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Resumen: las transformaciones en el contexto estratégico, caracterizadas por la emergencia
de amenazas no tradicionales, la interdependencia y la incertidumbre, han propiciado el cambio
en los modelos de planificacion de la defensa. Varios paises, principalmente pertenecientes a la
Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), han transitado desde el modelo tradicional de
planificacion basado en amenazas hacia el nuevo modelo de planificacién basado en capacidades.
En el caso de América Latina, solo unos cuantos paises han iniciado este transito, que ademas de
responder a las transformaciones en el contexto estratégico, implica numerosos requerimientos y
desafios para su puesta en funcionamiento.

Considerando las distintas realidades que enfrentan los paises latinoamericanos, ;estan estos pre-
parados para enfrentar los desafios que considera la planificacién basada en capacidades? A partir
del caso de Chile, que ha iniciado el proceso de transito hacia la planificacién por capacidades, se
sostiene que su implementacién requiere de condiciones organizacionales y presupuestarias para
una efectiva operacionalizacién, asf como una mayor coordinacion entre los diversos organismos del
Estado. Ademas, se requiere de un sistema de asignacion presupuestaria en coordinaciony coheren-
cia con los objetivos y estrategias definidas en la planificacion, con el fin de asegurar el uso eficiente
de los recursos asignados.

Palabras clave: América Latina; Chile; defensa; planificacion basadas en capacidades; seguridad
internacional.
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Latin America and the Challenge of Capability-Based Planning.
Preliminary Contributions from the Chile Experience

Abstract: Transformations in the strategic context that are characterized by the emergence of non-
traditional threats, interdependence and uncertainty have led to a change in defense planning mod-
els. Several countries, mainly those that belong to the North Atlantic Treaty Organization (NATO),
have moved from the traditional model of thread-based planning towards the new model of capabil-
ity-based planning. Only a few countries of Latin America have initiated this movement; it addresses
transformations in the strategic context, and also implies a number of requirements and challenges
for its commissioning.

Considering the different realities faced by Latin American countries, are they ready to face the chal-
lenges of capability-based planning? After the Chile experience, a process has begun to move to-
wards capability-based planning; it is argued that its implementation requires organizational and
budgetary conditions for effective operationalization, as well as greater coordination among the vari-
ous State agencies. Moreover, it requires a system of budgetary allocation coordinated and in line
with the objectives and strategies set in planning, so that the efficient use of allocated resources is
guaranteed.

Keywords: Latin America; Chile; advocacy; capacity-based planning; international security.

A América Latina e o desafio do planejamento baseado em
capacidades. Contribuicdes preliminares da experiéncia do Chile

Resumo: As transformac¢des no contexto estratégico, caracterizadas pelo surgimento de ameacas
ndo tradicionais, interdependéncia e incerteza, propiciaram uma mudanca nos modelos de planeja-
mento de defesa. Varios paises, principalmente pertencentes a Organizagdo do Tratado do Atlantico
Norte (OTAN), passaram do modelo tradicional de planejamento baseado em ameacas para o novo
modelo de planejamento baseado em capacidades. No caso da América Latina, apenas alguns paises
iniciaram essa transicdo que, além de responder as transformacdes no contexto estratégico, implica
inimeros requisitos e desafios para que possa ser implementado.

Considerando as diferentes realidades que os paises latino-americanos enfrentam, sera que eles
estdo preparados para enfrentar os desafios que o planejamento baseado em capacidades implica?
No caso do Chile, que iniciou o processo de transicdo para o planejamento de capacidades, argu-
menta-se que sua implementacdo requer condicdes organizacionais e orcamentarias para uma op-
eracionalizacdo efetiva, além de maior coordenacgdo entre os varios 6rgdos do Estado. Além disso,
é necessario um sistema de alocagdo or¢amentaria que esteja coordenado e tenha coeréncia com
0s objetivos e estratégias definidos no planejamento, a fim de garantir o uso eficiente dos recursos
designados.

Palavras-chave: América Latina; Chile; defesa; planejamento baseado em capacidades; seguranca
internacional.
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Introduccion

Los desafios actuales de la seguridad internacional,
caracterizados por la interdependencia, el caracter
transnacional y multidimensional de los riesgos y
amenazas, ademas de la disminucién del conflicto
interestatal, han promovido la busqueda de nuevas
respuestas, particularmente en el ambito de la se-
guridad y la defensa.

Efectivamente, luego del fin de la Guerra Fria,
varios paises desarrollados reorientaron sus esfuer-
zos en materia de seguridad y defensa para hacer
frente a un contexto que incorpor6 nuevas dimen-
siones estratégicas mas alla —pero sin eliminar-
del tradicional conflicto entre Estados, y a partir
de la emergencia, multiplicacion y transnacionali-
zacion de los conflictos intraestatales (Davis, 2002;
Farrell, Rynning y Terriff, 2013; Tagarev, 2009;
Walker, 2005; Zrnié, 2006). Dentro de estos esfuer-
zos, una de las transformaciones mds significativas
ha sido el cambio en los modelos de planificacién
de la defensa, pasando principalmente desde un
modelo centrado en amenazas, fundamentado en
la identificacién de posibles adversarios estatales, a
otro basado en capacidades, que apunta al desarro-
llo de estas para enfrentar, de forma eficiente y
eficaz, escenarios marcados por la incertidum-
bre y por una amplia gama de riesgos y amenazas
(Davis, 2002; De Spiegeleire, 2011; Tagarev, 2009;
Zrnic, 2006).

Con todo, de manera creciente se ha avan-
zado hacia el modelo de Planificaciéon Basada en
Capacidades (PBC), el cual ha sido adoptado, prin-
cipalmente, por los paises de la Organizacién del
Tratado del Atlantico Norte (OTAN), miembros de
la Unién Europea (UE), paises oceanicos (Australia
y Nueva Zelandia), y mas recientemente, algunos
paises de América Latina (Argentina, Brasil, Chile,
Colombia y Ecuador).

Si bien las transformaciones del escenario
de la seguridad internacional han propiciado el
cambio hacia la PBC, las realidades estratégicas y
del contexto interno y externo que enfrenta cada
pais varian, ante lo cual surgen diversos desa-
fios y requerimientos para los procesos de imple-
mentacién de este nuevo modelo. En efecto, la
implementaciéon de la PBC supone exigencias y

transformaciones, asociadas tanto al sector segu-
ridad y defensa, como al conjunto del Estado, entre
las que se consideran aspectos organizacionales
como flexibilidad y adaptabilidad, capacidades de
caracter metodologico y analitico ante la amplia
gama de riesgos existentes, de relacionamiento
entre los distintos componentes del Estado frente
a la multidimensionalidad de las amenazas, racio-
nalidad y ajustes presupuestarios, desarrollo de
capacidades conjuntas en las Fuerzas Armadas
(FFAA), entre otros elementos (Davis, 2002; Ghosh,
2008; Hales & Chouinard, 2011), que complejizan
la adopcion del modelo.

En América Latina el proceso de transito hacia
la PBC ha sido incipiente; sin embargo, dado el con-
texto de la seguridad regional, donde han tenido
un fuerte impacto las amenazas multidimensiona-
les (Marcella, 2013; Marcella, 2016; Mares, 2015;
Singh, 2004), y considerando que algunos paises
ya han iniciado sus procesos de cambio hacia este
modelo de planificacion, resulta de interés inda-
gar en los desafios e implicancias asociadas su
implementacion.

Particularmente, el presente articulo aborda el
caso de Chile, teniendo en consideraciéon que este
pais se encuentra desarrollando un proceso de
transito desde un modelo tradicional de planifica-
cion centrado en amenazas hacia una PBC. Entre
las razones que se han argumentado para este
cambio se ha sefialado la necesidad de adaptarse al
contexto estratégico actual, desarrollar capacida-
des flexibles para los escenarios venideros, y contar
con una metodologia convergente con el estandar
de los paises de la OTAN (Gémez, 2016; Ministerio
de Defensa Nacional de Chile, 2017; Robledo,
2017). Adicionalmente, Chile ha explicitado la rea-
lizacion del trénsito a la PBC a través de su politica
de defensa (2017), definiendo las etapas para su
desarrollo y puesta en marcha, ademas de los desa-
fios que implica. Ambos elementos, decisién de
adoptar la PBC en funcion del contexto estratégico
y explicitacién de consideraciones procedimenta-
les y requerimientos, hacen de este caso, un objeto
de estudio apropiado para contrastar elementos
empiricos con consideraciones tedricas sobre esta
planificacion.

Ameérica Latina y el desafio de la planificacién basada en capacidades.
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En este sentido, el analisis realizado utiliza
una metodologia de analisis de contenido de
fuentes primarias, como documentos oficiales de
gobierno y planes estratégicos de fuerzas armadas,
y secundarias, que incluye literatura académica
que aborda la PBC, ademds de guias elaboradas por
diversas instituciones sobre la implementacion de
este tipo de planificacion. A partir de lo anterior, se
establecieron criterios generales y especificos que
requiere la PBC para su desarrollo e implementa-
cidn, lo cual fue contrastado con el caso chileno.

De esta manera, ha sido posible evidenciar que
pese al esfuerzo de Chile y otros paises de la region
por transitar hacia este modelo de planificacién,
surgen interrogantes y desafios propios de los pro-
cesos de cambio. Por un lado, aunque el objetivo
central del cambio hacia la PBC es la adaptacion
y respuesta al contexto estratégico actual, estos
procesos han sido desarrollados e implementados,
principalmente, en paises en el ambito de la OTAN,
lo cual implica no solo un contexto distinto al que
enfrentan los paises de América Latina sino que
también diferencias en cuanto a aspectos internos
vinculados al dmbito institucional, organizacional
y presupuestario del sector defensa y del Estado en
general. En otras palabras, si bien la necesidad de
implementar una PBC ha sido propiciada por las
circunstancias cambiantes del entorno estraté-
gico, las que ejercen presion sobre los paises para
innovar en sus planificaciones y asegurar una
correcta preparacion para futuras contingencias
(Mphahlela, 2017), el llevar a cabo este tipo de pla-
nificaciéon demanda recursos y desafios que deben
ser considerados.

Para indagar en estas interrogantes y reque-
rimientos, el presente articulo aborda los funda-
mentos tedricos y empiricos del cambio hacia la
PBC y sus principales definiciones. Posteriormente,
se analizan los elementos que incorpora la PBC y
los desafios para su implementacion. Mas ade-
lante, se analiza el panorama de la seguridad en
América Latina, para finalmente concentrarse en
los procesos de transito hacia este nuevo modelo de
planificacion, particularmente ejemplificado en el
caso del sector defensa en Chile, con el objetivo de
determinar los desafios de este cambio tanto para
el pais como para otros casos en Latinoamérica.

De la planificacién por
amenazas a la planificacion
basada en capacidades

Los estudios sobre relaciones internacionales y
seguridad internacional han transitado desde una
vision realista, que consideraba el Estado y el po-
der militar como factores centrales para entender
el ambito estratégico, hacia perspectivas tedricas
que incluyen numerosos factores en su analisis.
En el ambito de los estudios de seguridad, la de-
nominada Escuela de Copenhague (Buzan, 1991;
Buzan, Waever y de Wilde, 1998; Waever, 1995;)
logré articular los distintos elementos para el
andlisis del contexto estratégico mundial a partir
de una concepcion amplia de la seguridad inter-
nacional, considerando, ademas del 4mbito mili-
tar, los factores politicos, sociales, econdmicos y
medioambientales que la afectan.

La globalizacion, la interdependencia, el tér-
mino de la Guerra Fria y la emergencia de ame-
nazas y riesgos distintos al tradicional conflicto
interestatal', entre otros fendmenos, generaron no
solo la aparicion y difusién de nuevas corrientes
tedricas, sino que también supuso nuevas prac-
ticas politicas y cambios institucionales para
los paises y el sistema internacional en general.
Adicionalmente, la seguridad internacional ha
ido incorporando nuevas dimensiones, donde han
cobrado relevancia areas como el cambio climatico
y los desastres naturales, los desarrollos cibernéti-
cos y de armas letales auténomas, entre otras, que
continiian complejizando el escenario internacio-
nal y aumentando la vulnerabilidad de los Estados
(Davis, 2002; Tagarev, 2009; Walker, 2005; Zrni¢,
2006). Este contexto, coexiste con los elementos
mas tradicionales del conflicto, vinculados a la bus-
queda del poder y su actual reconfiguracion, lo que
trae aparejadas nuevas y tradicionales tensiones

1 Lasamenazas no tradicionales corresponden a fendmenos no
militares que afectan a la seguridad, los que, si bien se originan en
el ambito interno de los estados, poseen impactos a nivel interna-
cional, tales como el crimen organizado, el narcotriéfico, la trata
de personas, y otros tipos delitos; asi como también se conside-
ran riegos asociados a fendmenos naturales como la degradacién
ambiental y los desastres (Hurrell, 1998; Marcella, 2013; Narich,
2003).
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interestatales (Mearsheimer, 2010; Mearsheimer y
Walt, 2016).

Frente a estos cambios, varios Estados han
transitado desde un modelo centrado en amenazas
tradicionales o militares, hacia un modelo de PBC
(Davis, 2002; De Spiegeleire, 2011; Tagarev, 2009;
Zrnié, 2006), el cual se concentra en el desarrollo
de diversas capacidades para abordar una amplia
gama de riesgos y amenazas (Davis, 2002; Hales &
Chouinard, 2011; Zrni¢, 2006).

La PBC crecientemente ha reemplazado a la pla-
nificacién por amenaza como el paradigma utili-
zado para determinar las estrategias e inversiones
necesarias para las FFAA de las diversas naciones,
diferencidndose de esta ultima, principalmente a
través de una mayor focalizacion en los objetivos
del Estado y alentando la innovacién; ademas de
preguntarse qué se necesita, en lugar de qué es
necesario reemplazar (Kwon & Cook, 2010). Es
decir, a diferencia la planificacién por amenazas,
centrada en un objetivo identificable y estable en
el tiempo, y que, por tanto, su enfrentamiento
requiere del aumento, mantenimiento y/o renova-
cion de capacidades predefinidas, la PBC es flexible
frente a un escenario de incertidumbre, por lo que
las adquisiciones, renovaciones y desarrollos mili-
tares estaran en funcion de las necesidades detec-
tadas. De esta forma, si bien existen diferencias
importantes entre un modelo de planificaciéon y
otro, algunos autores coinciden en que es un error
poner ambos modelos en contraposicién (Davis,
2002; Hicks, 2017). Esto, fundamentalmente por-
que la PBC también considera las amenazas como
un factor importante, pero no le otorga un caracter
fijo, unitario o inamovible (Davis, 2002).

Considerando los elementos -incertidumbre
y amplio rango de riesgos y amenazas— que han
propiciado el transito hacia la PBC, es que esta debe
contar con un fuerte componente analitico y meto-
doldgico, de modo que sea capaz de aumentar la
calidad de informacién disponible para los toma-
dores de decisiones, lo que de manera subsecuente
se traducira en FFAA mas adaptables y dgiles frente
a los actuales escenarios (Kossakowski, 2005, p. 2).
En este sentido, de acuerdo con la definicion cand-
nica de Paul K. Davis, la PBC significa “planear,

bajo incertidumbre, para proveer capacidades ade-
cuadas ante el amplio rango de desafios y circuns-
tancias actuales, mientras se trabaja dentro de un
marco econdémico” (Davis, 2002, p. 1).

No obstante, pese a las ventajas que puede
suponer la PBC, es necesario también tener algunas
consideraciones previas. Estas se relacionan con
que los desafios que enfrenta la planificacién solo
algunas veces son anticipados o previstos, lo que
implica que las capacidades deben ser diseniadas
para la flexibilidad y la adaptabilidad (Davis, 2003,
p. 141). La PBC requiere entonces, considerar sus
elementos centrales, pero, ademas, tener en cuenta
otros aspectos que son necesarios para su puesta
en practica u operacionalizacion.

La operacionalizacién de la
planificacién basada en capacidades

La operacionalizacion de la PBC requiere de estruc-
turas institucionales que sean capaces de llevarla a
la practica, asi como de cambios organizacionales
que pueden incluir también aspectos culturales
(Davis, 2002, 2003). El énfasis de la PBC en la incer-
tidumbre, la flexibilidad y la racionalidad, requiere
de un mayor analisis de los escenarios, misiones
y capacidades requeridas, asi como de su relacién
con el marco de restricciones econémicas, lo cual
implica una transicioén a un estilo mas analitico que
puede ser dificil de alcanzar debido a problemas
o inercias organizacionales (Davis, 2002, p. 65),
que varian de acuerdo a los diversos contextos,
y que han resultado en distintas variaciones del
modelo de la PBC y su aplicacion (ver detalle mas
adelante).

Pese a las variaciones que puede tener la puesta
en marcha de la PBC en cada paifs, existen algunas
dimensiones y criterios generales que esta debe
considerar para su adecuada implementacion, y
fundamentalmente para alcanzar sus propdsitos
de respuesta a la incertidumbre bajo un marco de
restricciones. La PBC debe contar con condiciones
organizacionales adecuadas para su implementa-
cion y desarrollo, lo que puede significar cambios
en aspectos institucionales, funcionales y cul-
turales en el sector defensa (Davis, 2003; Farrell,
Rynning, y Terriff, 2013; Walker, 2005).

Ameérica Latina y el desafio de la planificacién basada en capacidades.

Aportes preliminares desde la experiencia de Chile



124

Revista de Relaciones Internacionales, Estrategia y Seguridad m Vol. 14(1)

Uno de los aspectos mds importantes a consi-
derar en este sentido, es que la PBC es un sistema
de planificacién de ‘arriba hacia abajo’ (top-down)
que se centra en los resultados (outputs) en lugar
de los insumos (inputs) (Walker, 2005), lo que
implica asumir que la direccién de la planificacion
se encuentra en el nivel ejecutivo y, por tanto, es
el Gobierno quien lidera y orienta las definiciones
de los objetivos estratégicos en los que se basara
el disefio y planificacion de las capacidades. Esto
representa un desafio para las estructuras orga-
nizacionales del sector defensa, enmarcadas en
modelos tradicionales de planificaciéon, que se
basan principalmente en la planificacion por
amenazas.

Otro elemento de importancia es que la PBC
busca determinar las orientaciones estratégicas
a nivel nacional, considerando el amplio rango
de amenazas y riesgos que pueden afectar a un
Estado. Para esto, se requiere, por un lado, que sus
diferentes organismos respondan a tales orienta-
ciones, para lo cual se hace necesario una continua
comunicacién y coordinacién entre los distintos
ministerios involucrados (Farrell, Rynning, &
Terriff, 2013). Adicionalmente, es necesario man-
tener la coherencia y consistencia en el mediano
y largo plazo de la planificacién realizada, ante
lo cual, ademas de requerir una organizacién del
sector defensa bajo la logica top-down, es preciso
contar con una organizacién militar conjunta,
incluyendo el fortalecimiento del jefe del Estado
Mayor Conjunto como agente principal y encar-
gado de asegurar la coherencia y efectiva imple-
mentacion de la PBC (Farrell, Rynning & Terriff,
2013).

También relacionado con las capacidades orga-
nizacionales, pero en el ambito metodolégico
y practico, se encuentra el andlisis del entorno
estratégico, elemento esencial para una adecuada
aplicacion de la PCB. Este analisis constituye la
herramienta para tratar con un futuro incierto,
para posteriormente, generar capacidades que
puedan utilizarse en diferentes propésitos y cir-
cunstancias (Davis, 2003, p. 142). Para esto, es
necesario contar con una estructura institucio-
nal del sector defensa y de interrelacién con otros
sectores del Estado, que genere la informacion

suficiente sobre el entorno estratégico que requie-
ren los planificadores, asi como también significa
contar con procesos, metodologias y criterios de
analisis bien definidos y estandarizados (Davis,
2002, 2003).

Entre los métodos para el andlisis del entorno
estratégico, el principal corresponde a la definicion
de escenarios® (Davis, 2003; Hales & Chouinard,
2011), los cuales son usados para proveer el foco
contextual y definir los riesgos y amenazas, ade-
mas de proveer los requerimientos funcionales,
establecer prioridades de inversion y determinar
las capacidades requeridas (Braden, 2009; Hales &
Chouinard, 2011).

Los escenarios representan las caracteristi-
cas principales del entorno en que las FFAA seran
empleadas y ejecutaran sus misiones, ya que otor-
gan la posibilidad de identificar y cuantificar las
capacidades requeridas en un entorno operacio-
nal volatil, complejo y cambiante, contribuyendo
a reducir el nivel de incertidumbre y los riesgos
asociados a ella (Frank & Prochazka, 2017, p.
77). De esta manera, los escenarios se constitu-
yen como herramientas significativas de analisis
y apoyo para la planeacion de la defensa, ya que
su correcta aplicacion permite definir un conjunto
de capacidades necesarias para el éxito en poten-
ciales conflictos (Frank y Prochazka, 2017, pp.
78-79). En funcion de esta relevancia, es necesario
poner especial atencion en su construccion, por lo
que la literatura sobre la materia coincide en que
estos deben ser descriptivos y no prescriptivos, de
caracter realista, proveer de amplia informacién
imparcial para los tomadores de decisiones, inclu-
yendo todas las misiones potenciales de las FFAA y
entornos operacionales (Hales & Chouinard, 2011;
Neill, Hinkle & Morgan, 2016).

Otro de los aspectos centrales de la PBC se
relaciona con el marco econémico en que esta
se desarrolla (Davis, 2002, 2003). La PBC tiene
implicancias para la asignaciéon de recursos en

2 Existen otros métodos, como la Metodologia de Prevision;
sin embargo, no existe literatura especifica sobre este método
aplicado a la defensa, salvo para el caso de Canada (Canadian,
2015). Otra propuesta, es el Marco Metodoldgico de Futuros
Alternativos, elaborado en la Republica Checa (Fuc¢ik, Kolkus,
Melichar y Prochazka, 2017).
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el sector defensa y su posterior inversion, lo cual
contempla la priorizacion hacia ciertas areas de la
defensa, asi como también el cambio e innovaciéon
dentro del mismo sector con el fin de hacer un uso
mads eficiente de los recursos limitados que posee
el Estado.

En términos de su operacionalizacidn, la asig-
nacion presupuestaria tiene directa relaciéon con la
estrategia de defensa que define un pais, ya que es
esta la que determina los objetivos o fines a alcan-
zar. A partir de ello, la presupuestacién debe apun-
tar a la asignacion de fondos de manera prioritaria,
con base a las consideraciones estratégicas defini-
das (Ghosh, 2008). Lo anterior significa también,
que la PBC considera los aspectos presupuestarios
en un mismo nivel con los aspectos estratégicos
y organizacionales, ya que, en definitiva, estos se
interrelacionan para determinar, desarrollar y lle-
var a la prictica las capacidades requeridas por un
determinado Estado.

Con las consideraciones anteriores, la intro-
duccién de la PBC representa un cambio y desa-
fio importante, no solo para la defensa, sino que
para el conjunto del Estado. En este sentido, para
alcanzar los objetivos de seguridad de un pais se
requiere la creacién de una estructura de gober-
nanza efectiva que sea capaz de integrar y conducir
a sus diversos componentes (Hales & Chouinard,
2011). Ademas de este desafio general, la PBC posee
particularidades y complejidades a ser considera-
das en su implementacién. En términos concep-
tuales, la PBC puede ser dificil de entender tanto
dentro como entre las instituciones, en las cuales
existen diferentes visiones y doctrinas, ante lo cual
se requiere mayor capacitacion y educacién en la
materia (Hales & Chouinard, 2011). Por ejemplo,
las capacidades requeridas para enfrentar los ries-
gos existentes necesitan de estrategias, tacticas y
operaciones conjuntas en el ambito de las FFAA,
asi como también de una coordinacion entre las
distintas agencias del Estado, por lo cual se hace
necesario la comprension de las caracteristicas
centrales de la PBC, y el cambio desde un para-
digma tradicional a uno més flexible para su ade-
cuada implementacion.

A nivel organizacional, la PBC requiere recur-
sos y su redistribucion, lo cual afecta a diversos

sectores dentro de la defensa y del Estado en gene-
ral (Hales & Chouinard, 2011), ademas se presenta
el desafio de establecer los adecuados procesos,
controles y limitaciones para el desarrollo de las
capacidades requeridas. Por otra parte, las nue-
vas caracteristicas que implica la PBC, asociadas
a la incertidumbre, flexibilidad y racionalidad,
requiere de capacidades analiticas que provean a
los tomadores de decisiones de informacion rele-
vante y consistente para la planificacion, adquisi-
cion y desarrollo de capacidades, demandando no
solo la instauracién de nuevos procesos, sino que
también de los recursos organizacionales, mate-
riales y humanos necesarios. Finalmente, en el
plano operacional, el principal desafio se relaciona
con que la implementacién de nuevas capacida-
des debera tratar con doctrinas y procedimientos
antes establecidos (Hales & Chouinard, 2011), aso-
ciados, por ejemplo, a respuestas centradas exclu-
sivamente en amenazas tradicionales.

La planificacion basada en
capacidades en la practica

La PBC posee criterios generales, no obstante, su
puesta en préactica puede diferir debido a los di-
versos contextos estratégicos y organizacionales
que posee cada pais. Por ejemplo, en el caso de
Estados Unidos, la implementacion de la PBC es-
tuvo marcada por la coyuntura ocasionada por los
atentados del afio 2001. Para algunos autores, antes
de esa fecha, no existia la necesidad de sensibili-
zar al Departamento de Defensa para desarrollar
cambios que respondieran a los nuevos escena-
rios de amenazas no convencionales (Davis, 2002;
Goss, 2005). No obstante, a partir del 11/09, la
Quadrennial Defense Review, otorgo una alta prio-
ridad a la institucionalizacion de la PBC, dada la
nueva era de incertidumbre que requeria de un en-
foque util para optimizar las FFAA frente a una am-
plia gama de misiones y escenarios (Department of
Defense, 2001; Hicks & Ridge, 2007).

En Europa, en particular en los paises del
Este del continente, las crecientes demandas para
formar FFAA que estuviesen bajo control demo-
cratico y preparadas para la integracion euroatlan-
tica e ingreso a la OTAN, generé la necesidad de
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implementar un nuevo enfoque de planificacion,
siendo la PBC la metodologia adoptada preferente-
mente (Zrnié, 2006). No obstante, su introduccion
trajo consigo desafios para estos Estados que se
encontraban en proceso de fortalecimiento de sus
regimenes democraticos, los cuales encontraron
obstaculos politicos, asi como también en el plano
organizacional (Zrni¢, 2006).

Si bien la implementacién de la PBC puede
diferir en su aplicacidn, al igual como con los ele-
mentos generales para su operacionalizacion, es
posible establecer la influencia de ‘enfoques pre-
dominantes’, como el desarrollado por la OTAN a
través del Programa de Cooperaciéon Técnica y el
enfoque promovido por la Unién Europea (UE)’.
Ambos enfoques, son similares en la planificacién
de la fuerza y buscan los mismos objetivos, pero se
diferencian en sus procedimientos y medios para
alcanzarlos. De esta forma, para el caso de los pai-
ses europeos pertenecientes a la OTAN y la UE, estos
deben adaptarse a dos procedimientos distintos v,
aunque en muchos casos apunten al mismo obje-
tivo, no siempre se elige el mismo camino (Riera,
2009).

Por un lado, el modelo OTAN posee un cardc-
ter genérico, el cual incluye las diversas etapas y
procedimientos que los paises deben adoptar para
la implementacién de la PBC, teniendo en conside-
racién los aspectos estratégicos identificados, las
capacidades necesarias que deben desarrollarse,
el marco presupuestario y la importancia de la
decision politica en la definicién de los objetivos
estratégicos —top down- (Furcolin, Da Silveira,
Ramos & Martins, 2013; Hales & Chouinard,
2011; Taylor, 2013). Por otro, el modelo UE se
caracteriza por ser orientador sobre los princi-
pios, etapas y procesos que deben realizar los
paises para transitar hacia la PBC. A través de
la Agencia Europea de Defensa, y en el marco
de la Politica Europea de Seguridad y Defensa,
se apunta a apoyar a los miembros de la UE en
el desarrollo de planes y programas nacionales,

3 La UE ha desarrollado su propio enfoque de PBC a través del
Capability Development Plan, que funciona como guia para los
Estados que deseen transitar hacia esta metodologia (European
Defence Agency, 2008).

buscando un balance entre ambiciones y recur-
sos existentes, asignacion de prioridades, asi
como también se ha apuntado al desarrollo de la
industria de la defensa y los aspectos tecnologi-
cos (European Defence Agency, 2008, 2017; Riera,
2009).

Finalmente, ademas de los casos y modelos
indicados, existen paises considerados con menos
experiencia, los cuales estdn practicando o tran-
sitan hacia algin tipo de PBC pero no cuentan
con el conjunto de herramientas para respaldar
esto analiticamente en el nivel de detalle que los
paises mas grandes o con experiencia en esta
materia (De Spiegeleire, 2011), ya que son Estados
que carecen de recursos y capital humano para
el desarrollo e implementacion de las etapas que
implica la PBC. Frente a ello, estos paises han con-
fiado en el proceso de planificaciéon de defensa
de la OTAN para ayudarlos en la implementacion
del nuevo modelo (De Spiegeleire, 2011) como ha
ocurrido en los casos de las naciones de Europa
del Este y América Latina.

La seguridad en América Latina
y los cambio en la planificacion
de la seguridad y la defensa

América Latina, desde finales de la década de
1980 y principios de 1990, abri6 paso a una nueva
etapa en materia de seguridad y defensa, caracte-
rizada por la superacién de disputas y conflictos
de soberania entre los Estados de la regién me-
diante medios pacificos (Hurrell, 1998; Marcella,
2013; Mares, 2015; Trinkunas, 2013). No obstan-
te, de una agenda dominada por la amenaza mi-
litar, se dio paso a la incorporacién de multiples
riesgos y amenazas a la seguridad (Hurrell, 1998;
Singh, 2004).

En este nuevo escenario, si bien la amenaza
convencional no ha desaparecido, esta se carac-
teriza por su baja intensidad, a lo cual se suma la
emergencia de amenazas no tradicionales como el
crimen organizado transnacional, el narcotrafico,
los desastres naturales y el cambio climatico (Ross
y Montaner, 2017; Sotomayor, 2007). Este con-
texto, ha planteado diversos desafios al tradicional
modelo de planificacién basado en amenazas fijas
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y estaticas, lo que ha llevado a los paises a desarro-
llar nuevas estrategias y medios para enfrentarlas
(Sotomayor, 2007), tanto desde iniciativas regiona-
les como nacionales.

A partir de diversas conferencias hemisféricas
sobre la materia, se comenzaron a incluir ame-
nazas no convencionales dentro de la agenda de
seguridad en la region (Narich, 2003), lo cual se
consagré luego de la Declaracion de Seguridad de
las Américas, realizada en México 2003, la cual
establecié que “las amenazas, preocupaciones y
otros desafios a la seguridad en el hemisferio son
de naturaleza diversa y alcance multidimensional”
(Organizacién de los Estados Americanos, 2003,
p. 3)*. De esta manera, estas amenazas pasaron a
ser centrales en la agenda de seguridad de América
Latina (Singh, 2004).

En términos précticos, el continente concentra
diversos problemas considerados como amenazas
no tradicionales, destacando el crecimiento de la
criminalidad organizada (Bartolomé, 2013) y la
violencia en general, lo que sumado a la inexis-
tencia de conflictos interestatales, ha conducido
a una redefinicion de las estrategias de defensa y
misiones militares en varios paises de la region, al
emplear gran parte de las FFAA en misiones secun-
darias de seguridad publica, causando dilemas
sobre la doctrina, formacién y mision, al desem-
penar funciones para las que tradicionalmente no
fueron creadas (Marcella, 2016; Sotomayor, 2007).

Como consecuencia del nuevo escenario de
seguridad, las FFAA se han visto enfrentadas a la
adopcion de tendencias surgidas en otros lugares
del mundo, aunque con distintos grados de avance
en la materia. Adicionalmente, el rango de tareas
que pueden desarrollar estas instituciones eviden-
cia profundas variaciones, a partir de los conte-
nidos y limites que plantean sus marcos juridicos
que suelen iniciarse en la propia Constitucién
Nacional, y de los cuales derivan las doctrinas
de empleo (Bartolomé, 2013). De esta forma, una

4 Entrelas amenazas no tradicionales, se consideraron: crimen
organizado transnacional, narcotrafico, comercios ilicitos y trata
de personas, desastres naturales y de origen humano, deterioro
del medio ambiente, propagacién de enfermedades, ataques a la
seguridad cibernética, entre otras (OEA, 2003).

de las tendencias que recientemente han comen-
zado a adoptar las FFAA en América Latina para
enfrentar estos nuevos escenarios de seguridad, ha
sido la PBC, metodologia que permite abordar la
naturaleza incierta y variada de las amenazas no
tradicionales.

La planificacion basada en
capacidades en América Latina

Algunos paises de América Latina han decido
transitar hacia una PBC, lo cual ha significado que
las FFAA sean organizadas, entrenadas y equipadas
para lidiar con las amenazas mas importantes de-
finidas por cada pais (Marcella, 2016, pp. 164-165).
Agentina, Brasil, Chile, Colombia y Ecuador, han
comenzado a desarrollar este modelo, pero con di-
ferencias en su implementacion.

El primer pais en Sudamérica en transitar hacia
la PBC fue Argentina en el aflo 2006, tras la con-
formacién de la Directiva sobre Organizacién y
Funcionamiento de las Fuerzas Armadas, donde
se explicita la adopcion de este tipo de planifi-
cacion (Vega, 2016). El modelo argentino tuvo
como referencia el proceso realizado por distin-
tos paises, pero en especial por el desarrollado en
Espaia. El transito comenzé con el lanzamiento del
Modelo de Modernizacion del Sistema de Defensa
Argentino, que establecid los pasos a seguir para
la adopcién e implementacién de la metodolo-
gia de PBC (Ministerio de Defensa Nacional de
Argentina, 2009).

Una de las primeras etapas del proceso, fue
establecer el principio de conduccién civil de los
asuntos de defensa, para lo cual se fortalecieron
las capacidades del Ministerio de Defensa como
organismo rector (Ministerio de Defensa Nacional
de Argentina, 2009). Los primeros cambios den-
tro del sistema fueron la definiciéon y diferencia-
cién de las funciones del Ministerio de Defensa,
el Estado Mayor Conjunto y las FFAA, asi como el
fortalecimiento del Estado Mayor Conjunto como
“principal ejecutor de las decisiones estratégicas
determinadas por la conduccioén civil” (Ministerio
de Defensa Nacional de Argentina, p. 18). Otros
elementos relevantes de este proceso fueron la
desmilitarizacion de funciones civiles bajo la com-
petencia castrense, y el principio de la eficiencia y
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transparencia en el empleo de los recursos asigna-
dos al sector (Ministerio de Defensa de Argentina,
2009). Adicionalmente, la reforma implicé una
delimitacién de las areas de accion del sector
defensa, logrando una diferenciacién entre la segu-
ridad interior o publica y la defensa; el primero
atendiendo lo referido a prevencion, persecucion y
sancion de ilicitos contenidos en el Codigo Penal y
leyes especiales, mientras que el segundo, persigue
repeler agresiones externas incompatibles con las
disposiciones de Naciones Unidas (Ministerio de
Defensa Nacional de Argentina, 2009).

Por otro lado, Brasil inicié su transito hacia la
implementacion de la PBC en 2008 cuando adoptd
el concepto de capacidades en su Estrategia
Nacional de Defensa (END) (Furcolin, Da Silveira,
Ramos & Martins, 2013; Ministerio de Defensa
de Brasil, 2008). La END establece la relacion
entre la estrategia de defensa y su coherencia con
la estrategia nacional de desarrollo definida por
el ejecutivo. De esta forma, la END define que la
estructuracion del potencial estratégico del pais
se realiza “alrededor de las capacidades, no alre-
dedor de enemigos especificos” (Ministerio de
Defensa de Brasil, 2008, p. 17).

La implementacién de la END posee una con-
duccién civil centrada en el ejecutivo, existiendo
una subordinacion de las FFAA al poder civil.
Asimismo, requirié de una reestructuraciéon de
la fuerza mediante la creacién del Estado Mayor
Conjunto. Este ultimo, es liderado por un oficial
general de dltimo puesto, con participacion de los
jefes de los Estados Mayores de las tres fuerzas y
subordinado al Ministerio de Defensa. Su tarea
es la construccion de las iniciativas para la imple-
mentacion practica de la unificacién de la doctrina,
estrategia y operaciones (Ministerio de Defensa de
Brasil, 2008).

En el caso de Ecuador, su transito hacia la PBC
formé parte del proceso de transformacién del
sector defensa, iniciado en el afo 2010, cuando
se elabord el Plan de Capacidades Estratégicas
Conjuntas (2010-2018), proceso que posterior-
mente se vio expresado en la Agenda Politica 2011-
2013, cuando el sector explicitamente abandona la
hipétesis de conflicto tradicional para el desarro-
llo de sus objetivos con el fin de responder a las

demandas de una sociedad en tiempos de paz. A
partir de ello, la defensa se define como un bien
publico, que contribuye tanto a la proteccion frente
a cualquier amenaza externa como a la sociedad
y la cultura (Ministerio de Defensa Nacional de
Ecuador, 2014a).

El Plan Estratégico Institucional de la Defensa
2014-2017, que establece las estrategias para el
desarrollo de las capacidades estratégicas del sec-
tor defensa, tuvo como base Plan Nacional para
el Buen Vivir 2013-2017, con el fin de que el sec-
tor fuese coherente en sus objetivos con los fines
del Estado (Ministerio de Defensa Nacional de
Ecuador, 2014b). Si bien en el modelo ecuatoriano
no se explicita el uso de la metodologia de PBC, su
disefio e implementaciéon obedecen a las caracte-
risticas del modelo, al reconocer la importancia
de la conduccion civil de la defensa, la fuerza con-
junta, la planificacion al mediano y largo plazo, asi
como la identificacion de escenarios futuros.

Por ultimo, Colombia inicié su transito hacia la
PBC, luego del lanzamiento del Plan Estratégico del
Sector Defensa y Seguridad: Guia de Planeamiento
Estratégico 2016 - 2018, que define los objetivos
y metas del sector defensa. El Plan Estratégico
se construyd con base a los lineamientos del
Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2014-2018, la
Politica de Defensa y Seguridad y el documento
maestro de Transformacién y Futuro de la Fuerza
Publica - 2030, bajo conduccién y liderazgo del
Ministro(a) de Defensa con la participacién de
los Comandantes de las Fuerzas Armadas y el
Director(a) de la Policia Nacional (Ministerio de
Defensa Nacional de Colombia, 2016).

La caracteristica que distingue a este caso de
las experiencias antes mencionadas es que el Plan
constituye una “construccion conjunta y coordi-
nada con las Fuerzas Militares y la Policia Nacional
de una visién a futuro de las Fuerzas Armadas”
(Ministerio de Defensa Nacional de Colombia,
2016, p. 20), lo que permitio el desarrollo de hipé-
tesis conjuntas sobre el futuro de la Fuerza Publica
y las implicaciones de las tendencias mas relevantes
sobre el entorno de seguridad. Esta vinculacion de
las areas de defensa y seguridad publica se expresa
tanto en el disefio como en las areas de mision defi-
nidas, entre la cuales se encuentra la convivencia
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y seguridad ciudadana, la seguridad publica y la
defensa nacional (Ministerio de Defensa Nacional
de Colombia, 2016).

También es importante destacar, en el caso de
Colombia, la preocupacion por la relacion entre el
modelo de planificacion y los aspectos presupues-
tarios. Como se sefiala en el Plan Estratégico, uno
de los principales desafios que enfrenta el sector es
“laarticulacion entre la necesidad de modernizar y
fortalecer las capacidades de la Fuerza Publica para
responder a los riesgos vigentes y futuros, y la com-
pleja situacion fiscal por la que atraviesa el pais”
(Ministerio de Defensa Nacional de Colombia,
2016, p. 10).

Los casos sudamericanos, a pesar de sus dife-
rencias, experimentan algunas similitudes en su
transito hacia la PBC, entre las que destacan el
reconocimiento de un entorno estratégico distinto
al del tradicional conflicto interestatal y la nece-
sidad de desarrollar capacidades para enfrentar
amenazas amplias y diversas, ante lo cual se ha
enfatizado el liderazgo civil, la subordinacion de la
planificacion a los objetivos y estrategias naciona-
les, asi como también el fortalecimiento de la con-
duccién conjunta, ademas de la centralidad de los
aspectos presupuestarios.

Chile y el transito hacia
la planificacion basada
en capacidades

El sector defensa en Chile ha buscado adaptarse
a las transformaciones de su entorno estratégico
mediante su participacion en operaciones de paz,
el establecimiento de medidas de fomento de la
confianza y la seguridad con otros Estados y, en
general, por la via de la cooperacién internacional.
En el 4mbito de la planificacion de la defensa, esta
adaptacién se ha manifestado a través de la adop-
cion en el ano 2006 de la metodologia de planifi-
cacion operacional de la OTAN, como parte de la
doctrina conjunta de las FFAA del pais (Robledo,
2017); pero, principalmente, a partir de la reforma
del sector a través de la promulgacién del nuevo
“Estatuto Organico del Ministerio de Defensa
Nacional” (Ley 20.424), y de la decisién misma de
adoptar explicitamente un modelo de PBC.

El nuevo Estatuto (2010) modificd, en térmi-
nos generales, la forma de planificar de la Defensa
Nacional, entregando la planificaciéon primaria
o politica a la autoridad civil, y la planificacién
secundaria o estratégica al ambito militar con-
junto (Ministerio de Defensa Nacional de Chile,
2010; Ley 20.424), lo cual seria complementado
con el Decreto 113 de 2014 que “Establece el
Proceso de Planificaciéon de la Defensa Nacional”
(Ministerio de Defensa Nacional de Chile, 2014).
Paralelamente, desde el afio 2012 comenzaron a
desarrollarse trabajos para una nueva planifica-
cion, lo cual permitié avanzar en definiciones con-
ceptuales, asi como también en cuestiones técnicas
como la categorizacion del costo del ciclo de vida
del material y equipamiento militar (Ministerio de
Defensa Nacional de Chile, 2017, p. 110). Con todo,
como sefala el Libro de la Defensa Nacional de
Chile 2017 (LDN), documento que explicita la poli-
tica de Defensa del pais: “a partir de los estudios
realizados por el Ministerio entre los afios 2012 y
2017, se contempla la implementacién de un nuevo
modelo de planificacién de la Defensa basada en
capacidades” (Ministerio de la Defensa Nacional
de Chile, 2017, p. 108).

Entre las razones generales que se argumentan
para el transito hacia la PBC, se sefiala la necesi-
dad de reemplazar el modelo de planificaciéon
basado en amenazas que primé durante el siglo
XX, en funcién de la mayor incertidumbre inter-
nacional, la diversidad de escenarios, el desarrollar
capacidades flexibles, y la necesidad de asignar de
manera eficiente los recursos financieros y tomar
decisiones complejas y transparentes (Gomez,
2016; Ministerio de la Defensa Nacional de Chile,
2017; Robledo, 2017). Mas especificamente, se con-
sider6 que el Ministerio de Defensa carece de una
planificaciéon de largo plazo, que esta se ha concen-
trado en un solo ambito de actividad -la defensa
del pais-, sin considerar dreas donde también se
emplean capacidades sectoriales; y que, en materia
de empleo de la fuerza, la planificacién debe ser de
responsabilidad del ministerio -légica de arriba
hacia abajo-, lo cual difiere de la planificacién
vigente, centrada en el desarrollo de capacidades
bajo la responsabilidad de cada rama de las FFAA
(Ministerio de la Defensa Nacional de Chile, 2017,
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p. 110). Adicionalmente, se ha sefialado que esta
nueva metodologia busca ser afin con el método
internacional estindar de PBC aplicado en paises
de la OTAN, cuya sistematizacion fue desarrollada
en Estados Unidos, aunque considerando varia-
ciones especificas segun la realidad de cada pais,
incluyendo paises sudamericanos, como es el caso
de Argentina y de Colombia (Robledo, 2017). En
efecto, “la opcién metodoldgica que se adoptd
es la de una planificaciéon fundada en el modelo
estandar de PBC, pero adaptado a las condiciones
y realidades del medio nacional” (Ministerio de la
Defensa Nacional de Chile, 2017, p. 111).

Considerando estos aspectos generales, en el
afio 2016 el Ministerio de Defensa llevd a cabo una
serie de talleres para analizar los temas e implican-
cias de la PBC, realizé un seminario internacional
que considerd esta planificaciéon en perspectiva
comparada, conformé una mesa de trabajo secto-
rial, y complementariamente, en el marco de los
acuerdos de cooperacion con Estados Unidos, llevd
a cabo un ciclo de talleres y estudios de casos con
el programa Defense Institution Reform Initiative
(DIRI), de la Agencia de Cooperacion en Seguridad
y Defensa del Departamento de Defensa de Estados
Unidos, con el objeto de analizar la consistencia
de la metodologia disefiada y la integracion de los
procesos de programacion financiera y presupues-
taria (Robledo, 2017). Durante 2017, el Ministerio
de Defensa de Chile efectud ensayos de subproce-
sos que integran la nueva metodologia de planifi-
cacion de la defensa, el producto final que se espera
obtener es un diseflo completo y validado de esta
metodologia de planificacion para ser implemen-
tado en el sistema de Defensa, luego de un periodo
de marcha blanca (Robledo, 2017).

El modelo de PBC, al cual apunta Chile, busca
evitar la fragmentacién de la misma en procesos
parciales e independientes; vincular las dreas de
misiéon de la Defensa Nacional, las capacidades
para actuar en ellas y los recursos financieros nece-
sarios para generar y sostener dichas capacidades;
integrar la planificacion financiera desde el inicio
de la generaciéon de capacidades; contar con un
catalogo de capacidades coherente y hacer el mejor
uso de los recursos financieros asignados al sector;
considerar soluciones no materiales (que ahorren

recursos) como primera opcién ante los desafios
operacionales y disponer de mecanismos de con-
trol en distintas etapas procesales sobre decisiones
que puedan suponer inversion de recursos finan-
cieros (Ministerio de la Defensa Nacional de Chile,
2017). A su vez, los elementos fundamentales que
consideraron para la PBC incorporan la nocién
de planificaciéon bajo condiciones de incertidum-
bre; la idea de desarrollar capacidades para hacer
frente con eficacia a una serie de potenciales desa-
fios y circunstancias, y un marco econémico con
demandas crecientes y opciones mas condiciona-
das (Ministerio de la Defensa Nacional de Chile,
2017).

En cuanto a los aspectos organizacionales, el
modelo de PBC adoptado considera un proceso de
planificacion de arriba hacia abajo, donde las deci-
siones y orientaciones adoptadas en el nivel poli-
tico deben plasmarse en documentos en el nivel
estratégico a cargo del Estado Mayor Conjunto,
y que su vez se materializardn en capacidades las
necesidades identificadas en el &mbito estratégico
(Ministerio de la Defensa Nacional de Chile, 2017).
Es decir, se apunta a que “el proceso de desarro-
llo de capacidades se unifique bajo la orientacién
centralizada del nivel politico y la conceptualiza-
cion estratégica del Estado Mayor Conjunto, con
todas las ventajas que esto significa desde el punto
de vista de la racionalizacién de la cartera de pro-
yectos de inversion” (Ministerio de la Defensa
Nacional de Chile, 2017, p. 112).

Ademas de las definiciones anteriores, el pro-
ceso de implementaciéon de la PBC considera un
programa de aplicacién paulatina, que podria con-
siderar incluso modificaciones normativas, ante
lo cual se contempla una fase de marcha blanca
entre los afios 2018-2022, y que tiene por propo-
sito corregir aquellos aspectos que traben la efi-
ciencia operacional de todo el sistema de Defensa
(Ministerio de la Defensa Nacional de Chile, 2017).

El transito a la planificacion
por capacidades en Chile:
evaluacion preliminar

El transito haciala PBC en Chile obedece a transfor-
maciones externas, asociadas a un reconocimiento
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respecto de los cambios en el entorno estratégico,
asi como también a cambios internos como es el
caso de la reforma institucional del sector defensa.
Pese al esfuerzo por avanzar hacia un nuevo mo-
delo de planificacion, al contrastar el caso de Chile
con los modelos de PBC y la experiencia de otros
paises, es posible advertir algunos aspectos que
pueden considerarse deficitarios para su imple-
mentacion y ante lo cual surgen diversos desafios.
Estos se asocian a aspectos generales que atafien
tanto a la defensa como al conjunto del Estado, asi
como también a cuestiones especificas del sector,
en los niveles politico, organizacional, estratégico
y operativo.

La PBC posee tres ejes centrales interrelacio-
nados, que consideran un entorno estratégico de
incertidumbre, el desarrollo de capacidades y las
restricciones presupuestarias (Davis, 2002). Como
se ha sostenido, lo anterior implica necesariamente
una estructura adecuada para poder ser desarro-
llado y llevado a la practica.

En el caso de Chile, en términos generales, se
advierten avances institucionales evidentes en el
sector defensa que han permitido avanzar hacia un
modelo de PBC. En efecto, la Ley 20.424 modifico
la estructura del Ministerio de Defensa, lo cual ha
sido complementado con otros instrumentos ins-
titucionales y de politica (Ministerio de la Defensa
Nacional de Chile, 2017, Decreto 113), que si bien
han posibilitado un avance en materia de PBC,
todavia no son suficientes para su implementacion,
si se consideran las caracteristicas centrales de este
tipo de planificacién y los requerimientos para su
operacionalizacion. En este sentido, al menos tres
elementos, deben ser considerados.

El primero, tiene que ver con la organizacién
general del sector defensa. La Ley 20.424 efectiva-
mente establecié una nueva estructura ministerial,
concentrando en la autoridad politica las orienta-
ciones para la planificacion de la defensa a través
de una logica top-down. Sin embargo, lo ante-
rior solamente alude a un plano genérico, donde
la autoridad civil solo entrega orientaciones de
caracter general, siendo el EMCO vy las institucio-
nes de las FFAA quienes determinan los aspectos
de caracter estratégico y el desarrollo de capacida-
des (Alvarez, 2014; Flisfisch, y Robledo, 2012). Este

déficit también es constatado en la versiébn mds
reciente de la politica de defensa:

En general, la ley identifica los actores que deben
intervenir en el sistema y establece las funciones
que a ellos les corresponden (...) Con todo, la Ley N.°
20.424 no sefiala de qué manera deben realizarse las
funciones que son de responsabilidad de cada actor
del sistema (Ministerio de la Defensa Nacional de
Chile, 2017, p. 108).

Asociado a lo anterior, ademas de la logica top-
down, la PBC requiere contar con una organizacion
militar conjunta fuerte, lo que considera también
al conductor del Estado Mayor Conjunto, quien
debe asegurar la coherencia y efectiva implemen-
tacion de la PBC (Farrell, Rynning & Terriff, 2013).
En el caso analizado, la Ley 20.424 si bien apunto
a un fortalecimiento de la conduccién conjunta de
las FFAA, sustituyendo al antiguo Estado Mayor de
la Defensa Nacional por un nuevo Estado Mayor
Conjunto, lo hizo solo en un plano general. En
efecto, luego de varios afos de promulgado el
nuevo Estatuto ministerial, y tras dos periodos
completos de Gobierno, todavia esta pendiente el
fortalecimiento tanto del EMCO como del Jeje de
este organismo. Tal como sefala el LDN (2017):

un sistema de defensa perfeccionado requiere de un
fortalecimiento de la figura del Jefe del Estado Mayor
Conjunto, de manera de no limitar su mando exclu-
sivamente al empleo de la fuerza en situaciones de
crisis o guerra exterior, sino que ampliarlo a la accién
conjunta ante otros supuestos en tiempos de paz.
Complementariamente, se debe reforzar el actual
estatuto juridico que rige al Estado Mayor Conjunto
para dotarlo de mayores atribuciones y capacidades
que faciliten su accionar (Ministerio de la Defensa
Nacional de Chile, 2017, p. 126).

De entre los puntos sefialados en la mds reciente
politica de defensa de Chile, cabe sefialar que pre-
cisamente la PBC requiere de un fortalecimiento de
lo conjunto ante un amplio rango de riesgos y ame-
nazas, lo que precisamente destaca el LDN como
algo todavia inconcluso.

Vinculado a este dltimo punto, otro de los
aspectos generales del ambito organizativo se
relaciona con la relaciéon interagencial. Ante el
amplio rango de riesgos y amenazas, se requiere
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una “estructura de gobernanza efectiva” (Hales &
Chouinard, 2011) para la coordinacién y comuni-
cacion entre los distintos sectores del Estado y de
este con otros organismos. En el caso de Chile, no
existe un tipo de gobernanza que vincule organi-
camente al sector defensa con otros organismos
del Estado e incumbentes. Si bien la Ley 20.424
establece el “convocar y asegurar la participacion
de los distintos sectores del Estado en los procesos
de elaboracion de las politicas y planes”, no sefiala
los mecanismos o procedimientos mediante los
cuales se llevara a cabo esta eventual participacion,
asi como tampoco si esto sera algo de cardcter per-
manente o coyuntural.

Otro de los elementos generales, que atraviesa
a todo el sector defensa e involucra también al
Estado en su conjunto, es el &mbito presupuesta-
rio. Como se ha sostenido, este aspecto es central
para la PBC, en el sentido que permite una ade-
cuada priorizacion o desarrollo de determinadas
capacidades frente a los objetivos estratégicos de
la seguridad y la defensa trazados, que en el caso
de la defensa en Chile presenta dos limitaciones.
Por un lado, el pais no cuenta con una estrategia de
seguridad y defensa que incorpore al Estado en su
conjunto, y por lo tanto resulta complejo determi-
nar la priorizacion del gasto para el desarrollo de
capacidades. Por otro, existe una ley especial para
el gasto militar y el financiamiento de las capaci-
dades —distinta al presupuesto ordinario anual-, la
cual estd concebida para una planificacion tradi-
cional centrada en amenazas. La denominada Ley
Reservada del Cobre (Ley 13.196) “tiene por objeto
destinar los ingresos provenientes del 10 % de las
ventas al exterior de cobre y sus derivados (...) para
financiar los proyectos de inversion en capacidades
militares y el Mantenimiento del Potencial Bélico”
(Ministerio de la Defensa Nacional de Chile, 2017,
p- 222). Pese a que el Libro de la Defensa Nacional
(2017) senala algunos de estos problemas, plan-
teando la relacion entre un nuevo modelo de
inversiones y la PBC, ademas de la necesidad de
adecuacion de la normativa existente a la PBC,
lo hace solo en términos generales sin establecer
mecanismos y plazos.

El segundo elemento, se relaciona con aspectos
organizacionales especificos. Estos tienen que ver

con el ambito metodoldgico de la PBC y la impor-
tancia del andlisis del entorno estratégico. Por
una parte, Chile no cuenta con una estructura de
gobernanza adecuada para este proposito, y tam-
poco el sector defensa posee una estructura ins-
titucional de interrelaciéon permanente con otros
sectores, que provean de la informacién nece-
saria sobre el entorno estratégico que requiere la
PBC. Por otra, el analisis del entorno estratégico
requiere de la construccion de escenarios para la
definicién posterior de las capacidades necesarias
para el pais, para lo cual es preciso contar con pro-
cesos, metodologias y criterios de analisis defini-
dos y estandarizados, ademas de una amplia gama
de informacion sobre los riesgos y amenazas. No
obstante, en el caso del Ministerio de Defensa chi-
leno, no se cuenta con las condiciones organizacio-
nales para el tipo de analisis que requiere la PBC,
en consideracidon que la estructura ministerial no
incluye en el nivel interno un area especializada
para la construccion de escenarios, ni tampoco los
organismos dependientes de esta institucion estan
diseniados para ese propdsito’.

Finalmente, un tercer elemento, se vincula
al ambito operacional. La PBC ademas de incidir
en el Estado en general y en el sector defensa en
particular, tiene una amplia repercusion en las
FFAA. El transito hacia la PBC impacta no solo en la
necesidad del fortalecimiento de lo conjunto, sino
que también en el plano doctrinal y tactico. Para
el caso de Chile, se advierten algunos avances en
este plano, como la adopcion, en el afio 2006, de la
metodologia conjunta de planificacién operacional
utilizada por la OTAN, la experiencia internacional
de las FFAA, y la creciente participacion en situa-
ciones de emergencia asociada a desastres natu-
rales, que podrian facilitar la implementacién de
la PBC. No obstante, también hay que considerar
el amplio arraigo del modelo tradicional de plani-
ficacién por amenazas que prevalece en el sector,

5 Si bien el Ministerio de Defensa cuenta con la Academia
Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos (Anepe), esta insti-
tucion tiene por prop6sito principal la formacion de especialistas
en materia de seguridad y defensa. Pese a que también el orga-
nismo desarrolla una linea de investigacion y difusién, esta no
estd concentrada en la produccién de informacion para la cons-
truccion de escenario y/o el desarrollo de capacidades.
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evidenciado también en las limitaciones mencio-
nadas anteriormente como es el drea de inversio-
nes de la defensa, concentrado en el equipamiento
militar del modelo tradicional de planificacién por
amenazas.

Conclusiones

La emergencia de amenazas no tradicionales de
naturaleza no militar y altamente inciertas en tér-
minos de ocurrencia, alcance e impacto sobre los
Estados, ha instado a los paises a desarrollar nue-
vas estrategias de planificacion que permitan res-
ponder a este nuevo escenario caracterizado por
la incertidumbre y las amenazas multiples. Frente
a ello, los Estados han optado por transitar desde
un modelo de planificacién basado en amenazas,
a uno centrado en el desarrollo de capacidades, el
cual permite responder de forma mds eficiente a
las multiples amenazas y riesgos.

La PBC, ademds de responder a los cambios
ocurridos en el ambito estratégico, supone diver-
sos requerimientos y desafios para su implemen-
tacion. Entre ellos, existen algunos de caracter
general, que pueden afectar a variados dmbitos de
la accién estatal y que se relacionan con la nece-
sidad de generar una estructura de gobernanza
adecuada para generar la informacién necesaria
sobre el entorno estratégico que requiere la PBC,
la definicién de estrategias y objetivos genera-
les en materia de seguridad y defensa, asi como
también se requiere contar con una estructura de
asignacion presupuestaria moderna, transparente
y eficiente para el financiamiento y desarrollo de
multiples capacidades. En el ambito especifico
del sector defensa, la PBC requiere de capacidades
organizacionales, metodolégicas y humanas para
la construccién de escenarios sobre el entorno
estratégico, el cual debe proveer el marco adecuado
para las decisiones sobre las capacidades reque-
ridas. También en este 4ambito, se hace necesario
una estructura sectorial bajo la légica top-down,
el fortalecimiento de las capacidades conjuntas de
la defensa para responder a amenazas diversas, las
que, a su vez, deben ser claramente definidas, ade-
mas de especificadas las responsabilidades y for-
mas de enfrentarlas.

Ademas de estos criterios generales, la imple-
mentacion de la PBC varia de acuerdo a los dis-
tintos contextos y entornos estratégicos que los
Estados enfrentan. Como se ha podido consta-
tar, la PBC se inicio en los paises de la OTAN, mds
Australia y Nueva Zelanda, a los cuales se suma-
ron posteriormente los paises de Europa del Este
tras su transicion a la democracia, los cuales debie-
ron armonizar sus politicas y estrategias con los
parametros definidos por la OTAN.

Al igual que en otras latitudes, los paises sud-
americanos también han debido afrontar el nuevo
escenario estratégico subregional, caracterizado
por la multidimensionalidad de las amenazas, la
interdependencia, laincertidumbre, y por el declive
del conflicto interestatal. Para esto, Argentina,
Brasil, Ecuador, Colombia y Chile, han iniciado su
transito hacia la PBC, destacando en sus modelos el
reconocimiento de este nuevo escenario, la nece-
sidad de desarrollar capacidades multiples para
hacerle frente, enfatizando el liderazgo civil, la
importancia de contar con objetivos y estrategias
que abarquen al conjunto del Estado, el fortaleci-
miento de la conduccién conjunta, y la centralidad
de los aspectos presupuestarios asignados al sector
seguridad y defensa.

En términos generales, lo mencionado ante-
riormente sitda a estos paises en la direccion
propicia para la implementacion de la PBC, si se
consideran sus elementos principales: planifi-
car bajo incertidumbre para proveer capacidades
adecuadas ante el amplio rango de desafios y cir-
cunstancias actuales, dentro de un marco de res-
tricciones econdmicas (Davis, 2002). No obstante,
como se ha sostenido en este trabajo, una adecuada
operacionalizacion de la PBC también debe atender
a cuestiones especificas y a las variaciones y con-
textos que enfrenta cada pais. En este sentido, al
analizar la experiencia de Chile, en contraste con
la literatura, modelos y casos analizados, es posi-
ble advertir algunas consideraciones prelimina-
res —dado que el transito a la PBC se encuentra en
desarrollo- que pueden ser importantes para tener
en cuenta en los demas Estados de la regién que
han iniciado también este proceso.

En primer lugar, estan los aspectos claves y gene-
rales para la PBC. Por un lado, aquellos vinculados
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al Estado en su conjunto, tales como la necesidad
de una estructura de gobernanza, la existencia de
una estrategia que abarque a todos sus compo-
nentes y un adecuado sistema presupuestario. Por
otro, la PBC requiere también de una organizacion
general del sector defensa.

Esta, debe incluir una légica top-down pero
no solo en el plano general de la organizacion del
sector (civiles planifican, militares ejecutan), sino
que también debe atravesar los distintos niveles
organizativos. Esto significa que debiesen explici-
tarse las funciones especificas de cada integrante
del sistema de planificacion, garantizando en todo
momento la prevalencia de la légica de arriba
abajo que requiere la PBC, aunque sin interferir en
las tareas operacionales que, dada su naturaleza,
corresponden a las FFAA.

A su vez, el fortalecimiento de la conduccion
conjunta para enfrentar los riesgos y amenazas
debe ser efectivo, ya que es el 6rgano encargado
de asegurar la correcta coordinacion de las fuer-
zas para el desarrollo de las capacidades. En el caso
de Chile, este todavia es un tema no resuelto, ya
que, si bien se ha creado la institucionalidad, en la
practica, los comandantes en Jefe de cada fuerza
mantienen autonomia respecto de la conduccién.
Este fenomeno puede limitar la adecuada opera-
cionalizacion de la PBC y sobre todo el tratamiento
de amenazas diversas.

Otro requerimiento tiene relacion con la nece-
sidad de una adecuada coordinacién e interaccion
interagencial. Es decir, la necesidad de estable-
cer mecanismos permanentes y bien definidos
para que el sector defensa se relacione con otros
organismos del Estado, expertos, centros aca-
démicos y la sociedad en general, aspecto de bajo
desarrollo en el Ministerio de Defensa Nacional
de Chile, donde la vinculacién con otros actores
estd sujeta, en su mayoria, a la discrecionalidad de
las autoridades.

En el dmbito de los requerimientos presupues-
tarios, si bien se apunta a generar modificaciones
adecuadas para la PBC, al depender de facto-
res politicos para su cambio, resulta un desatio
importante para el nuevo modelo, que ademds

puede encontrar resistencias internas de inno-
var desde la amenaza tradicional al desarrollo de
capacidades.

A lo anterior, también se suma la necesidad
de repensar nuevas formas para el desarrollo de
la fuerza acorde a lograr una mayor eficiencia de
los recursos como, por ejemplo, avanzar hacia
una mayor inversion en avances tecnologicos que
permitan reemplazar unidades o capital humano
a través de la automatizaciéon o robotizacion de
algunos instrumentos. Lo cual implica que el sec-
tor defensa deba destinar recursos a la investiga-
cién y desarrollo de innovacion tecnolégica en el
sector, asi como al desarrollo de capital humano
para ello.

En segundo lugar, la implementacién de la PBC
requiere de cambios en aspectos organizacionales
especificos, vinculados al dmbito metodoldgico,
como es el caso de la construccion de escenarios y
su importancia para el analisis del entorno estra-
tégico y el desarrollo posterior de capacidades. En
este sentido, se requiere tanto la interaccion con
otros sectores del Estado y la sociedad civil para
generar la informacién necesaria, ademas de la
instauraciéon de procesos, metodologias y crite-
rios de analisis definidos y estandarizados, lo cual
implica aumentar las capacidades organizaciona-
les y humanas del sector.

En tercer lugar, existe el desafio en el ambito
operacional de las FFAA de desarrollar y ejecutar
las nuevas capacidades, con la complejidad que, al
menos en el caso de Chile, significa el pasar desde
un modelo fuertemente arraigado en la amenaza
tradicional y no solo la posible asuncién de nue-
vos roles.

En suma, si bien la PBC aparece como el modelo
idéneo a implementar —considerando las trans-
formaciones globales y domésticas, asi como la
experiencia comparada—, es necesario profundi-
zar en el analisis de los desafios, los obstaculos y
limitaciones de su puesta en practica, sobre todo
en el caso de los paises con menos experiencia y
desarrollos institucionales, ante los desafios que
implica este modelo.
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