
•	 Pueden ser permanentes o a largo plazo.
•	 Pueden modificarse y ajustarse de acuerdo a la realidad nacional.
•	 Se relacionan con la supervivencia, el desarrollo y estabilidad del 

Estado.
•	 Se vinculan con la política exterior y política interna del Estado.
•	 Requieren jerarquización y preeminencia.
•	 Siempre existirán y son irrenunciables. Constituyen los propósitos 

de una nación.
•	 Orientan la formulación de los Objetivos Nacionales Permanen-

tes y Actuales.
•	 Tienen una relación de interdependencia con el Estado, por cuan-

to éste requiere de la existencia del interés nacional y éstos necesi-
tan del Estado para conducirlos, hacia el logro de los objetivos.

•	 En el más alto nivel constituyen las bases fundamentales para for-
mular una adecuada estrategia8.

Por su parte, el análisis de los intereses permite clasificarlos en 
dos categorías: intereses “vitales” (o primarios) e intereses “no vita-
les” (o secundarios). A partir de esa distinción, se puede establecer 
que los intereses nacionales “vitales” (o primarios) tienen las siguien-
tes características:

•	 Son aquellos por los cuales un Estado está dispuesto a luchar.
•	 Son de carácter imperativo.
•	 Reposan en valores trascendentes y perdurables.
•	 Se relacionan con la existencia de sociedad.
•	 Se relacionan con la seguridad de la nación y su población.
•	 Tienen un alto grado de inmutabilidad.
•	 Comprenden la mantención de la soberanía, integridad territo-

rial.
•	 Resguardan la independencia, identidad y régimen político 

democrático. 
•	 Orientan la definición de los objetivos nacionales permanentes.

8	  Ibíd. pp. 45-46.
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En ellos prevalecería el uso de los hoy llamados “hard power” y 
“smart power”.

Por su parte, la segunda categoría de intereses “no vitales” (o 
secundarios) tiene las siguientes características:

•	 No involucran la administración legítima de la violencia.
•	 Se relacionan con esfuerzos diplomáticos y económicos.
•	 Reposan en valores renovables y no renovables.
•	 Contribuyen a asegurar los intereses nacionales vitales.
•	 Comprenden el derecho internacional y la promoción de la paz.
•	 Buscan la inserción internacional e integración regional.
•	 Cooperan a la preservación de la democracia en la región.
•	 Pretenden el desarrollo económico, cultural y social.
•	 Se relacionan con la protección del medioambiente.
•	 Pueden ser mutables en el tiempo y orientarse a coyunturas.
•	 Orientan la definición de los objetivos nacionales permanentes y 

actuales9.

En el caso de estos últimos se usaría el “smart power” y el “soft 
power”.

Los Objetivos Nacionales

El Estado de Chile ha definido que estos objetivos nacionales 
se pueden dividir en dos categorías: los permanentes y los actuales o 
políticos. 

Los Objetivos Nacionales Permanentes son aquellos que se de-
rivan directamente de las aspiraciones nacionales originales (intere-
ses) que manifiestan el bien común y que son los elementos físicos 
por lograr o mantener, donde se encuentra presente el desarrollo y la 
existencia vital del Estado y su relación con el resto del mundo. Los 
objetivos nacionales permanentes dan cuerpo a este bien común que 
es general, y le dan el sentido “nacional”, es decir, le añaden las carac-
terísticas propias del Estado, de su naturaleza, de su acervo históri-
co-cultural, de sus tradiciones y de los valores propios de la sociedad, 
que lo identifican y distinguen de otros Estados del mundo10.

9	  Ibíd. pp. 47-48.
10	  MOLINA. ”et al”. Op. Cit. p. 164.
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Por su parte, los Objetivos Nacionales Actuales o Políticos son 
aquellos que, derivados de los objetivos nacionales permanentes, son 
planteados por el Jefe del Estado como metas para su mandato, y que 
pretende alcanzar a través de su programa de gobierno, normalmen-
te anunciado durante su campaña presidencial. Ellos, que han sido 
consensuados por la ciudadanía mediante el sufragio, son instrumen-
talizados mediante la agenda de gobierno y el desarrollo de políticas 
públicas11, marcando su énfasis a través de los intereses nacionales 
que defina para alcanzarlos. Por consiguiente, su logro permitirá el 
avance dentro del mandato para el logro de los Objetivos Nacionales 
Permanentes, así como para enfatizar o variar los intereses nacionales 
para el logro de estos últimos en el futuro.

Tanto para los objetivos permanentes como para los actuales, 
los gobiernos definen los intereses nacionales con los cuales piensan 
alcanzarlos, marcando así los centros de gravedad o énfasis en sus 
políticas y esfuerzos para lograrlos.

11	  Ibíd. p. 166.
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Figura 1

Proceso de definición de intereses y objetivos12

De este proceso, el Estado de Chile ha definido ciertas metas 
que su experiencia histórica, su acervo cultural, la idiosincrasia de su 
pueblo, su nivel de desarrollo y sus potencialidades, lo que permite 
suponer fundadamente que constituyen aspiraciones de las grandes 
mayorías nacionales y de acuerdo a lo establecido en su Constitución 
Política que, mediante los trabajos realizados en el proyecto del Libro 
de la Defensa Nacional de 1997,  decantaron en los Objetivos Nacio-
nales Permanentes de Chile13.

12	 Fuente: Elaboración propia a partir de: FIGUEROA “Loc Cit.
13	 GOBIERNO DE CHILE. “Libro de la Defensa Nacional de Chile”. Ministerio De Defen-

sa Nacional, Santiago Chile, 1997. En https://www.resdal.org/Archivo/defc-pI.
htm#cIa2. Rescatado el 5 de agosto de 2018.
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Antes de mencionarlos, es conveniente recordar que el trabajo 
para elaborar el primer libro de la defensa convocó a un número con-
siderable de actores de diferentes proveniencias: representantes del 
Congreso, de los partidos políticos representados en él, de los minis-
terios, de las principales universidades e institutos dependientes que 
tenían relaciones con el gobierno, de las relaciones internacionales, de 
la ciencia política y en algunos casos de los programas de defensa, las 
instituciones armadas tanto como cuerpos independientes, como con 
sus institutos superiores y centros de estudios, la Academia Nacional 
de Estudios Políticos y Estratégicos, centros de estudios de las dife-
rentes tendencias políticas, representantes del empresariado y civiles 
sin representación en particular, pero que tenían conocimientos en 
materias específicas de la defensa o ciencias afines, y que los motiva-
ba su interés en participar en estos ejercicios académicos, grupo que 
posteriormente con el correr de los años y su continua participación 
en asuntos relacionados con la defensa se les dio en llamarlos como 
“Comunidad de Defensa”14.

Este grupo de trabajo, que reunía las diferentes perspectivas 
políticas y especialistas de todo el quehacer nacional, acordó los

14	 Comunidad de defensa: Grupo constituido por militares y por civiles, provenientes 
principalmente de centros académicos y partidos políticos, cuyo común denominador 
es su conocimiento y experiencia en materias de defensa y que tiene por propósito 
fundir las vertientes de pensamiento civil y militar en la investigación y discusión 
de los temas generales que dicen relación con la defensa nacional. La participación 
de esta comunidad en diferentes iniciativas de la defensa nacional, en el caso chile-
no, ha sido clave para el proceso de acercamiento entre civiles y militares a partir 
de 1990. Aunque su activación se realizó́ con motivo de la elaboración del Libro de 
la Defensa Nacional de 1997. También esta comunidad ha participado en el proceso 
de modernización del Servicio Militar Obligatorio y, finalmente, en la revisión y 
elaboración del segundo Libro de la Defensa Nacional que se publicó́ el año 2003, 
así́ como en el LDN-2010. 

	 La comunidad no tiene una organización ni estructura fija, sino que es dinámica 
y se nutre debido al interés de personas que, una vez introducidas y conocido los 
temas del ámbito de la defensa nacional, manifiestan su voluntad de participar 
ya sea en forma individual, o bien a través de centros de estudios o “think  tanks” 
relacionados con el tema. Estos centros de estudios son transversales a la realidad 
política nacional, y cuando se convocan, permiten darle a los temas en discusión la 
pluralidad propia de los regímenes democráticos ya que de una u otra forma ellos 
representan las diferentes vertientes, líneas de pensamiento y o puntos de vista de 
diferentes sectores y actores del quehacer nacional. Con la participación de estos 
grupos, representados en la comunidad de defensa, se busca, por otra parte, darle 
la connotación de política pública a la política de defensa. MOLINA. “et al”. Op. 
Cit. p. 137.
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objetivos nacionales permanentes que son los que deben orientar el 
esfuerzo nacional en su desarrollo y crecimiento como nación, país y 
Estado y, al mismo tiempo, deben orientar la determinación de los ob-
jetivos actuales o políticos que establece el gobierno para su mandato 
y la definición de los intereses  vitales y no vitales que guiarán al país 
en su rumbo para alcanzar el bien común.

Los Objetivos Nacionales Permanentes de Chile, a la fecha, son 
los siguientes:

•	 La preservación de la nación chilena.
•	 La conservación y enriquecimiento de su identidad y patrimonio 

culturales.
•	 La mantención de su independencia política.
•	 La mantención de su soberanía.
•	 La mantención de la integridad del territorio nacional.
•	 El logro de un desarrollo económico alto, sostenido y sustentable.
•	 El logro de un desarrollo social acorde con el desarrollo económi-

co, sobre la base de la capacidad individual e iguales oportuni-
dades para todos.

•	 La mantención de una convivencia ciudadana pacífica y solidaria.
•	 La proyección internacional.
•	 La mantención de buenas relaciones internacionales15.

Estos objetivos nacionales permanentes son los elementos que 
permiten señalar la amplia ruta que el Estado en su devenir históri-
co, mediante el empeño de los gobiernos y a través del tiempo debe 
alcanzar, por lo que una vez nacidos de la aspiración común de sus 
ciudadanos, el Estado debe buscar la forma de alcanzarlos mediante 
la ejecución de políticas de Estado, es decir, permanentes en el tiem-
po, suprapartidistas, consensuadas, pero lo suficientemente flexibles 
para adaptarse a los cambios que influyen el entorno nacional e inter-
nacional y que lógicamente afectan al Estado en la búsqueda de ese 
bien común.

15	  Ibíd. pp. 164-165.
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Relación de los intereses con los objetivos nacionales

Siguiendo el estudio veremos cómo se interrelacionan los inte-
reses con los objetivos nacionales, para lo cual usaremos como ejem-
plo un resumen de los intereses nacionales que han definido los go-
biernos de Chile desde 1990 a 2017, empleando el modelo de Roberto 
Figueroa, quien en su trabajo de investigación logró determinar estos 
intereses como los siguientes:

•	 Protección del territorio, población y soberanía.
•	 Consolidar y perfeccionar una democracia sólida y estable.
•	 Fortalecer la unidad nacional e integrar el territorio nacional.
•	 Construir una sociedad más equitativa.
•	 Impulsar un desarrollo integral, equitativo e integrable.
•	 Integración, posicionamiento y proyección de Chile en la comu-

nidad internacional16.

En el siguiente cuadro se verá cómo ellos se interrelacionan con 
los objetivos nacionales permanentes definidos por Chile, así como 
con los objetivos nacionales actuales derivados en este mismo perío-
do.

16	  	 FIGUEROA. Op. Cit. p. 99.
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Figura Nº 2

Relación de Intereses y Objetivos Nacionales 1990-201717

Tenemos, entonces, determinados los primeros elementos para 
la formulación de una “política de seguridad y defensa” o de cual-
quier documento relacionado con este quehacer y en el nivel más alto 
de la política nacional.

No obstante lo anterior, conforme a los nuevos estudios reali-
zados se podría definir que los intereses nacionales de Chile serían 
aquellos definidos en el párrafo anterior, además los Objetivos Nacio-
nales Permanentes” serían los que se presentan a continuación:

•	 La preservación de la nación chilena.
•	 La mantención de la integridad del territorio nacional.
•	 La mantención de su independencia política y de su soberanía.

17	 Fuente: Elaboración propia a partir de FIGUEROA. Loc. Cit.
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•	 El fortalecimiento de la unidad nacional y logro de la integra-
ción plena del territorio nacional.

•	 Lograr un desarrollo integral alto, equitativo e integrable.
•	 La conservación y enriquecimiento de su identidad y patrimo-

nio culturales.
•	 Construir una sociedad más equitativa sobre la base de la capa-

cidad individual e iguales oportunidades para todos, logrando 
una convivencia ciudadana pacífica y solidaria.

•	 Lograr la integración, posicionamiento y proyección de Chi-
le en la comunidad internacional, de acuerdo a las tendencias 
globales, continentales y regionales que incidan en el devenir 
nacional.

De estos objetivos nacionales permanentes se derivan los ob-
jetivos nacionales actuales o políticos que son aquellos planteados 
por el jefe del Estado como metas para su mandato, y que pretende 
alcanzar a través de su programa de gobierno, anunciado durante su 
campaña presidencial. Ellos, que han sido consensuados por la ciu-
dadanía mediante el sufragio, son instrumentalizados mediante la 
agenda de gobierno y el desarrollo de políticas públicas marcando su 
énfasis a través de los intereses que defina para alcanzarlos, su logro 
permitirá el avance dentro del mandato para el logro de los Intereses 
Nacionales, así como para enfatizar o variarlos para asegurar la ob-
tención de estos últimos en el futuro18.

18	 Propuesta para los trabajos de elaboración de una nueva Política de Seguridad y 
Defensa en desarrollo en el Ministerio de Defensa Nacional. Ellos pueden sufrir 
cambios derivados de los trabajos que se vayan realizando en el proceso de elabo-
ración de la política. Nota del autor.
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Figura Nº 3

Intereses Nacionales y Objetivos Nacionales Permanentes, una 
propuesta19

IV.	 LA SEGURIDAD NACIONAL COMO MARCO

Solo el logro de un grado adecuado de seguridad, tanto interna 
como externa, le permite al Estado alcanzar la estabilidad necesaria 
para lograr un desarrollo integral. Lo anterior se debe a que esa se-
guridad importa el prevenir y afrontar los eventuales conflictos de 
intereses que se le pueden presentar20.

Podemos, entonces, señalar que la seguridad nacional es la 
condición que logra un Estado cuando sus afanes de lograr el bien co-
mún, que considera necesariamente el logro de los intereses y objetivos 

19	  Fuente: Elaboración propia.
20	  SOTO Silva, Julio. “Seguridad Nacional, Política de Defensa y Fuerzas Armadas. Una 

Visión”. Memorial del Ejército de Chile, Edición N° 469, Santiago, Chile, 2002, p. 
33.
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nacionales, se encuentran a resguardo suficiente de amenazas e incer-
tidumbres externas e internas que puedan en un momento poner en 
riesgo el logro de esos fines.

De acuerdo al Libro de la Defensa Nacional 2010, la seguridad 
de la nación chilena debe entenderse como una condición que varía 
según las acciones que el Estado realice para hacer avanzar el país 
hacia los objetivos pretendidos y resguardar los intereses nacionales, 
con la menor interferencia de riesgos, amenazas, problemas u otros 
obstáculos importantes21, en otras palabras no es otra cosa que la con-
dición que logra un país cuando sus objetivos e intereses nacionales 
están a resguardo de interferencias importantes.

La seguridad nacional se obtiene mediante funciones estatales 
que han sido bien definidas.

Mientras las funciones diplomática y defensa orientan su ac-
ción hacia la seguridad externa, las funciones de orden y seguridad  
pública están orientadas al resguardo de la seguridad y el orden inte-
rior. Por su parte, la seguridad ante catástrofes, protección civil y am-
biental, resguarda  la seguridad ante catástrofes y desastres naturales 
y aquellos eventualmente producidos por el hombre.

Cada una de estas funciones requiere para su materialización 
una organización determinada, que contenga órganos de dirección, 
planificación y ejecución, los correspondientes marcos legales, regla-
mentarios y de financiamiento y una política y estrategias y planes 
que orienten su desarrollo y ejecución.

Hoy por hoy, el desarrollo de la seguridad multidimensional y 
la visión particular que cada Estado adopta al respecto hace que mu-
chas de estas estructuras se complementen en un trabajo interagen-
cial, que tiende, a veces, a difuminar la línea divisoria entre cada una 
de ellas, creando nuevas responsabilidades y a veces desorientando la 
labor principal de cada una de las funciones específicas.

21	 GOBIERNO DE CHILE. “Libro de la Defensa Nacional 2010”. Ministerio de Defensa 
Nacional, Santiago, 2010, p. 108.
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Partiendo de esa premisa conceptual, el Estado de Chile, define 
que:

“La función defensa existe para dar seguridad externa al país, 
bien que alcanza a todos los miembros de la comunidad nacio-
nal. Una vez producido, nadie lo obtiene en desmedro de otros. 
Para garantizar este efecto, es necesario que se satisfagan las 
siguientes condiciones:

•	 Que el monopolio de la fuerza legítima pertenezca al 
Estado.

•	 Que el Estado la organice, la dote de medios y le asigne 
objetivos con un sentido nacional.

•	 Que el Estado realice esta tarea de manera continua en 
el tiempo, ya sea en la paz o en la guerra.

•	 Que el ejercicio de la función abarque la suma de ac-
tividades de los organismos del Estado necesarios para 
la defensa, ya que su ámbito excede los límites de lo 
estrictamente militar”22.

Estas son las premisas básicas para enmarcar a la política de 
defensa; a mayor abundamiento, en el Libro de la Defensa Nacional 
2002 se señala que las fuentes de la política de defensa son dos: la 
Política de Seguridad Nacional (que en Chile es solo implícita) y la 
Apreciación Global Político-Estratégica, de manera que se puede de-
ducir que la política de defensa es subsidiaria de la Política de Seguri-
dad Nacional23. De ahí entonces que la defensa debe ser orientada por 
una política de esa naturaleza para orientar el esfuerzo nacional en 
la defensa externa del país con los medios que se destinen para ello, 
fundamentalmente los militares.

Por otra parte, mientras en otros países la elaboración de una 
Estrategia de Seguridad Nacional, como marco fundamental para la 
elaboración de una Política de Defensa, es de hecho una realidad, en 
nuestro caso, esto no ha sido así.

22	 GOBIERNO DE CHILE (2010). Op. Cit. p. 109.
23	 GOBIERNO DE CHILE: “Libro de la Defensa Nacional 2002”, Ministerio de Defensa 

Nacional, Santiago, Chile, 2003. p. 80 Textualmente se señala: “Cabe subrayar, sin 
embargo, que el Estado de Chile no ha generado ningún conjunto de criterios y 
orientaciones que, con el carácter de un marco general, pueda ser entendido como 
una Política de Seguridad Nacional”.
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Tal como se señala en la Revista de Estudios en Seguridad In-
ternacional, 

“……el esfuerzo del desarrollo de una Estrategia Nacional de 
Seguridad y Defensa, con vistas a generar el fundamento del 
nuevo sistema de financiamiento de las Fuerzas Armadas, que 
reemplazaría a la Ley Reservada del Cobre, no tuvo el éxito es-
perado, toda vez que se alejó́ de los fines perseguidos y no tuvo 
los fundamentos 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 ejecu-
tarían, en qué plazos, 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 cumplir las tareas que esta estrategia 
determina”24.  

Este será el criterio que fundamentará el proceso de elaboración 
de la política que se propone y al mismo tiempo, sus contenidos, que 
en el fondo representan las tareas propias del Estado, bajo el marco 
de la seguridad nacional y con el sentido propio de este ámbito donde 
la defensa convive y contribuye a todas las áreas del Poder Nacional 
y aquellas tareas de apoyo al desarrollo nacional y contribuyente a 
la aspiración de lograr y acrecentar una estatura político-estratégica 
relevante en el ámbito internacional.

24	 SOTO Silva, Julio. “Elementos para la elaboración de un libro de defensa nacional. Aná-
lisis comparado de libros blancos y estrategias de seguridad nacional de países europeos y 
continentales”, Revista de Estudios en Seguridad Internacional, Vol. 2, No. 2, (2016), 
p. 96.  DOI: http://dx.doi.org/10.18847/1.4.4 
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Figura Nº 4

Secuencia teórica de documentos primarios25

Secuencia de elaboración de políticas y estrategias

Ya establecida esta relación se puede visualizar cuál es la se-
cuencia que se debiera seguir para la elaboración de los documentos 
nacionales de carácter primario, es decir, relacionados directamente 
con la conducción política del país en materia de defensa.

Con este modelo podemos señalar que las políticas deben 
surgir teniendo como base fundamental los valores y principios que 
identifican a un Estado en particular, sus intereses y objetivos nacio-
nales y los cuerpos legales y reglamentarios tanto de carácter general 
como particular para cada política específica. 

A partir de esta política que fija orientaciones, criterios y ob-
jetivos, se desprenden la o las estrategias que van a permitir lograr 
los objetivos que esa política se ha trazado, en los plazos previstos,

25	  Fuente: Elaboración propia.
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mediante un adecuado uso de los recursos disponibles para tal efec-
to, y en un marco regulado por la situación que vive el Estado y las 
limitaciones y restricciones a que está sujeto producto de la coyuntu-
ra y del desarrollo político que vive el país. En este sentido debiera 
cumplir con los requisitos básicos de un documento de Estado, es de-
cir, suprapartidista, sobre la contingencia, consensuado y de largo o 
mediano plazo.

Como todo proceso este debe ser retroalimentado de manera 
de ir corrigiendo aquellos aspectos que, por el desarrollo propio de 
los acontecimientos, van modificando el escenario en que estas estra-
tegias y políticas se están aplicando.

V.	 OBJETIVOS Y BASES FUNDAMENTALES DE LA SEGURI-
DAD Y DEFENSA NACIONAL

La seguridad y la defensa nacional de Chile descansan sobre 
una base fundamental que contiene principios, objetivos y tareas que 
enmarcan y orientan su accionar permitiendo que éste se desenvuel-
va dentro del contexto de seguridad y desarrollo que el Estado se ha 
dado, asegurando la acción coordinada y armónica entre los elemen-
tos que conforman el Poder Nacional y otros organismos y agencias 
que coadyuvan al esfuerzo nacional. De igual forma estos principios 
están enmarcados por la Constitución Política, sus leyes derivadas, 
diferentes cuerpos legales, estatutos y reglamentos que regulan la 
organización, funcionamiento, responsabilidades, financiamiento y 
oportunidad de empleo de los medios del Sistema de Defensa Nacio-
nal y de todos sus componentes26.

26	 Por ejemplo, el articulado de la Constitución Política de Chile, relacionado con 
los deberes del Estado, de los ciudadanos con el Estado, de las atribuciones del 
Presidente, de los estados de excepción constitucionales, (arts. 1, 24, 32 y sus in-
cisos correspondientes, el art. 39), de las misiones de las Fuerzas Armadas y de las 
de Orden y Seguridad (art. 101-104), del COSENA, entre otras, así como las leyes 
específicas como la L.O.C. N° 18.948 de las FF.AA. de 22 Feb. 1990, Ley N° 20.424 
Estatuto Orgánico del MDN de 4 Feb. 2010; D.S N° 272 Normas sobre Constitución, 
Misión, Dependencia y Funciones de las FF.AA. de 26 Mar. 1985; L.O.C. N° 18.415 
Estados de Excepción Constitucional de 14 Jun. 1985; Ley Nº 20.297 Normas para 
tropas en OPAZ. de 13 Dic. 2008 Modificada por Ley N° 19.067; Ley N° 18.953 
Normas sobre Movilización Nacional de 9 Mar. 1990; DS. 113 29 Ene. 2014 Establece 
Proceso de Planificación de la Defensa Nacional, entre las más importantes relacio-
nadas con la Seguridad y Defensa Nacional. Nota del autor.
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De acuerdo a los procesos de apreciación y de la situación que 
vive el país, en relación con el contexto internacional, continental, re-
gional, vecinal e interno, así como con las tendencias que marcan este 
contexto, la Política de Seguridad y Defensa, le debe fijar a la defensa 
sus objetivos y tareas que son permanentes y también contingentes en 
el corto y mediano plazo.

Objetivos de la Defensa Nacional

•	 Conservar la independencia y soberanía del país.
•	 Mantener la integridad del territorio nacional. 
•	 Disuadir, neutralizar y derrotar fuerzas que eventualmente 

amenacen la soberanía e integridad territorial.
•	 Consolidar y mantener las capacidades militares necesarias 

para el cumplimiento de los objetivos de la Seguridad y Defen-
sa Nacional.

•	 Preparar y mantener las capacidades militares para el cumpli-
miento de las tareas de cooperación hacia otras áreas del que-
hacer nacional conforme a las áreas de misión.

Tareas de cooperación a otras áreas de la Seguridad Nacional

En el ámbito internacional

•	 Concurrir a la creación de condiciones de seguridad externa 
fundamentales para lograr el bien común de la nación, fortale-
ciendo la estrategia de disuasión del Estado, mediante las capa-
cidades de sus medios.

 •	 Apoyar la proyección internacional de Chile de acuerdo a los 
intereses nacionales.

•	 Contribuir a la mantención y promoción de la paz y la seguri-
dad internacionales, de acuerdo con el interés nacional. 

•	 Contribuir al desarrollo nacional y cooperar al logro equilibra-
do y armónico de las distintas capacidades del país.  

En el ámbito nacional o interno

•	 Contribuir a la preservación de la institucionalidad de Chile 
como república democrática y del Estado de derecho. 

•	 Contribuir al resguardo y enriquecimiento de nuestra identi-
dad histórica y cultural. 

•	 Contribuir a las actividades que el Estado realiza con el propó-
sito de fortalecer el compromiso ciudadano con la defensa. 
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•	 Contribuir y apoyar la integración de zonas fronterizas e insu-
lares y la preservación del medio ambiente.

•	 Contribuir al mantenimiento de la seguridad e intereses en los 
ámbitos terrestres, aéreos y marítimos, apoyando la presencia 
del Estado en las zonas territoriales más apartadas.

En el ámbito de la protección civil ante desastres

•	 Contribuir a otros estamentos del Estado para enfrentar catás-
trofes naturales o antrópicas, minimizar o neutralizar sus efec-
tos inmediatos.

•	 Cooperar a la solución de los problemas y apoyar la recupera-
ción de la infraestructura y servicios afectados.

•	 Cooperar en el establecimiento y mantención del orden e impe-
rio de la ley de acuerdo al contexto legal que se viva. 

De estos objetivos y tareas de cooperación que entrega la Políti-
ca de Seguridad y Defensa, la Política Militar debe orientar y coordi-
nar los esfuerzos y, al mismo tiempo, fijar sus propios objetivos sub-
sidiarios, para que ellos sean cumplidos por los medios de la defensa 
en los plazos exigidos de acuerdo a las orientaciones particulares que 
se fijen para cada uno de ellos, debiendo quedar contemplados en los 
documentos y procesos que den vida a esta política.

Bases fundamentales y principios de la Seguridad y la Defensa

Chile, en lo general, no tiene objetivos ni reivindicaciones terri-
toriales por lo que su Política de Seguridad y Defensa debería estar 
orientada principalmente a la mantención de la integridad territorial, 
proteger a su población, recursos y soberanía y promover el desarro-
llo general del país y de sus ciudadanos, manteniendo a la disuasión 
como elemento fundamental de su postura político-estratégica.

En ese sentido, su Política Militar debería cooperar y compartir 
efectivamente a la disuasión que el Estado de Chile manifiesta como 
su postura político-estratégica, enmarcándose ambas políticas dentro 
de los siguientes principios generales:

•	 Alcanzar los intereses y objetivos nacionales a través del desa-
rrollo de sus capacidades como país, considerando la ausencia 
de intereses vitales contrapuestos con otros Estados, y mani-
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festarse satisfecho con el territorio que posee y que es parte 
integral del Estado de Chile.

•	 No obstante lo anterior, mantiene el propósito y derecho de 
actuar dentro del marco de la legítima defensa para proteger 
a su población, defender sus objetivos e intereses nacionales, 
salvaguardar su independencia política, su soberanía nacional 
y su integridad territorial. 

•	 Generar y mantener un Poder Nacional homogéneo y consis-
tente, con una capacidad militar acorde y proporcional al res-
to de las capacidades nacionales, de manera balanceada y que 
contribuyan al porte político–estratégico que el Estado debe 
poseer en el ámbito internacional, contribuyente a su postura 
disuasiva.

•	 Mantener en todo momento su voluntad para emplear el Poder 
Nacional si fuera necesario, para la defensa y el resguardo de 
los objetivos e intereses nacionales, frente a amenazas externas 
sean éstas de cualquier origen o naturaleza.

•	 Fomentar el compromiso ciudadano con la Defensa Nacional, 
tanto a través de la prestación del Servicio Militar Obligatorio, 
del entrenamiento de sus reservas, como del incentivo a la edu-
cación de la ciudadanía en materias de defensa. 

•	 Contribuir a la defensa, cooperación y promoción de la paz 
internacional, de acuerdo con sus intereses nacionales a nivel 
global, continental y regional fijados por la política exterior.

•	 Fomentar y acrecentar los marcos de cooperación e integración 
con la política exterior del Estado de Chile. 

•	 Mantener en su accionar el respeto a las leyes y tratados vigen-
tes que el Estado de Chile ha firmado y concordado.

Por su parte, la Política Militar particularmente debe observar que:

•	 La doctrina de empleo conjunto de los medios de la defensa, 
oriente el desarrollo de las capacidades institucionales para su 
empleo y conducción en esa modalidad, fortaleciendo las capa-
cidades centrales de cada una de ella.

•	 Debe orientar el esfuerzo para que, mediante el desarrollo de 
sus capacidades estratégicas, operacionales y de combate, las 
fuerzas armadas se consoliden como un verdadero pilar militar 
de la disuasión del Estado, permitiendo que ésta sea creíble.

•	 El desarrollo de las capacidades de sus medios debe permitir 
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que ellas sean potentes, polivalentes, proyectables, interopera-
bles y sostenibles.

•	 Debe aspirar en el largo plazo a contar con dotaciones profesio-
nales.

•	 La condición geográfica esencial y las características morfográ-
ficas del territorio nacional influyen directamente en la Política 
Militar y en el desarrollo de capacidades de las fuerzas.

•	 Las áreas de misión constituyen un elemento orientador fun-
damental para el desarrollo de capacidades multidimensiona-
les y de polivalencia de las fuerzas, así como el fortalecimiento 
del trabajo interagencial a nivel nacional y combinado a nivel 
internacional, sin que ello signifique un desmedro en sus capa-
cidades operacionales para el logro de los objetivos primarios 
de la defensa.

•	 Mantener en sus medios las capacidades necesarias para apo-
yar el esfuerzo nacional de desarrollo, apoyo a zonas aisladas 
y acciones en caso de catástrofes que afecten al territorio nacio-
nal, y estar en condiciones de apoyar a naciones amigas en la 
mitigación de catástrofes y desastres naturales.

VI.	 EXPERIENCIAS DE LA EXPLICITACIÓN DE LA POLÍTICA 
DE DEFENSA EN CHILE

Contexto

Antes de plantear el problema que conlleva la elaboración de 
una política de defensa o de seguridad y defensa, es necesario ver las 
experiencias que Chile ha tenido en los intentos para la formulación 
de su política de defensa a través de los años, ya que ese proceso nos 
deja enseñanzas y experiencias y que precisamente nos guían en la 
elaboración de esta propuesta.

En primer lugar hay que establecer el origen de los libros de 
defensa, o como se les llamó en esa oportunidad los “libros blancos”, 
puesto que en los países anglosajones son los documentos con los 
cuales los ministros de Defensa rinden cuenta al Parlamento del uso 
de los recursos entregados a la defensa y a sus instituciones depen-
dientes, y la forma en que ellos han sido empleados, a la luz de sus 
procesos de desarrollo y modernización, así como el cumplimiento de 
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las diferentes tareas y misiones que las fuerzas militares llevan a cabo 
tanto dentro como fuera del territorio.

En ese sentido, varió el fundamento de los libros blancos y, en 
el caso de Chile, el primer libro no fue otra cosa que establecer el 
“estado del arte” en materia de defensa existente al año 1997. Más allá, 
tal como se ha expresado anteriormente, del papel que tuvo como 
factor político de unión entre el ámbito militar y el civil y político, 
y que permitió que la sociedad civil recibiera los aspectos teóricos, 
conceptuales y doctrinarios propios de la defensa, que hasta esa fecha 
estaban reservados formalmente para los militares.

Ese libro sentó los fundamentos, principios y tareas de la de-
fensa nacional bajo el contexto mundial en que Chile estaba inserto. 
Por encontrarse el mundo en un proceso de cambio por el término de 
la Guerra Fría y por la globalización, así como por el propio proceso 
político interno que vivía el país, motivó al ministro de la época a fi-
jarle un horizonte de cinco años. Al mismo tiempo se caracterizó a la 
Política de Defensa como una “Política de Estado”.

Con el correr de los años y conforme a la tendencia sobre el 
“buen gobierno” se evolucionó hacia el uso de las políticas públicas. De 
acuerdo a la forma en que se han elaborado los libros de la defensa, se 
determinó que la política de defensa si bien es una política de Estado 
por sus características y alcances, también, en cuanto a la forma de 
formulación, es una política pública.

Experiencias

Es importante hacer notar que Chile, por ser el primer país 
sudamericano en elaborar un documento de este tipo, constituyó un 
modelo para el resto de los países del continente en estas materias, 
y todos aquellos que decidieron elaborar un libro y lo hicieron pos-
teriormente siguieron el modelo establecido por nuestro país, por lo 
que es difícil hacer una comparación.

Quedó como periodicidad establecida los cinco años fijados en 
el año 1997; así los consiguientes libros se elaboraron en 2002, 2010 y 
2017, considerando un promedio de dos años de trabajo para el de-
sarrollo de los proyectos respectivos. No obstante, esta periodicidad 
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solo debe ser relativa, ya que siendo una Política de Estado, por lo 
tanto estable en el largo plazo y ajena a las contingencias políticas, 
ella solo debe actualizarse en lo que corresponda cuando se produz-
can grandes cambios que modifiquen sustancialmente algunos de los      
elementos que la conforman; cambios dentro de las instituciones, 
cambios o modernización de los sistemas de armas o doctrinas de 
empleo de los medios, no varían el propósito y los fundamentos de 
la política de defensa, porque debe entenderse que ellos precisamente 
deben apuntar a dar cumplimiento a esa política en el largo plazo.

En relación a esto caben las siguientes reflexiones con respecto a 
estos procesos, principalmente en lo relacionado con la última versión:

En el caso del libro 2017, queda claro que la oportunidad de 
su lanzamiento, como última actividad oficial gubernamental, hacen 
ver que se trata de un esfuerzo poco serio del gobierno de turno, al 
tratar de “imponer” contenidos que no necesariamente son comparti-
dos por el nuevo gobierno, que además cuentan con un notorio sesgo 
político y contingente, haciéndole desmerecer su característica de Po-
lítica de Estado, error que también se cometió con el libro 2010.

Para despolitizarlo, si estos libros se siguen publicando, deben 
ser producto de un trabajo que se realice desde un primer momento 
del gobierno de turno, y que sea publicado en la medianía del man-
dato, lo que asegura una mayor participación política en el proyecto 
y asegura su continuidad, tal como aconteció con las versiones 1 y 2. 
Baste decir que en las versiones 3 y 4 no participó nadie de los parti-
dos de oposición y que a la larga fueron producto del gobierno, y que 
de una u otra forma en ambas ocasiones han tenido una opinión con-
traria y discreta sobre sus contenidos, contrariamente a lo que ocurrió 
en las primeras versiones, lo que le han otorgado un mayor valor uni-
versal a esas dos ediciones.

Antes de su publicación, la cancillería chilena lanzó su libro al 
2030, por lo que es dable preguntarse: ¿Existió alguna coordinación 
previa entre el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio de 
Defensa Nacional, o se relacionaron de alguna forma los contendidos, 
apreciaciones y alcances de estas publicaciones? Si así no fuera, como 
pareciera ser, se iría desde el nivel más alto en contra de uno de los 
principios básicos de la Política de Defensa, que señala la deseable 
estrecha relación entre Defensa y Cancillería.
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Por otra parte, desafortunadamente, los propósitos y alcances 
de los libros perdieron su rumbo, ya que, junto con presentar los as-
pectos fundamentales de la Política de Defensa y su consiguiente Po-
lítica Militar, caen en las siguientes situaciones que los alejan de su 
sentido original:

•	 Reúne información que no es relevante para los propósitos del 
libro, lo que confunde al lector. ¿Se trata de un texto educativo o 
de un documento de Estado?

•	 Al no quedar claro este punto, el libro carece de valor jurídico o 
legal. Más allá de estar aprobado por un Decreto Supremo, tiene 
solamente un carácter orientador muy amplio, que debido a sus 
contenidos no queda claro incluso para un erudito, a qué nivel per-
tenece, o bien una lógica reflexión que podría darse sería ¿todo lo 
que hace el Estado se funda en la defensa?

•	 A partir de ello, surge la pregunta ¿Cómo se cumplen las orienta-
ciones del libro por parte de todos los organismos que participan 
en la defensa nacional, tomando en cuenta que una de sus carac-
terísticas es que ella no abarca solo al sector de la defensa sino que 
tiene un sentido nacional, es decir concurren a ella todo el resto 
de las actividades del Estado (públicas y privadas); pareciera que 
con este libro se volviera al conocido paradigma de que “la De-
fensa solo es un problema de los militares”27 propio de dos tercios 
del siglo XX.

•	 Otro punto importante es la difusión; por diferentes razones los 
cuatro libros han fallado finalmente en este aspecto, baste decir 
como ejemplo que, a inicios del año 1999, dos años después del 
lanzamiento del primer libro en una bodega del MDN habían más 
de tres mil ejemplares de un tiraje total de cinco mil. No ha habido 
una política de difusión y presentación de ellos a diferentes esta-
mentos de la comunidad nacional, tanto en Santiago, como en las 
regiones. La ANEPE ha sido quizás el único organismo difusor de 
sus contenidos en esas instancias, así como en sus cursos. Este es 
un problema que debe ser considerado, no basta colocarlos en el 
sitio web. Si se quiere sensibilizar a la comunidad nacional sobre 
sus contenidos, la difusión es fundamental.

27	 Para más sobre esta reflexión ver: “La Conducción de la Defensa en Chile 1960 al 2010: 
¿Un Problema de los militares o de todos los chilenos? MOLINA. “et al”. Op. Cit. pp. 
93–115. 
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•	 El posible desarrollo de una Estrategia de Seguridad Nacional 
obligará a hacer un ajuste de sus contenidos y, al mismo tiempo, 
reubicar su posición dentro de los documentos propios de la de-
fensa nacional, que debe ser estudiado a fondo y así poder delimi-
tar los contenidos, propósitos y alcances.

Ante esta situación se ha tomado la decisión, en el actual go-
bierno, de reestudiar todo el proceso de formulación de una política 
de defensa, trabajo que ya ha comenzado y que se espera se cristalice 
durante el año venidero, tomando en cuenta la premisa de que no 
existirá un Estrategia de Seguridad Nacional como marco. Por ello, el 
desarrollo de este trabajo pretende despejar algunos de los problemas 
detectados y proponer soluciones.

VII.	 POLÍTICA DE SEGURIDAD Y DEFENSA Y POLÍTICA 
           MILITAR

Política de Seguridad y Defensa  

Tomando en cuenta la premisa abordada en páginas anteriores, 
donde se establece que el Estado de Chile no elaborará ni una Polí-
tica ni una Estrategia de Seguridad Nacional, entonces la Política de 
Seguridad y Defensa debiera ser establecida por el Presidente de la 
República y operativizada mediante políticas públicas, estrategias y 
planes y programas sectoriales derivados. La podemos definir como:

“La Política de Seguridad y Defensa Nacional cumple la fun-
ción primaria del Estado de proporcionar seguridad frente a 
los riesgos y amenazas y posibilitar el aprovechamiento de 
las oportunidades que surgen del escenario internacional, de 
modo de producir una condición de seguridad que permita ase-
gurar la consecución de los Objetivos Nacionales según los 
establece y prioriza el programa de gobierno, así como aque-
llas que permitan superar las vulnerabilidades y riesgos que el 
país enfrenta, mediante el desarrollo de los factores de poder y 
de aquellos que concurren en beneficio del total del país y su 
población”28.

28	 Definición propia del autor.
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En ese sentido, debe lograr, con el concurso de los medios del 
Poder Nacional y de todo el Estado, de un grado de disuasión que 
permita el desarrollo de las actividades del país con un adecuado 
grado de paz y tranquilidad externa, así como de paz y convivencia 
pacífica al interior de éste.

Es una política de Estado en tanto exige estar por sobre la co-
yuntura y trascender los proyectos y la acción de los sucesivos gobier-
nos del país. A su vez, como política estatal es una política pública y, 
por tanto, debe estar sujeta a las condiciones generales de formula-
ción, implementación y verificación de las demás políticas públicas, 
incluida la del sometimiento a la observación y opinión de los ciuda-
danos29. 

En ella concurren los recursos humanos, militares y económi-
cos que el país está dispuesto a emplear para detener o impedir una 
agresión política, económica o militar y se apoya en las alianzas, pac-
tos, compromisos y acuerdos de seguridad, políticos y económicos 
gestados por la política exterior.

Establece los criterios para armonizar las acciones por ejecutar 
en los ámbitos del desarrollo, la seguridad y la defensa tendientes a 
eliminar o atenuar las vulnerabilidades y riesgos del país.

En lo relacionado con la defensa, define los objetivos de la de-
fensa nacional, orienta el accionar de sus Fuerzas Armadas, así como 
los objetivos de mediano y largo plazo que deben alcanzar en sus 
procesos de desarrollo y modernización.

De igual forma, determina aquellas tareas que ellas deban 
cumplir en áreas de misión distintas a su quehacer fundamental, ya 
sea en apoyo al desarrollo del país, la cooperación internacional y en 
materias de gestión de desastres y apoyo humanitario y otras deri-
vadas de las situaciones que afecten a la seguridad nacional y que 
requieran del uso de los medios de la defensa.

29	 MOLINA. “et al”. Op. Cit. p. 174.
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Política Militar

En el caso particular de la Defensa Nacional, la Política de Se-
guridad y Defensa  debe ser operativizada mediante la Política Mili-
tar, para el desarrollo, mantenimiento y fortalecimiento de las fuerzas 
armadas y, por otra parte, mediante la planificación para el empleo de 
sus medios para enfrentar situaciones de apremio externo, como cri-
sis y guerra. De igual forma, establece las prioridades y modalidades 
de inversión de los recursos financieros, contribuyendo así al logro 
de los intereses y objetivos del país, fijados por el Estado. Al mismo 
tiempo, debe estar en sintonía con la Agenda Ministerial que lleva a 
cabo el ministro del ramo, para ir dando cumplimiento a las tareas 
que se ha fijado el gobierno, en materias políticas en el sector  defensa. 

“Política Militar: Es el conjunto de orientaciones que el Mi-
nisterio de Defensa dirige a las Fuerzas Armadas para mate-
rializar las normas propiamente militares que se derivan de la 
política de seguridad y defensa nacional. Ella debe orientar el 
quehacer de las Fuerzas Armadas como un todo armónico y 
coordinado, de aquí que tenga un carácter conjunto. La polí-
tica militar apunta a dar respuesta, en el ámbito estratégico, a 
los requerimientos de la política de seguridad y defensa, tanto 
en lo referido a planificación estratégica, como al desarrollo de 
las instituciones y, por otra parte, sentar las bases de las polí-
ticas institucionales específicas”30.

“Entre otras cosas, ella puede fijar criterios o estándares para 
materiales y equipos de uso común en las tres instituciones, 
procedimientos de tipo logístico y gestión de recursos, proce-
dimientos operativos normales, entrenamiento conjunto y ma-
terias que permitan optimizar el cumplimiento de las tareas 
comunes y conjuntas de las instituciones. Por sus especiales 
características técnicas y militares, esta política militar debe 
ser estudiada y elaborada en el nivel de las Fuerzas Armadas 
y aprobada por el ministro de Defensa Nacional. De ello pode-
mos deducir que es quizás el elemento más importante para el 
desarrollo de las capacidades conjuntas de nuestras Fuerzas 
Armadas”31.

30	 Ibíd.
31	 Ibíd. p. 176.
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La Política Militar se relaciona, además, directamente con la 
doctrina para el empleo de las fuerzas militares y, a su vez, debe estar 
estrechamente vinculada con los procesos derivados de la planifica-
ción por capacidades, así como con las regulaciones de control de su 
financiamiento, de acuerdo a los plazos y objetivos que le fije la Polí-
tica de Seguridad y Defensa.

VIII.	 PROCESO DE FORMULACIÓN DE LAS POLÍTICAS DE 
SEGURIDAD Y DEFENSA NACIONAL Y MILITAR

A fin de poder visualizar los procesos de la política de seguri-
dad y defensa y la política militar, tomando en cuenta la inexistencia 
de una Política o Estrategia de Seguridad Nacional se muestra el si-
guiente cuadro.

Figura Nº 5

Procesos de las Políticas de Seguridad y Defensa y de la Política 
Militar32

Teniendo en cuenta todos los antecedentes descritos en las pá-
ginas precedentes, que conforman el núcleo conceptual y fundamen-
tal de los conceptos relacionados con la seguridad y la defensa como 
32	  Fuente: Elaboración propia.
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base para este proceso, podemos establecer las siguientes etapas y 
consideraciones para la elaboración de una política de seguridad y 
defensa nacional y la posterior política militar.

En primer lugar, se deben establecer los conceptos, principios y 
bases fundamentales en que descansa el Estado, en donde cobra im-
portancia el valor de su población, acervo cultural y social y el “ethos 
nacional” y los elementos que conforman su Poder Nacional.

A continuación, se debe considerar el resultado del análisis de 
la situación general que el país enfrenta en el ámbito internacional. 
Ello debe ser el producto del proceso de apreciación realizado me-
diante la Apreciación de Riesgos y Amenazas y su actualización al 
momento de inicio del proceso de elaboración de la política y debe 
tomar en cuenta al menos lo siguiente:

•	 Consideraciones de carácter global, continental, vecinal y regional 
que afecten los intereses y objetivos nacionales, actuales y perma-
nentes, tanto en forma positiva como negativa. 

•	 Estado en que se encuentra el país con respecto al orden mundial 
en materias de tratados, convenciones, compromisos y acuerdos 
en materias de seguridad internacional, DIH, pactos regionales 
y en tratados y acuerdos comerciales que impacten el desarrollo 
nacional y la seguridad y defensa.

•	 Tendencias mundiales, continentales y regionales en materias de 
cooperación en las diferentes áreas del desarrollo, así como en 
seguridad y defensa.

•	 Oportunidades que se presentan en los ámbitos económicos, de-
sarrollo, seguridad y defensa.

•	 Estado de conflictos de intereses latentes en todos los ámbitos, 
particularmente relacionados con la seguridad en todas sus áreas 
y la defensa.

•	 Horizonte de amenazas convencionales y emergentes, oportuni-
dad y proyección.

•	 Situaciones que pueden devenir en crisis internacionales y apre-
ciación temporal de sus posibles ocurrencias.

•	 Aspectos de la seguridad internacional que pueden afectar inter-
namente en el orden social y político doméstico, protección de 
los recursos energéticos y naturales y otros factores de carácter 
nacional.
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•	 Estado del arte en materia de nuevas amenazas en especial en lo 
relacionado con las cibernéticas y el cibercrimen.

•	 Situaciones que puedan afectar los compromisos que ha adquiri-
do Chile en sus procesos de modernización, equipamiento y 
sostenimiento de sistemas de armas en desarrollo en otros países.

Este análisis puede resumirse en un capítulo y las respuestas a 
cada una de las situaciones o tendencias deben ser delineadas y con-
sideradas en la política que se estructure.

      En el ámbito nacional debe considerarse:

•	 Una síntesis de las características del Estado de Chile, sus obli-
gaciones, mandato de su soberanía, población y territorio, con 
aquellas conclusiones que orientarán a la política (vulnerabili-
dades, riesgos, geografía, comunicaciones, desarrollo económico, 
social, etc.).

•	 Resumen de las políticas especiales que tienen relación con la se-
guridad, la defensa y el desarrollo en todos los ámbitos de éste 
que vayan en beneficio del desarrollo político y estratégico del 
país.

•	 Síntesis de su proyección al plazo en que se ha fijado la política 
(cuatro, ocho, doce años) y los objetivos que se pretende alcanzar 
en esos años, en todas las áreas del quehacer nacional.

•	 Estado en que se encuentran las operaciones de cooperación in-
ternacional en las que Chile participa y su proyección.

•	 Otros aspectos que tengan un impacto en las medidas que se de-
sarrollen en la política de seguridad y defensa nacional en ela- 
boración.

En la siguiente parte o capítulo, se debe establecer el objetivo 
general o “estado final deseado” para la política que se está desarro- 
llando, así como los objetivos para cada una de las áreas y los plazos 
o fases para el logro de cada uno de ellos. 

De igual forma se marcará el énfasis que se dará para alcanzarlos, 
marcando así los centros de gravedad que el gobierno va a ejercer 
para la obtención o la mantención de ellos. 

En el marco de las tareas para la proyección internacional, es-
pecial énfasis debe darse en las funciones que cumplirán coordina-
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damente la diplomacia y la defensa para establecer el ámbito en que 
actuará el país como respuesta al ambiente internacional visualizado 
y proyectado.

También deben considerarse, en esta parte, las tareas de coo-
peración que las diferentes áreas desarrollarán para ayudar al logro 
del objetivo. En este punto adquieren relevancia, para el caso particu-
lar de la defensa, las tareas que se le fijen para realizar en las áreas de 
misión diferentes a su función principal.

De la misma manera, se le fijan las tareas que la defensa debe 
cumplir en las materias propias de su quehacer, así como en aquellas 
funciones en materia de cooperación internacional, y las orientaciones 
y plazos con respecto a sus procesos de modernización, adquisición,  
reposición de sus sistemas de armas y de entrenamiento y alistamien-
to operacional. Estas tareas deben ir de la mano con el proceso de 
planificación por capacidades y de acuerdo con el sistema de finan-
ciamiento plurianual que se establezca. El detalle de su cumplimiento 
debe ser considerado en la política militar que elabore el ministerio 
del ramo.

También en esta parte se deben dar las tareas a las otras áreas 
del quehacer nacional, que tienen relación directa con la seguridad, 
como son la cancillería, los ministerios del Interior, Transportes y 
Telecomunicaciones, Obras Públicas, Energía, Agricultura, Hacienda 
y Economía, por nombrar algunos, pero que estén directamente rela-
cionados con las materias propias de la seguridad y la defensa.  

En resumen, este documento no es otra cosa que un verdadero 
curso de acción que toma el Estado para enfrentar el panorama general 
que se le presenta en el futuro mediato y de largo plazo, con las medi-
das que se deben tomar para prever y tomar acciones ante situaciones 
que se puedan desprender de este escenario, y el logro de los objeti-
vos que se ha propuesto alcanzar en los plazos determinados.

Como este documento es de carácter directivo/ejecutivo, la 
parte financiera solo debe estar explicitada en cuanto a los recursos 
disponibles y sus fuentes. El gasto de ellos debe ser demostrado en 
los plazos que sean estipulados como parte del balance de la gestión 
a las autoridades competentes, y al público en general, mediante un 
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documento de difusión como es el caso de los “libros blancos”; en 
definitiva, se debe separar la información del gasto, de la política im-
plementada. 

En cuanto a la Política Militar, se detallan algunos aspectos que 
debemos considerar en su elaboración:

•	 Objetivos fijados a la Defensa Nacional.
•	 Misión constitucional de las FF.AA.
•	 Aspectos sobre las políticas de Relaciones Exteriores y de Inte-

rior relacionadas con el quehacer del sector defensa.
•	 Síntesis de la situación geoestratégica de Chile, sus vecinos, la 

región y el mundo.
•	 Estado de las relaciones bilaterales y multilaterales de Chile y 

sus vecinos y otros países de interés (regionales y extraconti-
nentales).

•	 Tratados y disputas no resueltos o en estado de negociación.
•	 Estructura de las FF.AA. y de cada institución en particular.
•	 Capacidades estratégicas y operacionales de cada institución 

y conjuntas. 
•	 Procesos de modernización: principales aspectos, orientacio-

nes, objetivos, principales cambios orgánicos, de material, tec-
nológicos y de personal y adquisiciones de sistemas de armas, 
cumplimiento de la planificación de desarrollo y moderniza-
ción de los sistemas de armas conforme a los procesos presu-
puestarios anuales y   plurianuales.

•	 Constantes geoestratégicas y determinismo geográfico.
•	 Áreas de misión y tareas de cooperación a otros sectores del 

quehacer nacional.
•	 Posturas institucionales en el ámbito internacional y en el de 

participación en operaciones de no guerra.

Analizados y tomados en cuenta todos estos componentes, y 
las tareas que le entrega la política de Seguridad y Defensa, la Política 
Militar debe dar respuestas a esos requerimientos y orientar el accio-
nar de su ministerio y de sus instituciones en un documento que en 
el fondo considere:

•	 Resumen de la situación internacional que afecte a la defensa.
•	 Resumen de la situación nacional, en especial relacionado con las 

tareas que la defensa debe realizar hacia otros campos o áreas del 
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quehacer nacional. 
•	 Objetivos y tareas para el sector de la Defensa, que se desprenden 

de la Política de Seguridad y Defensa.
•	 Forma de actuar y misiones a los medios de la Defensa para dar 

respuestas a las misiones recibidas de la política, orientando el 
cumplimiento de las misiones por parte de cada una de las insti-
tuciones y organismos que componen el sector de la Defensa.

En ellas se debe especificar cada una de las misiones recibidas 
en relación con las áreas de misión, los objetivos, plazos y prioridades.

Se deben dar además orientaciones para llevar a cabo las dife-
rentes políticas en ejecución y que permitan mejorar el cumplimiento 
de las misiones y tareas recibidas, y las tareas específicas comunes 
y conjuntas que deben desarrollar las instituciones tanto en forma 
independiente como conjunta tales como políticas de personal, de 
educación, de investigación y desarrollo, de la industria de defensa, 
responsabilidad social, reclutamiento, de desarrollo de capacidades, 
de modernización, reposición o mejoramiento de sistemas de armas, 
de apoyo logístico, de entrenamiento institucional, conjunto y combi-
nado, de uso de los fondos financieros plurianuales, entre otras. 

Al igual que la Política de Seguridad y Defensa, se debe tener 
presente que este es un documento de trabajo por lo que no necesaria-
mente debe transformarse en uno de relaciones públicas ni educativo 
como fueron los libros de la defensa publicados hasta la fecha.

IX.	 CONCLUSIONES

La elaboración de políticas de defensa ha sido un desafío para 
los países del continente a partir de la década de los noventa, cuando 
se iniciaron como documentos de difusión de los temas de defensa 
para que el común de la sociedad, e incluso del ámbito político, cono-
cieran aspectos de la defensa nacional y cómo ella se relaciona con el 
resto de las actividades del Estado, para el logro y mantención de los 
objetivos nacionales.

Por ello, la definición de los intereses y objetivos nacionales 
permanentes es el punto de partida para poder definir una actitud de 
seguridad y observación sobre lo que ellos importan para el devenir 
nacional e incluso la supervivencia del propio Estado y de la nación.
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Por otra parte, el concepto de seguridad nacional, que si bien es 
comprendido políticamente en algunos países de la región, en otros 
no lo es, lo que dificulta entender los alcances de una política o una 
estrategia de seguridad nacional, haciendo inviable el desarrollo o 
elaboración de un documento de este tipo que en algunos países es 
de uso normal y que articula las acciones del país para enfrentar las 
vulnerabilidades, riesgos y amenazas que enfrentan en un mundo 
convulsionado, donde conviven nuevos conflictos con otros que aún 
están latentes y donde la incertidumbre es la característica principal 
del ambiente internacional que vivimos.

La aparición de nuevos actores no estatales y el uso de amena-
zas asimétricas para poner en jaque a los Estados ha llevado al surgi-
miento de los conceptos de “Seguridad Multidimensional” y “Seguri-
dad Ampliada”, que en lo medular señalan que ya no solo amenazas 
de carácter convencional pueden enfrentarse a un Estado, y que con-
tra ellas puedan participar, aparte de los medios policiales y de otras 
agencias, las fuerzas armadas, como de ello dan cuenta las realidades 
que viven países como México, Brasil y, recientemente, Argentina.

Pese a ello, aún hay países que se encuentran renuentes a que 
las fuerzas armadas participen de hecho contra estas amenazas no 
convencionales, por ello también no utilizan la herramienta de la Es-
trategia de Seguridad Nacional, para no comprometer el uso de los 
medios militares en tareas que han sido históricamente de orden in-
terior y propio de las policías, alejándolas al mismo tiempo de su rol 
fundamental.

El pasado histórico reciente de algunos países también hace re-
nuente la aceptación política del concepto de Estrategia de Seguridad 
Nacional, privando a la política de defensa de tener un marco explíci-
to que permita delimitar sus alcances y tareas.

Por otra parte, la elaboración de libros de defensa en el caso 
chileno, que partió como un elemento de consenso importante en una 
realidad política difícil, con el transcurrir del tiempo se fue transfor-
mando en un documento político que se alejó  de su sentido original, 
devaluando su “ser” de Política de Estado, a tal punto que los últimos 
libros se lanzaron en las postrimerías del gobierno de turno, donde 
tampoco participaron representantes de la oposición, lo que invali-
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dó sus característica de ser suprapartidista y estar sobre la coyuntura 
que tienen las políticas de Estado.

Ello llevó a la revisión del libro 2017, proceso en que se en-
cuentra empeñado el actual gobierno a través del  Ministerio de De-
fensa e instituciones dependientes, con la disyuntiva además que se 
encuentra en proceso una nueva ley de financiamiento de las fuerzas 
armadas que impone como un supuesto la existencia de una estra-
tegia o política que fije objetivos, metas y plazos a corto, mediano y 
largo plazo, que deben orientar los procesos de modernización de la 
defensa y de sus sistemas de armas.

La elaboración de una Política de Seguridad y Defensa se pro-
pone como una respuesta a este vacío, tomando ella las visiones en 
el ámbito internacional y nacional que van más allá de las propias de 
una política de defensa, e incorporando actores que pueden tomar 
medidas y cumplir misiones en el amplio espectro que nos entregan 
los conceptos de Seguridad Multidimensional y Ampliada en boga 
en estos momentos y que sobrepasa los límites propios de la función 
Defensa.

Esta Política de Seguridad y Defensa tiene en la Política Militar 
la respuesta a las tareas y misiones que las instituciones de la defen-
sa nacional deben cumplir para colaborar en el esfuerzo nacional de 
resguardo y mantención de los objetivos nacionales permanentes, ac-
tuales e intereses nacionales, tanto en el desarrollo de sus actividades 
propias de su misión, cuanto por el cumplimiento de tareas a otros 
ámbitos del quehacer nacional como en sus respectivas áreas de mi-
sión.

De igual forma, en ella se deben plasmar todas las otras polí-
ticas propias del quehacer militar y que orientan el desarrollo de sus 
actividades específicas, comunes y conjuntas, así como los procesos 
de desarrollo de capacidades humanas y materiales como también 
los procesos de reequipamiento, modernización y adquisición de sis-
temas de armas.

Todo el proceso de planificación primaria y secundaria, crisis y 
de contingencia, se debe realizar fuera del ámbito de ambas políticas, 
pero estrechamente ligada a ellas así como también a los procesos 
propios de la planificación por capacidades.
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Si se decide continuar con la elaboración de libros de defensa 
ellos debieran estar orientados a sus fines iniciales; es decir, ser un 
documento de carácter público (libro blanco) donde se da cuenta de 
los gastos en materia de defensa en que se ha incurrido en un período 
determinado y la justificación de esos recursos al detalle, con que el 
ministro del ramo rinde cuenta a los poderes del Estado y sociedad.

También, a través de este trabajo, se ha dado respuesta a las 
interrogantes enunciadas al comienzo de este artículo, recalcando la 
necesidad de la existencia de una Política que dé respuestas y dispon-
ga medidas frente a un panorama político-estratégico del país que 
excede los límites y alcances propios de una política de defensa.

Finalmente, algunos de los aspectos conceptuales aquí consi-
derados han sido propuestos como insumos para el trabajo que está 
en desarrollo en el Ministerio de Defensa para la formulación de una 
Política de Defensa, tendiente a superar aquellos aspectos que están 
en discusión y puede que no sean los definitivos.
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Ideas Preliminares

Desde la Segunda Guerra Mundial, uno de los aspectos más 
notables de la evolución de las estructuras de dirección política de 
la Defensa ha sido la consolidación de cuerpos colegiados, integra-
dos en los niveles superiores del Estado y cuya finalidad, en sentido 
amplio, es el análisis de los escenarios estratégicos de cada país, la 
formulación de las políticas públicas propias de su seguridad externa 
–y crecientemente, también las de seguridad interior– de la coordina-
ción y supervisión de la aplicación de dichas políticas por los entes 
públicos sectoriales y, y esto es lo más relevante, la asesoría al Jefe del 
Estado o de Gobierno en su caso en materias relevantes a la seguridad 
nacional de cada país. Asociado a estos cuerpos colegidos, muchos 
Estados han creado cargos unipersonales de asesoría cotidiana direc-
ta al Jefe del Estado o de Gobierno, usualmente bajo la forma de “con-
sejero o asesor de seguridad nacional” y jefe, director o presidente del 
cuerpo colegiado correspondiente. 

Desde el National Security Council de Estados Unidos, organi-
zado en 1947 hasta hoy, más de 60 países cuentan con entes similares 
y/o consejeros de seguridad nacional, bajo ese título o uno similar. 
Esto refleja la sapiencia del concepto y su utilidad y vigencia en los 
escenarios de seguridad contemporáneos.  Desde luego, la idea de

•	 Abogado, Cientista Político. Licenciado en Ciencias Jurídicas y Sociales, Univer-
sidad de Chile. Magíster en Derecho con mención en Derecho  Administrativo, 
Universidad de Chile. Mphil. In War Studies, King´s College London, Diplomado 
en Derecho Aeronáutico y del Espacio, Universidad de Chile. Graduado del William 
Perry Center for Hemispheric Security Studies, National Defense University, Washing-
ton D.C. y del Daniel K. Inouye Asia-Pacific Center for Security Studies, Honolulu, 
Hawaii. Profesor de la Academia Nacional de Estudios Políticos y Estratégicos 
y de la Academia de Guerra Aérea de la Fuerza Aérea de Chile. Ha sido también 
profesor titular e invitado de varias universidades y del William Perry Center for 
Hemispheric Security Studies y del Daniel K. Inouye Asia-Pacific Center for Security 
Studies. 
El autor deja expresa constancia del aporte efectuado a este artículo por Isamar 
Quiroga y Luis Wieneke quienes contribuyeron a la investigación sobre los siste-
mas de seguridad nacional de la legislación comparada.     
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un cuerpo colegiado de conducción superior de la Defensa no fraguó 
solo después de 1945; de hecho, su evolución  comenzó en la primera 
mitad del siglo XIX y obedeció, paralelamente, a la necesidad de su-
perar los excesos de la Revolución francesa en materia de control civil 
sobre los militares –cuyos epítomes fueron el Bureau Topographique de 
la Convención y los représentant en mission en cada cuerpo de ejército– 
y la conveniencia de coordinar, de manera rudimentaria al comienzo 
y más sofisticada después, los distintos factores que incidían en la 
seguridad exterior de los países. Después de 1860, el carácter total 
que comenzó a mostrar el conflicto bélico, involucrando a todos los 
estamentos sociales y a todos los actores públicos y privados en el es-
fuerzo de guerra, hizo más necesario la formación de entes colegiados 
de conducción política superior de la guerra.

Asociado a la guerra total apareció la conveniencia de incorpo-
rar a todos los referentes políticos en la consecución del esfuerzo béli-
co; el concurso de los movimientos sociales y de los grupos políticos 
que los representaban se hizo indispensable para sostener el impulso 
marcial de la nación y la producción bélica, tal como quedó amplia-
mente demostrado en la Gran Guerra. En consecuencia, la incorpora-
ción  de dichos actores políticos dio un nuevo envión a la creación de 
entes colegiados, de amplia integración, para la conducción política 
superior del esfuerzo bélico.

Chile no ha estado ajeno a la evolución de formas colegiadas 
de, al menos, coordinación de los distintos actores cuyo concurso re-
sulta necesario para la preparación efectiva de un país para el conflic-
to bélico. De hecho, si se quiere, el país fue pionero en América Lati-
na en la implementación de un ente de tal naturaleza: el Consejo de 
Defensa Nacional creado en 1906 y posteriormente modernizado en 
1925, fue uno de los primeros de su tipo que asumió la coordinación 
de los distintos actores que, en sede Ejecutiva, tenían responsabilida-
des en la preparación del país ente un eventual conflicto bélico.

Luego, la creación del Consejo Superior de Defensa Nacional, 
CONSUDENA, en 1942 y, posteriormente, del Consejo Superior de 
Seguridad Nacional, CONSUSENA, en 1960, evidenció una perspec-
tiva colegiada de asumir las responsabilidades de la conducción de 
la Defensa en sede política. Con todo, ambos entes, al apropiarse de 
cometidos y responsabilidades que de suyo eran propias del Ministe-
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rio de Defensa Nacional, existente desde 1932, atrofiaron el desarrollo 
de este último y, en definitiva, comprometieron la capacidad de la 
autoridad política civil de conducir y liderar la Función de Defensa 
y de efectuar un genuino control sobre los uniformados. Esto avaló, 
sin ambages, la eliminación de ambos con la promulgación de la Ley 
Nº 20.424 de 2010. Por otra parte, el Consejo de Seguridad Nacional, 
COSENA, contemplado en el Capítulo XII de la Constitución, pese a 
su nombre, tuvo en sus comienzos finalidades de orden político muy 
distintas de las de sus homónimos en los sistemas comparados y lue-
go de la reforma constitucional de 2005, quedó tan reducido en sus 
cometidos que, genuinamente, ha surgido la interrogante si no hubie-
se sido mejor eliminarlo del todo.

Existe entonces una situación paradojal: al igual que lo que 
ocurrió con el Ministerio de Defensa, respecto del cual Chile fue pio-
nero en la región, la estructura superior de seguridad nacional, en 
la cual el país fue igualmente adelantado, resulta hoy virtualmente 
inexistente, lo que ocurre en momentos en los cuales sus escenarios 
de seguridad externa son más complejos que posiblemente nunca an-
tes y, además, se imbrican con temas de seguridad interior. Pero, a 
diferencia de lo que ocurrió con el Ministerio de Defensa, cuyas falen-
cias fueron en lo sustancial superadas en 2010 con la promulgación 
de la Ley Nº 20.424, las debilidades de la estructura superior de la 
seguridad nacional subsisten, lo que de un modo u otro se ha eviden-
ciado en situaciones complejas que la República ha debido asumir en 
los últimos tiempos. 

Lo expresado indica el propósito de este artículo, lo que también 
se refleja en su título. Se trata de focalizar el hecho que, luego de la eli-
minación del CONSUDENA y del CONSUSENA, la que irónicamente 
era necesaria, y la manifiesta inadecuación del COSENA, no existe una 
apropiada institucionalidad superior de la seguridad y la defensa, 
con las potestades, responsabilidades y capacidad material de ase-
gurar una debida coordinación entre los diversos actores con respon-
sabilidad en la seguridad externa e interna del país, en la definición 
e implementación armónica de las políticas públicas respectivas así 
como para la asesoría permanente al Presidente de la República en los 
temas de mayor relevancia de la Seguridad Nacional. Al mismo tiem-
po, se ofrecen algunas ideas y sugerencias, necesariamente breves, de 
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modo de poder estimular un debate que debería estar entre las prio-
ridades de la gestión política de la Defensa y la Seguridad Nacional.  

I Parte

La institucionalidad superior de la Defensa y la Seguridad, la 
aproximación teórica  y la perspectiva comparada

La aproximación teórica y algo de historia

Uno de los aspectos más interesantes en la ciencia política, a 
propósito de la evolución de los regímenes políticos, es que todos 
sus componentes evolucionan también, aunque de modo diferente y 
a distinto ritmo. Esto es aplicable a las relaciones político-militares 
de la misma forma como lo es respecto de los partidos políticos, de 
las estructuras internas de poder, a las libertades públicas, a los de-
rechos humanos y a muchos otros elementos del sistema que están 
en evolución1. Así, todo gran cambio político ha generado igualmen-
te modificaciones en las relaciones entre las autoridades civiles y las 
fuerzas militares que les están subordinadas. Aunque estos procesos 
han variado en intensidad,  profundidad  y, a veces, dramatismo, su 
existencia ha sido axiomática y diríase, inevitable. Por lo mismo, no 
influye en esto la naturaleza del cambio político ni el curso que este 
toma. Así, por ejemplo, en Alemania, el ascenso de Hitler al poder en 
1933 produjo una modificación de las relaciones entre las autoridades 
políticas y el Ejército tan profunda como había sido el cambio que 
siguió a la abdicación del Kaiser  y a la instalación de la República de 
Weimar en 1918.

En esta lógica, la cuestión de las relaciones político-militares o 
más precisamente del control de los militares por las autoridades ci-
viles, fue una de las cuestiones centrales y más complejas del cambio 
del Ancien Régime a las formas representativas de gobierno. Natural-
mente, los procesos fueron diversos en cada caso. En Francia, el asun-
to fue brutal. La <<Sección Militar de la Convención>> (antecesora le-
jana de las actuales comisiones parlamentarias de defensa) estableció 

1	 Respecto de esta fenómeno en las relaciones político-militares en América Latina 
se sugiere PION-BERLIN, David & MARTÍNEZ, Rafael (2017). SOLDIERS, POLITI-
CIAN AND CIVILIANS Reforming Civil-Military Relations in Democratic Latin Améri-
ca Cambridge University Press, especialmente Chapter I.
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el Bureau Topographique como  su órgano de trabajo y, además, desig-
nó “representantes del pueblo” (représentant en mission) en todos los 
cuerpos del Ejército Revolucionario. El primero, como ente supremo 
de conducción militar, actuó con extrema dureza para asegurar el éxi-
to de los ejércitos revolucionarios; en tal predicado, mandó aproxi-
madamente a 60 generales a la guillotina por no haber demostrado 
suficiente celo en el campo de batalla. Los “représentant en mission” a 
su turno, que aseguraban el control civil sobre los ejércitos en campa-
ña, se desempeñaron con simular rudeza, y cumplían un papel muy 
similar al que en el siglo XX correría a cargo de los comisarios y tropas 
políticas en la Unión Soviética, la Alemania Nazi, la Italia Fascista, la 
República Popular China y varios otros regímenes de similar corte 
totalitario2.   

En otros países el proceso fue distinto, pero igualmente el tras-
paso de los poderes de dirección y conducción superior de la guerra 
desde el monarca a las autoridades republicanas fue complejo. Esto 
resultó especialmente difícil en los nuevos países que, a fines del siglo 
XVIII y comienzos del XX, surgieron a la vida independiente, singu-
larmente en aquellos en que existían organizaciones militares al mo-
mento de la emancipación, sometidas al mando de las autoridades de 
la metrópoli, pero que las nuevas autoridades debían ahora contro-
lar. En estos casos, cuyo epítome estuvo en el Hemisferio Occidental, 
surgieron inicialmente formas colegiadas de dirección de la defensa, 
como ocurrió por ejemplo en Estados Unidos y en Chile3.  

2	 Ver a este respecto ARCHER, Christon I., FERRIS, John R., HOLGER H. Herwig 
& TRAVERS, Timothy H.E (2002). WORLD HISTORY OF WARFARE University of 
Nebraska Press, especialmente Chapter 9 The Revolutionay Era.

3	 En el caso de Chile, desde el Reglamento para el Arreglo de la Autoridad Ejecutiva 
Provisoria de Chile de 1811 y singularmente en el Reglamento Constitucional Pro-
visorio de 1812, se encuentra subyacente la idea de la defensa y la seguridad del 
Reino frente a eventuales violaciones a su soberanía. Así, por ejemplo, en el Regla-
mento de 1811 se alude a las relaciones exteriores (art. 3º), al “mando de las armas” 
(art. 4º), a la disposición de las tropas y milicias (art. 5º) y a la jurisdicción militar 
(arts. 9º y 10º). De igual modo, en el Reglamento de 1812 hay alusiones a las rela-
ciones exteriores, como prerrogativa de la Junta Gubernativa (art. II) y a la defensa: 
seguridad de la patria, declarar la guerra, hacer la paz, establecer alianzas, levantar 
y trasladar tropas y otorgar patentes de corso, todos como atribuciones del Senado 
(art. VIII). Asimismo, se establece una obligación general y permanente –aplicable 
por igual a autoridades y “vecinos”– de contribuir a la seguridad y la defensa del 
pueblo (art. XIII).
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En cierto modo, fue la naturaleza extrema del proceso militar 
en  la Revolución francesa y en el periodo napoleónico que le siguió, 
lo que en Europa dio el impulso inicial a la creación de formas colegia-
das de conducción política superior de la Defensa. Después de 1815, 
durante la restauración en Francia y la consolidación monárquica en 
los demás Estados,  la mayoría de los países intentaron dejar atrás 
los avatares, temores y extremos de los 30 años anteriores. Esto se 
manifestó en la política, en la cultura, en la economía y, naturalmente, 
en el campo militar. La idea  de la nación en armas fue rápidamente 
abandonada y reemplazada por el regreso a los ejércitos dinásticos, 
relativamente pequeños, dirigidos por un cuerpo de oficiales prove-
nientes de la aristocracia (lo que abandonó, temporalmente al menos, 
la idea de Napoleón de la promoción en base al mérito) y con la tropa 
reclutada entre la población rural. Esto aseguró una fuerza militar 
funcional, políticamente confiable –tal como quedó demostrado en 
los acontecimientos de 1830 y especialmente de 1848- y apropiada a 
la lógica del equilibrio de poder europeo establecido en el Congreso 
de Viena de 1815. 

En el plano político, se abandonaron igualmente las formas de 
conducción militar revolucionarias, centradas en los representantes 
del pueblo.  Los monarcas recuperaron sus prerrogativas de mando 
militar  –un privilegio real desde la Antigüedad- pero se combinaron 
con la creación de entes colegiados que apoyaban sus responsabili-
dades castrenses, especialmente en ámbitos de política exterior y de 
administración militar. Esto permitió a las elites civiles asegurar el 
control sobre el Ejército (una cuestión central en el periodo post Re-
volucionario) pero al mismo tiempo se hizo cargo de las complejida-
des crecientes en la dirección de las fuerzas militares en sede política. 
Como toda evolución institucional, este fue un proceso progresivo y 
con ritmos diferentes en los distintos países, marcados por las pecu-
liaridades de cada uno.    

Los gabinetes de guerra, la primera forma de conducción colegia-
da de lo militar, se consolidaron en Europa hacia mediados del siglo 
XIX. La primera “revolución en asuntos militares” que derivó de la 
aplicación a los armamentos de las técnicas de producción en masa, 
propias de la Revolución Industrial, incrementó sustancialmente el 
costo de los ejércitos, involucró de manera permanente a los Parla-
mentos –que debían financiarlos– en la Función de Defensa e hizo 
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imprescindible un manejo más eficiente de los recursos militares. La 
conducción superior de las fuerzas militares y de la guerra se radica-
ron cada vez más en las autoridades políticas, en los ministerios de 
guerra y marina, pero con el concurso  estrecho de los ministerios de 
asuntos exteriores y de hacienda.   

Un segundo impulso a los gabinetes de guerra lo proporcionó 
la guerra total. Este concepto fue acuñado a mediados del siglo XIX 
y aludía a una forma de hacer la guerra que involucraba a todos los 
componentes de la nación: sociales, económicos, militares, culturales. 
Ponía en pie de guerra a la población toda, casi sin distinción, y apun-
taba a la aniquilación completa del adversario o al menos a un triunfo 
total en el conflicto. El fenómeno  era conocido desde la Antigüedad 
pero hasta entonces no se había sistematizado intelectualmente. In-
mediatamente el concepto se imbricó con las formas bélicas propias 
de la Revolución Industrial. Su primera manifestación fue la Guerra 
Civil Norteamericana en cuanto efectivamente ambos bandos com-
prometieron a la casi totalidad de sus recursos e hicieron uso intensi-
vo de las nuevas tecnologías aplicadas al esfuerzo bélico, tanto en el 
campo de batalla como en la producción de armamentos.   

En el plano político, el carácter absoluto del conflicto hizo im-
posible algún resultado que no fuese la victoria total para uno de los 
bandos: la reunificación para los Estados Unidos, la independencia 
para los Estados Confederados. Del mismo modo, la población entera  
participó en el conflicto y, en el caso de los Estados Confederados, par-
te importante de sus habitantes sufrió directamente la devastación de 
la guerra, manifestado entre otros episodios en la famosa Marcha hacia 
el mar de Sherman. Otra expresión del fenómeno, algo más atenuada, 
ocurrió en la segunda etapa de la Guerra Franco Prusiana de 1870-71, 
luego de la derrota de los Ejércitos Imperiales, durante el periodo del 
denominado Gobierno de Defensa Nacional antecesor directo de la Ter-
cera República. Finalmente, la Primera Guerra Mundial constituyó el 
epítome del conflicto a escala global, tanto en su dimensión geográfi-
ca como en la participación de la nación toda en el esfuerzo bélico. En 
la Gran Guerra, este fenómeno se manifestó en todos los principales 
beligerantes, con la posible excepción de Estados Unidos, por su en-
trada tardía en el conflicto.  
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En la lógica de la Guerra Total, la necesidad de comprometer 
íntegramente a los recursos de una nación llevó, inevitablemente, a 
la creación de formas colegiadas de coordinación del esfuerzo bélico 
pero ya no durante el conflicto mismo, sino de manera permanente. 
Incluso las guerras coloniales tardías, como la expedición de recon-
quista del Sudán en 1898 o la misma Guerra de los Bóer en el mismo 
periodo, en el caso del Reino Unido, con sus fuertes componentes po-
líticos y el creciente involucramiento de la opinión pública, hicieron 
evidente que la conducción del conflicto bélico debía ser colegiada, 
radicada en cuerpos administrativos superiores que combinasen los 
aspectos políticos, diplomáticos y financieros de la guerra con las es-
trategias militares. Lo mismo ocurrió en el caso de Francia, cuando su 
expansión en África y el Lejano Oriente. De ahí que, hacia comienzos 
del siglo XX, comenzaron a surgir en forma progresiva distintas for-
mas de consejos o comités superiores de preparación y conducción 
de la guerra, usualmente con una integración mixta de autoridades 
civiles y los mandos militares superiores, algunos de los cuales ma-
duraron durante el conflicto mismo4.  

Los gabinetes de guerra contribuyeron también a resolver una 
cuestión fundamental en las relaciones político-militares en los sis-
temas democráticos: el adecuado control de las autoridades civiles 
sobre los uniformados y los procesos para aseguran que serán esas 
autoridades políticas las que van resolver sobre el uso de la fuerza, 
el involucramiento del país en un conflicto bélico (y actualmente, la 
participación en operaciones de seguridad internacional) y las gran-
des cuestiones estratégicas propias de un conflicto armado. En la paz, 
los cuerpos colegiados facilitaban la interacción entre las autoridades 
civiles y los mandos militares pero bajo la supremacía estatutaria de 
los primeros; en la guerra, aseguraban la hegemonía civil al resolver 
las grandes cuestiones estratégicas y, en forma paralela, forzaban a los 
mandos militares a mantener debidamente informadas a las autori-
dades civiles de la marcha de las hostilidades, una cuestión relevante 
hasta por lo menos comienzos del siglo XX. 

4	 Este fue el caso del Imperial War Cabinet del Reino Unido creado en 1917 por el 
Primer Ministro Loyd George, aunque en este caso y por la especial naturaleza del 
Imperio británico, involucró también a los gobiernos civiles de los Dominios. Algo 
similar ocurrió en Alemania donde el Imperialer Kriegstrat se reunió por primera 
vez en diciembre de 1912.
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Todo esto se cimentó durante la Segunda Guerra Mundial. Los 
principales beligerantes cuyos sistemas de gobierno eran de naturale-
za democrática, utilizaron estructuras más o menos institucionaliza-
das de conducción superior de las hostilidades. Además, entre 1939 
y 1945, esta arquitectura contribuyó también a integrar diversos acto-
res políticos en el proceso de dirección superior de la guerra y cuyo 
concurso era necesario para asegurar la participación equitativa de 
todos los estamentos sociales en el esfuerzo bélico. Este fenómeno se 
había hecho patente ya a fines del siglo XIX, se advirtió con mayor 
nitidez en la Gran Guerra y fue muy evidente en la Segunda Guerra 
Mundial5.  

En esta época los gabinetes de guerra y entes similares adqui-
rieron uno de sus rasgos más distintivos: combinar las potestades de 
conducción de la guerra propias del Ejecutivo con un rol de asisten-
cia y asesoría al mando político superior, sin amagar las atribuciones 
propias de aquel.       

La experiencia de las grandes potencias durante la Segunda 
Guerra Mundial consolidó definitivamente la idea de un cuerpo co-
legiado superior, cercano al jefe del Estado, responsable de la defini-
ción de la Gran Estrategia del Estado, de la asesoría a las autoridades 
superiores del país y de asegurar la necesaria coordinación entre las 
varias organizaciones militares y los servicios de inteligencia y cuyo 
epítome fue (y en muchos aspectos sigue siendo) el National Security 
Council de Estados Unidos, lo que amerita un análisis más detallado 
de su naturaleza, composición y misiones.

5	 Quizá el caso más caracterizado de este fenómeno ocurrió en Gran Bretaña durante 
la Segunda Guerra Mundial cuando temprano en el curso de las hostilidades, los 
dos principales referentes políticos –el Partido Conservador y el Partido Laborista– 
comprendieron la necesidad de suspender su tradicional disputa por el poder y 
formar un frente unido. En tal lógica, en mayo de 1940, poco después que Churchill 
fuese nombrado Primer Ministro, se formó el Gobierno de Coalición Nacional en 
el cual Churchill, como jefe de los Conservadores fue el Primer Ministro y Ministro 
de Defensa y Robert Attlee, líder de los Laboristas, ocupó el cargo de vice primer 
ministro y Ernest Bevin, un conocido sindicalista, ocupó la cartera de Trabajo y 
Servicio Nacional. Ver a este respecto, por ejemplo, McCARTEN, Anthony (2017). 
Darkest Hour: How Churchill brought us back from the brink Penguin Random House, 
UK, especialmente capítulo 6.    
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El NSC fue creado por la National Security Act de 1947, conjunto 
de normas con rango legal aprobada por el Congreso, que reflejó la 
experiencia de Estados Unidos durante la Segunda Guerra Mundial 
y, al mismo tiempo, el considerable desafío que representaba la enton-
ces naciente Guerra Fría para la seguridad del país. Fue promulgada 
por el presidente Truman en septiembre de 19476.    

EL NSC respondió a la necesidad de contar con un solo cuerpo 
que definiese la estrategia nacional, supervisase  la definición de las 
políticas exterior, de defensa (cualquiera sea su nombre) y la produc-
ción de inteligencia. De igual manera debe asegurar la necesaria coor-
dinación y alineamiento de todas las agencias federales responsables 
de la seguridad de la Nación. Fue una consecuencia directa de la Gue-
rra Fría y de la percepción por parte de la elite política estadounidense 
de una debilidad institucional para hacer frente a las complejidades 
de la situación internacional. En 1946-47, Estados Unidos enfrenta-
ba amenazas y responsabilidades completamente distintas de las de 
1939-40. En consecuencia, Washington cambió totalmente su perspec-
tiva estratégica –de la prescindencia en los asuntos mundiales y la 
confianza en el poder naval para proteger sus costas, a una estrategia 
activa de contención de la Unión Soviética y el despliegue de armas 
nucleares– y desarrolló la institucionalidad para administrar esa nue-
va estrategia nacional7.          

En la actualidad, el NSC está integrado por el Presidente, que 
lo preside, el Vicepresidente, el Secretario de Estado, el Secretario de 
Defensa y el Secretario del Tesoro. Son los integrantes dispuestos por 
ley. Asisten además a sus sesiones el Presidente de la Junta de Jefes de

6	 La National Security Act implicó una reorganización total de la arquitectura militar 
estadounidense, tanto en su componente político como en sus elementos unifor-
mados. En el ámbito político fusionó el Departamento (ministerio) de Guerra y 
el Departamento (ministerio) de Marina, inicialmente bajo la égida del National 
Military Establishment y, desde 1949, el Departamento de Defensa. La National Secu-
rity Act creó a la Fuerza Aérea de Estados Unidos como una fuerza independiente, 
al separarla del Ejército, y también organizó a la Central Intelligence Agency como 
la primera agencia de inteligencia civil, sucesora del Office of Strategic Services de 
la Segunda Guerra Mundial. La misma NSA organizó la Junta de Jefes de Estado 
Mayor (Joint Chiefs of Staff) como principal órgano de asesoría del presidente en 
materias estratégicas y militares.

7	 En relación este punto, se sugiere MILLET, Alan R. & MASLOWSKI, Peter (2012). 
FOR THE COMMON DEFENSE A Military History of the United States of America 
1607 to 2012, The Free Press. Especialmente Chapter Fifteen.     
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Estado Mayor (asesor militar), el Director Nacional de Inteligencia y 
el Jefe de la Política de Control de Drogas. De igual modo participan 
de sus sesiones el Asesor Presidencial de Seguridad Nacional, el Vice 
Asesor de Seguridad Nacional, el Asesor de Seguridad Metropolitana 
(Homeland Security) el Fiscal General (ministro de justicia) y el Jefe 
de Gabinete de la Casa Blanca. También forman parte del NSC el Se-
cretario de Seguridad Metropolitana, el Consejero de la Casa Blanca, 
el Director de la CIA, el Asistente Especial del Presidente para Política 
Económica, el Embajador ante las Naciones Unidas y el Director de 
Presupuesto. 

La integración del NSC es actualmente más extensa y diversa 
que en sus orígenes. Esto refleja la constante expansión de los elemen-
tos que inciden en la seguridad nacional de Estados Unidos y la cre-
ciente complejidad de la misma. Sin embargo, más allá de las peculia-
ridades de Estados Unidos, sin duda bastante únicas, la composición 
del NSC resulta lógica para casi cualquier país en cuanto comprende 
todas las agencias responsables de la seguridad externa e interna de 
un Estado: la Jefatura del Estado y del Gobierno; los responsables de 
las políticas exterior, de defensa, de seguridad interna, de hacienda y 
de administración de justicia; las fuerzas militares y la inteligencia.             

A lo largo de los años, el NSC ha debido expandir sus responsabi-
lidades, conforme evolucionaron las amenazas al país. Dos, interrelacio-
nadas entre sí, resultan especialmente relevantes: la inclusión de la 
Seguridad Metropolitana (Homeland Security) y la facultad del Con-
sejo de resolver sobre la muerte de personas que constituyen una 
amenaza para Estados Unidos. Ambas, pero especialmente el tema 
del Homeland Security, reflejan el hecho que la línea entre seguridad 
exterior y seguridad interna es cada vez más tenue y que las lógicas 
del debido proceso pueden ser inoperantes en escenarios políticos y 
de amenaza de especial rudeza y violencia.

En síntesis, el National Security Council de Estados Unidos, aun-
que responde a las peculiares realidades de su seguridad, constituye 
un ejemplo diríase de texto para la conformación de un cuerpo cole-
giado responsable de la formulación de la Estrategia Nacional de Se-
guridad, de las políticas públicas que le son inherentes, de la produc-
ción y empleo de inteligencia, de las fuerzas militares y de asegurar 
la adecuada integración y alineamiento de todos los actores públicos 
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involucrados, todo de un modo armónico con las atribuciones del 
Presidente8.  

Estrechamente asociada al NSC y, en términos más generales, a 
la forma cómo Estados Unidos organiza su arquitectura institucional 
de seguridad nacional, está la figura del Asistente del Presidente para 
Asuntos de Seguridad Nacional, usualmente referido como Asesor 
de Seguridad Nacional (Assistant to the President for National Security 
Affairs o  National Security Advisor ). Es el principal asesor del Presi-
dente en materias de seguridad nacional; es designado por este y se 
mantiene en el cargo mientras cuente con su confianza. A diferencia 
de muchos otros cargos en el Ejecutivo, el Asesor de Seguridad Na-
cional no requiere confirmación por el Congreso, excepto si se trata 
de un militar en servicio activo; esto evidencia, por una parte, su cer-
canía con el Presidente y, por otro lado, la  necesidad de asegurar un 
adecuado control civil sobre los militares, una cuestión central en el 
sistema político estadounidense.    

El Consejero de Seguridad Nacional es una figura fundamental 
en la estructura superior de su organización ejecutiva, con una inter-
mediación directa al Presidente. Aunque sus cometidos son amplios, 
se entiende que la parte quizás más relevante de su misión es aseso-
rar al Jefe del Estado en los temas de Defensa y Política Exterior, lo 
que hace con plena independencia de las agencias gubernamentales 
encargadas de las políticas respectivas, el Departamento de Defensa 
y el Departamento de Estado. Esto le otorga especial legitimidad y 
valor a su asesoría. El Consejero Nacional de Seguridad es parte del 
Consejo de Seguridad Nacional  y se apoya en su secretaría ejecutiva. 
El Consejero suele presidir el Comité Principal del NSC a la par con el 
Secretario de Estado y del Secretario de Defensa, una evidencia más 
de su relevancia.  

En los últimos años, la institucionalidad estadounidense de la 
seguridad nacional se ha expandido, tanto respecto del National Se-
curity Counsil cuanto del Consejero de Seguridad Nacional, siendo 
adoptada en numerosos otros países.  El carácter pionero del sistema 
norteamericano unido a la lógica de su estructura ha estimulado su

8	 Respecto del National Security Council ver: ROTHKOPF, David J. (2006). Running 
The World: The Inside Story of the National Security Council and the Architects of Ameri-
can Power Public Affairs, New York.
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adopción en los sistemas comparados. No es una cuestión de tamaño, 
sino de necesidades políticas y estratégicas.    

La perspectiva comparada   

En la actualidad, más de 60 países disponen de consejos de se-
guridad nacional, en la mayoría de los casos bajo ese nombre o uno 
muy similar. Estados tan distintos como la República Islámica de Irán, 
Indonesia, Grecia, Angola o Japón incluyen un cuerpo colegiado de 
este tipo en su institucionalidad superior de seguridad y defensa na-
cional. La gran mayoría son de aparición comparativamente reciente 
aunque, en muchos casos, dichos consejos son sucesores políticos y/o 
legales de entes preexistentes, que respondieron a otras circunstan-
cias históricas y políticas de sus naciones.

La actual proliferación de los consejos de seguridad nacional 
y agencias equivalentes, se condice de alguna manera con los inicios 
de la idea: la necesidad de los países de responder a escenarios de 
seguridad más complejos y a nuevas amenazas, que requieren una 
visión holística de la seguridad y la necesidad de involucrar a la to-
talidad de las agencias públicas responsables y/o relacionadas con 
la seguridad exterior e interior del Estado. En algunos casos, dichos 
consejos también obedecen a la conveniencia de asegurar un debido 
control civil sobre los militares, lo que repite el ciclo de su incepción 
en el siglo XIX.

A continuación se incluye una lista sistematizada de varios 
consejos, de países disimilares, pero cuya e integración y funciones 
son representativas de la mayoría de los de su tipo en los sistemas 
comparados:

Reino Unido-UK

Descripción: El Consejo de Seguridad Nacional (NSC) es el principal 
fórum de discusión colectiva de los objetivos del gobierno en seguri-
dad nacional y cómo atenderlos de la mejor forma en el clima finan-
ciero actual.

Funciones: Coordinar y considerar asuntos relacionados con seguri-
dad nacional. Política exterior, desarrollo y relacionamiento con el 
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sector defensa de otros países, resiliencia, energía y seguridad de re-
cursos.

Tareas: El consejo tuvo dos principales tareas: en 2010 se publicó la 
Estrategia Nacional de Seguridad (NSS) y la Estrategia en Defensa y 
Seguridad (SDSR). En 2015 ambos documentos fueron unificados en 
uno solo.

Responsabilidades del Asesor de Seguridad Nacional:

-	 Fuente personal de consejo y consejero del Primer Ministro.
-	 Canal focal de información durante situaciones de crisis.
-	 Conducto de información escrita de otros ministerios y gabinetes.
-	 Organizar los briefings regulares de seguridad nacional al Primer 

Ministro.
-	 Proveer y apoyar el día a día del Primer Ministro en materias de 

Seguridad Nacional.
-	 Manejar eficientemente el Secretariado del Consejo de Seguridad 

Nacional.
-	 Preparación y deliberación de las decisiones del Consejo de Segu-

ridad Nacional.

Conformación: 

Está conformado por el Primer Ministro (que lidera el Conse-
jo), primer viceministro, Canciller del Erario, Primer Secretario de 
Estado / líder de la casa de los comunes, Secretario de Asuntos Ex-
teriores, Secretario de Defensa, Secretario del Interior, Secretario de 
Estado para Energía y Cambio Climático, Secretario de Estado para 
Desarrollo Internacional, Secretario del Tesoro, Ministro de Política 
Gubernamental.

Existen, además, funcionarios oficiales de alto rango que pue-
den atender las sesiones cuando son requeridos: Asesor de Seguri-
dad Nacional, Secretario del Gabinete, Jefe de Personal de Defensa, 
Subsecretario Permanente de la Defensa, Jefe de los Servicios de In-
teligencia, Director de Comunicaciones Gubernamentales, Director 
General de Servicios de Seguridad y el Jefe del Comité Conjunto de 
Inteligencia.

El Secretariado es presidido por el Asesor de Seguridad Nacio-
nal.
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Sesiones: El Consejo se reúne semanalmente, generalmente el día de 
reunión del gabinete para maximizar la asistencia y es presidida por 
el Primer Ministro.

Breve Historia:

Fue establecido en mayo del 2010.       

México

Descripción: Instancia deliberativa encabezada por el Presidente de la 
República, cuya finalidad consiste en establecer y articular las accio-
nes y políticas en materia de Seguridad Nacional.

Consejo de Seguridad Nacional: para la coordinación de acciones orien-
tadas a preservar la seguridad nacional.

Comité Técnico: encargado de agilizar la adquisición de bienes, arren-
damientos y servicios en materia de Seguridad Nacional.

Función: Integración y coordinación de los esfuerzos y medidas orien-
tadas a preservar la Seguridad Nacional, los programas de coopera-
ción internacional y los lineamientos que permiten el establecimiento 
de políticas generales.

- 	 El Programa para la Seguridad Nacional y la evaluación de sus 
resultados.

- 	 La definición anual de la Agenda Nacional de Riesgos y su segui-
miento.

- 	 Los lineamientos para que el CISEN preste auxilio y colaboración 
en materia de Seguridad Pública, procuración de justicia y en cual-
quier otro ramo de la Administración Pública que acuerde el Con-
sejo.

- 	 Los procesos de clasificación y desclasificación de información en 
materia de Seguridad Nacional.

- 	 Los demás que establezca el Presidente de la República en el mar-
co de las disposiciones aplicables.

Comité Técnico: 

-	 Integrar un catálogo con la descripción de los bienes, muebles, 
arrendamientos y servicios que por sus características básicas re-
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levantes y finalidad intrínseca encuadren en el régimen de excep-
ción previstos en el artículo 41 de la Ley de Adquisiciones, pro-
curando homologar los requerimientos y estandarización de los 
aspectos técnicos de cada bien, arrendamiento o servicios necesa-
rios para las instituciones y autoridades encargadas de preservar 
la Seguridad Nacional.

-	 Integrar un registro general de proveedores de seguridad nacional 
que concentra la información sobre el nombre, denominación o 
razón social, experiencia en el sector, antecedentes de incumpli-
miento, antigüedad como proveedor y demás aspectos pertinentes 
para garantizar su capacidad de respuesta.

-	 Integrar un registro de precios de referencia de los bienes, arren-
damientos y servicios en materia de seguridad nacional que con-
centre cotizaciones actualizadas de los diferentes bienes, arrenda-
mientos y servicios requeridos.

-	 Mantener actualizado el catálogo de bienes muebles, arrenda-
mientos y servicios de los proveedores, así como los precios de 
referencia.

-	 Proporcionar a las instituciones y autoridades encargadas de Se-
guridad Nacional la información que se le requiera.

-	 Instruir al Secretario en todo lo necesario a lo previsto
-	 Informar a través de su presidente, respecto a las acciones realiza-

das en cumplimiento a las funciones encomendadas.

Miembros Consejo Seguridad Nacional: Titular del Ejecutivo Federal, los 
Secretarios de Gobernación, Defensa Nacional, Marina, Seguridad 
Pública, Hacienda y Crédito Público, Función Pública, Relaciones 
Exteriores, y Comunicaciones y Transportes, así como el Procurador 
General de la República y el Director General del Centro de Investi-
gación y Seguridad Nacional.

Miembros del Comité Técnico: El Comité Técnico estará integrado por 
once miembros de la manera siguiente: el Secretario de la Función Pú-
blica, quien lo presidirá, el Subsecretario de Egresos de la Secretaría 
de Hacienda y Crédito Público, así como un representante con nivel 
de Oficial Mayor u homólogo de las Secretarías de Gobernación, de 
la Defensa Nacional, de Marina, de Seguridad Pública, de Hacienda 
y Crédito Público, de Relaciones Exteriores y de Comunicaciones y 
Transportes, así como de la Procuraduría General de la República y 
del Centro de Investigación y Seguridad Nacional.
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Sesiones: 

El Consejo de Seguridad Nacional se reúne con la periodicidad que 
determine su Presidente y, en caso contrario, cuando menos, bimes-
tralmente.

El Comité Técnico sesionará por lo menos una vez cada tres meses, y 
será convocado por el Secretario a petición de su Presidente, por sí o 
a solicitud de cualquiera de sus miembros.

Breve Historia:

El Consejo de Seguridad Nacional se crea en el año 2005 bajo la pre-
sidencia de Vicente Fox Quesada, está establecido en la Ley de Segu-
ridad Nacional 

Perú

Descripción: Es el órgano rector del Sistema de Seguridad y Defensa 
Nacional. Es el órgano del más alto nivel de decisión política y de 
coordinación estratégica de Seguridad y Defensa Nacional.

Función: Aprobar:

- 	 Los objetivos y la Política de Seguridad y Defensa Nacional.
- 	 Las normas y lineamientos técnicos para la implementación y eva-

luación de la política de Seguridad y Defensa Nacional.
- 	 Las directivas sobre Seguridad y Defensa Nacional.
- 	 Las normas y disposiciones relacionadas a la Movilización Nacio-

nal.
- 	 Los demás aspectos relacionados con la Seguridad y Defensa Na-

cional.

Conformación: Presidente de la República (quien lo preside), Presi-
dente del Consejo de Ministros, Ministro de Relaciones Exteriores, 
Ministro de Defensa, Ministro de Economía y Finanzas, Ministro del 
Interior, Ministro de Justicia y Derechos Humanos y el Jefe del Co-
mando Conjunto de las Fuerzas Armadas, Director General de la Po-
licía Nacional de Perú y Director Ejecutivo de la Dirección Nacional 
de Inteligencia.
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Sesiones: 

El Consejo de Seguridad y Defensa se reunirá de manera ordinaria 
una vez cada seis meses y de manera extraordinaria cuando sea con-
vocado por su Presidente.

Particularidades: 

El quorum para las sesiones del Consejo de Seguridad y Defensa Na-
cional es de la mitad más uno, del número legal de miembros, inclu-
yendo al presidente del Consejo sin cuya participación no se da inicio 
a las mismas.

Los acuerdos se adoptarán por la mitad más uno del número legal de 
sus miembros. El presidente tiene voto dirimente y ejerce la facultad 
de veto.

Breve Historia:

El decreto de ley N° 1129, del año 2012, es el que regula el Sistema de 
la Defensa Nacional.

Colombia

Descripción: Consejo de Seguridad Nacional es el máximo órgano ase-
sor del Presidente de la República para la toma de decisiones en ma-
teria de seguridad nacional, asesorará al Presidente de la República 
en el proceso de formulación, implementación y seguimiento de polí-
ticas de seguridad nacional, con el objetivo de coordinar los esfuerzos 
de los Ministerios y otras entidades del Estado.

Comité Operativo de Seguridad Nacional: Se crea el comité para la im-
plementación coordinada de las decisiones del Consejo de Seguridad 
Nacional y de la toma de decisiones de nivel técnico en materia de 
seguridad nacional.

Secretaría Técnica del Consejo 
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Funciones:

Consejo de Seguridad Nacional:

- 	 Asesorar al Presidente de la República en materia de defensa y 
seguridad nacional.

- 	 Asesorar al Presidente de la República en el establecimiento de las 
prioridades de seguridad nacional.

- 	 Proponer al Presidente de la República escenarios y opciones para 
la toma de decisiones en materia de seguridad nacional.

- 	 Asesorar al Presidente de la República en la formulación de polí-
ticas institucionales en materia de seguridad nacional y hacer se-
guimiento a su cumplimiento.

- 	 Asesorar al Presidente de la República sobre las implicaciones de 
los proyectos de ley relacionados con la seguridad nacional.

- 	 Asesorar al Presidente de la República sobre las implicaciones de 
las políticas sectoriales relacionadas con la seguridad nacional.

- 	 Asesorar al Presidente de la República en el manejo de crisis rela-
cionadas con la seguridad nacional.

- 	 Asesorar al Presidente de la Republica en la formulación de reque-
rimientos de inteligencia.

- 	 Asesorar al Presidente de la República en el establecimiento de las 
políticas de seguridad de la información del Gobierno Nacional.

- 	 Darse su propio reglamento.
- 	 Las demás que signe el Presidente de la República.

Secretaría Técnica y Comité Operativo de Seguridad Nacional:

- 	 Facilitar la coordinación interinstitucional para el cumplimiento 
de las funciones del Consejo y el Comité Operativo de Seguridad 
Nacional.

- 	 Citar y preparar la agenda del Consejo y el Comité Operativo de 
Seguridad Nacional.

- 	 Recolectar la información necesaria para las sesiones del Consejo 
y el Comité Operativo de Seguridad Nacional.

- 	 Preparar los documentos necesarios para el funcionamiento del 
Consejo y del Comité Operativo de Seguridad Nacional.

- 	 Convocar comités temáticos de coordinación de política para pre-
parar las sesiones y hacer seguimiento al cumplimiento de las di-
rectrices del Consejo y el Comité Operativo de Seguridad Nacio-
nal.



120

Miguel Navarro Meza

- 	 Llevar las actas del Consejo y el Comité Operativo de Seguridad 
Nacional.

- 	 Coordinar con el Ministro Consejero de Comunicaciones todo lo 
relacionado con las comunicaciones en materia de seguridad na-
cional.

- 	 Cualquier otra en materia de seguridad nacional le asigne el Presi-
dente de la República.

Conformación: 

Consejo de Seguridad Nacional: Presidente de la República (quien lo 
presidirá), Ministro del Interior, Ministro de Relaciones Exteriores, 
Ministro de Justicia y del Derecho, Ministro de Defensa Nacional, 
Ministro de Hacienda y Crédito Público, Director del Departamento 
Administrativo de la Presidencia de la República, Ministro Consejero 
para el Post-Conflicto, Derechos Humanos y Seguridad del Depar-
tamento Administrativo de la Presidencia de la República, Director 
General de la Dirección Nacional de Inteligencia, Comandante Gene-
ral de las Fuerzas Armadas, Director General de la Policía Nacional.

Comité Operativo de Seguridad Nacional (9): Ministro Consejero para el 
Postconflicto, Derechos Humanos y Seguridad del Departamento Ad-
ministrativo de la Presidencia de la República, Viceministro para las 
Políticas y Asuntos Internacionales del Ministerio de Defensa Nacio-
nal (quien lo presidirá), Viceministro para la Estrategia y Planeación 
del Ministerio de Defensa Nacional, Viceministro de Relaciones Ex-
teriores, Viceministro de Política Criminal y Justicia Restaurativa del 
Ministerio de Justicia y del Derecho, Viceministro Técnico del Minis-
terio de Hacienda y Crédito Público, Jefe de Estado Mayor Conjunto 
de las Fuerzas Militares, Subdirector de la Policía Nacional, Director 
de Inteligencia y Contrainteligencia de la Dirección Nacional de Inte-
ligencia.

Sesiones: El Consejo de Seguridad Nacional y el Comité Operativo de 
Seguridad Nacional sesionarán las veces que sea necesario por cita-
ción de la Secretaría Técnica. La participación de los miembros e in-
vitados al Consejo de Seguridad Nacional y el Comité Operativo no 
se podrá delegar.
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Consideraciones:

- 	 El Presidente de la República podrá invitar, según el tema a tratar, 
a cualquier otro ministro o servidor público, a un miembro del 
sector privado o de la rama ejecutiva, judicial o de los organismos 
de control, a los comandantes de Fuerza, así como a cualquier otro 
integrante de la Fuerza Pública.

- 	 La Secretaría Técnica del Consejo de Seguridad Nacional y del Co-
mité Operativo de Seguridad Nacional, estará a cargo del Ministro 
Consejero para el Postconflicto, Derechos Humanos y Seguridad 
del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Repúbli-
ca.

- 	 Los documentos preparatorios, las deliberaciones y las actas del 
Consejo y el Comité Operativo de Seguridad Nacional, por tratar 
de  documentos relacionados con la defensa o seguridad nacional, 
de conformidad con lo señalado en el artículo 12 de la Ley Nº 57 
de 1985 serán reservados.

Breve Historia:

El Consejo de Seguridad Nacional se crea en septiembre del 2010, bajo 
el mandato del presidente Juan Manuel Santos, lo encabezó Sergio 
Jaramillo Caro exministro de Defensa, bajo la figura de Consejero de 
Seguridad Nacional.

Israel

Descripción: Servirá como cuerpo coordinador, Integrador, delibera-
tivo y supervisor de asuntos en política nacional y operará como un 
brazo de la Oficina del Primer Ministro.

Funciones:

- 	 Servir como staff de seguridad nacional al Primer Ministro y al Ga-
binete, el consejero deriva su autoridad del Gobierno y opera en 
concordancia con las instrucciones del Primer Ministro. La cabe-
za del Consejo responderá directamente al Primer Ministro, para 
funcionar como Fórum Asesor Senior para el Primer Ministro y el 
Gabinete en asuntos de seguridad nacional.

- 	 Centralizar una evaluación de procesos y expectativas en tenden-
cias, mediante la integración de todos los sectores de seguridad 
nacional.
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- 	 Dirigir el trabajo integrativo entre los ministerios del Gobierno y 
las oficinas que tratan asuntos de seguridad nacional, recibiendo 
insumos de las variadas áreas de sus responsabilidades buscando 
la mayor coordinación e integración entre ellos.

- 	 Preparar discusiones por el Gabinete, Comité Ministerial en Asun-
tos de Seguridad Nacional y el Primer Ministro, y para informar 
a comités del Parlamento en estos temas, en concordancia con las 
instrucciones del Primer Ministro.

- 	 Hacer recomendaciones en política de seguridad nacional al Gabi-
nete.

- 	 Participar en la planificación de largo plazo de los componentes 
de seguridad nacional, con la asistencia de los cuerpos existentes 
en los ministerios del Gobierno y oficinas que tratan asuntos de 
seguridad nacional.

- 	 Monitorear y actualizar actividades de Seguridad Nacional y de 
darle seguimiento a las decisiones implementadas en seguridad 
nacional. 

- 	 Mantener relaciones coordinadas y cooperativas con oficiales de 
seguridad nacional de países selectos, en coordinación con el Mi-
nistro de Relaciones Exteriores y sus misiones al exterior.

Conformación: El Consejo es parte de la oficina del Primer Ministro. 
Compuesta de tres áreas: Política de Seguridad, Política Exterior y el 
Buró Contra-Terrorismo.

Breve Historia:

El 7 de marzo de 1999, el Gabinete de Israel de manera unánime apro-
bó la propuesta del Primer Ministro de crear un Consejo de Seguridad 
Nacional.

España

Descripción: Órgano que asiste al Presidente del Gobierno en la direc-
ción de la política de Seguridad Nacional y del Sistema Nacional, así 
como ejercer las funciones que se le atribuyen en la Ley de Seguridad 
Nacional y que se le asignan por reglamento.

Funciones: Dictar las directrices necesarias en materia de planificación 
y coordinación de la política de Seguridad Nacional.
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- 	 Dirigir y coordinar las actuaciones de gestión de situaciones de 
crisis en los términos previstos en el título III.

- 	 Supervisar y coordinar el Sistema de Seguridad Nacional.
- 	 Verificar el grado de cumplimiento de la Estrategia de Seguridad 

Nacional y promover e impulsar sus revisiones.
- 	 Promover e impulsar la elaboración de las estrategias de segundo 

nivel que sean necesarias y proceder, en su caso, a su aprobación, 
así como a sus revisiones periódicas.

- 	 Organizar la contribución de recursos a la Seguridad Nacional 
conforme a lo establecido en esta ley.

- 	 Aprobar el Informe Anual de Seguridad Nacional antes de su pre-
sentación en las Cortes Generales.

-	 Acordar la creación y el fortalecimiento de los órganos de apoyo 
necesarios para el desempeño de sus funciones.

-	 Impulsar las propuestas normativas necesarias para el fortaleci-
miento del Sistema de Seguridad Nacional.

- 	 Realizar las demás funciones que le atribuyan las disposiciones 
legales y reglamentarias que sean de aplicación.

Conformación: Cuando el Rey asista a las reuniones del Consejo, lo 
presidirá.

La composición conforme a lo previsto en la Ley de Seguridad Na-
cional:

-	 El Presidente del Gobierno, que lo presidirá.
-	 Los vicepresidentes del Gobierno, si los hubiere.
-	 Los Ministros de Asuntos Exteriores y de Cooperación, de Justi-

cia, de Defensa, de Hacienda y Función Pública, del Interior, de 
Fomento, de Energía, Turismo y Agenda Digital, de Presidencia 
y para las Administraciones Territoriales, de Economía, Industria 
y Competitividad y de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad. El 
Director del Gabinete de la Presidencia del Gobierno, el Secretario 
de Estado de Asuntos Exteriores, el Jefe de Estado Mayor de la 
Defensa, el Secretario de Estado de Seguridad y el Secretario de 
Estado-Director del Centro Nacional de Inteligencia.

El Director del Departamento de Seguridad Nacional será con-
vocado a las reuniones del Consejo de Seguridad Nacional.

También podrán formar parte del Consejo, cuando sean con-
vocados en función de los asuntos a tratar, los titulares de los demás 
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departamentos ministeriales y las autoridades autonómicas afectadas 
en la toma de decisiones y actuaciones a desarrollar por parte del 
Consejo.

Asimismo, los titulares de los órganos superiores y directivos 
de la Administración General del Estado, de los organismos públi-
cos, de las Comunidades Autónomas y de las ciudades con Estatuto 
de Autonomía, así como las autoridades de la Administración Local, 
serán convocados a las reuniones del Consejo cuando su contribu-
ción se considere necesaria, y en todo caso cuando los asuntos a tratar 
afecten a sus respectivas competencias.

Igualmente podrán ser convocadas aquellas personas físicas o 
jurídicas cuya contribución se considere relevante a la vista de los 
asuntos a tratar en el orden del día.

Sesiones: El Consejo de Seguridad Nacional se reunirá a iniciativa del 
Presidente del Gobierno como mínimo con carácter bimestral o cuan-
tas veces lo considere necesario, así como cuando las circunstancias 
que afecten a la Seguridad Nacional lo requieran.

Breve Historia:

El Consejo de Seguridad Nacional se crea en el año 2013, en el marco 
de la aprobación de la Estrategia de Seguridad Nacional.

La lista previa y los estudios comparados en general eviden-
cian varias cosas. Desde luego, todos los consejos de seguridad na-
cional y agencias similares están ubicado en la cúspide de la institu-
cionalidad política de sus respectivos países, de hecho es el Jefe del 
Estado y/o de Gobierno quien lo preside y normalmente lo convoca. 
De igual modo, se trata de instituciones que son propias del Ejecuti-
vo, sin integración o representación del Poder (Función) Legislativo. 
Esto último refleja una cuestión clave en los campos de la seguridad 
nacional y la defensa: se trata de responsabilidades propias de la 
Función Ejecutiva, en las cuales los demás poderes del Estado tienen 
cometidos que, aunque son relevantes, son más bien de apoyo. Es 
la Función Ejecutiva la directamente encargada de la seguridad del 
Estado y su institucionalidad evidencia esta realidad. La ausencia de 
integración legislativa también se hace eco de la especial condición 
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de las políticas de defensa y exterior: su calidad de “altas políticas”, 
es decir políticas de gran contenido técnico que se definen por buro-
cracias especializadas, en los niveles superiores del Estado y que no 
son susceptibles de decisiones colegiadas, lo que ocurriría si hubiese 
participación parlamentaria.     

Otra cuestión relevante en la muestra (y en la institucionali-
dad comparada en general) es que la presencia militar es compara-
tivamente muy menor, usualmente solo en un cometido de asesoría 
al consejo mas no de plena integración al mismo. Nuevamente, esto 
refleja una realidad en las relaciones político-militares en los sistemas 
democráticos: la subordinación de los uniformados a las autoridades 
civiles. Siempre el ministro de Defensa será integrante de su respec-
tivo consejo lo que es natural dada la naturaleza y fines del mismo, 
pero los militares tienen posiciones de asesoría y coordinación y no 
ejecutivas y de dirección. Se entiende también que una presencia mi-
litar plena implicaría que los uniformados concurriesen a la adopción 
de decisiones políticas, lo que atentaría contra su no deliberancia y 
prescindencia política, que es reconocida en los sistemas democrá-
ticos como uno de los principios centrales de las relaciones entre los 
uniformados y las autoridades políticas.    

No menos importante en la institucionalidad de la seguridad y 
la defensa comparadas es la existencia en muchos países (de hecho en 
casi todos los que tienen consejos de seguridad y/ o de defensa) de un 
asesor de seguridad nacional. Nuevamente en este caso la influencia 
estadounidense ha sido decisiva. Aun cuando en Estados Unidos no 
todos los asesores de seguridad nacional han desempeñado su cargo 
con igual elán e influencia en su sistema político, es un hecho que en 
los últimos 20 o 30 años en los sistemas comparados se ha consolida-
do la idea de un consejero de seguridad nacional al más alto nivel, 
como asesor directo del  jefe del gobierno e independiente de los in-
tereses corporativos de las agencias gubernamentales encargadas de 
la defensa y la política exterior y sus burocracias, lo que explica su 
amplia difusión en otros países. 

Aunque sus cometidos y responsabilidades varían ligeramente 
de caso a caso, el consejero siempre está ubicado en el nivel más alto 
del gobierno, junto al Jefe del Estado y/o de Gobierno y asesora, in-
forma y coordina en temas de seguridad nacional, política de defensa, 
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política exterior e inteligencia. Por otra parte, en la experiencia com-
parada, se advierte que, por la peculiaridad del cargo, la influencia 
del consejero ha dependido fundamentalmente de quien lo ejerza; así, 
en Estados Unidos (país del cual existe más información) McGeor-
ge Bundy, Kissinger, Brzezinski o Condoleezza Rice han ejercido una 
fuerte y mediática influencia en la seguridad nacional y su política 
exterior, mientras que otros han servido el cargo en forma discreta 
y aun deslucida. Esto último ha sido especialmente perceptible en la 
Administración Trump, que hasta el momento (agosto de 2019) ha 
tenido cuatro Consejeros de Seguridad Nacional, lo que contrasta vi-
vamente con otras Administraciones9.

Cabe consignar, además, que si bien el concepto tuvo su origen 
en Estados Unidos, la lista de países que lo han adoptado sugiere que 
un consejero de seguridad nacional  no solo es funcional a grandes 
potencias como Gran Bretaña o la India, sino también a potencias me-
dias cual es el caso de Australia o Nigeria. También en este caso es 
cuestión de necesidades estratégicas y realidades políticas, no de ta-
maño. Es pertinente también destacar que en todos los casos el nom-
bre del cargo es el mismo, o por lo menos muy similar lo que, por una 
parte, aprovecha del prestigio e influencia que tiene su homónimo en 
el sistema político estadounidense y, además, describe con precisión 
su ubicación y responsabilidades en sus respectivas estructuras polí-
ticas.      

Esto cierra el análisis de la institucionalidad superior de la se-
guridad y la defensa en los sistemas comparados y su efecto en la 
ejecución de las funciones correspondientes y en las relaciones políti-
co-militares, especialmente en sistemas democráticos.     

II Parte

La institucionalidad superior de la Defensa y la Seguridad 
en Chile. Desde sus albores al Consejo de 

Seguridad Nacional

9	 Así, por ejemplo, en épocas recientes la Administración Obama en ocho años tuvo 
cuatro consejeros. La Administración Bush (George W.) dos. La Administración 
Clinton solo dos en ocho años.  
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La evolución de la institucionalidad superior de la defensa y 
posteriormente de la seguridad y la defensa en Chile ha estado mar-
cada por dos fenómenos igualmente relevantes: la escasa experiencia 
bélica del país y, al mismo tiempo, el desinterés por los temas de la  
defensa, la seguridad y las Fuerzas Armadas que permearon al esta-
mento político chileno durante buena parte del siglo XX. Ello no impi-
dió con todo la existencia de una temprana institucionalidad superior 
de la defensa, de fuerte raigambre normativa e imbuida de las ideas 
de Diego Portales de sujeción de los militares a la autoridad civil.    

La institucionalidad de la Defensa Nacional  

Ya desde los albores del proceso de emancipación existió una 
instancia gubernamental encargada de las fuerzas militares y de la 
conducción de la guerra. El Reglamento para el Gobierno Provisorio de 
marzo de 1814 estableció los primeros despachos ministeriales: Go-
bierno, Hacienda y Guerra, lo que confirmó el carácter de la defensa 
como una de las funciones básicas de toda sociedad organizada y el 
reconocimiento  de su importancia en el naciente sistema político chi-
leno. La corta vigencia del Despacho de Guerra, ya que cesó en octu-
bre de ese mismo año con el colapso de la Patria Vieja y la restaura-
ción monárquica, no le resta mérito como el primer departamento de 
gobierno responsable de la dirección de la función de defensa. Luego, 
consolidada la Independencia, se creó nuevamente el Ministerio de 
Guerra en 1817 en el que recayó la responsabilidad de toda la activi-
dad militar desarrollada después de la Batalla de Chacabuco. Varios 
años más tarde, la especialización de las actividades castrenses sugi-
rió la división de funciones en dos ministerios separados, de Guerra 
y de Marina, aunque fue práctica frecuente que una misma persona 
sirviese los dos cargos; tal fue el caso de Diego Portales, en tres opor-
tunidades. 

Los Ministerios de Guerra y Marina evolucionaron poco du-
rante el siglo XIX, aunque sirvieron bien a los intereses de seguridad 
externa e interna de la defensa, dentro de las lógicas y las necesidades 
de la época. La modernización militar desarrollada durante la Admi-
nistración del presidente Errázuriz Zañartu (1871-1876) no se exten-
dió a la conducción política ni a la institucionalidad de la defensa10. 

10	 Durante el siglo XIX, y luego a comienzos del XX, y en ausencia de una fuerza po-
licial profesional y nacional, el Ejército funcionó también como una suerte de cons-
tabulario para la mantención del orden interno y el afianzamiento de la presencia 
del Estado especialmente en las regiones rurales. De igual modo y aunque ya desde 
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Una cuestión interesante se suscitó durante la Guerra del Pa-
cífico. La necesidad de afianzar las atribuciones del Presidente de la 
República en la conducción de la guerra, que le habilitaban para di-
rigir personalmente a las fuerzas militares11, más la conveniencia de 
establecer un mando único del Ejército y la Marina en el teatro de 
operaciones, hizo que el Ejecutivo optase por una fórmula novedosa 
de conducción política: el nombramiento de un Ministro de Guerra 
y Marina en Campaña, cargo que recayó en Rafael Sotomayor con el 
título de Comisario General del Gobierno y a quien le estaban subordina-
das todas las fuerzas militares y navales chilenas así como las autori-
dades civiles en la zona de guerra. A su fallecimiento en la víspera de 
la Batalla de Tacna, le sucedió José Francisco Vergara. 

Es interesante destacar que la figura del Comisario General del 
Gobierno fue una creación ad hoc en cuanto no estaba contemplada en 
la Constitución de 1833 pero, claramente, fue una extensión de la vi-
sión portaliana de relacionamiento político-militar, especialmente de 
la autoridad y supremacía del Presidente ante el estamento castrense, 
en los términos madurados en los decenios anteriores y plasmados 
en los textos constitucionales respectivos y en la Ordenanza Gene-
ral del Ejército y la Armada de abril de183912. Con este mecanismo, 
el Presidente de la República y el Gabinete (que funcionó como una 
suerte de gabinete de guerra clásico) pudieron permanecer en Santiago, 
armonizando la marcha de la guerra con la considerable actividad 
diplomática desarrollada durante el conflicto.  

1880 existían formas embrionarias de fuerzas policiales, en aquel tiempo comenzó 
el empleo regular de los militares en actividades de control del orden social, con y 
sin la dictación de los correspondientes estados de excepción constitucional, lo que 
a menudo provocó resultados luctuosos. El ejemplo más conocido es, naturalmen-
te, el episodio de Santa María de Iquique durante la gran huelga minera de 1907, 
en el que participaron tropas del Ejército, de la policía de la ciudad y la partida de 
desembarco del crucero Esmeralda enviado expresamente a Iquique para vigilar la 
situación.

11	 El artículo 82 Nº 17 de la Constitución de 1833 le permitía al Presidente de la Repú-
blica “mandar personalmente las fuerzas de mar i tierra, con acuerdo del Senado i 
en su receso, de la Comisión Conservadora”.  

12	 Rafael Sotomayor fue nombrado Comisario General del Gobierno por Decreto del 
Consejo de Ministros de fecha 11 de julio de 1879 y en su parte considerativa se 
alude tanto a las facultades generales del Presidente de la República en relación 
a la seguridad exterior del país, contenidas en el artículo 81 de la Constitución, 
cuanto a sus facultades especiales de organización, distribución y disposición de 
las fuerzas de mar y tierra, recogidas en el numeral 16 del artículo 82 de la misma 
Carta Fundamental.
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Posteriormente, en 1888 y como parte del proceso general de 
modernización de la defensa que siguió a la Guerra del Pacífico, se 
establecieron dos subsecretarías lo que reflejó las experiencias en la 
conducción política del reciente conflicto y fue, además, concordante 
con el progresivo desarrollo de la institucionalidad pública del país. 

Durante la Guerra Civil ocurrió otra situación anómala y en 
el fondo anecdótica respecto de la conducción política de la Defensa, 
posiblemente inevitable dada la naturaleza del conflicto: la existencia 
paralela de cuatro ministerios de guerra y marina separados, los dos 
que correspondían al Gobierno y los dos que organizó la Junta Revo-
lucionaria de Iquique y que fueron servidos por un militar activo. La 
Guerra Civil revivió, además, otro tema importante en las relaciones 
político-militares en el país: la necesidad de asegurar la supremacía 
civil sobre los uniformados. En general, aun durante el conflicto di-
cha relación se mantuvo dentro de las modalidades republicanas. En 
el Gobierno, el presidente Balmaceda, por decreto y conforme a las 
tradiciones y normas constitucionales aplicables, asumió el mando 
supremo de las fuerzas que le permanecieron leales, es decir la mayor 
parte del Ejército, técnicamente el Ejército de Chile, y una porción mi-
noritaria de la Armada y en la práctica ejerció la conducción operativa 
de las mismas13. Sin embargo, hubo una politización del Ejército leal 
en 1891, probablemente inevitable dada las circunstancias, al ingre-
sar militares al Congreso Constituyente organizado por Balmaceda14. 
Esto revivió una práctica que había sido abolida en Chile en 1874 que 
separó la política de los empleos militares y aseguró la supremacía 
civil sobre los uniformados15. 

La cuestión del control civil se manifestó en ambos bandos 
durante la Guerra Civil pero, por la dinámica propia del conflicto, 
fue más acuciante en el Bando Revolucionario que tomó provisiones 
adecuadas para asegurarlo. Es efectivo que la Junta Revolucionaria 
de Iquique designó un militar como Ministro de Guerra y Marina, 

13	 Ver PINTO Lagarrigue, Fernando (1991). BALMACEDA y los gobiernos seudo-parla-
mentarios. Editorial Andrés Bello, capítulo 2. 

14	 SAN FRANCISCO, Alejandro (2008). LA GUERRA CIVIL DE 1891, Centro de Estu-
dios Bicentenario. Tomo 2, Capítulo IV.

15	 La reforma constitucional aprobada por ley del 8 de agosto de 1874 entre otras 
materias, hizo incompatible los cargos de diputado o senador con los de cualquier 
empleo remunerado de designación exclusiva del Presidente de la República, lo 
que excluyó automáticamente a los militares del Congreso. 
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pero mantuvo una presencia política permanente en las fuerzas en 
campaña. Ejerció así una adecuada vigilancia política del movimiento 
y evitó cualquier posible desviación del mismo16.

Ya entrado el siglo XX y hasta 1927, fecha de creación del Mi-
nisterio de Defensa Nacional, la organización política superior de la 
defensa apenas tuvo modificación alguna, lo que resultó consistente 
con la declinación progresiva del ejercicio de la respectiva función du-
rante sus primeros decenios. En aquel tiempo, además, prácticamente 
se había institucionalizado el que ambos ministerios fueran servidos 
por una misma persona.

Los primeros tiempos del nuevo ministerio fueron, sin embar-
go, azarosos. Los avatares políticos del periodo demoraron su conso-
lidación hasta que, finalmente, la Ley Nº 5.077 de marzo de 1932 le 
dio su forma definitiva al incorporarle la Subsecretaría de Aviación 
que inicialmente había dependido del Ministerio de Interior. Esto so-
lucionó, además, una evidente anomalía dado que la subsecretaría 
constituía entonces el mando superior de la recién creada Fuerza Aé-
rea, entonces denominada Fuerza Aérea Nacional, FAN, y su inusual 
dependencia no fue sino otra manifestación de las inestabilidades y 
tensiones políticas de la época.

En esta materia, Chile fue pionero. La idea de un departamento 
de gobierno único, que subsumiese la conducción política de las tres 
ramas de las fuerzas armadas en un solo ente ministerial, antecedió 
con mucho a la aproximación a este tema en los sistemas comparados. 
De hecho, la creación de ministerios de defensa en el sentido moder-
no del concepto es o coetáneo con la Segunda Guerra Mundial o pos-
terior a esta, en algunos casos, por mucho tiempo17. En esta lógica, la

16	 Cuando en la noche del 23 de abril el blindado Blanco Encalada, buque insignia 
del Alzamiento, fue sorprendido y hundido en Caldera por los torpederos Lynch 
y Condell de la flotilla del Gobierno, se encontraban a bordo Ramón Barros Luco, 
Presidente de la Cámara de Diputados y miembro de la Junta Revolucionaria de 
Iquique, y Enrique Valdés Vergara, secretario de la misma. Este último pereció en 
el naufragio (conjuntamente con 11 oficiales y 171 gente de mar de la dotación del 
navío) mientras que Ramón Barros Luco y seis civiles más se salvaron. De igual 
modo, cuando en agosto de ese año se ejecutó la invasión de la Zona Central por las 
fuerzas Congresales, la Junta permaneció en Iquique, pero el Ministro de Hacienda 
acompañó a la expedición en representación de aquella.          

17	 En el caso de Estados Unidos, el Departamento de Defensa fue creado en 1947, con 
la promulgación de la National Security Act  que modernizó profundamente su sis-
tema de defensa y militar. Además del Departamento de Defensa, esta legislación 
creó el Consejo de Seguridad Nacional, la Agencia Central de Inteligencia, la Junta 
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creación del Ministerio de Defensa debió haber sido un hito trascen-
dental en la conducción de la Función Defensa en sede política. No lo 
fue y, por varias razones, hubieron de pasar casi 80 años para lograr 
tal condición.

Sin embargo, ni el carácter pionero de un ministerio que unifi-
case la dirección de las tres ramas de las Fuerzas Armadas ni la exis-
tencia de una institucionalidad previa de larga data y de tradiciones 
de sujeción militar a las autoridades civiles ya sólidamente acuñadas, 
dieron al Ministerio de Defensa surgido en 1932 una capacidad ge-
nuinamente funcional respecto de la conducción efectiva de la de-
fensa y de las Fuerzas Armadas en sede política. Antes bien, el nue-
vo departamento de gobierno fue concebido como una agencia de 
control burocrático cotidiano sobre los uniformados pero desprovisto 
de las potestades legales y las  capacidades materiales para efectuar 
la planificación –en el nivel político– de la defensa y realizar las de-
más funciones propias de los ministerios de defensa en los sistemas 
comparados: la estructuración de las relaciones entre las autoridades 
civiles de la defensa, la asignación de responsabilidades entre civiles 
y uniformados, el empleo eficiente de las fuerzas militares y el manejo 
de los recursos asignados al sector Defensa.  

de Jefes de Estado Mayor y la Fuerza Aérea de Estados Unidos (que hasta enton-
ces había sido primero el Cuerpo Aéreo del Ejército y luego la Fuerza Aérea del 
Ejército). Este proceso reflejó las experiencias de la Segunda Guerra Mundial y la 
necesidad de enfrentar los desafíos de la entonces incipiente Guerra Fría. (ver nota 
6). Una situación similar enfrentó Francia, que organizó su Ministerio de Defensa 
en 1948, nuevamente como resultado de las lecciones derivadas de la guerra. Algo 
parecido ocurrió en Italia que creó su ministerio en 1946, aunque en este caso fue 
también parte de las reformas políticas del periodo post fascista. En el Reino Unido 
la situación fue diferente. Aunque la idea de un ministerio unificado había sido 
propuesta poco después del término de la Gran Guerra, en 1919, solo en mayo de 
1940, cuando Churchill asumió como Primer Ministro, creó al mismo tiempo el car-
go de Ministro de Defensa, que ejerció personalmente, para tener así una injerencia 
directa en la conducción de las operaciones militares. Luego del término de la gue-
rra, el Ministerio de Defensa se consolidó progresivamente hasta la integración, en 
1971, del Ministry of Aircraft Production, creado durante la Segunda Mundial. En 
España, en tanto, el Ministerio de Defensa se organizó en 1977, como parte de las 
reformas políticas acaecidas luego de la muerte de Franco y la instauración de la 
monarquía. Una mirada somera a otros países refleja orígenes y fechas similares de 
sus ministerios de defensa: así, por ejemplo, en el ámbito regional en Argentina se 
creó en 1958, en Brasil el Ministerio de Defensa data de 1999, en el Perú en 1987, 
en Ecuador en 1935, en Venezuela fue creado en 1945 y en Bolivia el Ministerio de 
Defensa data de 1933.
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A lo anterior es necesario agregar que el Ministerio de Defensa 
carecía de una ley orgánica propiamente tal, en cuanto  fue estructu-
rado por decreto supremo ya que la citada Ley Nº 5.077 solo estable-
ció la fusión de los ministerios de Guerra y de Marina y la incorpora-
ción de la Subsecretaría de Aviación, mas no se refirió a su estructura, 
funciones, plantas y presupuesto. Tal carencia complicaba la relación 
del Ministerio con las Fuerzas Armadas y la del Ministro con los co-
mandantes en jefe, otorgándole un carácter un tanto ambiguo a su po-
sición. Esto era especialmente perceptible a propósito de la presencia 
del Ministro en la línea de mando, entre el Presidente de la Repúbli-
ca y los jefes castrenses. Este tema fue eventualmente resuelto por la 
Constitución de 1980 que estableció inequívocamente en su artículo 
90 original (actual 101) que las Fuerzas Armadas son dependientes, es 
decir están en una condición de subordinación respecto del Ministe-
rio de Defensa y naturalmente respecto de su titular, el ministro. Con 
todo y pese a la claridad del texto del Código Político, esta dependen-
cia fue cuestionada en las etapas iniciales de la transición18.

Las falencias del Ministerio de Defensa no fueron especialmen-
te perceptibles en su época temprana, durante el decenio de los 30. El 
bajo interés político en los asuntos militares, la Reacción Civilista19 y la    

18	 La expresión literal de la Constitución es: “las fuerzas dependientes del ministerio 
encargado de la defensa nacional…” enumerando enseguida al Ejército, la Arma-
da y la Fuerza Aérea, otorgándoles además un carácter exclusivo. No obstante el 
claro tenor de la norma constitucional, la dependencia de las Fuerzas Armadas 
del Ministerio de Defensa –y especialmente de su titular, el Ministro– fue origi-
nalmente discutida, argumentándose que su “dependencia” del Ministerio –nunca 
del Ministro– era meramente administrativa ya que las potestades de conducción 
superior estaban radicadas en el Presidente de la República (artículos 24 inciso 2º 
y 32 Nº 19) y que, en consecuencia, no había en ellas espacio jurídico para que el 
ministro ejerciese mando respecto de las Instituciones. Esta tesis fue sostenida, en-
tre otros, por Mario Duvauchelle, antiguo Auditor General de la Armada de Chile. 
Ver DUVAUCHELLE Rodríguez, Mario (1994). Las Fuerzas Armadas y Carabineros 
de Chile: su regulación constitucional y orgánica constitucional. Colección Manuales 
Jurídicos Nº 103, Editorial Jurídica de Chile. Capítulo VI.

19	 La denominada <<reacción civilista>> fue una suerte de respuesta de la clase polí-
tica en su conjunto contra las intervenciones militares del decenio anterior. Se ma-
terializó en un acuerdo tácito de la mayoría de los referentes políticos para apartar 
a las Fuerzas Armadas del desarrollo nacional, separarlas definitivamente de la 
política y confinarlas a sus cuarteles. Este proceso tuvo varias aristas, una de las 
cuales significó la virtual suspensión de la inversión en defensa y una considera-
ble disminución del gasto operacional de las Fuerzas Armadas. Otra arista fue la 
creación de la Milicia Republicana, una organización civil, armada y militarizada 
destinada a impedir, por la fuerza si fuere necesario, asonadas militares. En su 
conjunto, la reacción civilista afectó seriamente el ejercicio de la función de defensa 
y contribuyó a reforzar una sensación de desconfianza de los uniformados hacia 
la clase política que de un modo u otro databa ya desde comienzos del siglo XX y 
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estabilidad y predictibilidad de la problemática estratégica del país 
luego del Tratado 1929 con el Perú y, en general, la poca relevancia de 
Chile en los escenarios estratégicos mundiales lo explican. La ejecu-
ción de la función de defensa se radicó en las Fuerzas Armadas bajo 
una supervisión meramente nominal de la autoridad política. Tan-
to la Segunda Guerra Mundial como las demás crisis de seguridad 
que debió afrontar Chile en los 50 y 60 se desarrollaron dentro de 
este esquema de baja participación del Ministerio en el ejercicio de 
la respectiva función y de su muy limitada capacidad de conducción 
efectiva de las Fuerzas Armadas en sede política. Es posible que haya 
contribuido a este fenómeno el nombramiento de militares de alta 
graduación como ministros de Defensa en los años 30 y durante la 
Segunda Guerra Mundial20.

Las debilidades del Ministerio de Defensa en cuanto agencia 
de dirección superior de la función de defensa se evidenciaron con 
nitidez luego de iniciada la transición a la democracia en 1990. Sus 
falencias fueron percibidas tanto en el nivel político cuanto por el 
estamento académico. De hecho, este tema junto con la definición de 
una política de defensa explícita y la modificación al Sistema de la 
Ley del Cobre fueron amplia y tempranamente debatidos por la Co-
munidad de la Defensa, entonces incipiente21. Sin embargo, por una

aun antes, y cuyos efectos se proyectaron por muchos años más. Es posible que solo 
la publicación del Libro de la Defensa 1997, cuyo mayor mérito fue la generación de 
confianzas entre civiles y militares haya puesto fin, definitivamente, a los efectos 
de la reacción civilista.   

20	 Entre 1932 y 1973 hubo 38 ministros de Defensa, de los cuales 14 fueron militares –7 
de ellos correspondieron a la Administración Ibáñez– y los demás se concentraron 
en las épocas tempranas del ministerio y durante la Segunda Guerra Mundial. Una 
mejor perspectiva la otorga el hecho que entre 1932 y 2017, y excluyendo el Régi-
men Militar, ha habido 52 ministros de Defensa, siendo uniformados los mismos 14 
antes mencionados, es decir solo un 26,9% del total y, consecuentemente, un 73% 
de los ministros de defensa han sido civiles.

21	 La Comunidad de la Defensa es un grupo de civiles y militares que normalmente mas 
no exclusivamente, provienen o están adscritos a partidos políticos, centros de es-
tudios y universidades, con interés y conocimiento en materias de defensa y cuyo 
propósito es fundir las vertientes de pensamiento civil y militar en la investigación 
y discusión de los temas de la Defensa Nacional. En el caso de los militares activos 
que la integran son parte de los centros académicos de las Fuerzas Armadas. La 
Comunidad es informal y no tiene estructura ni organización fija. Su membrecía, 
más allá de su origen en centros de estudios civiles y militares y universidades, 
está dada por el reconocimiento de sus pares y en alguna medida por la del Mi-
nisterio de Defensa y de las Fuerzas Armadas. Se constituyó inicialmente en las 
postrimerías del régimen militar y estuvo particularmente activa en los inicios de 
la transición y luego en la discusión de los Libros de la Defensa 1997, 2002 y 2010. 
Posteriormente, sus actividades y membrecía decayeron notoriamente y hoy día 
está virtualmente extinguida. En sus inicios la Comunidad de la Defensa contribuyó 
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serie de razones, incluyendo la sensibilidad potencial del tema y la 
necesidad de generar las condiciones políticas adecuadas dentro del 
proceso de transición, solo durante la Administración del presidente 
Frei Ruiz-Tagle (1994-2000) se decidió abordar la modernización de 
la defensa en sede política pero se prefirió hacerlo a través de la de-
finición de una política de defensa formal y explícita, recogida en los 
Libros de la Defensa, en la forma que se aborda más adelante en este 
mismo capítulo, postergando la del Ministerio. Tal como lo plantean 
García y Montes, “durante el gobierno del presidente Aylwin (1990-
1994) no hubo espacio o capacidad política para pensar en moderni-
zaciones de la defensa”22.   

Finalmente, a comienzos del decenio pasado, durante la Ad-
ministración del presidente Lagos (2000-2006) se decidió abordar el 
tema ministerial. El proceso se inició en el seno del mismo ministerio 
de Defensa, con la redacción de una serie de borradores del antepro-
yecto de ley respectivo. Este era un tema en cierto modo más comple-
jo que la definición de la política de defensa y comprensiblemente, el 
periplo del proyecto en sede Ejecutiva y luego en su trámite parla-
mentario, fue un tanto pausado, si así cabe expresarse.

El anteproyecto ingresó al Congreso en septiembre del 2005. 
Pese a que los tiempos políticos eran favorables, el  asunto tuvo aris-
tas filudas y debates intensos en ambas cámaras. Cuestiones especial-
mente sensibles fueron las atribuciones del Ministro y la conducción 
conjunta, así como el mecanismo de nombramiento del Jefe del Es-
tado Mayor Conjunto, su grado militar y su relación con los coman-
dantes en jefe de las Fuerzas Armadas. Pero, finalmente, la ley con el 
número 20.424 fue promulgada a comienzos del 2010. 

en buena medida a lograr un acercamiento entre civiles y militares y a generar los 
consensos necesarios para definir una política de defensa explícita, formal y con 
carácter de Política de Estado. Tuvo igualmente gran participación en otras iniciati-
vas asociadas a la función de defensa, incluyendo los cambios en el Servicio Militar 
y la modernización del Ministerio de Defensa. Se sugiere a este respecto, SOTO 
Silva, Julio. Definiciones Relacionadas con la Seguridad y la Defensa en el Caso Nacional. 
En: MOLINA Johnson, Carlos, NAVARRO Meza, Miguel, ROTHKEGEL Santiago, 
Luis y SOTO Silva, Julio (2012). “La Conducción de la Defensa Nacional: Historia, 
Presente y Futuro” Colección de Investigaciones ANEPE, Nº 26.

22	 GARCÍA Pino, Gonzalo y MONTES, Juan Esteban (2009). Modernización de la De-
fensa en Chile 2006-2010  UNISCI Discussion Papers Nº 21.
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Siete fueron los principales contenidos de la reforma y moder-
nización del Ministerio bajo los términos de la Ley Nº 20.424, a saber:

-	 Fortalecimiento de la autoridad del Presidente de la República. Se 
fortalece la autoridad del Presidente en la relación a la función de de-
fensa y se definen mejor las atribuciones que le otorga la Constitución, 
especialmente en cuanto a asumir la jefatura suprema de las fuerzas 
armadas en caso de guerra externa, a la calificación de una crisis in-
ternacional que afecte la seguridad del país y en cuanto a ordenar el 
empleo de los medios, tanto en situaciones de guerra exterior como 
en caso de crisis que afecte la seguridad de la República (artículo 1º 
incisos 5, 6 y 7). Además, el texto legal dispone que el Presidente man-
tendrá en todo momento su relación directa con los Comandantes en 
Jefe de las Fuerzas Armadas y con el Jefe del Estado Mayor Conjunto, 
aunque a través del Ministro de Defensa Nacional (artículo 9). Quedó 
pendiente eso sí la cuestión de las potestades del Presidente en cuanto 
jefe supremo de las fuerzas armadas en caso de guerra externa23. 

-	 Las potestades y capacidades materiales de conducción política de 
la Defensa. La Ley Nº 20.424 le otorga al Ministerio, al Ministro y a 
los Subsecretarios las potestades legales y las capacidades materiales 
para ejecutar la conducción política de la función de defensa, elemen-
tos que el ministerio no tenía y cuya carencia constituía, objetivamen-
te, su mayor debilidad. Los artículos 3º y 5º describen las atribuciones, 
potestades y responsabilidades del Ministerio y del ministro mientras 
que los artículos 15 y 21 enumeran las responsabilidades y potestades 
de las Subsecretaría de Defensa y para las Fuerzas Armadas respecti-
vamente. Aunque es el Ministro quien asume las potestades superio-
res de dirección de la defensa y de mando sobre las fuerzas armadas,

23	 El inciso sexto del artículo 1º de la Ley Nº 20.424 dispone que en caso de guerra 
externa, el Presidente de la República asumirá la jefatura suprema de las Fuerzas 
Armadas “…en los términos y en la forma establecida por la Constitución y las 
leyes”. En consecuencia, esta disposición hace un reenvío a la Constitución en esta 
materia, el que solo puede corresponder a la previsto en el Nº 18 del artículo 32 de 
la Carta Fundamental que establece entre las facultades especiales del Presidente 
asumir la jefatura suprema de las Fuerzas Armadas en caso de guerra exterior. 
Sin embargo, ninguna de estas disposiciones describe las atribuciones que en tal 
calidad tendría el Jefe del Estado respecto de las Fuerzas Armadas ni el nivel de 
conducción que ejercería. Por otra parte, no hay normas de rango legal que aludan 
a esta materia. En consecuencia, está pendiente la dictación de una ley especial que 
regule las facultades que tendría el Presidente de la República en su calidad de Jefe 
Supremo de las Fuerzas Armadas de modo de cerrar el ciclo normativo respecto de 
este tema y dar genuino contenido jurídico –y material– a la disposición correspon-
diente de la Ley Nº 20.424.
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las subsecretarías – y sus titulares, los subsecretarios, especialmente 
el de Defensa, son quienes tienen las capacidades materiales para el 
ejercicio efectivo de la planificación y conducción de la función de 
defensa así como para la dirección de sus aspectos administrativos 
yfinancieros. Se establece así un equilibrio funcional entre las atribu-
ciones naturales del Ministro con las responsabilidades y capacidades 
materiales de los Subsecretarios. Esta es una cuestión fundamental en 
la lógica de la Ley Nº 20.424 y es, diríase, lo medular de todo el proce-
so de modernización del Ministerio de Defensa.

-	 Las responsabilidades del Ministerio y la figura del ministro. Se des-
pejó definitivamente la posición del Ministerio de Defensa y la del 
ministro en la línea de mando. Ello queda clarificado en la concor-
dancia armónica de los artículos 2º y 5º de la ley: las Fuerzas Arma-
das dependen del Ministerio de Defensa, según lo dispuesto en los 
artículos 101 de la Constitución y 1º de la Ley Nº 18.948, Orgánica 
Constitucional de las Fuerzas Armadas (artículo 2º) y el Ministro es el 
responsable de la conducción del Ministerio, conforme a las órdenes 
e instrucciones que el Presidente la imparta.

-	 Crisis Internacional. Se incorpora por primera vez el concepto 
de crisis como una situación intermedia  entre la normalidad interna-
cional y la guerra externa (artículo 1º, inciso 5º). Este reconocimien-
to ha sido particularmente oportuno y relevante por dos razones: en 
primer término, se hizo eco de la experiencia histórica del país, carac-
terizada por múltiples crisis internacionales algunas de lento desarro-
llo como la de 1878 con Bolivia y Argentina simultáneamente, las de 
1958 y 1978 con Argentina y la de 1975-79 con Perú, y otras de súbito 
acaecimiento y rápido curso como la de Laguna del Desierto, la de la 
torpedera Quidora y varias posteriores, todas las cuales se debieron 
enfrentar  sin que existiese una normativa especial que facilitara una 
adecuada articulación de las respuestas políticas, diplomáticas y mili-
tares. En segundo lugar, la incorporación de la crisis en la normativa 
ministerial reconoce que, sustentado en la experiencia pasada y en las 
dinámicas de seguridad regional, tales eventos están siempre presen-
tes en el horizonte estratégico del país, lo que avala la existencia de un 
estado intermedio entre la normalidad y la guerra y que proporcione 
la necesaria flexibilidad política y los instrumentos militares para ad-
ministrarlas y superarlas exitosamente. Con todo, la inclusión de la 
crisis internacional en la normativa vigente, con efectos políticos y 
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militares, no cuenta toda la historia; antes bien ha generado la necesi-
dad de establecer mecanismos de manejo de crisis en sede política, de 
actualizar el resto de la legislación afectada y de definir la institucio-
nalidad correspondiente, tareas aún pendientes.

-	 Cambios en las Subsecretarías. Se modificó el esquema de sub-
secretarías, pasando de un modelo “institucional” –es decir una por 
rama de las Fuerzas Armadas, Guerra, Marina y Aviación– a uno 
funcional: Subsecretaría de Defensa y Subsecretaría para las Fuerzas 
Armadas. Esto fue uno de los cambios más trascendentes y que había 
sido tempranamente discutido y propuesto por la Comunidad de la 
Defensa. La Subsecretaría de Defensa es la encargada de la planifica-
ción y es responsable de las propuestas de  conducción de la Defensa 
y de las Fuerzas Armadas en los ámbitos político y estratégico (ar-
tículo 15). A su turno, la Subsecretaría para las Fuerzas Armadas es 
responsable de la gestión de los asuntos y procesos administrativos 
que el Ministerio y las Fuerzas Armadas requieren para su funciona-
miento. También tiene responsabilidades primarias en el manejo pre-
supuestario y en el financiamiento de los proyectos de adquisiciones 
de las Fuerzas Armadas (artículo 21).

-	 La instancia de asesoría: la Junta de Comandantes en Jefe. Se man-
tuvo la existencia de la Junta de Comandantes en Jefe (artículo 10) 
en cuanto se le consideró una instancia válida de asesoría al Minis-
tro de Defensa Nacional y un vehículo de expresión técnica hacia el 
nivel político de la opinión profesional de quienes ejercen el mando 
superior de las Fuerzas Armadas. Cabe recordar que la Junta de Co-
mandantes en Jefe, en su forma inicial, fue creada por el ya referido 
D.F.L 181 de 1960. Ahora se definieron funciones específicas para la 
Junta y se reforzó su cometido asesor del Ministro de Defensa. Es sig-
nificativo su tratamiento adelantado en la estructura de la  ley, luego 
del Ministerio de Defensa mismo y antes de las subsecretarías lo que 
apunta a la importancia que se le concedió, por demás muy adecuada. 
También es dable destacar el hecho que la Ley Nº 20.424 que eliminó 
tanto el Consejo Superior de Defensa Nacional CONSUDENA como 
el Consejo Superior de Seguridad Nacional CONSUSENA, mantuvo 
la existencia de la Junta, en cuanto esta, a diferencia de aquellos, no 
entorpeció el desarrollo del Ministerio y, por el contrario, fue y sigue 
siendo funcional a la conducción política ejercida por el ministro. 
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-	 La Conducción Conjunta. Se mejora sustancialmente la conduc-
ción conjunta. Este es un tema complejo que ha sido fuente de consi-
derable debate y preocupación política en los sistemas comparados. 
La experiencia bélica del siglo XX evidencia el carácter único del 
fenómeno bélico y la necesidad de un mando unificado, conjunto y 
centralizado, pero usualmente han existido resistencias castrenses a 
lo conjunto. Múltiples factores han conspirado para que las institu-
ciones militares sean renuentes a aceptarlo. En consecuencia, en mu-
chos casos ha debido ser el mando político el que ha debido imponer 
la existencia de estructuras de mando conjunto y otras iniciativas en 
este sentido. En los términos de la Ley Nº 20.424, el Estado Mayor 
Conjunto, además de ser el órgano de asesoría militar del Ministro, 
es el encargado de la planificación secundaria conjunta y, además, su 
jefe asumirá como conductor estratégico de las fuerzas en operacio-
nes, tanto en caso de crisis como de guerra, luego que así sea ordena-
do por el Presidente (artículo 1º inciso final).  Sin embargo, lo conjun-
to en sus diversas facetas es un tópico aún abierto respecto del cual se 
reconoce la necesidad de un análisis más profundo y de proyección24.

Una cuestión interesante y que merece destacarse es el hecho  
que  el legislador comprendió –de manera aparentemente intuitiva ya 
que no hay alusión directa a esto en la historia de la ley– que resulta 
casi inevitable un nivel comparativamente alto de rotación de los mi-
nistros, a su turno producto de lógicas políticas ajenas a la función de 
defensa. Por ello se ha radicado la efectiva responsabilidad de plani-
ficación y gestión del ministerio en los subsecretarios, especialmente 
el de Defensa y en algo menor medida, en el de las Fuerzas Armadas, 
cuya exposición a los procesos políticos es en teoría menor. Esto apun-
ta a una mayor estabilidad en sus cargos, como de hecho ha ocurrido 
desde 2010. Desde este punto de vista, la ley ha logrado un equilibrio 
entre la dirección política superior de la Defensa, que corresponde al 
ministro, con el ejercicio de las potestades de planificación estratégica 
y gestión administrativa y financiera asignada a los Subsecretarios de 
Defensa y para las Fuerzas Armadas. 

24	 Este tema, por ejemplo, ha estado y está en el acápite de defensa de varios de los 
programas de gobierno que se han agitado con motivo de las elecciones presiden-
ciales recientes o actuales. Así, y a vía meramente ejemplar, en las elecciones ge-
nerales de 2013 el tema figuró en la propuesta de gobierno de la candidatura de 
Evelyn Matthei p. 123; en el programa de la presidenta Bachelet, p. 152; en el de 
Marco Enríquez-Ominami, p. 135 y siguientes, y en el de Franco Parisi, p. 27.
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En síntesis, la Ley N° 20.424 significó una modernización 
profunda del Ministerio de Defensa y lo ha puesto a la par con los 
conceptos modernos de conducción de la defensa en sede política. De 
igual modo, le ha dado a sus autoridades los instrumentos para ejercer, 
por primera vez en la historia institucional de la Defensa,  una genui-
na  dirección superior de la defensa en sede política y ha sentado las 
bases para una efectiva conducción conjunta. No menos importante 
es el hecho que la promulgación de la Ley Nº 20.424 permitió dar 
pleno cumplimiento, respecto del Ministerio de Defensa, al mandato 
constitucional y orgánico constitucional en el sentido que la organiza-
ción de los ministerios debe estar regulada por ley25. 

Así, no es aventurado decir que hoy día y por primera vez 
desde su fundación,  el  Ministerio de Defensa ha completado un peri-
plo institucional, desde un ministerio formal a un genuino ministerio 
en forma.    

La institucionalidad de la Seguridad Nacional: del Consejo de Defen-
sa Nacional al Consejo Superior de Seguridad Nacional 

El desarrollo de la institucionalidad de la seguridad nacional, 
aunque bajo otro nombre, comenzó temprano en el siglo XX. En 1906, 
durante la presidencia de Germán Riesco  y por medio de un decre-
to supremo del Ministerio de Guerra, se creó el Consejo de Defensa 
Nacional. Era un ente esencialmente técnico cuya finalidad fue estu-
diar los temas referentes a la preparación del país para la guerra y las 
cuestiones del Ejército y la Armada. Dicho Consejo fue presidido por 
el Presidente de la República e integrado por el Inspector General del 
Ejército, el Director General de la Armada (cargos equivalentes a los 
Comandantes en Jefe actuales)  el Jefe del Estado Mayor del Ejército, el 
Director de Material de Guerra del Ejército, el Comandante de la Divi-
sión con asiento en Santiago y los Directores de Armamento y de For-
tificaciones de la Armada. Se aprecia de inmediato que este consejo era 
esencialmente castrense, siendo el Presidente de la República el único 
civil que lo integraba, lo que resultaba adecuado a sus finalidades 
y cometidos, fundamentalmente orientadas a temas de armamentos

25	 El artículo 33 de la Constitución establece que “La ley determinará el número y organi-
zación de los Ministerios…”, mandato repetido y desarrollado en el Título II, artícu-
los 18 y siguientes de la Ley Nº 18.575, Orgánica Constitucional de Bases Generales 
de la Administración del Estado.
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 y preparación para la guerra, pero en el ámbito netamente militar, no 
en el campo político.    

El Consejo de Defensa Nacional fue modificado en su compo-
sición y funciones  por medio del Decreto Ley Nº 403 del 19 de marzo 
de 1925.  En su nueva forma quedó integrado de la siguiente manera: 
El Presidente de la República, quien lo presidiría; los ministros 
de Guerra, de Marina, de Relaciones Exteriores, de Hacienda, de 
Agricultura, de Higiene, Asistencia y Previsión Social, de Obras 
Públicas y Vías de Comunicación, el Inspector General del Ejército, 
el Director General de la Armada y los jefes de Estado Mayor del 
Ejército y de la Armada. Se estableció igualmente un cuerpo de ase-
sores técnicos integrado por el director general de Aeronáutica; el di-
rector del Material de Guerra del Ejército; el director de Artillería y 
Fortificaciones de la Armada; los subsecretarios de los Ministerios ya 
nombrados y los subjefes de Estado Mayor General del Ejército y del 
Estado Mayor de la Armada. 

El Consejo de Defensa Nacional tuvo amplias facultades en 
materias de defensa y  política exterior. De igual manera podía coor-
dinar los esfuerzos de todos los elementos  económicos, financieros y 
productivos necesarios para el esfuerzo bélico y –y esto fue especial-
mente audaz para su época– orientar las políticas militar y naval “con 
los rumbos adoptados por el Gobierno en la política internacional del 
país”26. El Consejo fue un ente sumamente desarrollado y, si se quie-
re, avanzado para su época. Esto se manifestó tanto en su integra-
ción cuanto en sus modalidades de funcionamiento. Fue un primer 
intento, naturalmente embrionario y primitivo, de generar una visión 
holística de la forma de enfrentar un conflicto bélico, acorde con el 
carácter total que éste había adquirido desde fines del siglo XIX, y 
de la necesidad de involucrar a los distintos estamentos nacionales 
en su preparación y exitosa consecución y conclusión. La experiencia 
comparada de la Primera Guerra Mundial, ya conocida y estudiada 
en Chile, se reflejó en esta iniciativa. Desde ese punto de vista resultó 
muy lamentable que su inauguración haya tenido lugar en momentos 
especialmente convulsionados de la historia política del país y que, 
además, haya coincidido con el periodo en que el estamento políti-
co en su conjunto comenzó o más bien aceleró su desinterés por los 
temas castrenses. Por lo anterior, el Consejo no tuvo impactos reales 
en la ejecución de la Función de Defensa. Fue un intento que mereció 
mejor suerte.  

26	 D.L. 403, Artículo 10, literal a).
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El segundo intento de crear una institucionalidad superior de la 
defensa fue el Consejo Superior de Defensa Nacional CONSUDENA. 
Este  fue creado por la Ley Nº 7.144, de febrero de 1942. Esta ley fue 
la antecesora directa de la  Ley 13.196, la Ley del Cobre propiamente 
tal, y fue aprobada en tiempo récord en el Congreso, poco menos de 
un mes, y constituyó la respuesta financiera a la extensión de la Se-
gunda Guerra Mundial al océano Pacífico a contar del 7 de diciembre 
de 1941, fecha del ataque japonés a Pearl Harbor. En lo sustancial, 
este cuerpo normativo abordó las necesidades de seguridad del país 
en una doble perspectiva: por una parte creó el CONSUDENA. En 
segundo lugar, la ley estableció un mecanismo único de provisión de 
fondos para las adquisiciones de defensa, gravando actividades eco-
nómicas específicas –en este caso la venta de alcohol y tabaco y ciertas 
operaciones de crédito– lo que resultaba concordante con las teorías 
económicas entonces en aplicación en Chile. El CONSUDENA quedó 
integrado por el Ministro de Defensa Nacional quien lo presidía, los 
Ministros de Hacienda y Relaciones Exteriores, los Comandantes en 
Jefe y los Jefes de los Estados Mayores de las FF.AA. Los Subsecreta-
rios del Ministerio de Defensa podían  asistir solo con derecho a voz. 

Las funciones del Consejo serían27:
a) 	 Estudiar y establecer las necesidades de la Defensa Nacional 

comprendiendo las medidas necesarias para la protección de 
las poblaciones civiles contra bombardeos aéreos, como asimis-
mo las normas de protección y de seguridad mínimas que en 
sus instalaciones deben satisfacer los servicios estimados vita-
les y de utilidad pública;

b) 	 Proponer las adquisiciones e inversiones necesarias para satis-
facerlas;

c) 	 Fiscalizar el cumplimiento de los planes de adquisiciones e in-
versiones que se aprueben conformes a las letras que antece-
den;

d) 	 Proponer las inversiones de los fondos extraordinarios desti-
nados por esta ley u otras posteriores a la Defensa Nacional. 
Ningún gasto con cargo a estos fondos podrá ser hecho sin la 
autorización del Consejo, ni aun por medio de decretos de in-
sistencia; y proponer la confección de estadísticas y censos de 
cualquiera clase, la ejecución de ensayos de fabricaciones y las 
expropiaciones necesarias para la mejor atención de la Defensa 
Nacional.  

27	  Ley Nº 7.144, artículo 2º.    
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Los efectos de la Ley 7.144, en lo netamente financiero, fueron 
inmediatos pero de menor cuantía. Desde luego, el mismo conflicto 
mundial entonces en curso hacía imposible encontrar proveedores 
de equipo militar. Todos los países productores de armamentos los 
estaban fabricando para sí y para sus aliados. Luego, la ruptura de 
relaciones diplomáticas con el Eje en enero de 1943, aunque tardía, re-
nuente y controvertida, hizo al país elegible para recibir ayuda militar 
estadounidense bajo los términos de la Ley de Préstamos y Arrien-
dos, vigente desde 1940 para los países Aliados. Por otra parte, los 
fondos recaudados conforme a la ley fueron limitados, alrededor de 
$4 millones, habida consideración del bajo nivel de la actividad eco-
nómica en el país. Estos recursos fueron empleados principalmente 
en la construcción de infraestructura de la defensa, específicamente 
fortificaciones portuarias, y en la adquisición de pequeñas partidas 
de elementos complementarios de aquellos transferidos por Estados 
Unidos, fundamentalmente aeronaves.

El mayor efecto de la ley fue, en consecuencia, didáctico. En 
lo netamente institucional, el CONSUDENA demostró, una vez más, 
la conveniencia de contar con un organismo resolutivo en el que estu-
viesen presentes las máximas autoridades del país relacionadas con 
la función de defensa. Su carácter de administrador de los fondos de 
la Ley Nº 7.144 –y luego de la Ley 13.196– no comprometió su valor 
político.  

La tercera manifestación institucional de la defensa –y ahora 
también de la seguridad nacional- fue el Consejo Superior de Segu-
ridad Nacional, CONSUSENA, creado por medio del D.F.L. Nº 181 
de 23 de marzo de 1960. Este DFL fue dictado por el presidente Jorge 
Alessandri en virtud de las facultades de reorganización de la Admi-
nistración Pública que le fueron otorgadas por la Ley Nº 13.305 de 
abril de 1959.  En realidad, el DFL 181 creó el referido CONSUSENA 
y también la Junta de Comandantes en Jefe, como organismo asesor 
máximo del Ministro de Defensa Nacional e integrada por el mismo 
ministro, que la presidiría y por los Comandantes en Jefe de cada 
rama de las Fuerzas Armadas.

El CONSUSENA estaba presidido por el Presidente de la Re-
pública e  integrado por el Ministro del Interior, el Ministro de Defen-
sa Nacional, el Ministro de Relaciones Exteriores, el Ministro de Eco-
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nomía, el  Ministro de Hacienda, los Comandantes en Jefe del Ejército, 
la Armada y la Fuerza Aérea, el Director de Fronteras y Límites del 
Estado y el Jefe del Estado Mayor de la Defensa Nacional.   

De conformidad a  su estatuto jurídico, el CONSUSENA, 
además de asesorar al Presidente de la República, tenía las siguientes 
atribuciones principales: a) Apreciar las necesidades de la Seguridad 
Nacional y hacer cumplir por quienes corresponda, las medidas que 
haya acordado poner en ejecución el Presidente de la República, des-
tinadas a incrementar el potencial económico defensivo del país; esta-
blecer, además, la forma cómo serán empleados, en caso de emergen-
cia, todos los recursos de la Nación que afecten la Seguridad Nacional 
o la integridad territorial del país. b) Apreciar las necesidades de la 
Defensa Nacional y solicitar a quienes corresponda, los recursos eco-
nómicos necesarios para crear y mantener el potencial indispensable 
de las Fuerzas Armadas, y c) Estudiar y aprobar la documentación 
básica, es decir los Documentos Primarios de la Seguridad Nacional28.

Hubo dos cuestiones de especial relevancia asociadas al 
CONSUSENA. En primer término, el hecho que sus funciones se 
aproximan a las propias de entes similares en los sistemas compa-
rados, según los términos analizados en la II Parte de este artículo; 
con todo, sus facultades eran de menor alcance y cuantía que las que 
había tenido el  Consejo de Defensa Nacional de 1925. Cabe consignar 
que el DFL 181 derogó expresamente al DL 403.  En segundo término, 
el DFL 181 incorpora el concepto de seguridad nacional, lo que re-
sultaba concordante con la evolución doctrinaria de los conceptos de 
seguridad, especialmente en la lógica de la Guerra Fría. 

Por otra parte resultó en cierto modo irónico que esta nue-
va legislación fuese promulgada por el presidente Jorge Alessandri, 
cuya distancia hacia todo lo militar era bien conocida. Sin embargo, 
su gestión en defensa tuvo aspectos positivos, siendo el más impor-
tante la dictación del referido DFL 181. Los otros dos fueron su  reco-
nocimiento, con hidalguía y justicia, del gran aporte de las Fuerzas 
Armadas en la administración de la Zona en Estado de Emergencia 
implementada luego del terremoto de 1960 en el sur del país y, en 
segundo lugar, la estabilidad que dio a las relaciones político-milita-
res, tan alteradas por su antecesor, lo que se manifestó en que tuvo un

28	  DFL 181, artículo 2º.
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solo comandante en jefe en el Ejército, dos en la Armada y dos en la 
Fuerza Aérea durante su mandato, en vivo contraste con Ibáñez que 
había tenido cinco en el Ejército, tres en la Armada  y tres en la Fuerza 
Aérea.

El desarrollo de la institucionalidad de la defensa y la seguri-
dad en Chile presenta ciertos rasgos paradojales. Desde luego, en esto 
el país fue pionero. El Consejo de Defensa Nacional de 1925 fue muy 
avanzado, tanto en sus cometidos como en su integración y hoy día 
muy posiblemente solo requeriría ajustes menores  y  adecuaciones 
idiomáticas para constituir un ente coordinador de la defensa y la 
seguridad funcional a las necesidades del país, sin perjuicio, eso sí, 
de una reducción de la presencia castrense. Luego, en 1942 la crea-
ción del CONSUDENA fue un mecanismo expedito para hacer frente 
a la amenaza que representaba la extensión de la Segunda Guerra 
Mundial al océano Pacífico, especialmente considerando la debili-
dad militar de Chile en ese momento. Finalmente, la instauración del 
CONSUSENA en 1960 fue una respuesta teóricamente oportuna a las 
realidades que el país  comenzaba a experimentar, tanto respecto de 
su seguridad exterior como muy especialmente a su seguridad inter-
na, en las lógicas de la Guerra Fría. 

Sin embargo –y esto es lo paradojal del asunto– no es menos 
cierto que casi todo el desarrollo de la institucionalidad superior de 
la defensa y la seguridad se correspondió con los periodos en que la 
clase política en su conjunto evidenció menos interés por los temas 
de defensa externa del país y por las Fuerzas Armadas lo que restó 
a la institucionalidad de la defensa y la seguridad los componentes 
ejecutivos que le hubiesen dado su verdadero valor y sentido en la 
estructura política de Chile. En los años 50 y 60 el país debió afrontar 
sucesivas crisis internacionales en condiciones de debilidad frente a 
sus vecinos (con la obvia excepción de Bolivia), sin producir suficien-
te disuasión y con muy poca capacidad de maniobra diplomática, y 
la institucionalidad existente resultó, en sí misma, insuficiente para 
superar dichas crisis.  

Al mismo tiempo, hacia fines de los 60, las relaciones políti-
co-militares se deterioraron significativamente, comprometiéndose al 
final incluso los usos y costumbres republicanas en las vinculaciones 
entre los uniformados y las autoridades políticas. Tampoco aquí la 
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institucionalidad superior de la seguridad nacional constituyó una 
instancia efectiva para superar las tensiones sin que hubiesen sido 
necesarios episodios como los ocurridos el 18 de septiembre de 1969 
o el denominado <<Tacnazo>> en octubre de ese mismo año para de-
volver dichas relaciones a los cauces propios de los sistemas demo-
cráticos y las costumbres republicanas29.  

Por otra parte, tanto el CONSUDENA como el CONSUSENA 
asumieron, en su oportunidad, cometidos y responsabilidades que 
por su naturaleza correspondían al Ministerio de Defensa Nacional 
que ya existía desde 1932. Con esto, atrofiaron el desarrollo de dicho 
departamento de gobierno y, por su intermedio, limitaron la posibi-
lidad que el estamento político ejercitase una conducción efectiva de 
la defensa y un control real sobre los militares. Naturalmente, no fue 
el único factor que condicionó tales carencias –la abdicación que la 
clase política hizo en 1942 de su obligación de financiar la defensa 
con la promulgación de la Ley Nº 7.144, ya analizada, fue otro com-
ponente del fenómeno– pero, posiblemente, las facultades del CON-
SUDENA y del CONSUSENA en desmedro de las del Ministerio de 
Defensa, contribuyeron más que ningún otro a dicha anomalía en las 
relaciones político militares. Todo ello avaló la eliminación de ambos 
consejos con la promulgación de la Ley Nº 20.424, Estatuto Orgánico 
del Ministerio de Defensa Nacional. Pero al mismo tiempo dejaron al 
país desprovisto de una institucionalidad superior de la seguridad y 
la defensa nacional.

29	 En 1969, con motivo del descontento en las filas castrenses hubo reuniones clan-
destinas de grupos de oficiales del Ejército y el 18 de septiembre, cuando se cele-
braba la ceremonia del Te Deum, ocurrió el retraso premeditado del Regimiento de 
Infantería N° 3 Yungay para rendir honores al Presidente de la República. Aunque 
en este caso se tomaron medidas, la inquietud castrense estaba ya muy difundida 
y el 21 de octubre se produjo el <<Tacnazo>> un movimiento sui géneris de reivin-
dicación profesional, bajo la dirección del general Roberto Viaux y localizado en 
el cuartel del Regimiento de Artillería Nº 1 <<Tacna>> en el centro de Santiago. 
Al movimiento se plegaron muchos oficiales de la Guarnición de Santiago, inclu-
yendo todos los alumnos de las Academias de Guerra y Politécnica Militar. Luego 
de tensas negociaciones, el día 22 en la madrugada los militares acuartelados de-
pusieron su actitud, consiguiendo un compromiso del Ejecutivo de solucionar los 
problemas económicos de las Fuerzas Armadas. Aunque se ha debatido respecto 
del verdadero objetivo del movimiento, es un hecho que  fue más que nada un lla-
mado de atención a las autoridades de gobierno acerca del  desmedrado estado de 
la defensa como función pública y de la situación pecuniaria de los uniformados.
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El Consejo de Seguridad Nacional 

Especial mención requiere el Consejo de Seguridad Nacional, 
órgano colegiado establecido en la Constitución de 1980, originalmen-
te en el Capítulo XI y actualmente en el Capítulo XII. Este consejo, en 
su forma original fue el resultado de un intento del régimen militar 
de incorporar un Poder de Seguridad como una suerte de mecanismo 
de tutela de las Fuerzas Armadas sobre el funcionamiento del sistema 
político que se implementaría en el país luego del término de dicho 
régimen. Esto es de especial relevancia porque explica por una parte 
la denominación de órgano, su composición y atribuciones originales 
y, en segundo término, el hecho que pese a tener una denominación 
igual, el Consejo de Seguridad Nacional sea muy distinto de sus si-
milares en los sistemas comparados, según se advierte en  la Parte I 
de este artículo. 

En definitiva, el Poder de Seguridad, al menos en su concepción 
original, no prosperó en la Constitución pero se manifestó atenuada-
mente, si así cabe expresarse, en el Consejo de Seguridad Nacional 
en su forma inicial. Esto se reflejó claramente en su composición y 
funciones.

El Consejo estaba presidido por el Presidente de la República e 
integrado por los presidentes del Senado y de la Corte Suprema, por 
los Comandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas, por el General Di-
rector de Carabineros y por el Contralor General de la República. Par-
ticipaban también como miembros del Consejo, pero solo con derecho 
a voz, los ministros encargados del Interior, de Relaciones Exteriores, 
de  Defensa Nacional, de  Economía y  de Hacienda. Se desempañaba 
como Secretario el Jefe del Estado Mayor de la Defensa Nacional. 

Se aprecia claramente que los integrantes civiles titulares, ex-
cluyendo al Presidente de la República, estaban en minoría frente a 
los miembros uniformados. De igual manera, el hecho que los minis-
tros que participaban de sus sesiones solo pudieran hacerlo con de-
recho a voz mas no a voto, los ponía en una condición de menoscabo 
respecto de los uniformados. Esto era (y sigue siendo) especialmente 
complejo respecto de los Ministros del Interior y Seguridad Pública 
y de Defensa en cuanto ambos son superiores jerárquicos de sus in-
tegrantes castrenses y policiales: el Ministro del Interior respecto del 



147

La Institucionalidad superior, el eslabón débil de la Seguridad y la Defensa en Chile

General  Director de Carabineros y el Ministro de Defensa de los Co-
mandantes en Jefe de las ramas de las Fuerzas Armadas. Sin embargo, 
en las sesiones del Consejo quedaban (y quedan) de algún modo en 
una posición de detrimento respecto de quien para todos los efectos 
legales son subordinados suyos.  

Es necesario considerar, además, que hasta la reforma consti-
tucional de 2005, aprobada por la Ley Nº 20.050, los Comandantes en 
Jefe de las Fuerzas Armadas y el General Director de Carabineros go-
zaban de virtual inamovilidad, lo que los habilitaba para manifestar 
opiniones políticas sin riesgo para su permanencia en sus cargos. Esto 
quizás pudo haber sido comprensible en los momentos iniciales de 
la transición a la democracia pero, objetivamente, contribuyó a alejar 
más al Consejo de Seguridad Nacional de cometidos relacionados con 
la seguridad y la defensa nacional propiamente tales.

Lo mismo resulta válido en lo que dice relación con las funcio-
nes originales  del Consejo30:

a) 	 Asesorar al Presidente de la República en cualquier materia 
vinculada a la seguridad nacional en que éste lo solicite; 

b) 	 Representar, a cualquier autoridad establecida en la Constitu-
ción, su opinión frente a algún hecho, acto o materia que, a su 
juicio, atente gravemente en contra de las bases de la institucio-
nalidad o pueda comprometer la seguridad nacional. 

c) 	 Informar, previamente, respecto de las materias a que se refiere 
el número 13 del artículo 60; 

d) 	 Recabar de las autoridades y funcionarios de la administración 
todos los antecedentes relacionados con la seguridad exterior e 
interior del Estado. En tal caso, el requerido estará obligado a 
proporcionarlos y su negativa será sancionada en la forma que 
establezca la ley, y

e) 	 Ejercer las demás atribuciones que esta Constitución le enco-
mienda.    

La función clave era, naturalmente, la de la letra b) ya que fa-
cultaba al Consejo para “representar” a cualquiera autoridad estable-
cida en la Constitución –incluido por cierto el propio Presidente de la 
República– su opinión respecto de hechos actos o materias que a juicio 

30	  Constitución Política, artículo 96, texto original.
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del mismo Consejo, en resoluciones tomadas por mayoría, atentaren 
contra las bases de la institucionalidad o pudiesen comprometer la 
seguridad nacional. Compresiblemente, esta atribución era la más po-
lémica y fue objetivo de constantes críticas.  

Luego de la reforma constitucional aprobada por la Ley Nº 
18.825 de agosto de 1989, las atribuciones del Consejo quedaron de la 
siguiente manera:

a) 	 Asesorar al Presidente de la República en cualquier materia 
vinculada a la seguridad nacional en que éste lo solicite;

b) 	 Hacer presente al Presidente de la República, al Congreso Na-
cional o al Tribunal Constitucional, su opinión frente algún he-
cho, acto o materia que, a su juicio, atente gravemente en con-
tra de las bases de la institucionalidad o pueda comprometer la 
seguridad nacional;

c) 	 Informar, previamente, respecto de las materias a que se refiere 
el número 13 del artículo 60;

d) 	 Recabar de las autoridades y funcionarios de la administración 
todos los antecedentes relacionados con la seguridad exterior e 
interior del Estado. En tal caso, el requerido estará obligado a 
proporcionarlos y su negativa será sancionada en la forma que 
establezca la ley, y

e) 	 Ejercer las demás atribuciones que esta Constitución le enco-
mienda. Los acuerdos u opiniones a que se refiere la letra b) 
serán públicos o reservados, según lo determine para cada caso 
particular el Consejo. Un reglamento dictado por el propio 
Consejo establecerá las demás disposiciones concernientes a su 
organización y funcionamiento.

Se aprecia que se morigeró considerablemente la redacción de 
la letra b) y se sustituyó la voz “representar” por “hacer presente” y, 
al mismo tiempo, se acotaron las autoridades a las cuales el Consejo 
podía hacer presente su opinión: Presidente de la República, Congre-
so Nacional y Tribunal Constitucional. 

En definitiva, luego de la reforma constitucional aprobada por 
la Ley Nº 20.050 de 2005, que eliminó de la Carta Fundamental insti-
tuciones cuya validez y utilidad expiraron conjuntamente con el tér-
mino de la transición a la democracia, las normas propias del Consejo 
quedaron redactadas de la siguiente manera:
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“Artículo 106. Habrá un Consejo de Seguridad Nacional encargado 
de asesorar al Presidente de la República en las materias vinculadas a la 
seguridad nacional y de ejercer las demás funciones que esta Constitución le 
encomienda. Será presidido por el Jefe del Estado y estará integrado por los 
Presidentes del Senado, de la Cámara de Diputados y de la Corte Suprema, 
por los Comandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas, por el General Director 
de Carabineros y por el Contralor General de la República.

En los casos que el Presidente de la República lo determine, podrán 
estar presentes en sus sesiones los ministros encargados del gobierno interior, 
de la defensa nacional, de la seguridad pública, de las relaciones exteriores y 
de la economía y finanzas del país.

Artículo 107. El Consejo de Seguridad Nacional se reunirá cuando 
sea convocado por el Presidente de la República y requerirá como quórum 
para sesionar el de la mayoría absoluta de sus integrantes.

El Consejo no adoptará acuerdos sino para dictar el reglamento a que 
se refiere el inciso final de la presente disposición. En sus sesiones, cualquiera 
de sus integrantes podrá expresar su opinión frente a algún hecho, acto o 
materia que diga relación con las bases de la institucionalidad o la seguridad 
nacional.

Las actas del Consejo serán públicas, a menos que la mayoría de sus 
miembros determine lo contrario.

Un reglamento dictado por el propio Consejo establecerá las demás 
disposiciones concernientes a su organización, funcionamiento y publicidad 
de sus debates”.

Consideraciones de espacio impiden extenderse sobre el texto 
final de las normas constitucionales relativas al Consejo, pero resulta 
evidente que luego de la citada reforma quedó muy mermado en sus 
atribuciones, en términos tales que destacados constitucionalistas se 
han preguntado si no hubiese sido mejor eliminarlo del todo del texto 
de la Carta Fundamental31. Esta sugerencia es  acertada. El Consejo 
de Seguridad Nacional nunca tuvo ni tiene actualmente facultades 
propias de un ente de tal naturaleza según dichos cuerpos colegiados 
se entienden en los sistemas comparados. Al mismo tiempo, ocupa

31	 CRUZ-COKE Ossa, Carlos (2009). Instituciones Políticas y Derecho Constitucional, 
Ediciones Universidad Finis Terrae, capítulo XV.
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una denominación que en nada refleja sus finalidades lo que impi-
de utilizar tal nombre en un órgano que efectivamente sea un ente 
articulador de la seguridad y la defensa nacional del país. Por otra 
parte, luego de la reforma de 2005 el Consejo mantuvo la integración 
anómala que hace difícil su convocatoria en los términos analizados 
previamente. En consecuencia, el Consejo de Seguridad Nacional en 
la forma establecida en el Código Político, no es un genuino consejo de 
seguridad nacional conforme el concepto es entendido y aplicado en los 
sistemas comparados. 

III Parte

Conclusiones y algunas sugerencias para discusión

En síntesis, no es aventurado decir que actualmente no existe 
una institucionalidad superior de la seguridad y la defensa nacional 
en Chile. La eliminación simultánea del CONSUDENA y especial-
mente del CONSUSENA en la Ley Nº 20.424, aunque indispensable 
para asegurar la consolidación del Ministerio de Defensa Nacional, 
eliminó al mismo tiempo los dos órganos que constituían instancias 
genuinamente relacionadas con la seguridad y la defensa nacional del 
país. A su turno, el Consejo de Seguridad Nacional del Capítulo XII 
de la Constitución, pese a su designación, no tiene ni el sentido ni las 
facultades que su nombre sugiere. 

Esto constituye una debilidad en la ejecución de las responsa-
bilidades que tiene el Estado en los ámbitos de la seguridad nacional 
y la defensa nacional. Tal carencia es tanto más perceptible cuanto se 
complejizan los riesgos y amenazas a la seguridad del país. Por una 
parte, se mantienen conflictos de cuño tradicional en la región, aun-
que atenuados en sus manifestaciones directas. Por otro lado, Chile 
debe enfrentar nuevas amenazas que combinan componentes neta-
mente criminales con actores estatales, en un escenario difuso más 
propio de las guerras híbridas, tal como se advierte claramente en la 
Zona Norte.  No menos importante es el hecho que la falta de alinea-
miento y visión unificada de las Políticas Exterior y de Defensa –una 
debilidad diríase endémica– continúa siendo un eslabón débil en el 
posicionamiento internacional de la República.   
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En consecuencia y dentro de los objetivos del presente trabajo, 
parece  oportuno analizar, de manera necesariamente somera,  algu-
nas alternativas para superar tal debilidad.  

Naturalmente, la más lógica sería una reforma constitucional 
que, o eliminase definitivamente el Consejo de Seguridad Nacional 
o manteniéndolo, lo transformase en un órgano que efectivamente 
asuma la formulación e implementación de las políticas de seguridad 
nacional y de defensa nacional y coordinase, además, la aplicación de 
los demás componentes del Poder Nacional, especialmente la coordi-
nación entre la Política Exterior y la de Defensa. Por otra parte, si el 
Consejo simplemente se eliminase de la Carta Fundamental, resulta-
ría factible crear un nuevo órgano, del mismo nombre, y con las facul-
tades propias de un genuino consejo de seguridad nacional, tal como 
dichos entes son entendidos en los sistemas políticos comparados.  

Sin embargo, ambas alternativas son complejas. La Constitu-
ción de 1980 pertenece a la categoría de las constituciones rígidas, es 
decir que requieren mayorías sustanciales para su modificación, lo 
que se ve potenciado en el  caso de una modificación al Consejo de 
Seguridad Nacional dado que el Capítulo XII es de aquellos que, de 
conformidad a lo prescrito en el artículo 127 inciso segundo de la 
Carta, requieren del voto favorable de dos tercios de los diputados y 
senadores en ejercicio. En consecuencia, siendo esta una alternativa 
jurídicamente válida es, posiblemente, políticamente de muy difícil 
concreción e incierto destino.

Pero hay otras alternativas, sustitutivas o complementarias de 
un nuevo Consejo de Seguridad Nacional. La más sagaz y potencial-
mente viable fue la propuesta en la versión inicial de la Estrategia 
Nacional de Seguridad y Defensa, ENSYD, de 28 de junio de 2012, 
que contempló la implementación de una nueva institucionalidad 
superior sectorial, con tareas de seguridad y defensa. Esta estaría in-
tegrada por un Consejero Nacional de Seguridad y por un Comité 
Interministerial de Seguridad. El primero, que sería un funcionario 
de designación exclusiva del Presidente de la República y a quien 
asesoraría directamente, tendría las siguientes responsabilidades: a) 
La proposición de cursos de acción para el cumplimiento de las tareas 
nacionales de seguridad; b) la identificación de vacíos o duplicidad 
de labores y recursos presentes en la Estrategia; c) la elaboración de 
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un informe anual sobre el estado de avance de la misma; y d) la reco-
pilación de información de inteligencia para el ejercicio de sus funcio-
nes y para conocimiento del Comité Interministerial.

A su turno, el Comité Interministerial de Seguridad estaría pre-
sidido por el Presidente de la República e integrado, además, por los 
Ministros de Interior y Seguridad Pública; Relaciones Exteriores; De-
fensa Nacional; Hacienda; Energía; Transporte y Telecomunicaciones; 
y Obras Públicas. Sus funcionas principales serían:

a.	 La coordinación interministerial en función de los propósitos 
de la Estrategia;

b.	 El conocimiento de las diferentes políticas sectoriales, así como 
de los instrumentos de coordinación existentes;

c.	 El manejo de información de inteligencia actualizada sobre las 
materias de seguridad pertinentes;

d.	 El conocimiento de las propuestas que formulen, respectiva-
mente, el Grupo de Trabajo de Seguridad Público-Privado y la 
Comisión de Participación Ciudadana; y

e.	 La aprobación del informe anual sobre el estado de avance de 
la Estrategia.
Desde luego, la propuesta más interesante fue la del Consejero 

Nacional de Seguridad ya que éste, además de sus labores y respon-
sabilidades ya descritas, funcionaría como una suerte de secretario 
ejecutivo del Comité Interministerial. La implementación de tal cargo 
habría seguido las tendencias mundiales en la materia y, y esto es 
comparativamente más importante, hubiese superado en buena me-
dida la debilidad que existe en la materia. En este mismo sentido, 
su figura no hubiese afectado la posición de los ministros de Estado 
respecto del Presidente de la República, en cuanto el Consejero no hu-
biese constituido una figura intermedia entre estos y aquel y habrían 
seguido protegidos por las disposiciones constitucionales y lega-
les aplicables32. Por otra parte, el comité (que en propiedad de-
bió denominarse Consejo de Seguridad Nacional) parecía una buena 
opción para generar una institucionalidad superior de la seguridad y

32	 De conformidad a lo dispuesto en los artículos 33 y siguientes de la Constitución y 
22 y 23 de la Ley Nº 18.575 Orgánica Constitucional de Bases Generales de la Admi-
nistración del Estado, los ministros son los colaboradores “directos e inmediatos” 
del Presidente de la República en el gobierno y la administración del Estado.  
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defensa nacional, sin perjuicio de algunas falencias que se avizoraron 
respecto a su funcionalidad, todas fácilmente superables. 

Sin embargo, el cargo de Consejero Nacional de Seguridad fue 
eliminado de la versión definitiva de la ENSYD sin que resultasen del 
todo claras las razones que el Ejecutivo tuvo a la vista para susten-
tar tal menoscabo. La desaparición del Consejero, inevitablemente, 
debilitó el Comité Interministerial ya que no resultaba claro quien lo 
reemplazaría como secretario ejecutivo del mismo lo que arrojó inme-
diatamente dudas sobre su funcionamiento y continuidad. En defini-
tiva, todo esto resultó meramente retórico ya que, según es bien sabi-
do, ni la Administración de la época ni la siguiente, protocolizaron la 
ENSYD y su actualización no estuvo contemplada en los acápites de 
defensa de los principales candidatos en las elecciones generales de 
diciembre de 2017. 

Con todo, la institucionalidad de la defensa y la seguridad na-
cional sí encontró alguna cabida en dos de dichos programas aunque 
por razones diferentes y, paradojalmente, opuestas: uno de ellos con-
templaba la creación de un Consejo de Defensa Nacional como instancia 
asesora del Presidente de la República, en reemplazo del actual Con-
sejo de Seguridad Nacional33. El otro programa establecía un Comité 
de Seguridad Nacional (cuya integración y funciones no detallaba) con 
un órgano de convocatoria regular y permanente para abordar los 
temas de terrorismo, narcotráfico y crimen organizado. El nuevo ente 
debía reemplazar “al Comité Político semanal de La Moneda” pero 
la propuesta nada dijo del actual Consejo de Seguridad Nacional34. 
En época más reciente, un grupo de diputados de diversos partidos 
iniciaron, por medio de una moción, un proyecto de reforma cons-
titucional destinada a radicar en el Consejo de Seguridad Nacional 
un cometido de control de los gastos reservados, agregando para tal 
efecto un nuevo artículo 107bis al Código Político (Boletín Nº 12454-
07). El proyecto se encuentra en primer trámite constitucional en la 
Cámara de Diputados pero no ha contado con apoyos significativos 
ni al interior del Congreso ni en el Ejecutivo. Por ello su destino es 
incierto y, muy posiblemente, sombrío.   

 

33	 Alejandro Guillier Álvarez (2017). PROGRAMA DE GOBIERNO 2018-2021, # 45 
Política de Defensa, p. 201 y siguientes.   

34	 José Antonio Kast Rist (2017). UN PROGRAMA PARA VOLVER A CREER, Capítu-
lo I, apartado 8. pp. 6 y 7. 
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Hacia una nueva institucionalidad superior de la Seguridad y la De-
fensa Nacional

Considerando todo el escenario jurídico planteado es oportuno 
sugerir la creación de una nueva institucionalidad superior de la se-
guridad nacional y la defensa y esbozar su estructura y atribuciones. 
Esta debería estar centrada en un <<Consejo de Seguridad Nacio-
nal>> propiamente tal y en la existencia de un Consejero Nacional de 
Seguridad, con una estructura burocrática asociada para la ejecución 
de sus tareas. 

El desarrollo de tal institucionalidad es especialmente necesa-
rio. Por una parte, los espacios de riesgo interno y externo del país 
son mayores, tanto en la óptica regional como en una perspectiva glo-
bal. En lo interno, resulta cada vez más complejo separar la seguridad 
interior de la exterior. Esto se condice con la experiencia internacional 
comparada, especialmente aquella propia de los conflictos de Quinta 
Generación35. Algo similar ocurre en el entorno de seguridad exterior 
de la República. Aquí no cabe suponer que los procesos de desregula-
ción de la seguridad internacional son lejanos y no afectan al país. La 
<<Segunda Guerra Fría>>, concepto aceptado de manera creciente en 
la cátedra comparada, tiene efectos globales y genera riesgos adicio-
nales en muchas regiones del mundo incluyendo América Latina. En 
forma paralela, las responsabilidades que caben a Chile en el sistema 
internacional son igualmente crecientes, lo que se extiende a sus con-
tenidos de seguridad. Esto último ha quedado demostrado, por ejem-
plo, en las conclusiones de un reciente informe sobre las capacidades 
geopolíticas de los países sudamericanos que ubica a Chile como el 
segundo país con mayor capacidad, solo inferior a Brasil, y con espe-
ciales ventajas y responsabilidades en el Asia-Pacífico36.     

-	 Un Consejo Superior de Seguridad y Defensa Nacional

Debe existir un órgano superior colegiado responsable de ase-
sorar al Presidente de la República, aprobar la estrategia nacional de 
seguridad y defensa y coordinar las políticas públicas propias de la
35	 Ver a este respecto, por ejemplo, SMITH, Rupert (2008). THE UTILITY OF FORCE 

The Art of War in the Modern World. Vintage Books, Ramdom House, New York. 
Especialmente Part Three.

36	 AthenaLab & Henry Jackson Society (2019). AUDITORÍA De capacidad geopolítica: 
Sudamérica y AUDITORIA De Capacidad geopolítica: Cooperación Asia-Pacífico. 
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seguridad interna y la defensa externa del país. En síntesis, un Con-
sejo de Seguridad y Defensa Nacional, no necesariamente bajo ese 
nombre exacto, aunque sí uno que describa adecuadamente su com-
posición y funciones, debería estar integrado de la siguiente manera:

- 	 El Presidente de la República, quien lo presidirá.
- 	 El Ministro del Interior y Seguridad Pública.
- 	 El Ministro de Relaciones Exteriores.
- 	 El Ministro de Defensa Nacional.
- 	 El  Ministro de Hacienda.
- 	 El Ministro Secretario General de Gobierno.

El Consejo así integrado debería contar, además, con una 
composición flexible eventual y para fines de asesoría, incluyendo 
al Director de la Agencia Nacional de Inteligencia, al Jefe del Estado 
Mayor Conjunto y al Director de la Oficina Nacional de Emergencia. 
También, por cierto, a los demás integrantes del gabinete, todo bajo 
una modalidad institucional e institucionalizada de participación.

Las funciones de este Consejo deberían incluir, al menos, las 
siguientes: 

-	 Asesorar al Presidente de la República en materias de seguri-
dad y defensa.

-	 Funcionar como Gabinete de Crisis en situaciones que per-
turben seriamente la seguridad interior del país, de crisis in-
ternacionales que afecten su seguridad exterior o de conflicto 
armado.

-	 Aprobar la Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa.
-	 Aprobar las políticas públicas sectoriales de seguridad y defen-

sa nacional.
-	 Servir como instancia de coordinación superior de la Política 

Exterior y la Política de Defensa y de los respectivos ministe-
rios. 

Desde luego, el Consejo debería contar con una instituciona-
lidad de rango constitucional (haciéndose cargo de la complejidad 
política que ello entraña) que, entre otros aspectos, asegurase meca-
nismos de convocatoria regular y permanente. Se haría así cargo del 
hecho que los cometidos y responsabilidades de la seguridad nacio-
nal son constantes y que, en consecuencia, el organismo –con la 
excepción de su funcionamiento como Gabinete de Crisis– necesitaría 
una actividad igualmente regular y habitual. 
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-	 Un Consejero Nacional de Seguridad37

El segundo componente de la institucionalidad superior 
de la seguridad nacional debería ser un Consejero Nacional de Se-
guridad bajo ese nombre o uno similar –por ejemplo– Asesor Presi-
dencial de Seguridad Nacional. Se trata, efectivamente, de reconstruir 
la propuesta de la versión inicial de la ENSYD de 2012 pero en una 
lógica más holística y profunda. 

El Consejero Nacional de Seguridad debería estar en una 
posición de inmediatez con el Presidente de la República y ser un 
funcionario de su exclusiva confianza. Para su desempeño debería 
contar con un órgano de trabajo constituido por funcionarios propios 
y comisionados de los ministerios del Interior y Seguridad Pública 
(incluyendo Carabineros de Chile, la Policía de Investigaciones y de 
la Oficina Nacional de Emergencia), de Relaciones Exteriores, de De-
fensa (incluyendo de las FF.AA.), de Hacienda, Secretaría General de 
Gobierno y de la Agencia Nacional de Inteligencia. 

Sus cometidos deberían ser, al menos, los siguientes: 

-	 Proporcionar asesoría permanente y cotidiana al Presidente de 
la República en temas de seguridad nacional. 

-	 Ser el Secretario Ejecutivo del Consejo de Seguridad Nacional.
-	 Redactar y mantener actualizada la Estrategia Nacional de Se-

guridad y Defensa, sometida luego a su aprobación por el Con-
sejo Nacional de Seguridad.

-	 Coordinar el funcionamiento de las distintas agencias encarga-
das de la seguridad y de la defensa nacional. 

-	 Supervisar la definición y actualización de las políticas públi-
cas propias de la seguridad y defensa nacional y asegurar su 
aplicación, dentro de su esfera de competencias. 

-	 Asegurar la adecuada diseminación de la información de in-
teligencia proporcionada por el Sistema Nacional de Inteligen-
cia a través de la Agencia Nacional de Inteligencia, en los nive-
les correspondientes a cada organismo usuario.

37	  Este parte está basada en el artículo del mismo autor titulado “El Consejero Nacional 
de Seguridad ¿uno de los aportes más relevantes de la estrategia de seguridad y defensa”, 
publicado como Columna de Opinión en el sitio web de la Academia Nacional de 
Estudios Políticos y Estratégicos el 30 de julio de 2012.
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Cabe hacer presente que el cargo de Consejero Nacional de 
Seguridad, así concebido e implementado, de ninguna manera afec-
taría la estructura básica de la Administración Central del Estado y, 
especialmente, no comprometería la relación directa e inmediata que 
existe entre los Ministros de Estado y el Presidente de la República 
conforme a la Constitución y su legislación derivada38. 

En otro orden de ideas, la creación del cargo y de su órgano 
de trabajo no requeriría una reforma constitucional y, en consecuen-
cia, es políticamente más viable, al menos en teoría. Con todo, es nece-
sario tener presente que el cargo de Consejero Nacional de Seguridad 
solo alcanzaría su plena lógica, funcionalidad y madurez dentro de 
una estructura que incluyese un Consejo de Seguridad Nacional.

La institucionalidad superior de la seguridad y la defensa 
nacional no es el único tema relevante pendiente en la agenda. Hay 
varios otros de especial importancia política y estratégica. Desde luego, 
y aun en el ámbito netamente jurídico, la cuestión de la instituciona-
lidad se imbrica directamente con otro tema crucial: la estrechez y la 
creciente obsolescencia del marco constitucional, legal y reglamen-
tario que regula las misiones de las Fuerzas Armadas39. Dichas nor-
mas, cuando fueron establecidas, dieron cuenta de las concepciones 
doctrinales de la guerra vigentes en los años 70 y, al mismo tiempo, 
reflejaron los escenario de seguridad de Chile de fines de decenio, 
caracterizado por riesgos ciertos de conflictos armados regionales. 
Pero los escenarios de la seguridad y la defensa de la República han 
evolucionado y hoy son más complejos y sutiles y la normativa vi-
gente no responde íntegramente a los mismos. Esto quedó demostra-
do, entre otras cosas, a propósito los avatares políticos y jurídicos del 
Decreto Supremo Nº 265 de julio de 2019 del Ministerio de Interior y 
Seguridad Pública, que autoriza a las Fuerzas Armadas a colaborar 
con Carabineros y Policía de Investigaciones en la Frontera Norte. 

Los demás temas pendientes y de especial relevancia en la 
agenda de la Defensa incluyen: la consolidación definitiva de un genuino 
liderazgo civil; la profundización de lo conjunto tema especialmente 

38	  Artículo 33 de la Constitución y artículos 1º y 19 y 20 de la Ley Nº 18.575 Orgánica 
Constitucional de Bases Generales de la Administración del Estado, más las leyes 
orgánicas propias de cada uno de los ministerios comprendidos.

39	 Estas normas están comprendidas en los artículos 101 y siguientes de la Constitu-
ción, en el artículo 1 de la Ley Nº 18.948 “Orgánica Constitucional de las Fuerzas 
Armadas” y en el D.S. (G) Nº 272 de 1985.
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complejo y de múltiples aristas– el desarrollo de un pensamiento es-
tratégico más acorde con el rol del país en el Sistema Internacional 
y la implementación del nuevo mecanismo de financiamiento de ca-
pacidades estratégicas de las Fuerzas Armadas, entre otros.

Sin embargo, la cuestión de la institucionalidad superior es 
crucial en cuanto constituye el andamiaje político y administrativo 
habilitante para la ejecución de las funciones propias de la seguridad 
y la defensa nacional. En síntesis, la carencia de una institucionalidad 
superior de la seguridad nacional y de la defensa nacional constituye 
una debilidad objetiva del Estado de Chile frente a su posicionamien-
to y responsabilidades internacionales y su capacidad para enfrentar 
adecuadamente sus escenarios de seguridad doméstica e internacio-
nal. En tal predicado debe generarse una nueva institucionalidad y 
las propuestas aquí esbozadas deben ser tenidas como un insumo 
para la reflexión correspondiente. La situación de seguridad de la Re-
pública hace de esto un ejercicio, diríase, urgente.   
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REDEFINICIONES ESTRATÉGICAS FRENTE A FENÓMENOS 
MULTIDIMENSIONALES: RETOS Y DESAFÍOS PARA 

LA DEFENSA

Fulvio Queirolo Pellerano

Introducción

La conceptualización de las funciones de seguridad y defensa, 
luego del término de la Guerra Fría hasta nuestros días, ha transitado 
por diferentes caminos reflexivos para referirse a la forma en que se 
desarrolla el conflicto y sus efectos sobre el Estado y la sociedad, de-
pendiendo de la perspectiva teórica. Este enfoque ha sido provocado, 
a nuestro entender, luego de los cambios producidos en el entorno in-
ternacional que modificó sustancialmente la dimensión del conflicto. 

En efecto, con la aparición de múltiples actores, tanto estatales 
como no estatales, se comienza a transformar sustancialmente el sis-
tema de relaciones internacionales, cruzando paulatinamente desde 
un mundo bipolar hacia uno multipolar, proceso que se percibe como 
beneficioso por sus alcances universales, vinculados al desarrollo 
económico, político, social y cultural, que impulsaban la cooperación 
internacional, augurando de paso una disipación de los conflictos in-
terestatales.

Con todo, el auspicio escenario prospectado prontamente co-
menzó a mostrar su real faceta develando un lamentable incremento 
de otras formas de conflictos armados, entorno para el que la socie-
dad global no estaba preparada y que algunos investigadores relacio-

•	 Profesor de Academia en la asignatura de Historia y Estrategia Militar; magíster 
en Ciencia Política, Seguridad y Defensa de la Academia Nacional de Estudios Po-
líticos y Estratégicos (ANEPE); magíster en Ciencias Militares con mención en Pla-
nificación y Gestión Estratégica (ACAGUE); también posee grado de Diplomado 
en Seguridad Internacional y Operaciones de Paz; en Estudios Internacionales de 
Defensa (ANEPE) y Doctrina Operacional (ACAGUE). Fue Observador Militar en 
la misión de Naciones Unidas UNTSO en Medio Oriente (2003/2004); luego Jefe 
de Departamento de Logística en Haití, MINUSTAH (2007/2008) y, finalmente, 
Agregado Militar de Chile en Israel (2013/2015). En la actualidad dirige la Oficina 
de Estudios Estratégicos de la ANEPE.
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nados con disímiles disciplinas trataron de advertir como Münkler1, 
Bellamy2 o Kaldor3, refiriéndose al desconocido “carácter de los con-
flictos”, postulando sobre las “nuevas guerras”, que comenzaban a 
permear, gradualmente, las fronteras estatales y que últimamente se 
conocen como conflictos híbridos4. 

Efectivamente, los hechos acaecidos en este período nos reve-
lan la presencia de otras manifestaciones asociadas al conflicto, cono-
cidas como “amenazas multidimensionales”5, con la diferencia que 
este fenómeno, mayoritariamente, se origina al interior de los Estados 
y que si no es identificado oportunamente, tiene alta probabilidad 
de diseminarse en su entorno más inmediato, poniendo en riesgo la 
seguridad internacional.

En este sentido, el académico argentino Mariano Bartolomé 
nos adelanta algunos elementos claves para entender la situación, ex-
presando que:

“Producto de la relativización y subjetivización de la distan-
cia, conflictos armados y amenazas no tradicionales geográfi-
camente lejanos se tornan cercanos, no sólo desde un punto de 
vista emocional, sino también desde una perspectiva política. 
Esto quiere decir que el apoyo a una u otra parte involucrada 
en una contienda, o aún el mantenimiento de la neutralidad 
más estricta, puede derivar en represalias bajo diferentes for-
mas. Un ejemplo paradigmático lo proporciona el terrorismo 

1	 MÜNKLER, H. “Viejas y nuevas guerras”. Asimetría y privatización de la violen-
cia. Traducción Siglo XXI de España Editores, Primera Ed. 2005. p. 183.

2	 BELLAMY, A. The Great Beyond: Rethinking Military Responses to New Wars and 
Complex Emergencies, Defence Studies, vol 2, n° 1, 2002, pp. 25–50. 

3	 KALDOR, M. New and Old Wars: Organized Violence in a Global Era, Stanford, 
Stanford University Press, 2001. pp. 1–68.

4	 FLEMING, Brian P. The Hybrid Threat Concept: Contemporary war, Military plan-
ning and the advent of Unrestricted Operational Art. School of Advanced Military 
Studies. Fort Leavenworth, 2011.

5	 En la Conferencia Especial sobre Seguridad, desarrollada en Ciudad de México 
el 27/28 de octubre de 2003, la Organización de los Estados Americanos (OEA), 
establece como “Valor compartido y Enfoque Común” una nueva concepción sobre 
la seguridad, señalando: “Las amenazas, preocupaciones y otros desafíos a la seguridad 
en el Hemisferio son de naturaleza diversa y alcance multidimensional y el concepto y los 
enfoques tradicionales deben ampliarse para abarcar amenazas nuevas y no tradicionales, 
que incluyen aspectos políticos, económicos, sociales, de salud y ambientales”.
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y su ejercicio de la violencia en múltiples puntos del globo, a 
partir de móviles diversos”6.

Ciertamente, la temática de seguridad y defensa hoy por hoy 
continúa concentrando visiones y opiniones que acaparan consensos 
y disensos, complicando la búsqueda de respuestas del nivel político 
que concilien el actual ambiente de seguridad internacional, carac-
terizado en parte por los crecientes y vertiginosos cambios sociales, 
políticos y económicos que han incentivado nuevas demandas hacia 
los actores estatales, generando en consecuencia incertidumbre en la 
toma de decisiones; y por otra, como lo reflejan Buzan, Waever y Wilde, 
al referirse a los “Complejos de Seguridad” considerando “el grado de 
multidimensionalidad que han alcanzado los riesgos y amenazas a la seguri-
dad estatal, que han afectado significativamente las estrategias para enfren-
tarlas”7, variables que han complejizado aún más el escenario y donde 
ha sido conveniente profundizar su análisis para revelar sus alcances.

En este contexto, se considera que Chile mediante la elabora-
ción de un instrumento de alto nivel de la conducción política podría 
identificar y gestionar de manera eficiente y oportuna aquellas áreas 
donde el sector defensa logre una participación más activa en la con-
tención, mitigación y reducción de las nuevas amenazas, consiguien-
do sumar un recurso especializado en la búsqueda de los objetivos 
fundamentales del Estado, como es brindar paz, seguridad y desarro-
llo a su población, postulando a una reformulación del modelo que se 
gestó el año 2012 y que no prosperó8. 

Este estudio buscará demostrar la pertinencia de contar con 
una Estrategia o Política Nacional que aborde los ámbitos de seguri-
dad y defensa, como instrumento para enfrentar las amenazas mul-
tidimensionales, herramienta prioritaria y orientadora para cada uno 
de los sectores y actores que tendrían responsabilidad de llevar a cabo

6	 BARTOLOMÉ, Mariano César. Una Visión de América Latina desde la Perspecti-
va de la Agenda de Seguridad Internacional Contemporánea, Revista Académica 
cuatrimestral de publicación electrónica, N° 23, Junio-Septiembre 2013, Grupo de 
Estudios de Relaciones Internacionales (GERI), UAM, Madrid. pp. 34-64.

7	 BUZAN, Barry, WAEVER, Ole and DE WILDE, Jaap. Security, A New Framework 
for Analysis. Lynne Rienner Publishers, Inc., Colorado, USA. 1998. pp. 1–19 / 195–
212.

8	 ENSYD. Estrategia de Seguridad Nacional y Defensa 2012–2024, Consulta de S.E. 
el Presidente de la República, al Honorable Senado de la República, Santiago, 2012.
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aquellas funciones y tareas públicas bajo una visión integral, conside-
rando como premisa “que la suma de un todo es más que la suma de las 
partes individuales”.

1.        Entorno estratégico internacional 

En efecto, el ambiente internacional ha sido propicio para co-
tejar posiciones respecto del rol que deberían jugar los organismos 
encargados de la seguridad y la defensa estatal, tanto a nivel interno 
como externo, para responder ante estos fenómenos conocidos como 
nuevas amenazas. Es así como, en el primer caso, están aquellos que 
defienden la integración, la cooperación y la asociación como elemen-
tos cardinales para disminuir las tensiones sociales, políticas y econó-
micas que pueden desencadenar un conflicto, como bien lo investigan 
Caro y Rodríguez9, cuando se refieren al “diálogo civilizacional” en 
América Latina; y en el segundo caso están aquellos que señalan que 
ambas funciones no pueden quedar excluidas de este nuevo ambien-
te internacional, toda vez que las crisis y los conflictos continuarán 
arriesgando y erosionando la estabilidad internacional y, por consi-
guiente, la gobernabilidad, en este sentido, Münkler10 con su pers-
pectiva más crítica nos establece que “la esperanza en un nuevo orden 
mundial pacífico que se suscitó a partir de 1989/1990 hace tiempo que se ha 
venido abajo, en razón de sus enormes costes”, refiriéndose a lo político, 
económico, social y militar de las soluciones.

Estas visiones han sido plasmadas en el trabajo desarrollado 
por el profesor Carlos Ojeda, en su investigación “Amenazas Multidi-
mensionales. Una realidad en Suramérica”, cuando describe el entorno 
internacional y sus efectos en la seguridad regional, señalando: “Hoy 
en día, la mayoría de las consecuencias que de esta situación se desprenden, 
desde la perspectiva de la seguridad, demandan cada vez respuestas más coor-
dinadas desde el plano de la cooperación y la integración internacional”11.

Más adelante y en la misma investigación, Ojeda al desagregar 
las amenazas, se refiere a la complejidad de ellas, señalando: 

9	 CARO, Isaac y RODRÍGUEZ, Isabel. El Enfoque del Diálogo Civilizacional desde 
América Latina, Revista de Relaciones Internacionales, Estrategia y Seguridad, N° 
11, 2016. pp. 147–169. 

10	 MÜNKLER, H., 2005. Op. Cit. p. 175.
11	 OJEDA, Bennett, Carlos. Amenazas Multidimensionales una realidad en Suraméri-

ca, Colección de Investigaciones ANEPE N° 30. Santiago, diciembre, 2013. p. 15.
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“Un aspecto trascendente es que cada Estado sea capaz de de-
finir, legalizar y respaldar las tareas que frente a este problema 
arrogarán a sus Fuerzas Armadas, así como a las de Orden y 
Seguridad, sin quedarse amarrados a viejas concepciones uni-
funcionales, pero a la vez resguardando su naturaleza distin-
tiva”12.

Asumiendo que dichas posiciones poseen fortalezas y debili-
dades, lo cierto es que la comunidad internacional se encuentra más 
proclive a buscar soluciones vía consenso que empleando la fuerza, 
situando al conflicto armado como una excepcionalidad, sin abor-
dar a plenitud los nuevos fenómenos o amenazas a la seguridad. Tal 
como lo indica el académico Gonzalo Álvarez, cuando nos advierte 
“que no conocen fronteras, gobiernos ni orden establecido”13, dejando espa-
cios para desestabilizar zonas estratégicas.

Lo anterior, tiene efectos directos sobre el modelo de seguridad 
y defensa que se debería adoptar para enfrentar este nuevo escenario 
internacional, toda vez que la brecha que media entre las fronteras in-
ternas y externas se han aproximado a tal extremo que prácticamente 
se ha hecho difuso el límite entre ambas funciones. Por consiguiente, 
se podría inferir que continuar por aquella visión que señala la exis-
tencia de una separación entre ambos sectores del quehacer estatal no 
se encontraría en sintonía con los retos del actual ambiente interna-
cional.

En el ámbito regional, y particularmente en el local, dicha dis-
cusión comienza a fines de los 90 siendo recurrentes los encuentros 
entre políticos, académicos y de especialistas de las funciones de segu-
ridad y defensa, estableciéndose como punto de referencia e inflexión 
la Conferencia Especial de Seguridad desarrollada en México14, respecto 
de definir cuáles podrían ser los roles más convenientes que debería 
asumir el instrumento militar capaz de resguardar la soberanía y cau-
telar los intereses del Estado, vislumbrando en dicha conferencia la 
conceptualización de nuevas amenazas a la seguridad internacional, 
generando hasta nuestros días diferentes aproximaciones. 

12	 Ibíd. p. 101.
13	 ÁLVAREZ F., Gonzalo. Nuevas Amenazas y su Impacto en la Seguridad Interna: El 

Caso Chileno en Perspectiva Comparada. Pontificia Universidad Católica de Chile, 
Documento de Trabajo N° 23, noviembre, 2007. p. 122.

14	 CONFERENCIA, 2003. Op. Cit. p. 14.
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El general John Griffiths15 aclara y propone los alcances del 
fenómeno conocido como nuevas amenazas en el entorno regional, 
logrando así identificar su real dimensión en términos conceptuali-
zar qué se consideraría un riesgo y qué se entiende por amenazas 
a la seguridad, planteando la necesidad del establecimiento de una 
estrategia para enfrentarlas de mejor manera. Este aporte, si bien se 
aproxima a otorgar áreas de responsabilidad en el nivel político y 
sectorial, finalmente no le otorga el sentido de multidimensionalidad 
que poseen las nuevas amenazas, clasificando las amenazas y ries-
gos según su naturaleza, situando a varias de ellas en la periferia del 
mismo estudio como las inmigraciones ilegales, el uso de plataformas 
tecnológicas, o el resguardo de recursos o áreas protegidas ante el 
efecto del cambio climático, entre otras.

En Chile, los Libros de la Defensa han cumplido un padrón 
de explicitación de una Política de Defensa desde su primera edición 
en 1997, texto que se ha ido actualizando en cada versión posterior 
acorde al entorno estratégico, tal como lo observamos el 2002, 2010 y, 
finalmente, el 2017. A pesar de haber definido y conceptualizado las 
nuevas amenazas o amenazas emergentes que pudiesen afectar a la 
región y al Estado chileno, se ha optado por ir excluyendo al sector 
defensa de una participación más directa para enfrentarlas, otorgan-
do dicha responsabilidad a las fuerzas encargadas de la seguridad 
interna, desconociéndose así el carácter de multidimensional y mul-
tisectorial de estos nuevos fenómenos, expresando en este sentido:

(…) la misión general de las Fuerzas Armadas es coadyuvar al 
resguardo de la soberanía y el mantenimiento de la integridad 
territorial, así como proteger a la población, las instituciones 
y los recursos vitales del país frente a cualquier amenaza o 
presión externa16. 

Si algunos especialistas y académicos consideran que la Políti-
ca de Defensa pueda ser explicitada a través de libros de la defensa 
y así servir como instrumento para expresar los lineamientos que el 
país requiere a futuro, se puede consentir en aquello. Otra cuestión es 
si dicha publicación es la más adecuada para describir una estrategia 

15	 GRIFFITHS, John. Seguridad Hemisférica en América Latina. Alcances y Proposi-
ciones. GCG. Georgetown University – Universia, 2007. Vol. 1, Num. 1. pp. 88–104.

16	 MINISTERIO de Defensa Nacional (MINDEF), Libro de la Defensa Nacional 
(LDN), Santiago 1997, 2002, 2010, 2017.
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o política moderna, más amplia y de largo plazo, la cual debería estar 
coordinada con otros actores del quehacer nacional e incorporada a 
los desafíos intersectoriales y ministeriales para situarse en un esce-
nario internacional incierto y multidimensional. 

Lo expresado tiene una raíz histórica y filosófica basada en 
que el origen de los libros de la defensa tuvo como fundamento ex-
plicitar, en el entorno regional, una política militar bajo la lógica de 
implementación de Medidas de Confianza Mutua (MCM), como bien 
lo reflejaran Varas y Caro, cuyo objetivo “ha sido reducir los riesgos de 
conflicto armado, la transparencia gubernamental respecto del gasto militar 
y reducir presupuestos”17. Pero si se trata de diseñar respuestas sobre el 
cómo responder a los desafíos de seguridad y defensa actuales y de 
futuro, necesariamente estaríamos hablando de una estrategia o polí-
tica, y en este caso, de seguridad y defensa, que va más allá de MCM 
ya que requiere, según Rojas, “la interrelación de otros actores y mayor 
interdependencia sectorial”18, aspectos fundamentales para comprender 
los nuevos fenómenos multidimensionales.

El año 2010 el Estado de Chile mediante la Ley N° 20.424 “Or-
gánica del Ministerio de Defensa”19, junto con modernizar el sector y 
siguiendo la inercia de los libros de la defensa, establece una marcada 
línea de separación entre las funciones de seguridad y defensa, limi-
tando el accionar del instrumento militar en actividades relacionadas 
con la seguridad interna, circunscribiéndolas exclusivamente a casos 
excepcionales tipificados en la Constitución de la República, se desta-
ca lo referido en el Art. 1° de dicha ley: 

“El Estado tiene el deber de resguardar la seguridad exterior 
del país y dar protección a su población”.

“En caso de crisis internacional que afecte la seguridad ex-
terior del país, el Presidente de la República dispondrá la 
activación de los planes de la defensa nacional respectivos”. 

17	 VARAS, Augusto y CARO, Isaac. Medidas de Confianza Mutua en América Latina.  
FLACSO, Stimson Center, Ser. Santiago, Chile, 1994. pp. 37-57.

18	 ROJAS A., Francisco. Las Medidas de Confianza Mutua: Perspectivas desde Chile. 
FLACSO, Año 17, N° 1 Enero-Junio, 2002, pp. 32-43.

19	 LEY N° 20.424. Ley Orgánica del Ministerio de Defensa, Biblioteca del Congreso 
Nacional, Santiago, 2009.
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“En caso de guerra exterior, el Presidente de la República 
asumirá la jefatura suprema de las Fuerzas Armadas, en los 
términos y en la forma, establecidos por la Constitución y 
las leyes”. 

Con lo expuesto se desea establecer que, pese a todos los avan-
ces hechos en temas de seguridad y defensa, ambas funciones conti-
núan por veredas separadas, trayendo consigo variados efectos que 
estarían repercutiendo finalmente en el diseño estratégico que se de-
sea para enfrentar estas amenazas con carácter multidimensional.

1.1.      Identificando el problema 

Sostengamos que las probabilidades de conflicto interestatal, 
aun cuando están latentes, son cada vez menos recurrentes. Con todo, 
han emergido hostilidades provocadas por fenómenos asociados a la 
irrupción de amenazas multidimensionales, impacto que ha repercu-
tido en la arena internacional y su dimensión estratégica respecto del 
empleo de los recursos y medios para hacerles frente. 

Como primer aspecto del problema de una definición de una 
política de defensa, se encuentra motivado por la dinámica y meta-
morfosis que han exhibido los fenómenos multidimensionales, tanto 
a nivel internacional como regional, los que según su naturaleza se 
han constituido en verdaderas amenazas a la seguridad del Estado20, 
configurando un tema de preocupación en el nivel político, alarma 
que ha permeado hacia diversos sectores de la sociedad chilena ante 
el evidente deterioro del entorno de la seguridad.

Como segundo aspecto del problema, el Estado de Chile, ha-
biendo identificado el daño que podrían causar algunas amenazas 
con características multidimensionales, ha mantenido una actitud de 
cautela sobre la temática, juicio basado en que la única fórmula utili-
zada para abordarlas ha sido la de continuar actualizando los libros 
de la defensa21, observándose una carencia en convocar a todos los 
actores y no solo las fuerzas armadas, para participar de una solución 
sincronizada.

20	 OJEDA. Loc. Cit.
21	 Cuenta Pública del Ministro de Defensa Nacional, Sr. José A. Gómez Urrutia, San-

tiago, 2016.
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Como tercer aspecto del problema, se postula que el “remedio” 
otorgado por el Estado de Chile para hacer frente a este fenómeno 
multidimensional ha sido mediante la generación de políticas en se-
guridad (control de drogas, ley de armas, inmigración, ciberespacio) 
y defensa limitadas (libros de la defensa), que constituyen un verda-
dero placebo para estos fenómenos, ya que al continuar abordándolas 
de manera aislada, se desconoce su principal peculiaridad su “mul-
tidimensionalidad”22, requiriendo en consecuencia otro tipo de trata-
miento más general y especializado. 

1.2.     Noción de nuevas amenazas con características 
           multidimensionales

La referencia que hace Luis V. Bachini al momento de describir 
el nuevo panorama mundial que se presentaba luego del término de 
la Guerra Fría, resulta un interesante punto de partida para formarse 
una idea global del concepto de amenazas, destacando que “a fines de 
la década del 80 y principios de los 90, se sucedieron una serie de eventos que 
cambiaron la visión del mundo, respecto de las amenazas a la seguridad y 
estabilidad internacionales”23, y con ello se contribuyó al resurgimiento 
de conflictos internos que subyacían o se mantenían “congelados”, 
pero que rápidamente se activaron y se expandieron más allá de las 
fronteras, transformándose en amenazas o amenazas emergentes, las 
que podían afectar áreas sociales, económicas, políticas y también mi-
litares. Al respecto, luego concluye:

“Los fenómenos derivados de las denominadas amenazas 
emergentes, se encuentran hoy en consideración en los planos 
internacional y nacional, en virtud de ser multidimensiona-
les sus manifestaciones, sus consecuencias e incidencias, con 
orígenes multicausales, motivaciones diversas y múltiples ob-
jetivos”24. 

Si bien dicha descripción era asumida por los diferentes actores 
internacionales, se presentaba una problemática asociada a la forma 
de enfrentar estas nuevas amenazas y así evitar sus efectos colaterales, 

22	 ÁLVAREZ. Op. Cit. pp. 16-35.
23	 BACHINI V., Luis. Amenazas Actuales a la seguridad Regional y Continental. Re-

vista Estrategia, Montevideo, año 1, 2009.
24	 Ibíd. 
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como lo reflejara Kofi Annan (Secretario General de Naciones Unidas, 
período 1997-2006), quien destaca ante la Asamblea General del Mile-
nio que “en guerras de tipo internas en la década de los noventa murieron 
más de cinco millones de personas”25, teniendo como recuerdo lo suce-
dido en los conflictos de Somalia, Ruanda, la ex Yugoslavia, Timor, 
Kosovo y República Democrática del Congo, entre otros.

La respuesta de políticos y estrategas no se hizo esperar, coin-
cidiendo sustancialmente en que las fuerzas militares, como principal 
instrumento estatal que aglutina la fuerza, mantuvieron su estructu-
ra conforme a un diseño para hacer frente a amenazas tradicionales 
respecto de un conflicto interestatal, en un sistema bipolar y bajo un 
relativo orden internacional, concepción basada en el realismo duro 
de la época, aludiendo a Morgenthau, sin embargo lo que subyacía 
era una falla en dicha relación para enfrentar la naturaleza de la ame-
naza cuando ésta no era militar, agudizándose con factores aleatorios 
o potenciadores como la pobreza, la inestabilidad económica, el te-
rrorismo con fuerte raíz religiosa o étnico, sumado a estructuras de 
gobierno débiles, y proliferación de armas, entre otras.

En palabras de M. Kaldor quien, defendiendo su tesis de “nue-
vas guerras”, abre el debate luego del conflicto en Bosnia, señalando 
“que son guerras propias de la era de la globalización. Son guerras locales y 
civiles en su mayoría, con múltiples repercusiones transnacionales. Esto es, 
son conflictos intraestatales en los que se produce una internacionalización 
del conflicto”26. 

Pero para que se manifieste un conflicto como el descrito por 
Kaldor, debería haberse identificado la amenaza, en términos de in-
tención y capacidad, para que desencadenara tan desastrosas conse-
cuencias; por ello, oportuno resulta conocer el estudio llevado a cabo 
por Bados Nieto y Durán Cenit, al analizar y debatir la teoría de las 
“nuevas guerras” enunciada, describiendo las siguientes variables 
comunes:

25	 ONU, Informe del Milenio del Secretario General de las Naciones Unidas, “No-
sotros los pueblos. La función de las Naciones Unidas en el siglo XXI”. En: www.
un.org/spanish/milenio/sg/report/10/05/2000

26	 KALDOR, Mary. New and Old Wars: Organized Violence in a Global Era, Stanford, 
Stanford University Press. 2001. pp. 15–16.
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“Tienen lugar en un marco geográfico dentro del estado, pero 
con repercusiones transnacionales; las causas suelen ser iden-
titarias (religiosas o étnicas) y por recursos. Hay una multi-
plicidad y fraccionamiento de los actores internos implicados 
(fuerzas armadas regulares, grupos criminales, unidades de 
autodefensa…); provocan emergencias complejas que requie-
ren de respuesta humanitaria y de respuesta militar, condu-
ciendo a una internacionalización del conflicto como conse-
cuencia de la globalización”27. 

Sin pretender desviar el análisis que he planteado respecto de 
las amenazas y pese a no formar parte de este trabajo, deliberadamen-
te he incursionado en la temática del conflicto y causas de la guerra 
con la intención de demostrar la presencia de elementos constitutivos 
de multidimensionalidad como los señalados por Bados y Durán. 

Ahora bien, en la búsqueda de continuar conceptualizando las 
amenazas con características multidimensionales, indagaremos como 
lo entiende Bartolomé, en su estudio relacionado con la seguridad 
internacional, señalando: “Amenaza es un conjunto de circunstancias que 
integradas constituyen un factor potencial de daño cierto y que bajo ciertas 
condiciones puede producirse”28.

Sin embargo, y como bien lo destaca el autor, esta definición al 
contener un sentido amplio de amenaza, puede llevar a que todo ries-
go sea asimilado en dicha condición y finalmente se llegue al extremo 
de “securitizar” la agenda internacional y con ello militarizar temas 
que no requieren dicho tratamiento.

Más adelante, Bartolomé amplía su conceptualización y se 
aproxima al estado actual, al referirse a las que denomina “amenazas 
transnacionales”, señalando:

“Más allá de los diferentes criterios según los cuales pueden 
ser categorizadas las amenazas transnacionales, existe cierto 

27	 BADOS N., Víctor-Mario y DURAN C., Marién. Las “Nuevas Guerras”: Una pro-
puesta Metodológica para su Análisis. Revista UNISCI/UNISCI Journal, N° 38. 
Mayo 2015. pp. 9–33.

28	 BARTOLOMÉ, Mariano C. La Seguridad Internacional en el siglo XXI, más allá de 
Westfalia y Clausewitz. Colección Investigaciones ANEPE N° 14, septiembre 2006. 
p. 21.
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consenso en que las mismas incluyen siete fenómenos: los flu-
jos migratorios masivos; el terrorismo; la criminalidad organi-
zada; la proliferación de Armamento de Destrucción Masiva 
(ADM); el deterioro ambiental, la guerra informática; final-
mente, la proliferación de armamento pequeño/liviano”29. 

Lo indicado por Bartolomé es muy aclaratorio, ya que al espe-
cificar el carácter “transnacional” de las amenazas implica el llamado a 
la responsabilidad común o colectiva, acercándose a la tesis del insti-
tucionalismo neoliberal de Keohane y Nye, cuando abordan la temá-
tica de interdependencia compleja, considerando las limitaciones que 
posee cada Estado para identificar el origen de ellas y sus alcances 
globales. 

Continuando en la misma línea, Griffiths junto con considerar 
que la globalización ha sido un componente fundamental en la proli-
feración de estas amenazas emergentes, se adelanta a definirlas como:

“Un conjunto de fenómenos de diversa naturaleza. Algunos 
de ellos se expresan violentamente, mientras que otros crean 
las condiciones para que fenómenos violentos se expresen. 
Dentro de los de expresión violenta encontramos al terrorismo, 
las organizaciones criminales, el narcotráfico, etc. Dentro de 
los factores que crean condiciones, podemos citar la pobreza, el 
desempleo, la exclusión social, la corrupción, etc.”30.

Siguiendo esta última propuesta, es preciso destacar la separa-
ción que se hace al describir aquellos “fenómenos violentos” y otros 
que “crean las condiciones” para que se manifiesten violentamente; 
bajo esta mirada se concluye sobre la importancia de observar respec-
to de la naturaleza del fenómeno analizado, con la sola intención de 
separar responsabilidades de diferentes ámbitos de acción sectorial.

Lo enunciado por Griffiths se acerca categóricamente a la “Es-
cuela de Copenhague”, en términos de identificar el origen o natu-
raleza de la amenaza a fin de evitar una “securitización” de todos 
aquellos fenómenos que no requieren una solución militar, por lo 
menos en primera instancia, pudiendo estar o no de acuerdo, con-
siderando los limitados recursos y reducidas capacidades estatales 
para enfrentarlas.

29	 Ibíd. Cap. IV “Las Amenazas Transnacionales”, p. 159. 
30	 GRIFFITHS S., John. Chile y los Desafíos Globales de Seguridad, UNISCI Discus-

sion Papers, N° 21, octubre, 2009. p. 15.
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En la búsqueda de una aproximación conceptual, Ojeda con-
tribuye con una conclusión más contundente y aclaratoria sobre el 
mencionado fenómeno, postulando: 

“Como hemos constatado, estas amenazas han adoptado for-
mas y estrategias diversas, focalizándose en torno al crimen 
organizado, narcotráfico, terrorismo, lavado de activos, tráfi-
co de armas y trata de personas, cuyas combinaciones les han 
permitido tejer una intensa red de relaciones y desarrollar im-
portantes medios para concretar sus acciones. En estas radican 
sus capacidades [de] afectar la seguridad de los Estados”31 .

Los autores precitados concuerdan con describir e ilustrar la 
dinámica del escenario internacional post Guerra Fría, destacando la 
complejidad del tratamiento de nuevas amenazas por parte de la co-
munidad internacional y, en lo particular, por cada Estado, difiriendo 
únicamente en la forma de abordarlas, pero lo más importante es la 
conclusión a la que llegan, independiente de la noción que exponen, 
observándose mayoritariamente ciertas coincidencias, factores que 
servirán de base para el desarrollo del trabajo. 

En este sentido se han extraído las principales aproximaciones 
que nos ayudarán a una mejor comprensión:

Barry Buzan Si seguridad es una condición relativa de protección, en la cual 
se es capaz de neutralizar amenazas identificables contra la 
existencia de alguien o de alguna cosa, esas amenazas no solo 
corresponden a lo militar, también pueden ser problemas medio 
ambientales, económicos y sociales32.

Keohane y 
Nye

La agenda será afectada por los cambios en la distribución de los 
recursos de poder; la naturaleza de los regímenes internacionales; 
los cambios en la importancia de actores internacionales; la 
vinculación de otras cuestiones y la politización como resultado 
de la creciente interdependencia33.

31	 OJEDA. Op. Cit. p. 99.
32	 BUZAN “et al”. “1988. Op. Cit. pp. 21-23.
33	 KEOANE, Robert O. y NYE, Joseph S. Poder e Interdepen  dencia. GEL, Buenos 

Aires, 1988. pp. 39–57
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John 
Griffiths

Una de las principales características de los fenómenos actuales 
denominados amenazas, es su carácter transnacional –terrorismo, 
narcotráfico, organizaciones criminales, etc. Es decir no respetan 
las fronteras estatales, lo que obliga a definir en su estrategia de 
neutralización procesos de cooperación internacional y acción 
multilateral34.

Mariano C. 
Bartolomé

Estos fenómenos suelen ser erróneamente calificados como 
“nuevas amenazas”, un cliché que no solo no arroja luz sobre la 
cuestión, sino que induce a graves yerros conceptuales. Sucede 
que, con la excepción de la guerra informática, ninguna de estas 
amenazas es “nueva”. Sí es novedosa su jerarquía dentro de la 
Seguridad Internacional, en términos comparativos con épocas 
anteriores de predominio conceptual estado-céntrico, como 
también lo son sus formas de manifestación, a la luz del proceso 
de globalización y de la revolución tecnológica iniciada a fines de 
la década del 8035.

Luis Bachini Algunas de estas nuevas amenazas son de larga data como el 
terrorismo, el narcoterrorismo, la delincuencia transnacional, el 
tráfico de armas y personas, y otras nuevas como las derivadas 
del cambio climático, las migraciones y la posible proliferación de 
armas de destrucción masiva sin control de autoridades estatales 
legítimas, la corrupción, el crimen organizado, las bandas armadas 
y pandillas, cuya real o potencial incidencia en los Estado Nación 
no podrían ser anulados en forma aislada sino requerían de la 
cooperación internacional36.

Carlos Ojeda A pesar de las múltiples denominaciones utilizadas para referirse 
a los problemas de seguridad tratados, se estima más adecuado 
referirse a ellas como “amenazas multidimensionales” más que 
“emergentes” ya que este último término contiene un elemento 
de temporalidad que ha quedado largamente sobrepasado por los 
hechos37.

Fuente: Elaboración propia.

Finalmente, se ha dejado como corolario de este análisis lo esta-
blecido por la Organización de Naciones Unidas (ONU), al momento de 
abordar la temática de seguridad colectiva ante las “nuevas amenazas o 

34	 GRIFFITHS. 2009. Op. Cit. p. 18.
35	 BARTOLOMÉ. 2006. Op. Cit. p. 162.
36	 BACHINI, Op. Cit. p. 84.
37	 OJEDA. Op. Cit. p. 99. 
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amenazas emergentes”, organismo que aprobó en el año 2004 el informe 
rotulado “Un mundo más seguro: la responsabilidad que compartimos”32, 
en el cual se concluye sobre la existencia de seis grupos de amenazas 
que deben preocupar al mundo y en los próximos decenios:

•	 Guerras entre Estados;
•	 Violencia dentro del Estado, con inclusión de guerras civiles, 

abusos en gran escala de los derechos humanos y genocidio;
•	 Pobreza, enfermedades infecciosas y degradación del medio 

ambiente;
•	 Armas nucleares, radiológicas, químicas y biológicas;
•	 Terrorismo; y
•	 Delincuencia transnacional organizada.

	 Se destacan en dicho informe algunos puntos como el rol que 
deberían cumplir diversos actores (estatales, institucionales y orga-
nismos internacionales), considerando que “en el mundo de hoy la ame-
naza contra uno es una amenaza contra todos”, ello condicionada por “la 
disminución de la capacidad del Estado en cualquier parte del mundo debilita 
la protección de todos contra amenazas transnacionales” y finalmente, el 
reconocimiento del uso de medios militares cuando “la prevención no 
da los frutos deseados”.

2.        Las amenazas multidimensionales en el ámbito regional

Independiente de “otras iniciativas”33 que aludían la temática de 
las amenazas para el nuevo milenio en el Continente Americano, la 
Declaración sobre Seguridad en las Américas, acordada en el marco 
de la Organización de Estados Americanos (OEA) y desarrollada en 
Ciudad de México en octubre del 2003, marca un hito fundamental 
sobre la materia, considerando además que dichas propuestas fueron 
la antesala de la que promulga la Organización de Naciones Unidas 
(ONU)34 para el efecto.

38	 ONU. Un mundo más Seguro: la responsabilidad que compartimos: Resumen del 
Informe del Grupo de Alto Nivel sobre las amenazas, los desafíos y el cambio. New 
York, 2004. 9p.

39	 Son consideradas otras iniciativas de referidas a Seguridad: I Cumbre de las Amé-
ricas, OEA, Miami 1994, “Declaración de Principios y Plan de Acción”; II Cumbre 
de las Américas de Santiago, “Declaración sobre Democracia y Confianza Ciuda-
dana”, OEA, Santiago 1998; III Cumbre de las Américas de Quebec, OEA Quebec 
2001; XXXII Asamblea OEA sobre Seguridad Hemisférica, “Declaración de Bridge-
town”, OEA, Barbados 2002.

40	 OEA. Declaración sobre Seguridad de las Américas, Conferencia Especial sobre 
Seguridad. Ciudad de México, México, 27-28 octubre, 2003. 14p.

38
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Dicha Declaración define una nueva concepción respecto de la 
seguridad hemisférica al señalar:

“(…) de alcance multidimensional, incluye amenazas tradi-
cionales y las nuevas amenazas, preocupaciones y otros desa-
fíos a la seguridad de los Estados del Hemisferio, incorpora las 
prioridades de cada Estado, contribuye a la consolidación de 
la paz, al desarrollo integral y a la justicia social y se basa en 
valores democráticos, el respeto, la promoción y defensa de los 
derechos humanos, la solidaridad, la cooperación y el respeto a 
la soberanía nacional”.

Esta nueva concepción de seguridad, si bien reconoce el dere-
cho soberano de cada país para identificar sus propias prioridades de 
seguridad, también hace una aclaración respecto de las nuevas ame-
nazas, preocupaciones y otros desafíos de naturaleza diversa, entorno 
que afecta a la seguridad del hemisferio, concordando las siguientes 
amenazas:
•	 el terrorismo, la delincuencia organizada transnacional, el problema 

mundial de las drogas, la corrupción, el lavado de activos, el tráfico 
ilícito de armas y las conexiones entre ellos; 

•	 la pobreza extrema y la exclusión social de amplios sectores de la po-
blación;

•	 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 accidente o in-

cidente durante el transporte marítimo de materiales potencialmente 
peligrosos, incluidos el petróleo, material radioactivo y desechos tóxi-
cos; y la posibilidad del acceso, posesión y uso de armas de destrucción 
en masa y sus medios vectores por terroristas.
Con el fin de mejorar la capacidad de los Estados americanos 

para enfrentar las amenazas tradicionales, así como las nuevas ame-
nazas señaladas anteriormente, la OEA se compromete a “revitalizar 
y fortalecer los órganos, instituciones y mecanismos del sistema interameri-
cano relacionados con los diversos aspectos de la seguridad en el Hemisferio, 
para lograr una mayor coordinación y cooperación entre ellos”.

Bajo esta orientación se estableció que la Comisión de Segu-
ridad Hemisférica trabajara con otros organismos y entidades de la 
OEA, estableciendo planes de acción y estrategias coordinadas como 
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la Comisión Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD), 
el Comité Interamericano contra el Terrorismo (CICTE) y el Comité 
Consultivo de la Convención Interamericana contra la Fabricación y 
el Tráfico Ilícitos de Armas de Fuego, Municiones, Explosivos y Otros 
Materiales Relacionados (CIFTA), además de continuar con el proce-
so de examen y evaluación del Tratado Interamericano de Asistencia 
Recíproca (TIAR) y del Tratado Americano de Soluciones Pacíficas 
(Pacto de Bogotá), entre otras actividades.

Pese a ello, considerando la realidad geopolítica y dada la par-
ticularidad de la región americana para abordar la problemática de 
las amenazas a la seguridad, entre otros temas, el diseño no madura 
ni se consolida como se supone, situación que es recordada con oca-
sión de la “Cumbre Extraordinaria de Monterrey 2004”, concluyendo 
“que por el momento el proceso de las Cumbres no parece ser un instrumento 
adecuado a las necesidades del continente americano, y al desarrollo de polí-
ticas y programas de cooperación hemisférica”35.

Para sortear este desencuentro respecto de la conceptualización 
de las amenazas nuevamente recurriremos a Griffiths, quien ilustra la 
problemática de la región para identificar las amenazas, señalando la 
existencia de “diferentes percepciones de acuerdo a la realidad geoestratégi-
ca de cada país”, para ello se basa en el levantamiento en subregiones 
que hace Rojas, con quien comparte una mirada multidimensional y 
finalmente las consolida: 

Resumen de Amenazas de la Región

•	 Disputas fronterizas
•	 Terrorismo
•	 Narcotráfico
•	 Crimen organizado
•	 Tráfico de armas
•	 Movimientos guerrilleros
•	 Armas químicas y biológicas

•	 Pobreza

•	 Enfermedades infecto contagiosas

•	 Migraciones masivas

•	 Daño al medio ambiente

•	 Bandas armadas

•	 Otras
	 Fuente: John Griffiths.

41	 OEA. Cumbre Extraordinaria de las Américas, Monterrey, México 2004. 
42   GRIFFITHS S., John. Teoría de la Seguridad y Defensa en el Continente Americano. 

Análisis de los casos de EE.UU. de América, Perú y Chile. Cap. II Análisis General 
de la Evolución Conceptual de las Nociones de Seguridad y Defensa en el Conti-
nente Americano durante el Período de Post Guerra Fría 1990–2006, RIL Editores, 
2011. pp. 125–219.

41
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En una actualización de contenidos realizado por el general 
Juan E. Cheyre, se concluye que las nuevas amenazas a la seguridad 
de la región presentan una visión multisectorial y ampliada de la se-
guridad que reinstala la problemática estudiada y que en determina-
dos ambientes aún se trata de soslayar:

Las nuevas amenazas a la seguridad36

Las nuevas amenazas a la seguridad afectan a la población civil y la integridad de 
las instituciones dentro de un Estado y se dan de forma hostil y deliberada. Se han 
transnacionalizado y entrelazado constituyéndose en organizaciones que rebasan 
la capacidad de los Estados para neutralizarlas.
•	 El terrorismo, la delincuencia orga-

nizada transnacional, el problema 
mundial de las drogas, la corrupción, 
el lavado de activos, el tráfico ilícito 
de armas y las conexiones entre ellos. 

•	 La pobreza extrema y la exclusión 
social de amplios sectores de la po-
blación, que también afectan la esta-
bilidad y la democracia. La pobreza 
extrema erosiona la cohesión social y 
vulnera la seguridad de los Estados. 

•	 Los desastres naturales y los de ori-
gen 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 ciber-

nética. 
•	 La posibilidad de que surja un 

daño en el caso de un accidente 
o incidente durante el transporte 
marítimo de materiales poten-
cialmente peligrosos, incluidos el 
petróleo, material radioactivo y 
desechos tóxicos.

•	 La posibilidad del acceso, pose-
sión y uso de armas de destruc-
ción en masa y sus medios vecto-
res por terroristas.

	 Fuente: Juan E. Cheyre.

Para finalizar esta parte, y en palabras de Jaime García, se pue-
de coincidir en que dichas nuevas amenazas poseen un componente 
distintivo de temporalidad ya que sus manifestaciones “(…) afectan 
desde el Estado hasta el ciudadano individual y son hoy un fenómeno esen-
cialmente de tiempos de paz (…) si observamos con acuciosidad histórica 
veremos que la mayoría de ellas son de antigua ocurrencia en el mundo pero 
antes solamente se materializaban principalmente en tiempos de guerra”37.

43	 CHEYRE, Juan E. Las amenazas a la seguridad en América Latina. GCG. GEORGE-
TOWN UNIVERSITY - UNIVERSIA ENERO-ABRIL 2015 VOL. 9 NUM. 1. Disponi-
ble en:  https://gcg.universia.net/article/download/999/1486 

44	 GARCÍA C., Jaime. El Futuro del Sector Defensa en Latinoamérica. Mirador de 
Seguridad, Boletín Informativo del Instituto de Estudios Estratégicos y Políticas 
Públicas, IEEPP. Feb. 2005, pp. 9-14.

43
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3.        Identificación de amenazas con características 
           multidimensionales en el ámbito nacional

El debate de las amenazas multidimensionales se instala en 
Chile coincidentemente con la formulación y conceptualización del 
primer Libro de la Defensa Nacional (LDN), en el cual se siembra 
una nueva visión respecto de la seguridad y la defensa, desarrollan-
do un análisis del “entono continental” y abrazando la propuesta de 
“desaparición de amenazas militares, verosímiles o creíbles, externas al con-
tinente”38. 

Por otra parte, se establece una postura gubernamental seña-
lando “en atención a esta realidad, los Estados americanos definen por sí y 
ante sí las amenazas y desafíos a su seguridad y defensa nacionales, incluidos 
aquellos que no justifican necesariamente el empleo de la fuerza militar”39.

Si bien explícitamente no se profundizan ni se tipifican las 
amenazas multidimensionales, es el primer paso al reconocimiento 
posterior que se hace en las versiones de los LDN 2002 y 2010 respec-
tivamente y que prácticamente desaparecen en la versión 2017.

En el caso del LDN 2002 se comienza a incorporar francamente 
una nueva noción de amenazas ante la realidad internacional, mar-
cada significativamente por los sucesos ocurridos el 11.SEP.2001 en 
Estados Unidos de América estipulando en el Capítulo “Tendencias 
en la Seguridad Internacional”, respecto del dramático cambio y evo-
lución de las tendencias, lo que obligaba a actualizar y evaluar las 
concepciones de seguridad y defensa establecidas en versión anterior, 
refiriéndose “…si bien se trata de problemas de naturaleza diferente -en 
general, se trata de amenazas de carácter no estatal y de alcance transnacio-
nal-,…”40.

Al momento de describir el entorno mundial, se plasma una 
nueva percepción por parte del Estado de Chile respecto de las ame-
nazas, señalando: 

45	 LDN. Ministerio de la Defensa Nacional. Ed. 1997. p. 51.
46	 Ibíd.
47	 LDN. Ministerio de la Defensa Nacional. Ed. 2002. p. 45.
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“En cuanto a las amenazas que se perciben, el terrorismo, en 
sus distintas manifestaciones y asociaciones, las luchas étni-
cas, el narcotráfico, la corrupción, los problemas de agotamien-
to de recursos naturales y las tendencias al integrismo —e 
incluso fundamentalismo— religioso, determinan la actual 
agenda internacional”41.

Sin embargo, al posicionar la problemática en el ámbito con-
tinental, se establece que la región encara problemas de seguridad 
de diversa gravedad, definiéndolos como “amenazas convencionales” y 
“riesgos y amenazas no convencionales”. De estas últimas, las más signi-
ficativas serían “el terrorismo, narcotráfico y las migraciones masivas”42.

Finalmente, al profundizar en los contenidos descritos en el 
apartado “riesgos y amenazas” del señalado texto, se aprecia un dis-
tanciamiento conceptual respecto de abordar la temática desde la óp-
tica de la multidimensionalidad, concluyendo: 

“(…) en Chile hay consenso en torno a la idea de que las ame-
nazas no convencionales constituyen, en general, problemas 
de seguridad más que de Defensa (…) entre las amenazas no 
convencionales -también conocidas como emergentes- desta-
can las asimétricas, es decir, amenazas que no se realizan por 
medios homólogos al poder del Estado desafiado y que siendo 
sus ejecutores, por tanto, militarmente inferiores pueden infe-
rirle grave daño. Lo propio de ellas es su alto nivel de impre-
decibilidad”43.

En la edición del LDN 2010, manifiestamente se reconocen los 
fenómenos que han surgido tras la Guerra Fría, conocidos como “nue-
vas amenazas”, “amenazas emergentes” o “amenazas no convencio-
nales”, expresando que bajo esta noción deberían ser considerados, 
en primera instancia, como “problemas a la seguridad de los Estados”, 
más que amenazas en el ámbito de la defensa44.

48	 Ibíd. p. 48.
49	 Ibíd. pp. 49–51 (Recuadro 4). 
50	 Ibíd. p. 64.
51	 LDN. Ministerio de la Defensa Nacional. Ed. 2010. p. 130.

50

51

49

48



185

Redefiniciones estratégicas frente a fenómenos multidimensionales: Retos y ...

Nuevamente se puede apreciar una falta de consistencia en 
asumir las amenazas en su concepción multidimensional, conside-
rando los cambios ocurridos en el ámbito de la seguridad internacio-
nal desde la publicación del primer libro hasta el actual, ya que sitúa 
las amenazas en el ámbito de la acción de un adversario que supone 
una intención y posee la capacidad para provocar daño. Este pensa-
miento se encuentra asociado a la identificación de un “actor agresor” 
con la lógica de la aplicación de Resoluciones de la Organización de 
Naciones Unidas (ONU) 45.

Como propuesta de la dimensión de “problemas de seguridad” 
antes referida, se incluyen los fenómenos de “terrorismo, narcotráfico, 
proliferación de armas de destrucción masiva, pobreza, pandemias y otros 
que no constituyen amenazas propiamente tales, aunque puedan transfor-
marse en ellas”46.

Recapitulando, el Estado de Chile si bien identifica y admite 
la existencia de nuevas amenazas o amenazas no convencionales o 
emergentes, no reconoce su multidimensionalidad, adhiriendo a una 
concepción restrictiva respecto de aquellos sectores que serían res-
ponsables de brindar seguridad, condicionando en consecuencia la 
forma de actuar sobre ellas, aspecto que será abordado más adelante.

Si bien los Libros de la Defensa Nacional publicados, por una 
parte, logran un avance en términos de actualizar visiones y concep-
ciones relacionadas a la función defensa, por otra continúan con un 
derrotero marcado por políticas sectoriales que finalmente alejan la 
función de una concepción moderna de amenazas multidimensiona-
les. Por ello, se considera relevante la consulta que hizo el gobierno de 
la época al Congreso Nacional respecto de una Estrategia Nacional de 
Seguridad y Defensa (ENSYD), la cual establecía claramente, si bien 
no en las mismas palabras, una conceptualización y forma de abordar 
este fenómeno, señalando:

“La noción de “seguridad ampliada” que el presente documen-
to propone, reconoce que las amenazas actuales a la seguridad 
de las naciones son de diversa naturaleza y, en su mayoría, de 
carácter transnacional: narcotráfico, crimen organizado, tráfi-

52	 ONU. Resolución N° 3.314 de la Asamblea General de las Naciones Unidas, 1974.
53	 LDN. 2010, Op. Cit. p. 130.
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co de armas, ciberataques, depredación de recursos naturales, 
déficit energético severo, entre otras. Este concepto correspon-
de a una visión nacional de la seguridad que involucra a dis-
tintos actores públicos, pero cuyas responsabilidades específi-
cas están claramente definidas por la Constitución Política de 
la República y las leyes vigentes”47.

En dicho texto, el gobierno establece los principales riesgos y 
amenazas a la seguridad de Chile, reconociendo:

•	 Crisis o ataque al territorio nacional.
•	 Terrorismo.
•	 Narcotráfico.
•	 Tráfico de armas y proliferación de armas de destrucción masiva.
•	 Catástrofes.
•	 Ciberataques.

Se puede concluir que esta visión se encontraba en sintonía y 
alineada con las nociones y definiciones anteriores tanto a nivel re-
gional y global; sin embargo, la contingencia política hizo que dicha 
propuesta no haya encontrado terreno fértil.

Finalmente, en la revisión de las Cuentas Públicas Sectoriales 
desde el 2013 al 201648, nuevamente se evidencia una omisión en la 
identificación de las amenazas multidimensionales, toda vez que las 
orientaciones dadas al sector se dirigen entre otras a la actualización 
del Libro de la Defensa, de reciente publicación49, el cual es conside-
rado como una “Política de Defensa”, además de “construir una Agenda 
de la Defensa Nacional”, cuyos tópicos sectoriales han sido señalados 
como50:

•	 Política de inclusión.
•	 Política Antártica.
•	 Política Ciberdefensa.
•	 Política de Cambio Climático.
•	 Política de Desarrollo Tecnológico.

54	 ENSYD. Op. Cit. p. 33. 
55	 MINDEF. Cuenta Pública del Ministro de Defensa Nacional, períodos 2013/2014; 

2014–2015.
56	 LDN. Ed. 2017.
57	 MINDEF. Discurso del Sr. Ministro de Defensa Nacional en su Cuenta Pública del 

2016.

54

55

56

57



187

Redefiniciones estratégicas frente a fenómenos multidimensionales: Retos y ...

•	 Operaciones de Paz.
•	 Desarrollo de la Fuerza.
•	 Ley 20.424 “Orgánica del Ministerio de Defensa” y desarrollo 

del mando conjunto.

Por lo anterior, se destaca el aporte presentado por el Centro de 
Investigaciones y Estudios Estratégicos (CIEE-ANEPE), al desarrollar 
un estudio referido a los “Retos a la Seguridad y Defensa”51, compar-
tiendo la visión establecida sobre “la contribución al enfrentamiento de 
las amenazas multidimensionales, participando prácticamente con lo ya 
señalado y descrito en la frustrada propuesta de la ENSYD de 2012.

4.        Política Pública de Seguridad y Defensa 

En palabras de J. Emilio Graglia, se establece que “las políticas 
públicas son proyectos y actividades que un Estado diseña y gestiona a través 
de un gobierno y una administración pública a los fines de satisfacer necesi-
dades de una sociedad”52.

De esta definición se extraen algunos lineamientos, que el pro-
pio Graglia aclara, requiriendo discriminar entre el sujeto y objeto de 
una política pública, destacando que el Estado es el responsable prin-
cipal y que la sociedad es la primera destinataria, concluyéndose que 
en lo público recae porque el Estado, quien, a través de un gobierno 
y una administración, es responsable y porque la sociedad, por inter-
medio de sus integrantes, es la destinataria.

La forma en que una política pública se manifiesta es mediante 
proyectos y actividades que desarrolla el Estado por medio de planes 
y programas, buscando generar la satisfacción social y la aprobación 
ciudadana, condiciones fundamentales para lograr el cometido por el 
cual se elaboran.

Respecto de la definición de las necesidades sociales depende-
rá, por una parte, del marco ideológico tanto de analistas, evaluado-
res o diseñadores como de los decidores, ejecutores o comunicadores 
y, por la otra, del entorno o contexto social, político y económico, re-

58	 CEE. ANEPE. Retos a la Seguridad y a la Defensa: Aportes para la Reflexión. Cua-
derno de Trabajo Edición Especial, Santiago. 

59	 GRAGLIA, J. Emilio. En la Búsqueda del Bien Común. Manual de Políticas Públi-
cas. ACEP. Konrad Adenauer S. Buenos Aires. Marzo. 2012. pp. 17–36. 
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quiriéndose en consecuencia de un equilibrio y priorización de dichas 
necesidades, limitando a veces su completa realización.

Para el caso nacional, y en la dimensión de la gestión de go-
bierno, no es muy diferente el proceso enunciado para la formulación 
de una política pública, cuya metodología se encuentra explicitada a 
partir del 2009 a través de una guía metodológica para la formulación 
de políticas públicas. Lo relevante es que las define como “(…) una 
respuesta o solución a determinadas situaciones problemáticas o insatisfacto-
rias que han sido identificadas como problemas relevantes en ciertos ámbitos 
circunscritos de realidad, las cuales expresan el mandato o voluntad de la au-
toridad de gobierno (…) y cuando instituciones estatales asuman total o par-
cialmente la tarea de alcanzar ciertos objetivos (...), a partir de determinados 
instrumentos (o medios) y la asignación de los recursos correspondientes”53.

Es significativo el pronunciamiento hecho por la autoridad 
de gobierno al referirse sobre “objetivos, medios y recursos”, ya que 
obliga a la administración estatal al seguimiento y evaluación o ren-
dición de cuentas. De igual forma, instala como criterios la jerarqui-
zación y priorización para políticas públicas, así su gestación respon-
de a orientaciones de nivel primario de la administración estatal, las 
que usualmente se plasman en programas de gobierno, considerando 
esencialmente la complejidad que presenta la satisfacción de ciertas 
“demandas sociales”. 

Entendiendo que la seguridad en sentido amplio y en sinto-
nía con lo planteado por Abraham Maslow, emerge como una de las 
necesidades trascendentales del ser humano, luego de aquellas fisio-
lógicas básicas, concluyendo que el Estado entre sus funciones tiene 
una fundamental responsabilidad de proveerla, a fin de lograr que el 
individuo en condición gregaria se desarrolle en un ambiente prote-
gido de riesgos y amenazas54.

60	 GOBIERNO DE CHILE. Manual de Políticas Públicas Chile, Ministerio del Interior, 
Subdere. Santiago, Septiembre 2009. p. 14. Disponible en: http://www.subdere.cl/
sites/default/noticiasold/articles-76900_recurso_1.pdf 

61	 MASLOW, Abraham. Pirámide de Maslow: la jerarquía de las necesidades huma-
nas. Consulta el 16.Sep.2016. Disponible en: https://psicologiaymente.net/psico-
logia/piramide-de-maslow
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Es así, que la seguridad “(…) debe entenderse como una condición 
que varía según las acciones que el Estado realice para hacer avanzar al país 
hacia los objetivos y resguardar los intereses nacionales (...) de riesgos, ame-
nazas, problemas u otros obstáculos importantes”55. 

Para el logro de lo anterior, el Estado de Chile considera que 
la seguridad del país debe materializarse a través de funciones dife-
renciadas y específicas, destacándose en consecuencia la función de-
fensa, diplomática, orden público, protección civil y medioambiental, 
generando así un círculo virtuoso fundamental de supervivencia de 
la nación. 

Como corolario de lo expuesto, y tal como se plasma en el 
LDN. 2010, se reconoce que “la política de defensa es una política pública 
y por tanto, debe estar sujeta a las condiciones generales de formulación, 
implementación y verificación de las demás políticas públicas”56. 

En consecuencia, y concordando con lo señalado por Julio Soto, 
podemos proponer que mediante la generación de una política públi-
ca de Defensa “se debiesen plasmar los principios y criterios para estable-
cer, coordinar y armonizar los esfuerzos del Estado orientados a enfrentar 
obstáculos, riesgos y amenazas que terceros puedan alzar contra el interés 
nacional”57, admitiendo que la articulación entre distintas políticas pú-
blicas debiera dar origen a una estrategia de seguridad con una mi-
rada amplia, como se trata de esbozar tímidamente en las diferentes 
versiones de los LDN. 

De lo antes descrito, surge inmediatamente el debate aún no 
finalizado respecto del tratamiento que deberían recibir las amenazas 
con características multidimensionales, toda vez que conocidas sus 
principales particularidades, se continúa tratándolas sectorialmente 
o será tiempo de establecer una política pública que las aborde en 
forma integral. Dudas que iremos despejando, sin antes recordar lo 
expresado por Graglia, al referirse de la forma en que un gobierno 
enfrenta las necesidades de la sociedad a la cual sirve:

62	 LDN. 2010. Op. Cit. p. 108.
63	 Ibíd. pp. 108–110.
64	 SOTO S., Julio. La Inversión en Defensa en el marco de la Política de Defensa Na- 

cional. CESIM, Año 10, N° 2, octubre 2005. pp. 17–23.
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“La capacidad de anticipación distingue a un buen gobierno de 
un gobierno común y corriente. Si la necesidad está, la deman-
da aparecerá, tarde o temprano (...) pero aparecerá. Un gobier-
no común y corriente espera la demanda. Un buen gobierno la 
anticipa. ¿Cómo? Anticipar la demanda significa elaborar los 
proyectos y buscar los recursos para satisfacer la necesidad”58. 

5.        Una estrategia o política moderna como instrumento 

Sin lugar a dudas que el concepto estrategia ha variado desde 
que se identificó como “el arte del general”, basado en dos palabras de 
origen griego “stratos” que significa Ejército y “agein” que significa 
conductor, por ello se asociaba al ambiente puramente militar.

En la evolución del concepto nos mantendremos cercanos con 
la conceptualización dada por general André Beaufre al establecer la 
“Estrategia Total”, señalando que “estrategia es el arte de la dialéctica 
de las voluntades que emplean la fuerza en la solución del conflicto”, posi-
cionándola como una Estrategia de Estado, ya que su fin “es alcanzar 
los objetivos fijados por la política utilizando lo mejor posible los medios que 
dispone”59.

Si bien dicha concepción aún mantiene un sesgo destinado 
a solucionar un conflicto, se destaca la noción que hace respecto de 
fines y medios, elementos que son fundamentales en el análisis del 
actual entorno de seguridad internacional, considerando el rol que 
juegan algunos sectores como el político, económico, diplomático y 
de seguridad nacional, entre otros, complejizando por consecuencia 
la solución final más eficiente.

En palabras de Arturo Contreras, nos precisa que “la estrategia 
total debe ser entendida como un método de pensamiento sistemático y fun-
cional en el que interactúan, se integran y se coordinan diversos elementos 
del poder estatal debidamente estratificados (…), así el concepto de fuerza 

65	 GRAGLIA. Op. Cit. p. 34.
66	 BEAUFRE, A. Introducción a la Estrategia, pp. 10–16. Consulta el 20.Sep.2016. 

Disponible en: http://www.manuelugarte.org/modulos/biblioteca/b/Introduc-
cion-a-La-Estrategia2.pdf  
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debería ser entendido de manera mucho más amplia, situándolo “en 
un ámbito multidimensional que trasciende al poder militar puro (…) gene-
rando una convergencia armónica y complementaria con el conjunto de los 
esfuerzos nacionales”60.

Luego de ambas precisiones y de manera más actualizada po-
demos coincidir en que una estrategia moderna o política sectorial, 
debe gestionarse en el nivel más alto de la decisión, considerando que 
es el gobierno quien debe identificar los intereses, los objetivos y las 
amenazas, garantizando en consecuencia los fines, medios y recursos 
estatales para coordinarlos de manera eficiente y alcanzar el estado 
final deseado que ha diseñado.

Es por ello que resulta oportuna la aclaración de Arteaga y Fo-
jón, al referirse respecto del entorno en la elaboración de una estrate-
gia, expresando “No se deben considerar como estrategias -o como buenas 
estrategias al menos- las meras visiones de lo que hay que hacer si no van 
acompañadas de una cuidadosa evaluación del contexto ni, tampoco, las lí-
neas de acción que sólo atienden a reaccionar durante la gestión de las crisis 
que no han podido prevenir61.

Luego de esta propuesta final, se concuerda en que una estra-
tegia o política obedece a un contexto o entorno, y por ello, se des-
prende que posee cierto grado de temporalidad, especialmente en un 
mundo con mayores incertidumbres y complejidades como el actual, 
pero también es cierto que dicho instrumento es fundamental para 
gestionar y coordinar las actividades que deben llevar a cabo dife-
rentes sectores estatales en pro de la consecución de sus objetivos, en 
resguardo de sus intereses o bien del cumplimiento de su estado final 
deseado.

5.1.      Los contenidos y fundamentos legales para el caso nacional

Como inicio del análisis necesariamente se debe incluir un ar-
ticulado de la Constitución Política de la República, ya que en ella se

67	 CONTRERAS P., Arturo. En: La Estrategia Total, Una visión Crítica. Colección de 
Investigaciones ANEPE N° 13, julio 2006. pp. 15-18.

68	 ARTEAGA, F. y FOJÓN, E. El Planeamiento de la Política de Defensa y Seguridad 
de España. Instituto Universitario “General Gutiérrez Mellado” (UNED), Madrid, 
2007. p. 23.
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refleja una incipiente conceptualización respecto de lo que conoce-
mos como una amenaza multidimensional, observada en el ejercicio 
de declaración del estado de excepción constitucional de catástrofe62, 

decretado ante una calamidad pública por efectos de desastres natu-
rales, fenómeno recurrente en los últimos años, en el cual las fuerzas 
armadas pueden asumir funciones y desarrollar tareas en conformi-
dad a lo establecido por el Presidente de la República y lo determina-
do por ley63. 

Sin embargo, dada su condición restrictiva de empleo de me-
dios y la necesidad de coordinación de múltiples organismos intersec-
toriales ante eventos catastróficos presentados en la última década, ha 
madurado la idea de promulgar una ley que establezca un Sistema 
Nacional de Gestión de Riesgos y Emergencias, cuya intención sería 
sortear la falta de una estructura tanto organizacional como funcional 
que opere de acuerdo a planes y protocolos prestablecidos, integran-
do al aparato estatal, (incluye las fuerzas armadas), organizaciones 
públicas y privadas en la prevención o mitigación de este tipo de 
acontecimientos, institucionalidad que aún no ha sido aprobada por 
el legislador, pero es esperada por la ciudadanía ante una evidente 
descoordinación intersectorial producida en cada suceso en que se ha 
requerido64.

Tal como se ha señalado, el avance más importante en capturar 
la importancia de las amenazas con características multidimensiona-
les, ha sido logrado mediante la publicación del Libro de la Defensa 
Nacional de 1997 (LDN) y su posterior actualización del 2002, 2010 y 
2017, respectivamente, pudiendo observarse e identificarse un ejerci-
cio paulatino del Estado de Chile por desarrollar una conceptualiza-
ción de riesgos y amenazas, refiriéndose en su última edición como 
“(…) el incremento del terrorismo (…) además, fenómenos emergentes 
ligados al desarrollo tecnológico y al uso ilícito del ciberespacio, el crimen
69	 CHILE. “Constitución Política de la República de Chile, 22.Sep.2005, Cap. IV “Es-

tados de Excepción Constitucional”. Consultado el 20.Sep.2016, disponible en: 
http://www.gob.cl/wp-content/uploads/2014/03/constitucion_politica_2009.
pdf

70	  LEY N° 18.415, Orgánica Constitucional de los Estados de Excepción, 24.ENE.1990.
71	 SENADO. “Segundo Trámite Constitucional”, Comisión de Gobierno inicia trámi-

te de votación de proyecto que crea el Sistema Nacional de Riesgos y Emergencia. 
Consulta el 22.Sep.2016. Disponible en:  http://www.senado.cl/comision-de-go-
bierno-inicio-votacion-de-proyecto-que-crea-el-sistema-nacional-de-ges-
tion-de-riesgos-y-emergencia/prontus_senado/2015-05-08/154939.html
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organizado y narcotráfico, entre otros fenómenos, complejizan el escenario 
estratégico”65.

No obstante, en el punto sobre la clasificación de los fenómenos 
que se consideran como “amenazas”, “nuevas amenazas” o “amena-
zas emergentes”, el Estado de Chile establece que dichos fenómenos 
obedecen a “problemas de seguridad de los Estados”, y como tal 
debería haber estrategias de seguridad específica e individual para 
abordarlas. En esta categoría de conceptualización “amplia” se iden-
tifica al “terrorismo, narcotráfico, proliferación de armas de destrucción ma-
siva, pobreza, pandemias y otros que podrían transformarse en amenazas”66.

Del tratamiento otorgado por el Estado de Chile para dichos 
fenómenos y explicitado a través de la última versión del LDN, se 
concluye que los ámbitos de la seguridad y la defensa continúan ge-
nerando agendas sectoriales, estableciendo un claro margen de acción 
para los actores involucrados en cada caso, es así como las amenazas 
“tradicionales”, entendidas como aquellas producidas por un actor 
internacional, constituyen la principal preocupación para los organis-
mos encargados de la defensa, mientras que los otros fenómenos o 
problemas a la seguridad de los Estados, continúan siendo abordadas 
por medios relacionados con la seguridad interna.

Esta noción trató de ser corregida mediante la formulación de 
una Estrategia de Seguridad y Defensa (ENSYD), proyectada para el 
período 2012–2024, acercando las fronteras internas y externas en la 
formulación de soluciones para enfrentar las nuevos fenómenos con 
una visión amplia y alineada al contexto internacional, considerando 
al narcotráfico, el terrorismo, el crimen organizado y los ciberataques 
como nuevas amenazas a la seguridad internacional67.

En sintonía con lo descrito, la última publicación del LDN descri-
be otros fenómenos como riesgos y amenazas, que en ámbito interno, 

72	 CHILE, Ministerio de Defensa Nacional. Libro de la Defensa Nacional de Chile 
2017. Santiago, Ministerio de Defensa Nacional, 2017, p. 74. 

73	 Ibíd. pp. 70-90.
74	 CHILE. “Consulta de S.E. el Presidente de la República, Sebastián Piñera Echeni-

que, al Honorable Senado de la República sobre la Estrategia Nacional de Seguri-
dad y Defensa 2012-2024”. Santiago, Revista AA Inteligencia [en línea], 2012. Con-
sultado el 21.Sep.2016. Disponible en: http://www.aainteligencia.cl/wp-content/
uploads/2012/08/ENSYD-version-definitiva1.pdf 
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pueden afectar al Estado de Chile, identificando a las “crisis o ataque 
al territorio nacional, el terrorismo, el narcotráfico, el tráfico de armas y pro-
liferación de armas de destrucción masiva, catástrofes y el ciberataque”68.

Resulta inverosímil no reconocer que uno de los objetivos que 
pretendía la malograda ENSYD era encaminarse a la complementa-
riedad en el uso de capacidades, que consistiría en una acción eficaz 
de seguridad al coordinar competencias y medios exclusivos de las 
Fuerzas Armadas, Fuerzas de Orden y Seguridad y otros organismos 
sectoriales para hacer frente a estos fenómenos, creando para estos 
efectos un Comité Interministerial y la designación del Consejero Na-
cional de Seguridad, como asesor del más alto nivel de la primera 
autoridad nacional.

Sin embargo, luego de estos grandes esfuerzos por concebir y 
estructurar una planificación de largo plazo, la propuesta enviada en 
consulta al Senado el año 2012 fue desechada, quedando únicamente 
lo establecido por los LDN como el instrumento de mayor trascen-
dencia estatal, ámbito donde se plasman las nociones y concepcio-
nes de amenazas a la seguridad analizadas, exclusivamente, desde el 
prisma de la defensa69. 

En la Cuenta Pública del Ministerio de Defensa año 2016, se 
mantuvieron las orientaciones sectoriales respecto de la contribución 
del sector defensa en áreas propias de la cartera ministerial, obser-
vándose nuevamente una tendencia a evitar el tratamiento directo 
de amenazas multidimensionales, mediante la formulación de las si-
guientes políticas ministeriales70: 

•	 Reestudiar el proceso de planificación de la Defensa, con sus 
fases de planificación primaria -nivel político- y secundaria 
-nivel estratégico-, integrando directrices políticas superiores, 
tareas de cooperación internacional y de apoyo ante catástrofes.

•	 Generar una política de participación de la Defensa en el Siste-
ma Nacional de Emergencia y Protección Civil, así como la planifi-
cación correspondiente.

75	 LDN. 2017. Op. Cit. pp. 41–44. 
76	 Ibíd. 
77	 MINDEF. “Cuenta Pública del Ministro de Defensa”, período 2015-2016. p. 93. Con-

sultado el 22.Sep.2016. Disponible en: http://www.gob.cl/cuenta-publica/2016/
sectorial/2016_sectorial_ministerio-defensa-nacional.pdf
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•	 Avanzar en la generación de una comunidad de seguridad en 
América del Sur, que garantice la paz y elimine la amenaza de 
guerra, contribuyendo a establecer una identidad sudameri-
cana en materia de Defensa y seguridad internacional.

•	 Establecer un proceso de desarrollo de la fuerza basado en 
la definición de capacidades estratégicas, que le den flexibi- li-
dad a la Defensa en el uso de sus medios en distintos escenarios 
operacionales, y generar la primera planificación conjunta de de-
sarrollo de la fuerza

•	 Continuar apoyando al Ministerio de Relaciones Exteriores en 
los temas de comercio de armas, criterios para la industria de De-
fensa y compromiso de la Defensa con el derecho internacional 
humanitario, con el propósito de aumentar la protección a las 
personas, según la tendencia mundial.

•	 Continuar siendo un actor relevante en las actividades de 
apoyo al desarrollo de la Política Antártica Nacional y de los 
planes estratégicos antárticos.

Finalmente, el compromiso asumido por el gobierno de la 
presidenta Michelle Bachelet fue actualizar el LDN 2010, el cual fue 
publicado en marzo de 2018, buscando sintonizar con aquellas nue-
vas visiones y nociones referidas a la seguridad y defensa, tanto del 
ámbito internacional como regional y local. Del contenido del texto 
se concluye que se mantiene el mismo derrotero de las anteriores edi-
ciones, conservando así una visión restrictiva respecto de la forma de 
abordar las amenazas con características multidimensionales, incluso 
“alejándose” de la premisa establecida que la “defensa es un proble-
ma de todos y no una respuesta puramente militar”.

Reflexiones finales: una alternativa para enfrentar amenazas “mul-
tidimensionales”

Podemos señalar que del análisis referido a la conceptualiza-
ción de los fenómenos, conocidos como amenazas con características 
multidimensionales, se pudo establecer que dichas manifestaciones 
comienzan a irrumpir a partir del término de la Guerra Fría, consti-
tuyendo parte de las preocupaciones en diferentes escenarios de la 
seguridad internacional, destacando como ámbito las relaciones in-
ternacionales, cuyo foco de atención estaba posicionado en los proble-



196

Fulvio Queirolo Pellerano

mas étnicos, religiosos y la debilidad de ciertas estructuras guberna-
mentales, variables que en alguna medida se vinculaban a una nueva 
forma de generar conflictos.

Sin embargo, con la aparición de múltiples actores en la escena 
internacional (estatales y no estatales), dichos fenómenos incremen-
tan la preocupación de los analistas, ya que se incorporan otras va-
riables que no habían sido consideradas inicialmente, como aquellas 
asociadas al terrorismo, a las migraciones descontroladas, al narcotrá-
fico, la ciberguerra o el cambio climático, entre otros, las cuales gene-
raban más daño colateral que las guerras interestatales.

En este sentido, y conforme al aporte proporcionado a través 
de diferentes fuentes investigadas, las cuales se centraban en buscar 
una respuesta a los acontecimientos que se estaban presentando lue-
go de la arremetida de las amenazas con características multidimen-
sionales, se pudo observar disímiles propuestas para abordar estos 
fenómenos. Por un lado, estaban aquellos que formulaban respuestas 
funcionales, independiente de las raíces o motivaciones del fenóme-
no. Esta línea de aproximación permitió proponer patrones para el 
accionar de los medios estatales bajo la lógica de la separación de las 
funciones internas de las externas, arrimándose a la noción filosófica 
de la Escuela de Copenhague, evitando “securitizar” todos los proble-
mas estatales.

Por otro lado, ciertos autores e investigadores señalaron la 
complejidad de abordar dichos fenómenos considerando el entorno 
en que se generan y lo imprevisible de sus conexiones, alcances y 
efectos, acercándose a lo manifestado por Keoane, por ello no descar-
tan ningún instrumento estatal para enfrentarlos, proponiendo una 
acertada identificación del fenómeno para luego coordinar una efec-
tiva respuesta estatal, concibiendo la posibilidad de ser colectiva, en 
términos de colaborar con otros Estados.

Dada la variedad de aproximaciones estudiadas, se concluye 
sobre la existencia de un conjunto de coincidencias referidas a las 
amenazas con características multidimensionales, las que han sido 
observadas a la luz de lo prescrito por los expertos y que se sintetizan 
como sigue:
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•	 Es un conjunto de fenómenos de diversa naturaleza, que en 
algunos casos se expresan violentamente.

•	 En otros casos, se crean las condiciones para que los fenómenos 
violentos se expresen.

•	 Supone la capacidad de generar un daño o al menos desestabi-
lizar un gobierno.

•	 Son locales con repercusiones globales, pudiendo afectar desde 
un individuo como a un Estado o región.

Es en este contexto que resulta fundamental la conceptualiza-
ción sobre la elaboración de un instrumento conocido como estrategia 
o política, con característica de sistémica y funcional, como lo expresa 
Contreras, situándola en el más alto nivel de la conducción política, 
la cual debiera aproximarse hacia un ámbito multidimensional, bus-
cando generar una convergencia y complementación de los esfuerzos 
nacionales, permitiendo mitigar y/o prevenir las amenazas identifi-
cadas.

Además de lo señalado, se puede concluir que en la medida 
que las administraciones de gobierno no aborden oportunamente este 
tipo de fenómenos con herramientas adecuadas, pueden exponerse 
y/o verse envueltos en una desestabilidad interna que finalmente 
logre desencadenar en lo que M. Kaldor postula como “nuevas gue-
rras”, cuyas repercusiones también tienen un carácter transnacional.

En este sentido, no se puede negar la presencia de dichas ame-
nazas con características multidimensionales en la región, y algunas 
de ellas ya manifestadas en el ámbito local, existiendo abundante 
información con base normativa que sustentan una positiva juris-
prudencia al momento de establecer políticas públicas que vinculan 
ambas funciones (seguridad y defensa), disponiendo para ello instru-
mentos conocidos como estrategias o políticas que coordinan y vincu-
lan múltiples actores y sectores.

Centrándonos en los Libros de la Defensa regionales, se deduce 
que sus contenidos plasman, de manera restringida, las respectivas 
políticas de defensa y/o seguridad, diferenciándose sobre los conte-
nidos y alcances de las nociones de seguridad. Para el caso nacional, 
se concibe una participación de los medios de la defensa según lo 
instituido por la Carta de Naciones Unidas, constituyendo práctica-
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mente un dogma inalterable, pese a los cambios estratégicos globales, 
excluyendo al sector de todo fundamento para enfrentar amenazas 
multidimensionales.

Del resultado del estudio se postula que los textos sindicados 
como Libros Blancos o de Defensa son considerados como una ver-
dadera aproximación intelectual entre el sector defensa y la sociedad, 
buscando posicionar en el lenguaje cotidiano de temas específicos y 
técnicos de difícil comprensión ciudadana, constituyendo un exce-
lente espacio para el debate, ambiente en que círculos académicos, 
investigadores y diferentes esferas del país participan con visiones 
sobre seguridad y defensa, espacio donde la Academia Nacional de 
Estudios Políticos y Estratégicos posee un rol preponderante.

Con todo, se desprende que dichos textos no constituyen 
“per se” una política pública, ya que para que ello ocurra debieran 
considerar algunos elementos fundamentales de toda política de este 
tipo: primero, la “legalidad” dada por el Congreso; segundo, la “le-
gitimidad” al estar aceptado por la “ciudadanía”; y finalmente, con-
seguir la “satisfacción social” para alcanzar el bien común, elementos 
que no han sido desarrollados o bien su proceso ha sido incompleto. 

A mayor abundamiento, los LDN solo han sido promulgados 
mediante decretos supremo, sin la rigurosidad protocolar que rige 
para una política pública, en consecuencia, se puede deducir que di-
chos textos constituyen documentos declarativos en los cuales se han 
plasmado aspectos esenciales de los contenidos de una política de 
defensa y política militar. 

De la misma manera se puede señalar que existiendo una “pre-
ocupación” por abordar determinados fenómenos multidimensiona-
les, considerados como “problemas a la seguridad del Estado”, las 
autoridades políticas han continuado su tratamiento conforme a una 
distinguida separación de funciones, en que los medios de la defensa 
no intervienen en actividades relacionadas con este tipo de amenazas, 
por consiguiente no se ha generado una estrategia o política multi-
sectorial.

Dicha posición origina debates en todo ámbito de acción, des-
de el político hasta el ciudadano, observándose posiciones a favor y 
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en contra de la participación del sector defensa, y en lo particular de 
sus fuerzas armadas, en apoyo de actividades de control y sosteni-
miento de funciones estatales que están siendo sobrepasadas por la 
acción de personas, grupos u organizaciones, quienes amparados por 
la falta de normativas, la inexistencia de controles o bien la nula fisca-
lización, han permeado las fronteras terrestres, marítimas o aéreas y 
últimamente del ciberespacio, generando la necesidad de contar con 
respuestas acordes a dichos fenómenos multidimensionales.

Las evaluaciones sectoriales ya han sido elaboradas y el impac-
to que están ocasionando las amenazas con características multidi-
mensionales, aunque no sean reconocidas formalmente, son reales y 
con una proyección al alza, y mientras se continúe enfrentándolas de 
manera parcial y/o sectorial, sin una concepción global e integradora, 
no habrá respuestas efectivas y eficientes. 

Oportuno resulta recordar a Arteaga y Fojón71, cuando nos 
aclaran: “No se deben considerar como estrategias las meras visiones de lo 
que hay que hacer si no van acompañadas de una cuidadosa evaluación del 
contexto ni, tampoco, las líneas de acción que sólo atiendan a reaccionar du-
rante la gestión de las crisis que no han podido prevenir”.

Al terminar, solo puedo señalar que resulta evidente que nue-
vas tareas, demandas y exigencias se han dejado sentir sobre el sector 
y por sobre todo en la función defensa. Si bien en los últimos años se 
ha progresado una enormidad en la tarea de adecuar estructuras a 
nuevas exigencias, como la modernización del Ministerio de Defensa 
Nacional, la creación del Estado Mayor Conjunto, la actualización de 
la base conceptual de la defensa, a través de la elaboración de la cuar-
ta versión del Libro de la Defensa 2017, y la implementación de un 
sistema de planificación basado en capacidades, comprendiendo que 
han sido pasos decisivos en este sentido, pero no suficientes.

Finalmente, se puede postular de forma fehaciente que el es-
tablecimiento de un instrumento conocido como Estrategia o Políti-
ca Nacional que aborde la Seguridad y Defensa, constituye la herra-
mienta más adecuada para enfrentar las amenazas con características 
multidimensionales, toda vez que este instrumento permite concebir, 
entre otras actividades, lo siguiente:

78	  ARTEAGA y FOJÓN. Loc. Cit.

78
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•	 Coordinar diferentes estructuras y organizaciones sectoriales 
que deben abordar las amenazas multidimensionales, sirvien-
do de “puente” integrador de los medios y recursos destinados 
a la seguridad y aquellos considerados para la defensa.

•	 Establecer los objetivos y plazos para que las organizaciones 
desarrollen y lleven a cabo sus tareas, de acuerdo a los 
propósitos planteados.

•	 Racionalizar recursos (humanos y financieros), toda vez que se 
produce una sinergia con la suma de capacidades sectoriales.

•	 Fortalecer la coordinación institucional y agencias guberna-
mentales e intergubernamentales en temas de seguridad y de-
fensa.

•	 Permite una revisión del diseño, facilitando los ajustes necesa-
rios en caso de incorporar nuevos actores.

•	 Para el caso de los organismos especializados en seguridad y 
defensa, les permite diseñar la estructura de las fuerzas, la ad-
quisición de tecnología y medios, el desarrollo de capacidades 
y la preparación de las fuerzas para adecuarlas a los nuevos 
desafíos.

Así concebida una definición de una estrategia o política na-
cional constituiría un valioso medio para que, en el contexto de la 
comunidad internacional, se contribuya a una mayor transparencia, a 
la generación de confianza entre los Estados y al fortalecimiento de la 
cooperación internacional, entre otros aspectos.
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ACTORES Y NUEVOS PROCESOS EN LOS CONFLICTOS 

INTERNACIONALES DATACÉNTRICOS. UNA PERSPECTIVA 
DESDE CHILE

Iván Witker Barra

Introducción

La disrupción tecnológica está cambiando el orden internacio-
nal y generando una situación muy distinta a la de hace pocos años 
en el plano de la seguridad. Las tensiones que perduran, las fricciones 
coyunturales y los conflictos abiertos, semiabiertos o larvados, siguen 
proliferando, pero ahora inmersos en un ambiente datacéntrico que, 
por los niveles de desconfianza que genera, recuerda la configuración 
internacional previa a la Primera Guerra Mundial. O sea, un marco 
potencialmente peligroso. En aquella oportunidad, y parafraseando 
a Mao Tse-Tung, una pequeña chispa efectivamente encendió la pra-
dera. Fue el asesinato del archiduque de Austria, Francisco Fernando 
en Sarajevo a manos del nacionalista serbo-bosnio, Gavrilo Princip, el 
28 de junio de 1914. Lo que pasó posteriormente, es historia conocida.

En la actualidad, las fricciones, tensiones y conflictos se es-
tán trasladando (sin dejar los previos) a dos campos o dimensiones 
inexistentes hasta hace escasos años: el cosmos o espacio interestelar 
y el ciberespacio. Conditio sine qua non para que tal traslado se haya 
producido es la disrupción tecnológica1 viabilizada por la inteligencia 
artificial (IA+DT)2.
•	 Cientista político, periodista por la Universidad de Chile, PhD en Comunicacio-

nes por la Universidad Carlos IV de Praga, República Checa, graduado del CHDS 
(National Defense University), Washington DC. Actualmente se desempeña como 
profesor-investigador en la Escuela de Gobierno de la Universidad Central y en la 
Academia Nacional de Estudios Políticos y Estratégicos de Chile (ANEPE). Áreas 
de trabajo: actores y procesos de las relaciones internacionales, IA, problemas he-
misféricos. 

1	 Es la acción masiva y efecto severamente brusco -en individuos y en la sociedad 
humana- que tiene la introducción de ciertas innovaciones del desarrollo tecnoló-
gico. Numerosos ejemplos se pueden destacar para entender su avance histórico: 
el automóvil que sacó de circulación los carros tirados por animales a inicios de 
siglo 20, los CD sacaron de circulación los vinilos en los 80, los teléfonos inteligen-
tes a los de pantalla táctil a inicios del siglo 21 y muchos otros. Sin embargo, el 
verdadero símbolo es el software AlphaZero (de la empresa DeepMind) capaz de 
aprender y desarrollar habilidades propias para los dos más famosos juegos de es-
trategia, el ajedrez y el go, capaces de vencer en la actualidad a cualquier humano.

2	  El concepto IA no tiene una definición estática sino, por el contrario, provisoria 
y flexible, debido a su continua transformación estructural. Con propósitos ope-

•	  
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Se trata de una disrupción que está cambiando el paradigma 
de los asuntos estratégicos y de la seguridad en general, debido a 
que los Estados y los actores no estatales se están adentrando en una 
realidad de naturaleza distinta a las precedentes al estar marcada por 
un flujo exorbitante de datos: es un tipo de relaciones internacionales 
datacéntrico. Es principalmente distinta a las visiones paradigmáti-
cas anteriores por los elementos de IA+DT que contiene. Varios de 
ellos extraordinariamente perturbadores. 

Por ejemplo, basta que un actor no estatal, de naturaleza ma-
lévola, alcance capacidades necesarias mínimas para infiltrarse en 
sectores de la infraestructura crítica de un Estado determinado para 
desencadenar una verdadera pesadilla en individuos y en el funcio-
namiento mismo del Estado. Otro elemento de este cuadro es la even-
tualidad que un Estado estime haber alcanzado un nivel elevado de 
sus capacidades en materia de IA+DT y tome la decisión política de 
saldar cuentas históricas, proponiéndose aniquilar o dañar digital-
mente a un rival histórico o molesto para sus aspiraciones. Luego, un 
tercer elemento está constituido por los mecanismos de defensa y/o 
alerta que puedan malinterpretar señales externas y reaccionen inde-
bidamente (relacionado a veces con la imprudencia involuntaria en la 
operación de sistemas informáticos complejos). Un cuarto elemento 
eventualmente presente en este cuadro dominado por IA+DT es que 
los sistemas ofensivos y/o defensivos caigan en manos de desquicia-
dos o hacktivistas, también con propósitos malévolos. 

Estos cuatro elementos son los que están marcando una singu-
laridad respecto a lo previamente conocido y ponen en el horizonte la

racionales aquí sostenemos que el término sugiere como característica central la 
capacidad de pensar autónomamente, esto es, de componer independientemente 
y seleccionar entre diferentes líneas de actuación para cumplir objetivos basados 
en su conocimiento y comprensión del mundo (su entorno especialmente) y de la 
situación dada. Se sugiere que la IA puede dividirse en dos grandes ramas según 
su intensidad: una limitada y una amplia. La primera constreñida a una tarea, nor-
malmente de naturaleza técnica y  no demandante de esfuerzo intelectual. La IA 
amplia es la que crea más problemas a la hora de definir su alcance y su poder, ya 
que se le adjudica la capacidad para llevar a cabo tareas de razonamiento previo, 
de pensamiento en abstracto, de planificación, reflexión, creatividad y aprendizaje 
desde la experiencia, hechos que hasta ahora pertenecían exclusivamente a la ra-
zón humana. La literatura de ficción suele retratarla como algo apocalíptico y no 
necesariamente beneficiosa para la humanidad.
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eventual superioridad de la IA+DT frente a las capacidades humanas, 
o bien la eventualidad -inédita en la historia de la humanidad- que 
una situación concreta escape de control desatando circunstancias ca-
tastróficas. También podría dar pábulo a una diferenciación política 
absoluta entre democracias liberales y regímenes con autoritarismo 
digital.

Por ello es un cambio paradigmático. Su irrupción es lo que 
explica los astronómicos gastos (o inversiones) en este ámbito.

El cambio de paradigma está teniendo tal nivel de profundidad 
que ningún país del mundo queda exento. Los ataques sufridos en 
los últimos años por parte de la infraestructura crítica informática de 
Chile, pública y privada, otorgan sustento a tal aserto. 

Se trató de ataques a la Red de Conectividad del Estado y al 
Banco de Chile, que bien pudieran ser considerados una suerte de 
testeo acerca si Chile se ha adentrado definitivamente en esta nueva 
problemática.

Nuevos actores y nuevos procesos en relaciones internacionales da-
tacéntricas 

Las relaciones internacionales inmersas en un cuadro domina-
do por la IA+DT pone en el centro de las preocupaciones al Estado 
-aquella unidad formal básica e incuestionada de la vida internacio-
nal- pues comienza a estar expuesto a vulnerabilidades tampoco nun-
ca antes vistas, dado que la multitud de actores emergentes actúan 
necesariamente, aunque no siempre, como agentes de amenazas de 
nuevo tipo. Puesto en palabras schmittianas, estamos asistiendo a una 
situación singular que moldea un gran proceso.

Estas amenazas de naturaleza distinta tienen lugar básicamen-
te en el llamado ciberespacio, donde se correlacionan con las transfor-
maciones sustantivas que se observan, por ejemplo, en la economía 
mundial, desde donde son fertilizados, pues son transformaciones 
de aquello que se denomina activos económicos. Hasta hace escasas 
décadas, éstos eran esencialmente materiales, los que, trasladados al 
lenguaje de la seguridad internacional, se refieren básicamente al te-
rritorio y a la población. Ambos activos figuran en el catálogo tradi-
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cional de las guerras, siendo por siglos los ejes centrales de las conflic-
tividades internacionales. Lo que por ahora no sabemos es hasta dón-
de se podrá estirar la apreciación schmittiana del Estado como actor 
internacional en el sentido de que su centralidad en el sistema estaba 
dada justamente por la dimensión material de su soberanía y su posi-
ción espacial. Probablemente ese activo económico llamado territorio 
vaya a ser puesto en jaque muy pronto, mientras que la segunda -la 
posición espacial- podría enriquecerse, toda vez que el ciberespacio y 
el cosmos podrían entenderse como parte de dicha posición espacial. 
En este sentido, un interesante tema se abrió con el presunto delito ci-
bernético cometido por la astronauta estadounidense Anne McClain 
estando en el espacio. ¿Cómo se investigaría y juzgaría aquello?

La IA+DT está produciendo entonces una transformación pa-
radigmática. Nuevos procesos vitales se comienzan a observar, sien-
do protagonizados por actores igualmente nuevos y donde la coope-
ración genuina es por primera vez efectivamente impracticable. 

En efecto, tanto en el ciberespacio como en el cosmos, o espacio 
interestelar, no hay mecanismos para que las potencias puedan cola-
borar sobre una base de estricta confianza. Esta tiende a difuminarse. 
Basta indagar someramente sobre lo que ha ocurrido en los entornos 
a la Estación Espacial Internacional -un activo económico propio de 
la posición espacial de las potencias centrales- que, tras una breve 
pausa colaborativa producto de la post Guerra Fría, se ha sumido en  
resquemores y desconfianzas entre Rusia y EE.UU. Algo similar se 
puede identificar en las características del programa espacial chino. 
No cabe duda que la  IA+DT está reconfigurando los asuntos interna-
cionales aunque la lógica fundamental de división del sistema entre 
potencias (rule-makers) y el resto del sistema (rule-takers) se mantiene.

Pese a que en los nuevos procesos la guerra se mantiene como 
el último recurso de los Estados, el cambio paradigmático indica que 
ahora su destino puede jugarse en los prolegómenos de la misma. 
Dicho de otro modo, los nuevos procesos, signados por la IA+DT, tie-
nen efectos igual de devastadores sobre los activos económicos que la 
habilidad para liberar la energía atómica y convirtió en cenizas a dos 
ciudades japonesas. 

Kissinger subraya muy asertivamente que los nuevos procesos, 
al igual que la guerra convencional o nuclear, si bien siguen produ-
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ciendo exacciones de todo tipo, al operar sobre activos económicos, 
están introduciendo nuevas definiciones sobre lo que es la estabilidad 
estratégica (sea a nivel global, macro, o en niveles regionales, micro). 
Subraya que el advenimiento de las armas nucleares planteó el dile-
ma de cómo establecer alguna relación moral entre la capacidad de 
destrucción de las armas modernas y los objetivos que se perseguían. 
Ello producto de la capacidad de infligir un nivel de destrucción inacep-
table en caso de represalia. Lo interesante -observa Kissinger- es que 
los nuevos procesos no tienen esta limitante, pues se trata de tecno-
logías informáticas intrusivas, que penetran en todas las esferas de la 
existencia y organización humana (teléfonos, computadores, relojes, 
vehículos de cualquier tipo, aparatos domésticos e incluso en el pro-
pio cuerpo humano). Vale decir, está cambiando el locus de los conflic-
tos internacionales; el ciberespacio y el espacio interestelar o cosmos.

Esta problematización permite afirmar que el espacio físico se 
está fusionando con el informático. Aquí subyace necesariamente la 
idea schmittiana de la importancia de la posición espacial de los Esta-
dos mencionada ut supra. 

Por lo tanto, se puede afirmar que el cambio paradigmático 
está cuestionando toda la experiencia histórica en materia de conflic-
tividad al redefinir las nociones de vulnerabilidad y de amenazas. 
Ambas se han hecho ubicuas y larvadas, nebulosas, indefinidas y 
muy difíciles de atribuir. Hasta hace escasas décadas, las hostilidades 
entre dos o más Estados se hacían (pre)visibles a través de variados 
métodos (todos aquellos eventos evaluables) y se respondían de ma-
nera también (pre)visible.

Parafraseando a Harari se puede señalar que la IA/DT está al-
goritmizando la existencia humana y por ende lo relevante han pasado 
a ser los datos, que le dan forma y contenido, y que, por supuesto, se 
pueden cuantificar. Ergo, el poder se traslada a quien tiene el dominio 
de los datos.

Cuatro son los elementos que contiene este cambio paradig-
mático, a saber: relevancia de actores no estatales con capacidades 
para infringir daños difícilmente reparables, intencionalidad (a veces 
perversa, aunque no siempre) de parte de ciertos Estados de intentar 
saldar cuentas históricas a través de estos nuevos ámbitos, errores en 
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la interpretación de señales externas con las consecuentes reacciones 
indebidas (relacionado a veces con la imprudencia involuntaria en 
la operación de los complejos sistemas informáticos) y, finalmente, 
desquiciamiento de personas responsables del manejo de equipos al-
tamente sensibles. 

En detalle, estos elementos reúnen las siguientes característi-
cas:

a)	 Irrupción de actores no estatales con capacidad invasiva para 
infringir daños difícilmente reparables

Nos referimos aquí al ciberespionaje y a la irrupción de otros 
actores no necesariamente estatales. Muchos de estos pueden ser los 
denominados actores malévolos de las relaciones internacionales. 
Ahí, un actor solitario o un grupo (auto) marginalizado y con capaci-
dades específicas puede eventualmente acceder a los centros neurál-
gicos de alguna instalación civil o militar, vital para el funcionamien-
to de una parte del Estado, y controlarla o manipularla desde una 
posición de anonimato total o parcial. O bien, haciendo uso de robots 
(drones, misiles teledirigidos) a distancia que también podría generar 
un daño grave a instalaciones físicas. 

Por ello, el concepto infraestructuras críticas está adquiriendo 
una centralidad nunca antes vista. Antes eran un posible blanco te-
rrestre para ataques radiológicos, químicos o biológicos, pero en la ac-
tualidad, el control o manipulación de estas infraestructuras críticas 
bien puede desencadenar una situación engorrosa -e incluso poten-
cialmente espeluznante-  que vayan de una situación de descontrol 
parcial hasta una verdadera catástrofe. 

Ello explica que hackers clandestinos hayan devenido en acto-
res no estatales de una naturaleza completamente distinta a los ante-
riores. Estos han demostrado tener capacidad de penetrar redes gu-
bernativas o difundir información clasificada (caso Wikileaks o Julian 
Assange3) o trasladar información clasificada a otros países (caso Ed-

3	 Caso que puso en conocimiento de la opinión pública internacional materiales alta-
mente sensibles de la inteligencia estadounidense, especialmente referido a opera-
ciones militares en Irak y Afganistán, y que estuvo dirigido por el hacker australia-
no Julian Assange, quien posteriormente solicitó asilo en la embajada de Ecuador 
en Londres, donde permanece hasta octubre de 2018, aunque el nuevo gobierno 
ecuatoriano (de Lenin Moreno) le ha solicitado que abandone la sede diplomática.
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ward Snowden4) o de influir en procesos políticos de otros países (en 
elecciones, referéndums o por medio de noticias falsas fake news5) o 
bien ejecutar actividades delictivas socavando la seguridad bancaria, 
como lo están haciendo los grupos denominados Unidad Lazarus6 y 
APT 38, asociados a Corea del Norte, que desarrollaron el poderoso 
virus wannacry7. 

Estos nuevos actores plantean amenazas tan nuevas como di-
versas. Por ejemplo, sustracción de información para el espionaje in-
dustrial, uso/abuso/reventa de información de clientes o individuos 
indemnes, interrupción/toma de control de sistemas vitales para el 
funcionamiento del Estado, sustracción/publicación/venta de infor-
mación sensible, manipulación de información (muchas veces con 
fines de simple diversión como los defacements), ciberespionaje focali-
zado y muchos otros.

El principal problema de este elemento presente en el nuevo pa-
radigma es la posibilidad de generar desenlaces caóticos en los países 
afectados. En efecto, entre estos últimos encontramos a profesionales 
del ciberdelito, hacktivistas, grupos terroristas, scriddies, actores inter-
nos, especialistas informáticos mercenarios o al servicio de otros Esta-
dos (eventualmente rivales o enemigos históricos), ciberinvestigadores 

4	 Snowden es un especialista informático de la National Security Agency que huyó a 
Rusia en 2013 llevándose una cantidad no determinada de información sensible (y 
de espionaje), que los americanos habían recopilado en todo el mundo incluyendo 
países aliados.

5     Informaciones falsas o manipuladas ex profeso para generar inestabilidad en otros 
países adjudicándose especialmente a hackers rusos con la intencionalidad de in-
fluir en las elecciones estadounidenses en 2016 o en la salida de Gran Bretaña de la 
Unión Europea (Brexit) y múltiples otros.

6	 Lazarus es llamado también DarkSeul y no se sabe con exactitud si se maneja di-
rectamente desde aquel territorio o están al servicio de Corea del Norte. Sus gran-
des capacidades quedaron de manifiesto al provocar con wannacry el mayor ciber-     
ataque que se haya registrado. Este grupo se hizo famoso en 2014 cuando capturó 
temporalmente las plataformas informáticas de Sony Pictures para evitar el estreno 
de una película que tocaba en parte la vida de la familia Kim en Corea del Norte. 
Luego en 2016 logró robar más de 80 millones de dólares del banco central de Ban-
gladesh.

7	 Ocurrido en mayo de 2017 en más de 150 países incluyendo los sistemas informáti-
cos de importantes bancos, empresas automovilísticas y de infraestructura crítica. 
Los servicios de inteligencia de EE.UU., Australia y el Reino Unido hicieron res-
ponsable del ataque a especialistas norcoreanos.
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o privados8. Todos ellos, con motivaciones diversas, actuando en un 
escenario multifacético y cambiante dominado por la IA+DT. 

b)	 Intencionalidad de saldar cuentas históricas vía estas nuevas di-
mensiones

Ciertamente, a veces existe la tentación (con alguna frecuencia 
perversa) de parte de ciertos Estados de intentar saldar cuentas his-
tóricas por vía tecnológica si disponen de capacidades superiores en 
IA/DT. En esta línea abundan ataques benignos, como la denegación 
de servicios (DoS). Sin embargo, existen ejemplos de agresividad e in-
trusividad total. Uno, lo sucedido en Estonia en 2007 y dos, el ataque 
a Irán con el virus informático Stuxnet.

En el caso de Estonia, se trató de un ataque botnet que paralizó 
el país por varios días a partir del 27 de abril, fecha en que los websites 
del gobierno, FF.AA., parlamento, medios de comunicación, univer-
sidades, bancos y otros órganos del Estado, fueron atacados digital-
mente sin que pudiera jamás establecerse de manera fehaciente que 
el gobierno ruso o hackers rusos fuesen los causantes. Sin embargo, 
en el período previo se había registrado una grave agudización de la 
ya larga fricción ruso-estoniana, producto de una serie de medidas 
tomadas por el gobierno estonio, incluyendo algunas de carácter sim-
bólico y que estaban directamente relacionadas con la superación del 
pasado en que el país estuvo ocupado por Rusia y formó parte de la 
Unión Soviética. Se trató del primer ataque registrado (tipificado por 
las autoridades judiciales del país como sabotaje computacional), en 
contra de todas las infraestructuras críticas de un país. La respuesta 
más visible fue la instalación en su capital, Tallín, del primer Centro 
de Ciber-Defensa de la OTAN.

8	 Los profesionales del ciberdelito buscan por lo general beneficio económico direc-
to o indirecto; los hacktivistas son aquellos que utilizan ilegalmente herramientas 
digitales con fines políticos; los grupos terroristas infunden terror o buscan influir 
en decisiones políticas a través del ciberespacio; los cibervándalos o scriddies son 
personas sin mayores conocimientos pero que se fascinan con las posibilidades 
de intrusividad que ofrecen algunos softwares y se plantean desafíos personales 
o grupales sin importar los efectos en la sociedad; los llamados ciberinvestigado-
res son individuos que buscan debilidades de perfiles con finalidades diversas y 
muchos privados que pretenden obtener información valiosa para transarla entre 
interesados.
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En el caso de Stuxnet, se trató de un malware, o gusano infor-
mático, altamente sofisticado e introducido en los sistemas Scada que 
controlaban las centrifugadoras de las instalaciones nucleares de Irán, 
presumiéndose que fue producto de una colaboración activa entre Is-
rael y EE.UU., con la finalidad de ralentizar el desarrollo del progra-
ma de enriquecimiento de uranio que estaba ejecutando el gobierno 
iraní en la localidad de Natanz y que fue descubierto en 2010. Ese año, 
las autoridades iraníes admitieron que su infraestructura crítica había 
sido víctima de este gusano informático capaz de reprogramar con-
troladores lógicos programables y de ocultar sus maliciosos cambios, 
todo lo cual retrasó en años el programa nuclear de ese país. Nume-
rosos reportes apuntan a la Unidad 8200 del Mossad como ejecutora 
de este ataque, que posteriormente tuvo nuevas variantes: conocidas 
como Flame, Triton y Duqu, con blancos en la infraestructura crítica 
iraní aunque ninguna aparentemente tuvo el éxito masivo de Stuxnet.

La relevancia de estos dos casos radica en que ejemplifican la 
necesidad de grandes inversiones por parte de los Estados y que nin-
guno está exento per se. Dejaron en evidencia que de la misma mane-
ra que los aviones y tanques no pueden operar sin combustibles ni 
repuestos, se necesita invertir en personal capacitado y en equipos 
cibernéticos adecuados.

c)	 Interpretación errónea de señales externas

El problema fundamental con este error son las consecuentes 
reacciones indebidas que podría suscitar una maniobra cualquiera, 
no necesariamente agresiva ni maligna. Bien puede tratarse de una 
imprudencia involuntaria en la operación de sistemas informáticos 
complejos. 

d)	 Captura de equipos AI/DT por parte de desquiciados

Si bien se trata de una eventualidad hipotética, conviene con-
signar la absoluta centralidad que está adquiriendo el sentido ético, 
en relación con la captación de sus recursos humanos en el ámbito in-
formático. No puede sino considerarse una gigantesca irresponsabili-
dad la designación de personas desquiciadas mentalmente en cargos 
de supervisión informática o de diseño e implementación de activi-
dades intrusivas en agencias de inteligencia. De ahí la relevancia del 
procedimiento conocido como security screening.
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La IA+DT, nuevo factor de Poder y Hegemonía

El manejo de datos a niveles nunca antes visto, está generando 
trastornos no solo a nivel de la interacción entre los Estados y entre 
éstos y actores no estatales, sino en la misma existencia humana; en 
el plano individual.

Este aserto cobra relevancia dado que hasta ahora el proceso 
decisional descansa en manos humanas y por ende ha estado de-
terminado por una serie de factores que podían ser socializados y 
examinados con parámetros comunes a escala global, como eran la 
preparación profesional del decisor, su historia clínica, su fuerza tem-
peramental, las tradiciones culturales de la sociedad, la trayectoria 
histórica del Estado y el conjunto de elementos políticos que lo lleva-
ron a detentar la posición o cargo (militancia en determinado partido 
político, cercanía/lejanía con otras estructuras de poder dentro del 
Estado, programa de gobierno, etc.). Así fue desde siempre. 

El trastorno proviene del hecho que la IA+DT está introducien-
do cambios profundos al interior de los procesos decisionales. 

¿Qué ha pasado? Con una simple tecla o botón, ahora se puede 
cambiar drásticamente el panorama donde se desenvuelve un deter-
minado proceso. Con una simple tecla o botón se dispone de manejos 
interminables en flujos de data.

Como consecuencia del inconmensurable apoyo que prestará 
la IA+DT en orden a analizar el conjunto de datos disponibles, a siste-
matizar el flujo de la data que ingresa al proceso de análisis, a prede-
cir escenarios posibles y a operacionalizar estrategias que se definan, 
se provocará necesariamente una alteración conceptual inédita en la 
nociones de Poder y Hegemonía, fundamentales en las relaciones in-
ternacionales. Ello impactará en la esfera de la seguridad internacio-
nal pues, con el dominio de la IA+DT, la disuasión se está poniendo 
en jaque. ¿Qué podría disuadir a Estados con altas capacidades en 
IA+DT, profesionales del ciberdelito, hacktivistas, grupos terroristas, 
scriddies, actores internos, especialistas informáticos mercenarios o al 
servicio de otros Estados, ciberinvestigadores o privados curiosos?

El caso de las armas de destrucción masiva, que después de la 
Segunda Guerra Mundial adoptó la forma de equilibrio de los pode-
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res destructivos, acá no aplica. Al no haber analogía posible, es dable 
sostener que IT/DT está provocando alteraciones definitivas en el or-
den mundial.

Esta nueva configuración significará que los países menos 
avanzados irán buscando protección y alineamiento en los tecnológi-
camente más avanzados generando una dependencia de nuevo tipo9. 
Una suerte de bandwagoning actualizado, en el decir de Waltz. 

Podría contra-argumentarse que algo de esta tendencia se 
apreció durante la Guerra Fría, donde la dependencia iba más allá 
de lo estrictamente económico. Ello es cierto, mas debe asumirse, que 
aquella realidad tenía un sustento más bien territorial. La alteración 
en las relaciones de poder global, es decir cuando la ciber-seguridad 
adquiere centralidad, significa que las relaciones internacionales es-
tán dejando de tener carácter exclusivamente terrófago (es decir físico 
centrado en lo territorial), sin perder la posición espacial que hablaba 
Schmitt.

El nuevo significado de los conceptos Poder y Hegemonía es 
lo que da soporte a la afirmación de Harari, en el sentido de que si la 
RP China optase en la actualidad -y con mayor razón en los años ve-
nideros- por un conflicto bélico con EE.UU., lo último que haría sería 
intentar la toma de Silicon Valley. Ninguna de las empresas que están 
ahí -subraya asertivamente Harari- va a valer lo que vale en la actua-
lidad tras una operación terrestre. Lo que ahí vale es el conocimiento.

En algunos lugares del planeta ciertamente que el territorio 
aún sigue siendo importante pero, en términos de tendencia general, 
su centralidad está mutando por la importancia que está adquiriendo 
el datacentrismo.

9	 La disponibilidad de tecnologías cada vez más potentes y destructivas harán que 
la presencia física humana se vaya haciendo más borrosa y la aparición de nuevos 
elementos decisivos harán quizás que los valores que sustentan el conflicto -como 
el interés nacional, el marco de un sistema internacional anárquico en el sentido de 
S. Waltz y los miedos- se pueden volver cada vez más importantes. La presencia 
humana aún es necesaria, pero a medida que avanzan las posibilidades de utilizar 
robots en vez de personas descienden las posibilidades de intervención humana. 
Emociones como el miedo, la empatía, la solidaridad o la disonancia cognitiva se-
rán centrales para elegir el bando  más cercano, para discernir qué es el interés 
nacional en este nuevo contexto y cómo entender la anarquía sistémica.
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Ahora, el territorio mantiene su vitalidad y proyección tanto 
a través de su función de poder identificador de la nación como de 
retaguardia imaginaria de los individuos, y menos como símbolo de 
grandes conquistas. Las experiencias estadounidenses en Vietnam e 
Irak, de Irán en su guerra con Irak, de la Unión Soviética en Afga-
nistán, de China en Vietnam y antes de Japón en Manchuria o de la 
Alemania nazi en sus avances hacia todas direcciones posibles, ha de-
mostrado que los costos son enormes y que la victoria en el largo pla-
zo nunca está asegurada. Si así hubiese sido, Israel ya habría resuelto 
el problema de Gaza ocupándola militarmente. Resulta útil mirar el 
actual caso de Yemen, para comprender que este tránsito ya se obser-
va incluso a nivel de potencias intermedias. Allí, Irán actúa en terreno 
a través de los houtíes y no con tropas propias, lo que no es otra cosa 
que una lección aprendida de su aventura en Irak en los 80.

Por cierto que en la historia de las relaciones internacionales el 
conocimiento siempre ha sido importante, sea a través del dominio de 
armas mejores y más sofisticadas, de disponibilidad de información 
precisa sobre el teatro de operaciones y/o de las capacidades enemi-
gas, de la explotación de habilidades propias y de otro sinnúmero de 
asuntos que forman parte del conocimiento, llamémosle estratégico, 
que sirve para inclinar la balanza a favor de uno de los bandos en una 
pugna militar. Sin embargo, adentrado ya el siglo 21, el conocimiento 
está adquiriendo forma de inteligencia artificial con incidencia directa 
en los procesos. De ahí entonces que la IA+DT sea el factor clave para 
determinar el significado que tienen poder y hegemonía en la nuevas 
configuraciones.

Incluso en materias políticas internas, la utilización de herra-
mientas emanadas de la inteligencia artificial está cobrando especial 
elocuencia. El escándalo Cambridge Analytica, que dejó al descu-
bierto la transformación de Facebook y otras redes sociales en armas 
políticas con capacidad para decidir el curso político internos de los 
países es, como se enfatiza, suficientemente elocuente. A ello deben 
sumarse, como ejemplos que grafican el aserto, las persistentes de-
nuncias de injerencia de servicios rusos de inteligencia en referén-
dums y procesos electorales en países occidentales.

Esto deja en evidencia la absoluta necesidad de colaboración 
entre los ámbitos civil y militar, en todo lo relacionado con la detec-



219

Ciberespacio e Inteligencia Artificial. Nuevos actores y nuevos procesos en...

ción de vulnerabilidades y amenazas de cada país, en el entendido 
que esfuerzos dispersos no harán sino disminuir las capacidades ge-
nerales de un Estado.

Desde los años 70, la ciberseguridad se refiere a las medidas y 
controles destinados a la protección de activos y/o sistemas de infor-
mación, que garanticen los tres principios fundamentales, que son: 
la confidencialidad, integridad y disponibilidad de dichos activos y 
sistemas no se vulneren. 

En Chile, y en el mundo en general, mantener estos tres princi-
pios se ha convertido en el gran desafío. 

Por eso, durante las administraciones Obama y Trump, se ha 
profundizado en su importancia (combinándola con la denominada 
ciberdefensa). En la actualidad, en EE.UU., toda la infraestructura 
digital es considerada de carácter estratégico, donde convergen lo 
público y lo privado, lo civil y lo militar. Los casos de hacking que 
afectaron a la campaña de Hillary Clinton en EE.UU. llevaron a las 
autoridades a considerar también a las instituciones políticas como 
parte de las infraestructuras críticas. En la Unión Europea, este tema 
pasó a ser prioritario desde que en 2007 se produjeran los ataques en 
contra de Estonia discutidos ut supra. 

En Chile, en tanto, prácticamente todos los procesos burocrá-
ticos están tendiendo a ser informatizados, y, cada vez más, la inte-
racción de los organismos del Estado con los ciudadanos y de los en-
tes estatales con entes privados se está produciendo vía internet. Por 
ello, parece obvio que la seguridad de los procesos e interacciones sea 
central y parte de las preocupaciones prioritarias de las autoridades. 
Esto significa que ocurran de manera normal y segura para todas las 
partes intervinientes. 

Las inquietudes gubernativas en esta materia tienen su primer 
impulso en 1999 con la iniciativa conocida como Gobierno Electróni-
co, destinado a lograr un Estado más eficiente e inclusivo y que ha 
plasmado sus objetivos en la llamada Agenda Digital Imagina 2013-
2020 con cinco puntos estratégicos: Conectividad e inclusión digital, 
Innovación y emprendimiento, Educación y capacitación, Servicios 
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y aplicaciones y Entorno para el desarrollo digital, cada uno con su 
plan de acción, metas e indicadores de implementación10.

Existen también iniciativas en términos de seguridad y con-
fianza de los ciudadanos en los servicios digitales. Esto significa que 
el Estado se compromete a proteger al usuario en las operaciones y 
transacciones que realiza en la red, velar por los derechos del consu-
midor en la red, tratamiento de la privacidad y de datos personales. 
Estos propósitos y la rápida evolución tecnológica obligan a repensar 
permanentemente los marcos jurídicos11.

10	 Consciente de que la ciberseguridad es un asunto relevante para todos los paí-
ses, el BID (Banco Interamericano de Desarrollo) junto a la OEA editaron en 2016 
un documento central para comprender  el estado de situación a nivel regional, 
y que lleva por título “Ciber-seguridad: ¿Estamos preparados en América Latina 
y el Caribe?”.  Dentro de las reflexiones expuestas en el documento, se  destaca 
el notorio aumento de ciberataques (como denegaciones de servicio, defacement (o 
alteración visual de las páginas web), sustracción y modificación de data y espio-
naje informático) y la consiguiente necesidad de diseñar estrategias nacionales de 
ciberseguridad, así como la puesta en marcha de centros de respuesta de incidentes 
informáticos (CERT o CSIRT) en toda América Latina. La situación de Chile presen-
ta tres características que deben ser tenidas en cuenta:
- 	 la particularidad de que al tener la mayor tasa de penetración de internet en 

América Latina con el 70% de su población conectada, se observa un uso inten-
sivo de las redes informáticas para trámites y comercio. 

- 	 dado el carácter global del ciberespacio, los riesgos y amenazas provienen tan-
to de dentro del país como del exterior.

- 	 el retraso relativo en la implementación de una estrategia nacional de ciberse-
guridad lo que redunda hasta ahora en una cierta dispersión de la institucio-
nalidad vigente, que obliga a pensar tanto en una pronta coordinación de los 
organismos, públicos y privados, de los esfuerzos, roles y funciones, como en 
el establecimiento de prácticas y criterios técnicos comunes, y en la actualiza-
ción de normas legales y reglamentarias acordes a las nuevas exigencias tecno-
lógicas y a compromisos internacionales como la Convención de Budapest. 

11	 El documento conocido como Política Nacional de Ciber-seguridad contiene los 
lineamientos políticos para los próximos seis años, que permitan contar con un 
ciberespacio libre, abierto, seguro y resiliente. Se trata de un documento señero, 
elaborado durante en el bienio 2015-2016 por un Comité Interministerial y al cual 
concurrieron las carteras de Interior, RR.EE., Defensa, Hacienda, Segpres, Econo-
mía, Justicia y Telecomunicaciones. Los esfuerzos que realizan diversos organis-
mos públicos en materia de ciberseguridad hasta fines de 2018 tienen un importan-
te grado de dispersión, debido a la falta de una política coordinada, por un lado, y a 
que se trata de iniciativas aisladas motivadas por necesidades puntuales, por otro. 
Sin embargo, es destacable la creación del CSIRT de gobierno (Computer Security 
Incident Response Team o Equipo de Respuesta a Incidentes de Ciber-seguridad) 
al interior de la División de Informática del Ministerio del Interior, con la finalidad 
de proveer información y asistencia al ciberespacio gubernamental, administrar el 
intercambio de información con entes nacionales y similares extranjeros, promover 
las buenas prácticas, gestionar los ciberincidentes, promover la protección de la 
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En síntesis, se puede decir que son pasos útiles, ya que en aque-
llas iniciativas subyace lo que señala Waltz una y otra vez, en el senti-
do que el sistema internacional lo moldean no todos los Estados, sino 
los que cuentan con mayores capacidades.

Conclusiones

El dominio inteligencia artificial y disrupción tecnológica (IA+DT) 
se está convirtiendo en el factor clave de las relaciones internacionales 
al ser aquel que determina si un Estado es rule-maker  o rule-taker. En 
unas relaciones internacionales de tipo datacéntrico resulta clave el 
dominio IA+DT para entender los nuevos contenidos y alcances de 
conceptos centrales de la disciplina, como son Poder y Hegemonía.

En términos tecnológicos, la gran singularidad está dada por el 
manejo de IA+DT lo que permitirá a los Estados de ahora en adelante 
desarrollar y afinar sus estrategias defensivas en ambiente datacén-
trico.

En el plano doméstico chileno, al interior de las FF.AA. se 
observa un creciente interés por estos desarrollos, tanto en el nivel 
técnico-operacional como en el plano político-estratégico. Por las ca-
racterísticas de los desafíos y las dimensiones de Chile, es impres-
cindible una sinergia entre los enfoques civiles y militares, en busca 
del fortalecimiento y protección de activos considerados críticos para 
el Estado en su conjunto. Esto pasa por la creación de varios CSIRT 
(uno en Defensa que se preocupe de coordinar la entrega de informa-
ción entre civiles y militares) para el fortalecimiento integral de los 
esfuerzos en materia de investigación y el desarrollo. En función de 
la estatura estratégica del país, sin esa colaboración civil-militar no 
será posible insertarse de manera efectiva en el mundo datacéntri-
co ni menos desarrollar capacidades relevantes en cuestiones estra-
tégicas como monitoreo de blancos de interés, estados de situación, 
prevención, protección, compartimentación de la información, alertas 
tempranas y capacidades de análisis, entre otras.

infraestructura crítica informática y divulgar la necesidad de la seguridad infor-
mática entre los ciudadanos. Sin embargo, al carecer de una institucionalidad pro-
pia, financiamiento ad hoc y capacidades técnicas adecuadas, el CSIRT se ha visto 
sobrepasado. 



222

Iván Witker Barra

REFERENCIAS BIBLIOGRÁFICAS

ALANDETE, D. y GONZÁLEZ, M. (2017). Sin protección ante la inje-
rencia rusa, El País, Madrid.

ARTEAGA, F. (2018). Ciberseguridad: llegan las acciones ofensivas, 
Ciber Elcano Nº 37 Real Instituto Elcano, Madrid. 

BID/OEA (2016). Ciber-seguridad: ¿Estamos preparados en América 
Latina y el Caribe?”, Washington DC. Disponible en: http://
publications.ladb.org. Bajado 23.3.2018.

CENTER FOR SECURITY STUDIES. Cyberdefense Project (2018) 
Hotspot Analysis. Synthesis 2017: Cyber-conflicts in perspec-
tive, ETH, Zürich.

CUMMINGS M.L. “et al” (2018). Artificial intelligence and internatio-
nal affairs. Disruption anticipated. Chatam House. The Royal 
Institute of International Affairs, London. 

DE ESPONA, R. (2018). Guerra híbrida y capacidades estratégicas de 
la OTAN: aportaciones de Lituania, Letonia y Estonia, Docu-
mento de Opinión Nº 55, Instituto Español de Estudios Estra-
tégicos, Madrid.

FONDEGLORIA X. (2018). El ciberejército de Kim apunta a las cripto-
monedas, El País, Madrid.

GUIMON, P. (2018). Christopher Wylie: “El Brexit no habría sucedido 
sin Cambridge Analytica”, El País, Madrid.

HARARI, Y. (2018). 21 Lecciones para el siglo 21, Debate, Santiago.

HERNÁNDEZ, C. (2017). Evaluando Stuxnet como instrumento de 
no proliferación, Escenarios Actuales Nº 2, año 22, CESIM, San-
tiago.

HSU, P. (2018). Taiwan´s emerging push for “cyber autonomy”, The 
Jamestown Foundation. China Brief Volume 18 Nº 13, Washin-
gton DC.

KISSINGER, H. (2016). Orden mundial, Debate, Barcelona.



223

Ciberespacio e Inteligencia Artificial. Nuevos actores y nuevos procesos en...

LATIFF, R. (2017). Future war: preparing for the new global battle-
field, Alfred Knopf/Penguin, NY.

MILLÁN A. (2018). Hackers norcoreanos son vinculados a millona-
rios robos a bancos en todo el mundo, El Mercurio, Santiago.

_______ (2018). Occidente apunta a Moscú como responsable de ci-
ber-ataques a nivel mundial, El Mercurio, Santiago.

ORTEGA, A. (2018). Guerra Fría global por la inteligencia artificial, 
Real Instituto Elcano, Madrid. Disponible en http://www.rea-
linstitutoelcano.org . Bajado 20.9.2018.

SÁNCHEZ DE ROJAS, E. (2018). El “soft power” en las guerras de la 
información. Las operaciones de influencia de grandes poten-
cias, Documento de Opinión Nº 18, Instituto Español de Estu-
dios Estratégicos, Madrid.

SCHMITT, C. (2004). Tierra y mar elementos, elementos de política 
mundial, Empresas Políticas año III, Nº 4 Murcia (reproducción 
de texto original de 1950).

SPEIER, R. “et al” (2017). Hypersonic Missile Nonproliferation. Hin-
dering the spread o a new class of weapons, Rand Corprora-
tion, Santa Monica. California, USA.

SUBSECRETARÍA DE DEFENSA (2017). Manual de seguridad digi-
tal. Políticas de seguridad digital y guías de ayuda, Santiago. 

TORRES Soriano, M. (2018). Operaciones de influencia e inteligencia 
artificial: una visión prospectiva, Documento de Opinión Nº 
74, Instituto Español de Estudios Estratégicos, Madrid.

US Government (2018). National Cyber Strategy, Washington DC.

WALTZ, S. (2007). El hombre, el Estado y la guerra. Un análisis teóri-
co, CIDE, México DF.

WRIGHT, N. (2018). Inteligencia artificial y orden global, Política 
Exterior, Madrid. Disponible en http://www.politicaexterior.
com. Bajado 1.10.2018.





225

OTROS TÍTULOS
DE LA “COLECCIÓN DE INVESTIGACIONES ANEPE”

NÚMERO 
DE LIBRO TÍTULO AUTOR(A)

Nº 1 Textos Básicos del Derecho 
Humanitario Bélico.

Eugenio Pérez de Francisco
Arturo Contreras Polgatti

Nº 2 La Comunidad de Defensa en 
Chile.

Francisco Le Dantec Gallardo
Karina Doña Molina

Nº 3 Crisis Internacionales en 
Sudamérica: Teoría y Análisis.

Aquiles Gallardo Puelma

Nº 4 Seguridad Humana y Seguridad 
Nacional: Relación conceptual y 
práctica.

Claudia F. Fuentes Julio

Nº 5 Una estructura para la asesoría en 
el manejo de crisis internacionales: 
caso nacional.

Juan C. Verdugo Muñoz

Nº 6 La disuasión convencional, 
conceptos y vigencia.

Marcos Bustos Carrasco
Pablo Rodríguez Márquez

Nº 7 La Corte Penal Internacional y las 
Operaciones de paz: competencias 
y alcances.

Astrid Espaliat Larson

Nº 8 Operaciones de Paz: tres visiones 
fundadas.

Cristian Le Dantec Gallardo
Guillermo Abarca Ugarte
Agustín Toro Dávila
Juan Gmo. Toro Dávila
Martín Pérez Le-Fort

Nº 9 Alcances y realidades de lo 
Político-Estratégico.

Cátedra de Seguridad y Defensa 
de la ANEPE

Nº 10 La protección de los recursos 
hídricos en el Cono sur de 
América. Un imperativo de 
seguridad para el siglo XXI.

Mario L. Puig Morales
Pablo Rodríguez Márquez

Nº 11 Bolivia 2003 en la prensa chilena. 
Percepciones de su inestabilidad 
política en ámbitos de seguridad 
subregional y relaciones 
bilaterales.

Iván Witker Barra



226

NÚMERO 
DE LIBRO TÍTULO AUTOR(A)

Nº 12 Hacia un sistema de seguridad 
subregional en el Mercosur 
ampliado: rol de la globalización 
como factor de viabilidad y agente 
estructurador.

Hernán L. Villagrán Naranjo

Nº 13 La Estrategia Total. Una visión 
crítica.

Galo Eidelstein Silber

Nº 14 La seguridad internacional en 
el siglo XXI, más de Westfalia y 
Clausewitz.

Mariano César Bartolomé

Nº 15 Chile y las Operaciones de Paz. 
Estudio comparado de la política 
exterior de los tres gobiernos 
concertacionistas. De la reinserción 
internacional a la participación en 
Haití.

Paulina Le Dantec Valenzuela

Nº 16 La cooperación en el ámbito de 
la seguridad en el comercio en la 
región Asia Pacífico: la iniciativa 
STAR del Foro APEC.

Eduardo Silva Besa
Cristóbal Quiroz Costa
Ignacio Morandé Lavín

Nº 17 Amigos y vecinos en la costa del 
Pacífico. Luces y sombras de una 
relación.

Cristian Leyton Salas

Nº 18 Chile y sus intereses en la 
Antártica. Opciones políticas y de 
seguridad frente a la escasez de 
recursos hídricos.

Pablo Rodríguez Márquez
Mario L. Puig Morales

Nº 19 El problema de la guerra y la paz 
en Kant.

Carlos Molina Johnson

Nº 20 El agua como factor estratégico en 
la relación entre Chile y los países 
vecinos.

Cristián Faundes Sánchez

Nº 21 Los aportes del Mercosur a 
la seguridad subregional. Un 
enfoque desde la Seguridad y 
Defensa Nacional de Chile.

Jorge Riquelme Rivera

Nº 22 Los Libros de la Defensa Nacional 
de Chile 1997-2002 como 
instrumentos de Política Pública.

Juan A. Fuentes Vera

Nº 23 La Guerra. Su Conducción Política 
y Estratégica.

Manuel Montt Martínez
(Autor fallecido)



227

NÚMERO 
DE LIBRO TÍTULO AUTOR(A)

Nº 24 La Fuerza de Paz Cruz del Sur. 
Instrumento del multilateralismo 
chileno-argentino.

Cristián Le Dantec Gallardo

Nº 25 Crisis internacionales. Rodolfo Ortega Prado.

Nº 26 La Conducción de la Defensa 
Nacional: Historia, presente y 
futuro.

Carlos Molina Johnson
Miguel Navarro Meza
Luis Rothkegel Santiago
Julio Soto Silva

Nº 27 Desafíos nacionales en un contexto 
internacional complejo.

Departamento de Estudios 
Políticos y Estratégicos ANEPE

Nº 28 Prevención de conflictos. Unión 
Europea – Latinoamérica.

Rodolfo Ortega Prado
Luis de la Corte Ibáñez
Fernando Lista Blanco

Nº 29 La amenaza terrorista para la 
seguridad internacional. Estudio 
comparado de casos de toma de 
rehenes.

Ariel Álvarez Rubio
Alejandro Salas Maturana

Nº 30 Amenazas multidimensionales. 
Una realidad en Suramérica.

Carlos Ojeda Bennett

Nº 31 La Antártica como escenario de 
cooperación: oportunidades para 
afianzar el statu quo.

Miguel Figueroa Ibarra

Nº 32 El sistema de planificación de la 
Defensa: requerimientos y desafíos 
para la gobernabilidad del sector.

Gonzalo Álvarez Fuentes

Nº 33 Las maras: una amenaza para la 
Seguridad Nacional.

Ricardo Rodríguez Arriagada

Nº 34 Asia Pacífico. Nuevos enfoques de 
Seguridad y Defensa.

Departamento de Estudios 
Políticos y Estratégicos de la 
ANEPE

Nº 35 La Defensa en perspectiva 
académica: historia y proyección.

Julio Soto Silva
Miguel Navarro Meza
Alejandro Salas Maturana

Nº 36 Mujer, paz y seguridad: 
implementación de la Resolución 
1325 del Consejo de Seguridad en 
Chile.

Maricel Sauterel Gajardo

Nº 37 Gobernabilidad, desarrollo y 
seguridad en las zonas extremas 
de Chile.

Loreto Correa Vera
Alejandro Salas Maturana



228

NÚMERO 
DE LIBRO TÍTULO AUTOR(A)

Nº 38 Responsabilidad de proteger. 
Deber-Poder de la comunidad 
internacional y limitación de la 
soberanía.

José Héctor Marinello Federici

Nº 39 Desafíos de la Seguridad 
y Defensa en el mundo 
contemporáneo.

Cuerpo Académico ANEPE

Nº 40 Estrategias para combatir las 
amenazas multidimensionales en 
la Región.

Aracely Banegas Alfaro

N° 41 Elementos Políticos y Estratégicos 
en las decisiones de Política 
Pública.

Cuerpo Académico ANEPE

Nº 42 El tráfico ilícito de migrantes y la 
trata de personas: Comparación y 
evaluación de las políticas en Chile

Francisca Barros Sánchez

Nº 43 Procesos Migratorios en Chile: 
Una mirada histórica-normativa

Guillermo Bravo Acevedo
Carmen Norambuena Carrasco

Nº 44 Estudio comparado del Sistema 
Preventivo del Lavado de Activos 
implementado en: Perú, Chile, 
Colombia y México entre 2000-
2016.

Cristian Rosales Morales



Colección de Investigaciones
Academia Nacional de Estudios Políticos y Estratégicos

Una de las principales tareas de la ANEPE es la producción intelectual 
en los temas que le son propios. Para ello, sus académicos desarrollan 
dentro de sus áreas de interés investigaciones y artículos relacionados 
con la seguridad nacional y la función defensa dando forma a un libro 
anualmente.
En esta oportunidad y bajo el título “Antecedentes para el debate acerca de 
una Estrategia de Seguridad Nacional” se presenta  un trabajo mancomu-
nado e integrado de profesores del Instituto, donde aplicaron sus cono-
cimientos, experiencias e intereses intelectuales en una gama de artícu-
los orientados a constituir un aporte a los temas propios de una Estrate-
gia de Seguridad Nacional.
Por ello han considerado que, concluidos los esfuerzos para actualizar 
los principios de la Política de Defensa y encontrándose en desarrollo 
su necesaria explicitación, parece ser el turno de comenzar la reflexión 
sobre la generación de una Estrategia de Seguridad Nacional. A juicio 
de este grupo académicos, este será, comprensiblemente, un proceso 
más largo que aquel propio de la Política de Defensa. Los tópicos inhe-
rentes a una Estrategia de Seguridad Nacional son más amplios y de 
mayor envergadura. 
Esto es, naturalmente, consecuencia de la mayor extensión de la seguri-
dad, puesto que la defensa es uno de los componentes de la seguridad 
en una relación de continente a contenido abarcando esta última 
muchos más elementos, tanto de naturaleza política como de raigambre 
jurídica, junto con extenderse a elementos específicos relativos a la 
participación de la ciudadanía en los procesos decisionales. No menos 
importantes en ese contexto son las nuevas amenazas, como las que 
provienen de la cibernética, cuya potencialidad de daño son muy consi-
derables. 
No escapa a la reflexión de los académicos de la ANEPE que han contri-
buido a este volumen, el hecho que los tópicos propios de una Estrate-
gia de Seguridad Nacional son más sensibles y sin duda serán más 
debatidos que los propios de la Política de Defensa.
La misma extensión del concepto de seguridad nacional explica tal 
sensibilidad, pero, paradojalmente, por la misma razón la definición de 
tal estrategia requiere de consensos más amplios con una genuina 
visión de Estado lo que, a su turno, hace necesario considerar mayores 
insumos para el respectivo debate.




