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Las amenazas militares se han concebido en el pasado principal-
mente ligadas a disputas territoriales. El cardcter y origen de las
mds importantes fue focalizado en los extremos del pafs,
regiones en donde existen limites naturales poco precisos y la
densidad poblacional es baja. Se ha estimado, en esta perspecti-
va, que la supervivencia nacional no ha estado nunca en juego,
puesto que el nicleo vital chileno estd ubicado en una regién no
ambicionada ni reclamada por ninguna otra potencia.’ Las
posibles pérdidas derivadas de una guerra estuvieron relaciona-
das con la privacién de recursos naturales o de dreas de
expansién poblacional o de posiciones con valor estratégico.
Las implicancias del desmembramiento territorial han sido
entonces, de tipo econdmico, poblacional y estratégico, todas
ellas traducibles en desventajas politicas en el equilibrio
sudamericano. Por otra parte, sélo en contadas ocasiones la
élite politica chilena ha estimado factible una agresién extracon-
tinental, bajo la forma de una campaiia naval enemiga sobre el
comercio exterior y los puertos, para culminar eventualmente
en una invasién militar.?

La naturaleza de estas posibles amenazas no ha variado
fundamentalmente a lo largo del siglo XX, aunque se advierte
una creciente ampliacién de las circunstancias en que ellas se
pueden dar a medida que avanzaron las décadas. En el presente
se estima innecesario llegar al limite de una guerra para hacer
efectiva una amenaza; una crisis fronteriza acompanada de una
movilizacién armada puede tener efectos econémicos y sociales
considerables. A la inversa, los costos de una guerra convencio-
nal han aumentado progresivamente en las dltimas décadas y los

! Meneses, Emilio. 1981. "Estructura Geopolitica de Chile". Revista de
Ciencia Politica, N°1/2:103-161.

2 El carédcter desvastador para la economia chilena de la Guerra contra
Espafia (1865-66), hizo que en otras ocasiones la posible repeticién de
aquellos hechos fuera mirado con aprehensién, como en el caso de la Crisis
del Baltimore (1891-92), la disputa sobre Tacna y Arica (1921-28) y un
corto periodo durante la Segunda Guerra Mundial (1942).
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mecanismos de solucién de disputas a nivel hemisférico se han
perfeccionado, haciendo menos probable un conflicto. Sélo
circunstancias excepcionales y una superioridad militar avasalla-
dora harfan aconsejable a un agresor adoptar la via violenta
para resolver favorablemente una disputa fronteriza en corto
tiempo y a bajo precio.

La renuncia a toda adquisicién territorial por la via
armada hizo de Chile una potencia de status quo a contar de
1902.% Esto ayud6 a eliminar paulatinamente la imagen de pafs
militarista y agresivo ganada en el siglo XIX, fomentando un
ambiente mds favorable para resolver las disputas pendientes
con nuestros vecinos. Esta decision politica produjo ciertas
complicaciones a la posicion defensiva chilena. Las dificultades
se han reflejado historicamente en una postura estratégica de
cardcter disuasiva, que, para hacerla creible, necesité mantener
significativos contingentes armados en las zonas conflictivas y
obligé a realizar gastos militares proporcionalmente altos dentro
del presupuesto de la nacién.

El objetivo de este estudio es analizar el cardcter de las
amenazas militares que han pendido sobre Chile y la forma en
que han sido percibidas a lo largo del siglo XX, particularmente
a contar de 1945. Se discutird la manera en que el pais se ha
preparado ——politica y militarmente—— para contrarrestar
aquellas mds probables o de mayor peligro. Siendo este estudio
un esfuerzo por presentar con la mayor amplitud posible y de
la forma mds transparente los peligros potenciales externos, se
han descartado las consideraciones estrechas referentes a la
seguridad nacional. Por explorar en el dmbito de lo politica y
bélicamente posible, el andlisis de estas amenazas potenciales no

? Meneses, Emilio. 1986. "Los limites del equilibrio de poder: La
politica exterior chilena a fines del siglo pasado, 1891-1902", Opciones, N°
9:89-117.
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implica ——desde ya—— adjudicar intenciones perversas a los
posibles adversarios de Chile.*

EVOLUCION DE LAS AMENAZAS EN EL SIGLO XX

Los Pactos de Mayo de 1902 pusieron fin a la agria
disputa de Chile y Argentina por la hegemonia en el Cono Sur.
Sabedores de que resultaba irracional zanjarla por medios
bélicos e imposible adjudicarla por medios pacificos, ambos
gobiernos llegaron a la sabia conclusién que lo mejor era
repartirse esa hegemonia ....conservando los medios navales
para "la natural defensa y permanente destino de Chile en el
Pacifico, y para la natural defensa y destino permanente de
Argentina en el Atldntico y el Rio de la Plata". Resuelto el
problema politico, se pudo poner fin a una extenuante carrera
de armamentos, concretdndose una exitoso plan de desarme y
se comprometieron en lo sustantivo del tratado a resolver
"obligatoriamente" sus diferendos por arbitraje o por otro medio
pacifico.’

Chile pudo volver su atencién sobre los problemas
pendientes con los otros vecinos. Bolivia, sabiéndose imposibili-
tada de sostener por mds tiempo las condiciones imperantes
desde el Tratado de Tregua de 1884, accedi6 a firmar un
tratado en 1904 en que delimitaba sus fronteras con Chile.
Limpiado el camino de posibles amenazas militares, la Moneda
se dedicé a chilenizar los distritos de Tacna y Arica a fin de
incorporarlos definitivamente. Esto parecia fécil, puesto que el
Perdi atin no se habia recuperado de los efectos de la Guerra del
Pacifico y de la ineficiencia de sus gobiernos. A fin de conjurar

* La interpretacién de los hechos, las opiniones y conclusiones que
presenta este estudio no reflejan el pensamiento de ninguna institucién
chilena en particular.

5 Burr, Robert. 1965. By Reason or Force: Chile and the Balancing of
Power in South America, 1830-1905. University of California Press,
Berkeley. pp. 252-259.
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la posibilidad de una amenaza extra-continental la diplomacia
chilena negocié arduamente un tratado de alianza con Argentina
y Brasil, entre 1908 y 1915. El Departamento de Estado siguié
muy de cerca estas negociaciones y comentaba en 1912 que:

En vista del hecho de que Chile
seria un factor necesario en unir a
Argentina y Brasil en esta mate-
ria, [se estima] que el entusiasmo
de Chile por esta alianza estard en
directa proporcién a su temor por
la influencia de los EE.UU. en la
cuestién de Tacna y Arica.®

El Tratado del ABC nacié muerto, sus disposiciones
estaban lejos de los originales objetivos chilenos y no fue
ratificado por la Argentina. Pero, al menos sirvié para evitar
que Buenos Aires se sintiera tentado de presionar con su
reconstruido poder naval, al cual Chile no tenia nada significati-
VO entonces que oponer, puesto que los acorazados y destructo-
res en construccién en Gran Bretafia habian sido embargados
por esa potencia a raiz del estallido de la Primera Guerra
Mundial. Asi, llegada la paz nuevamente a Europa, Santiago
pudo comprar de vuelta parte de esos medios navales y restable-
cer el equilibrio.

La movilizacién militar contra el Perd en 1920, mdés
conocida localmente como la "Guerra de don Ladislao”, dejé en
claro varios hechos: primero, que la maquinaria militar chilena
era formidable; los peruanos, si bien ya mejor preparados, sin
ayuda externa no resistirfan ni unas pocas semanas; segundo,
los EE.UU. se interesaron en impedir un conflicto, colocdndose
visiblemente del lado del gobierno de Augusto Leguifa, y
tercero, el gobierno chileno que asumia se persuadié de la

$ NARA. RG 59. Records, Chile. 725.3211/33. Memorandum: “The
ABC Alliance”, Washington, 28 de enero, 1912,
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necesidad poner fin a la disputa con Pert y alejar la posibilidad
de una intervencién estadounidense.” En Enero de 1921, una
poderosa escuadra norteamericana visité los puertos chilenos,
Washington habia trasladado lo mejor de sus unidades navales
al Pacifico después del Tratado de Versalles. Como comentara
un observador britdnico, a raiz de esta demostracién naval, "yo
les quiero conceder el beneficio de la duda a los norteamerica-
nos y de atribuirlo primeramente a un deseo de relaciones més
cordiales..... aunque una gentil advertencia puede que no haya
estado enteramente ausente de sus mentes”.®

Washington tenia dobles sospechas sobre Chile, primero,
en relacién a sus intenciones con Pert y segundo, respecto de
una supuesta alianza con Gran Bretafia y Japén para frenar su
creciente ascenso norteamericano en el Pacifico. Una flota
japonesa visit6 el puerto de Valparaiso en enero de 1921. En
Febrero, ante una consulta sobre aquel punto, por parte del
embajador norteamericano, el Presidente Alessandri le cité a su
despacho, y en presencia de sus ministros de Guerra y Marina,
le manifesté "enfdticamente que Chile no tenfa nada en comiin
con Jap6n y que no tenia tratado secreto de ninguna especie con
él ni con ningun otro gobierno y que no lo tendrfa con ninguno"

" Chile concentré 12.000 efectivos en Tacna durante la movilizacién,
mds que todo lo que Ejército de Per tenia bajo las armas, de acuerdo con
el Cénsul de EE.UU. en Tacna. El entrenamiento y la moral de las tropas
era elevado, de acuerdo al Cénsul de EE.UU. en Arica. Al momento de
retirarse, el Regimiento de Artilleria, Arica N° 2, se tomo s6lo veinte horas
de marcha para atravesar las cuarenta millas que separan Tacna de Arica,
para embarcar esa misma tarde de vuelta a la Serena. NARA. RG &4.
Despatches, Chile. U.S. Cénsul al Secretario de Estado, Tacna, 20 de
Agosto, 1920; RG 59. Records, Chile. U.S. Cénsul a Shea, Arica, 20 de
Noviembre, 1920.

8 FO-375-2426. [A 2426] Vaughan a Curzon, Santiago, 8 de Febrero de
1921.
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...."esperando que los EE.UU. no fuera inamistoso hacia Chile
a pesar de la propaganda peruana".’

Los Estados Unidos, a raiz de las peticiones del Presi-
dente peruano y de la experiencia de la movilizacién de 1920,
tomé la decisién de enviar una misién naval permanente al
Peri. Desde esa fecha hasta 1933, oficiales norteamericanos
tomaron el control absoluto de la organizacién de la marina
peruana. Ellos ocuparon los cargos del Jefe del Estados Mayor,
Director de la Academia de Guerra Naval, Comandante de la
Base Naval de Callao, Jefe de la Escuadra y Director de
Administracién.'® Aparte de mejorar el nivel de esta armada,
su presencia convertia cualquier enfrentamiento armado con
Chile en virtualmente inconcebible por cuanto ello significaba
el involucramiento de Washington.

Es asf como en 1921 la Armada de Chile habia desarro-
llado planes de guerra contra una invasién estadounidense y a
su vez habia asesorado al Ejército, para que este elaborara los
propios en relacién al mismo punto. El plan era relativamente
simple, suponia que, al haber un intento de invasién norteameri-
cana, las fuerzas navales chilenas debian frustrarlo en el preciso
momento en que los transportes adversarios intentaran desem-
barcar sus tropas. Se descartaba todo tipo de combate con las
fuerzas enemigas debido a la enorme diferencia de potencial. El
plan contemplaba un prolijo empleo de todos los medios ligeros
disponibles, cruceros, destructores y submarinos.'' En 1924,
el Capitdn de Navio José T. Merino Saavedra asumio el cargo
de Jefe de Estado Mayor de la Armada, relatando que "orienté
y adapté las conferencias e instrucciones a nuestro servicio,

® NARA. RG 59. Records 1910-1929, Chile. 725.94/6, Shea al Secretario
de Estado, Santiago 4 de Febrero de 1921.

1® Conway’s. 1980. All the World’s Fighting Ships, 1932-1946. Conway
Maritime Press, Londres. p. 423.

" Archivo Armada. Estado Mayor de Marina. Oficios Despachados,
1919-1923. Escobar a Anabaldn, Santiago, 21 de Julio de 1921.
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planes y futuras proyecciones. Junto con el periodo agitado de
nuestras relaciones con Peri en visperas del desarrollo del
Plebiscito sobre la soberanfa de las Provincias de Tacna y
Arica, que exigié la confeccién de planes de operaciones
combinadas con el Estado Mayor del Ejército".'? Una vez que
el plebiscito fracas6, Chile y Peri se prepararon febrilmente
para un enfrentamiento, €l primero confiando de que Was-
hington no intervendrfa, el segundo en la certeza de que sf lo
harfa. El Embajador de Estados Unidos en Santiago aconsejd,
en mayo de 1926, a su gobierno abstenerse, aln en caso de
guerra.”® Las adquisiciones de armamento y los preparativos
bélicos continuarian hasta mediados de 1928.'

Durante esa misma década el Ejército de los Estados
Unidos elaboro planes para intervenir militarmente en todos los
paises sudamericanos. Chile no fue excepcidn, el "Plan Purpua"
contemplaba un desembarco en Quintero y ocupar la provincia
de Valparaiso y desde alli imponer condiciones al gobierno en
Santiago. El Departamento de Guerra de los Estados Unidos
estimaba necesarias seis divisiones de infanteria para este pafs.
El posible motivo de una invasién serfa en este caso el asunto
de Tacna y Arica, en el que los EE.UU. se consideraba garante
de la integridad territorial peruana. Aunque, en 1930, un
comentario a estos planes indicaba que intervenir en los paises
de sudamérica se hacia cada vez mds dificil, la realidad es que
ellos no dejaron de ser considerados para el caso de Chile hasta

12 Merino Saavedra, José T. 1932. La Armada Nacional y la Dictadura
Militar. Imprenta de Prisiones, Santiago. p. 5.

3 NARA. RG 59. Records, Chile. 500.A15/288, Collier a secretario de
Estado, Santiago, 7 de mayo, 1926.

14 Ibid. , 825.30/261. Moore a Kellogg, Lima, 29 de julio, 1928; Morgan
a White, Washington, 14 de septiembre.



374 EMILIO MENESES

después de la firma del Tratado de Lima con Perd en 1929."
Avala esta apreciacién el hecho de que, en 1928, cuando el
Portafolios de Guerra N°3 (El Pacifico) de los Estados Unidos,
confeccionado entre 1903 y 1919, fue archivado por considerdr-
sele obsoleto, la carpeta que contenia las informaciones bdsicas
sobre Talcahuano se retuvo y no fue desclasificada.'

Es asi entonces, que la amenaza extra-continental se
constituyd en la principal probabilidad de contingencia bélica
para Chile en la década de los afios veinte. Ella no se extingui-
ria hasta que se firmd el tratado de limites con Perd (1929) y
los Estados Unidos renuncid al empleo de la fuerza en Latinoa-
mérica (1933).

En la década de los afios treinta las amenazas militares
sobre Chile perdieron perfil. Las relaciones con Peri habian
mejorado notablemente y las diferencias con Argentina no se
consideraban que fueran causa para un conflicto. Adn mads,
Chile colabord activamente con Argentina y Brasil para poner
fin al conflicto del Chaco (1932-1935), siendo Bolivia quién
tomara la iniciativa para que el gobierno de Arturo Alessandri
interviniera activamente en busca de una solucién. La perspecti-
va se complicé algo nuevamente cuando Argentina inicid su
plan de rearme de 1936. Para asegurar una relacién estable con
este pais, Chile dio un doble paso, votd en el Congreso su
propio plan armamentista en 1937 y acordé con Argentina
nombrar al Controlador General de los Estados Unidos como
arbitro de los asuntos pendientes en el Beagle en 1938. Ninguna
de las dos lineas de accién se completaron, el plan no se
cumplié integramente debido al inicio de la Segunda Guerra

'S Child, John. 1979. "From Color to Rainbow: U.S. Strategic Planning
for Lation Amenca, 1919-1945". Journal of Interamerican Studies and
World Affairs, Vol. 21 (No. 2):233-259.

'¢ NARA. RG 80. General Records of the Navy Departmente. General
Board. Subject File 1900-1947. F 425-3. C-i.C Battle Fleet, Pratt a
Secretario de Marina, San Pedro, California, 6 de Septiembre, 1929. “ref.
4-1 Information on Talcahuano retained”.
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Mundial y mds tarde los gobiernos argentinos le dieron una
interpretacién restrictiva a dicho tratado haciéndolo inaplicable.

El conflicto mundial revivié por un corto lapso la
posibilidad de una agresién extra-continental, esta vez prove-
niente de Japén. Después de Pearl Harbor, el Estado Mayor de
la Defensa informé al gobierno que Chile no debia romper con
el Eje por la amenaza de una represalia japonesa. La mdxima
medida permisible debia ser declarar a los EE.UU. potencia "no
beligerante”, asf se podria vender el cobre a este pafs y no seria
aconsejable solicitar mds armamentos en Washington en el
preciso momento que eran necesarios para el esfuerzo de
guerra.'” Durante todo 1942 Chile mantuvo una posicién de
neutralidad, que fue haciéndose menos sostenible en la medida
que el peligro japonés fue desapareciendo y la ayuda econémica
estadounidense se hizo apremiante. Las razones estratégicas de
la neutralidad chilena eran relativamente simples: Chile se
encontraba alejado del drea de influencia militar de los Estados
Unidos, con lo cual no habria garantia de que en el evento de
producirse incursiones japonesas, ellas serian repelidas por
fuerzas estadounidenses. Por otra parte Jap6n no habia manifes-
tado intenciones agresivas y no era aconsejable estimularlas.
Como advertencia suficiente para resguardar los intereses
estratégicos propios, Chile manifesté que una agresién contra
Peru seria considerada como un acto de guerra por parte de
Japén. De esta forma se daba seguridad a la navegacién por la
costa occidental de Sudamérica y se garantizaba el acceso
propio al petréleo peruano de Talara.

Hacia el término de la guerra mundial el peligro vecinal
revivid nuevamente. Argentina presiond constantemente para
alinear a Chile en su causa contra los Estados Unidos. El
gobierno de Rfos primero, y luego el de Gonzédlez Videla
agitaron la existencia de esta amenaza ante Washington, para
conseguir ayuda econémica y militar. El resultado fue satisfac-

17 FO-371-25880. [A 10545] Orde al Ministerio de Guerra, Santiago, 22
de Diciembre, 1941,
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torio, la politica de ayuda econémica estadounidense fue vital
para el desarrollo chileno a fines de los afios cuarenta e inicio
de los cincuenta. En relacién a la ayuda militar, Washington
practicé una politica que tendfa a buscar €l equilibrio en el
Cono Sur. De este modo, a pesar de los roces con Argentina en
1948 y de la emergencia, en aquel afio, de un gobierno militar
hostil en Peri, el gobierno en Santiago pudo operar en un
ambiente relativamente seguro. Con la llegada de Ibéfiez a la
Moneda en 1952, la amenaza fue eliminada mediante una
politica de acercamiento hacia Argentina, Perd y Bolivia. El
esfuerzo rindié algunos frutos, aunque ya en 1954 hubo
incidentes navales en los canales fueguinos. La situacién
cambiaria al fin de su mandato, en 1958, cuando la Crisis del
Islote Snipe en el Beagle derivé en una movilizacién armada de
proporciones. Después de mds de cinco décadas de relaciones
pacificas la amenaza de un conflicto armado con Argentina
emergia nuevamente, ella perduraria por tres décadas.

Dos nuevos factores emergerian al inicio de los afios
sesenta. Por una parte, el Peri comenzé a rearmarse constante-
mente y a acercarse cuantitativamente a los niveles de Chile,
sobrepasdndole a fines de la década. Ver Cuadro N° 1. Por
otra, Bolivia aprovecharia el incidente del rio Lauca para
romper relaciones en 1962, y ocasionar una situacién de tensién
permanente entre Santiago y La Paz.

La emergencia estratégica de Perd plantearfa un serio
problema a la nocién de seguridad externa de Chile. En 1902,
Argentina y Chile se habian repartido 1a hegemonia del Cono
Sur. Esto dejdé a los chilenos en una posicidn relativamente
holgada ——si se exceptia el peligro norteamericano de los
afios veinte—— en su drea de influencia. La defensa chilena fue
capaz de equilibrarse con relativa facilidad frente al crecimiento
del potencial argentino a lo largo del siglo XX. Por demds, se
contaba con la rivalidad de estos ultimos con Brasil, que
introducia un margen adicional de seguridad. Esta situacion
llegarfa a su fin con la llegada de los gobiernos militares a
Buenos Aires. De nada valieron los acuerdos entre Jorge
Alessandri y Arturo Frondizzi de 1959 para resolver incidentes,
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ya en 1963 el gobierno llamé a Julio Philippi para que tomara
la cartera de Relaciones Exteriores para enfrentar el creciente
problema argentino. Los incidentes de Laguna del Desierto en
Aysen (1965) y de la torpedera Quidora en el Beagle (1967), se
tradujeron en movilizaciones parciales de medios hacia la zona
austral, aunque no derivaron en crisis.'®* El gobierno de
Ongania en Argentina se lanzé en su programa de armamentos
denominado "Plan Europa”, orientado a eliminar la dependencia
de los Estados Unidos y a adquirir una clara superioridad
regional, desarrollando al mismo tiempo una capacidad indus-
trial para producir sistemas de armas de alta tecnologia. Chile
respondié a este desafio con los planes de adquisjciones aéreo
de 1967 y naval de 1969. El gobierno de Salvador Allende
mantuvo una politica de gasto creciente en defensa, aunque
posiblemente las consideraciones que se tuvieron en mente no
fueron sélo relacionadas con una amenaza externa.'®

Para cuando el gobierno militar tomé el control del pais
en 1973, la amenaza de una posible agresién peruana habia
tomado forma claramente. El gobierno de Velazco se habia
lanzado en una politica de compras de armamentos sin prece-
dentes en la historia de Peri. Adquisiciones de tanques,
helicOpteros y aviones soviéticos, no solo causaron preocupa-
cion por su volumen, calidad y bajo precio, sino también por
las implicancias de una creciente influencia de Mosci en el
equilibrio militar sudamericano. Desde la perspectiva chilena la
venta de armamento ruso tenia una connotacidn siniestra, los

'8 Como consecuencia del incidente de Laguna del Desierto la frontera
de Aysen fue reforzada con efectivos de Carabineros y del Ejército y la
Armada despaché un batallén de Infanteria de Marina a Punta Arenas
escoltado por dos fragatas. En el caso de la torpedera, las fuerzas del Teatro
Austral fueron puestas en alerta por varios dias y la escuadra viajé
apresuradamente a Magallanes.

' Meneses, Emilio y Navarro, Miguel. 1990. "Antecedentes, problemas
y perspectivas de las adquisiciones militares chilenas en la década de los anos
noventa", Fuerzas Armas y Sociedad, V.5:1-20.
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soviéticos parecian intentar vengarse del golpe militar anti-
marxista armando a un rival histérico en un momento en que se
acercaba el centenario de la Guerra del Pacifico. En Chile habia
la impresién de que se movian fuerzas en dentro de Peri que
abogaban por celebrar dicho centenario con los territorios
recuperados. La escala armamentista se desarrollé en forma
creciente desde 1974 hasta 1977, afio en que la situacién
econémica peruana hizo imposible mantener su ritmo previo y
en que las adquisiciones militares de Ecuador ——producto del
auge petrolero—— obligaron a sus planificadores militares a
preocuparse de la frontera norte. Durante estos afios Chile se
vio sometido a un embargo de armamentos que hizo doblemente
dificultosa la competencia armamentista con el Perd. A pesar de
estas limitaciones el dispositivo defensivo del Teatro de
Operaciones Norte (TON) fue paulatinamente reforzado durante
esos afios y pasada la crisis se mantuvo en las mismas condicio-
nes hasta hoy.

A penas disipada la amenaza en el Norte se produjo el
fallo arbitral britdnico de las islas del Beagle en 1977. Meses
mds tarde el gobierno argentino declaré nula tal decisién y
comenzé a presionar para forzar una solucién "politica”, esto
es, para obtener concesiones territoriales que el laudo arbitral
no les habia dado. La posicion fue meridianamente clara, un
representante del gobierno en Buenos Aires la expresé en los
siguientes términos: "negociacién politica o didlogo de armas".
La resistencia chilena a aceptar dicha proposicién llevé a una
paulatina concentracién de tropas a contar de Septiembre y a un
creciente estado de alerta, el cual culming los dias previos a la
Navidad de 1978. Para aquel entonces todos los efectivos
militares de ambos paises se encontraban movilizados y en sus
puestos de combate asignados. Las fuerzas navales argentinas,
que se aproximaban al drea de las islas en disputa ——lugar en
donde les esperaba la flota chilena , recibieron la orden de
dar marcha atrds. Argentina fue disuadida a dltimo momento de
iniciar un conflicto de proporciones, la determinacién chilena
de no ceder constituyé un elemento determinante en la hora
critica. Hay la versiébn de que el Presidente Carter habria
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llamado al General Videla y le habria persuadido de desistir en
su intento y que ello habria pesado en la decisién final. Lo
concreto es que ambos paises aceptaron la mediacion del Papa
para poner fin a la controversia, firmando un protocolo en
Montevideo en Enero de 1979.

La Guerra de las Falklands/Malvinas, de 1982, produjo
un cambio diametral en el equilibrio estratégico del Cono Sur,
Argentina quedd con su flanco oriental expuesto y las conse-
cuencias internas e internacionales del conflicto persuadieron al
nuevo gobierno civil a buscar una salida pacifica al diferendo
del Beagle. El gasto en defensa argentino ha disminuido
persistentemente desde entonces, aunque la gran cantidad de
sistemas de armas adquiridos entre 1978 y 1983 no han sido
vendidos o cancelados como se menciond inicialmente. Desde
la perspectiva de la amenaza percibida en Chile, las principales
causas territoriales para un conflicto han desaparecido, aunque
quedan pendientes algunos puntos de posibles roces como el
limite en los hielos patagénicos, el asunto de la Boca Oriental
del Estrecho de Magallanes y el comercio de Chile con las Islas
Falkland/Malvinas.

Durante todos estos afios el persistente reclamo de
Bolivia por una salida soberana al mar ha estado permanente-
mente presionando en el marco vecinal. De los problemas
fronterizos pendientes en el presente, éste es el mds relevante.
Bolivia por sf sola no constituye una amenaza militar suficiente
para alterar la seguridad externa de Chile. La experiencia de las
ultimas décadas indica que las relaciones con Pert se deterioran
cada vez que Chile intenta dar una solucién territorial al
problema, en conformidad a los deseos bolivianos y sin
interrumpir la continuidad geogrdfica chilena. El caricter
revisionista de la demanda boliviana tiende a alterar la presente
distribucién geogréfica, a su vez afectaria las obligaciones que
tiene Chile con Perti de acuerdo al Tratado de Lima e impacta-
ria en la realidad geoestratégica continental. En consideracién
esos factores, la alternativa territorial al "problema boliviano”
——desde la perspectiva chilena tiene muy pocas probabi-
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lidades de solucién satisfactoria para La Paz, sin que éstas no
deriven en serias dificultades entre Chile y Peru. Esta situacién
condena a Bolivia a ver insatisfechas sus aspiraciones.

Una conclusién adicional que se deduce de la experien-
cia histdrica, es que las élites politicas y militares chilenas han
coincidido en que las potenciales amenazas militares deben ser
enfrentadas y frustradas preferentemente con medios propios.
A la politica de status quo territorial se le ha agregado un
corolario, consistente en la disposicién a defender el territorio
y la independencia politica atn al costo de una guerra si es
preciso. Los estados resuelven sus problemas por medio de la
guerra por decisién mutua o acuerdan vivir en paz también por
comiin acuerdo y consentimiento.® Chile no es excepcién en
este sentido, al interior de su comunidad politica existe consen-
so de que la paz tiene un precio y que la guerra es una posibili-
dad en el horizonte, habida cuenta que cualquier intento de
ocupacién militar extranjera serd respondido con iguales
medios. Sobre esta determinacién, el estado chileno se ha
preocupado de no dejar duda alguna sobre sus intenciones. Esto
explica en gran medida el esfuerzo por gastar niveles relativa-
mente elevados en defensa, en comparacién con el promedio
sudamericano, lo que revela una decision consolidada en el
tiempo, en el sentido de que es preciso tener los recursos para
resistir las presiones o demostraciones militares.

CONSIDERACIONES POLITICO-ESTRATEGICAS,
REGIONALES Y VECINALES

La realidad politica sudamericana ha obligado tradicio-
nalmente a los planificadores de la defensa chilena ha actuar
con mérgenes muy estrechos de seguridad. A pesar de haber
gozado hasta la fecha de casi seis décadas de relativa paz, el
continente es inestable y, en la prdctica, no hay ningin pafs

® Blainey, Geoffrey. 1973. The Causes of War. London, Macmillan.
Cap. 8 al 11.
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aparte de Brasil que tenga un comportamiento politico
relativamente predecible. Esto complica cualquier cdlculo de
alineamientos, en especial en una situacién de crisis. La retdrica
de la solidaridad latinoamericana tiene pocas aplicaciones
efectivas en un conflicto intra-sudamericano. Sdlo serfa
esperable apoyo concreto ——como ¢l de Perd a Argentina en
1982—— en la medida que el resultado de la conflagracién
amenazara dejar a alguno en una posicién desmejorada ante un
tercer pafs. Hasta el comienzo de la Segunda Guerra Mundial
se podia contar con la intervencién de Brasil en el evento que
el dispositivo militar chileno colapsara ante una fuerza abruma-
doramente superior. Rio de Janeiro no habria, permitido un
equilibrio desfavorable a sus intereses en el continente. Desde
1945 en adelante la situacidon ha cambiado progresivamente;
cada dia, Brasil necesita menos de la ayuda externa para
proteger sus intereses nacionales en Sudamérica. Por tanto, ya
no se cuenta con algin aliado potencial que intervenga ——en
una situacion extrema a favor de Chile y, al hacerlo, que
actie protegiendo sus legitimos intereses.

Habiamos visto que la emergencia de Pert en la década
de los afios sesenta hizo cambiar diametralmente la posicién
estratégica chilena en su contexto vecinal. Este deterioro corrié
a parejas con la creciente erosion del Sistema Interamericano de
Asistencia Reciproca. En la medida que Chile desafid creciente-
mente la hegemonia estadounidense en esos mismos anos, fue
socavando imperceptiblemente las posibilidades de que el
mecanismo del Tratado de Rio actuara en su favor en el caso de
una agresién vecinal. Chile se opuso pertinazmente a romper
lazos con Cuba entre 1959 y 1964, durante el gobierno conser-
vador de Jorge Alessandri.?! A su vez, la crisis de la Repiibli-
ca Dominicana en 1965, dejé a Santiago y Washington en
bandos opuestos. Nuevamente el gobierno de Frei aparecié en
1969, en Vina del Mar, oficiando de lider del grupo latinoame-

?' Fermandois, Joaquin. 1982, "Chile y la *cursién cubana’, 1959-1964",
Historia, N°17:113-200.
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ricano, planteando demandas virtualmente inaceptables para el
nuevo gobierno de Washington.”? Con la llegada de Allende,
ambos paises se encontraron en rumbo de colision en lo
referente a la O.E.A. La reforma a esta organizacion, en los
términos planteados por Chile, implicaban una renuncia a la
posicion preeminente de los Estados Unidos. De esta forma, a
contar de 1958, los gobiernos chilenos fueron paulatinamente
perdiendo la nocién de que la independencia politica y la
seguridad militar eran mutuamente incompatibles en el Hemisfe-
rio Occidental, en especial para una pequefia potencia en un
contexto dominado por la bipolaridad global. De haber ocurrido
una guerra vecinal a fines de los afios sesenta o principios de
los setenta, ésta le habria deparado sorpresas desagradables a
los gobernantes chilenos en lo referente a la efectividad de los
mecanismos de seguridad colectiva americana.

La consecuencia mds significativa de la emergencia
estratégica del Peri y de la erosidn progresiva del Sistema
Interamericano de Seguridad Colectiva fue la creciente libertad
de maniobra alcanzada por Argentina frente a Chile, situacién
que se prolongd hasta Junio de 1982. Entre 1954 y 1981 las
disputas fronterizas con Buenos Aires mantuvieron un tono de
controversia creciente, llegando en 1958, 1967 y 1978 a
situaciones de crisis y movilizacién militar.” La disputa tuvo
siempre una argumentacion de cardcter territorial, esto es, el
control sobre el Canal Beagle y las islas e islotes situados al Sur
del mismo y al Este de la Isla Navarino. El valor intrinseco de
esas posesiones no se conduce con el tono e intensidad de la

2 Wilhelmy, Manfred. 1973. Chilean Foreign Policy: The Frei
Government, 1964-1970. Ph.D. Thesis, Princeton University. UMI, Ann
Arbor. pp. 405-432.

# La movilizacién de 1958 se denomind la Crisis del Islote Snipe, la de
1967 occurrié como resultado del incidente protagonizado por la torpedera
chilena Quidora y la de 1978 ——con mucho la mds importante—— pasaria
a llamarse la Crisis del Canal Beagle. Vid. Ministerio de Relaciones
Exteriores, Memoria. Afios 1958, 1967 y 1978.
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disputa. Es evidente que para ambos paises habian otros asuntos
en juego. Las islas Picton, Lennox y Nueva (PLN) proyectan
derechos sobre una plataforma submarina potencialmente rica
en hidrocarburos; pero, mds importantes fueron las considera-
ciones geopoliticas y estratégicas. La literatura que destacé
estos factores, en ambos paises, fue abundante y de gran
influencia en los circulos gobernantes. Es asi que el dominio
sobre estos espacios implicO, entre otras cosas, las siguientes
consideraciones geopoliticas: el pais que triunfara en el diferen-
do controlaria el Paso de Drake y el Canal Beagle, se proyecta-
ria con mejores titulos sobre la Antdrtica, dominaria en la
llamada "Soldadura Austral”, serfa "potencia biocednica",
bloquearia estratégicamente al otro rival, etc.

Bolivia también se sumd a esta escalada de conflictos, en
1962, con ocasidn de la controversia del aprovechamiento de las
aguas del rio Lauca, rompiendo relaciones con Chile, para
reanudarlas temporalmente en la década de los anos setenta. Los
reclamos bolivianos son también territoriales, y al igual que los
sostenidos con Argentina, traen consigo importantes consecuen-
cias de orden estratégico y geopolitico. La salida al mar de
Bolivia por territorio chileno, sélo por nombrar la alternativa
mds considerada, implicaria una interposicién territorial con
Peru que es claramente resistida por este tltimo. Una hipétesis
en Chile sostiene que el estamento militar peruano precipitaria
una crisis en el evento que se consumara la pretension maritima
boliviana. Esta hipdtesis se funda en la presuncién de que Perid
no renunciard gratuitamente a los derechos de trénsito y
ventajas estratégicas que le concede el Tratado de Lima de 1929
y su protocolo adicional y que se reservard a perpetuidad la
opcion de recuperar el ex-Departamento de Arica.’* Esta

% Aparte de conseguir la desmilitarizacién del Morro de Arica, el
protocolo le permite a Peni transportar armamento y pertrechos bélicos por
ese puerto, opcién que sélo tiene sentido para Lima, pensando en un posible
conflicto con Bolivia. Texto del protocolo, vid. Barros, Mario 1971. Historia
Diplomadtica de Chile, 1541-1938. Ariel, Barcelona. p. 713.
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percepcidn no se contradice con la propuesta peruana de 1978,
consistente en la division tripartita del puerto de Arica, puesto
que con ella esos derechos y ventajas quedaban razonablemente
salvaguardados.”

Existe también la idea de que, una disputa armada entre
Chile y Peru, arrastrard a Bolivia al conflicto con toda probabi-
lidad. La historia de las relaciones entre estos paises indica que
siempre han existido en La Paz fuerzas politicas que abogan por
el oportunismo, esto es, recuperar una salida al mar a costa del
que resultare derrotado en una eventual guerra. Esto trae una
complicacidn adicional en las relaciones estratégicas en la Costa
del Pacifico. El conjunto de opciones abiertas a Bolivia le
convierte en un aliado poco confiable para cualquiera de las
partes, es mds, lo esperable es que cambie de bando de acuerdo
con la suerte del conflicto. No es que la clase politica boliviana
tenga ——desde la perspectiva chilena—— dobles estdndares
morales. El punto crucial es que ese pais, dadas su experiencia
histérica, su ubicacién geoestratégica, su menguado poder
relativo y sus objetivos nacionales, no tiene otra opcién que
terminar el conflicto junto al bando vencedor ——sea cual
fuere—— si es que desea asegurarse la tan ansiada salida
soberana al Pacifico.

La postura politica de Peru frente a sus otros vecinos
Ecuador, Brasil y Colombia le hace desarrollar una
actitud de status quo en lo fronterizo, la cual es favorable a los
intereses generales de Chile en el Pacifico, puesto que sostiene
la misma politica. Sin dejar de pasar por alto el creciente
armamentismo peruano de las ultimas tres décadas y la concen-
traciéon preponderante de medios bélicos en su regién meridio-
nal, la estrategia diplomdtica chilena se ha orientado a cultivar
preferentemente entendimientos con Lima. Algunas de estas
dreas de acuerdo no requieren negociacién: son tdcitas. La
razon fundamental es que son las potencias débiles del Pacifico

¥ Como es sabido esa propuesta no fue aceptada, por cuanto no
respondia a la consulta realizada por Chile en su oportunidad.
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Bolivia y Ecuador—— las que promueven la revisién de
fronteras. Chile y Peru resultan ser quienes mds pierden con
una politica de revisién de tratados y fronteras en la costa Oeste
de Sudamérica. La politica de Chile, desde 1929 en adelante,
ha sido demostrar a los gobiernos peruanos que el costo de
alterar la situacién fronteriza presente es muy elevado, es
inconveniente para ambos y que las consecuencias geoestratégi-
cas derivadas serfan impredecibles o incontrolables.?

Pero al interior de cada sociedad nacional existen
diversos intereses, en algunas mds marcados que otras, y
nuestros vecinos del Norte no son excepcién en esto. El
liderazgo militar peruano, que tiene sus ideas propias, ha tenido
que considerar ——en el caso de un conflicto armado con
Chile—— si es que los objetivos territoriales propios serdn
logrados con el consentimiento o a pesar de la oposicién
chilena. Descartada la primera alternativa, la unica opcién
militar abierta a la planificacion peruana serfa entonces una
guerra de objetivo limitado iniciada con una campaia sorpresi-
va, rdpida y victoriosa, y sancionada por un nuevo tratado de
lfmites. La politica chilena ha consistido en demostrar que tiene
la determinacién y los medios fisicos para frustrar tal accién y
que, de producirse, serfa lo suficientemente larga como para
hacerla politica y econémicamente prohibitiva.

De lo expuesto anteriormente ha emergido una hipétesis
en los medios de la defensa chilena en relacién a Perd, que
considera que para que se concrete una amenaza militar desde
aquel pais es preciso que lo haga en alianza con otro, lo que
obligaria a Chile a librar una guerra de dos frentes. La cons-

% Entre otras, una posible salida de Brasil al Océano Pacifico a través
de una Bolivia federada o satelizada. Este objetivo se encuentra contenido
en el plan geopolitico de Golbery do Couto e Silva, adoptado por el Brasil
en la década de los afios setentas. Vid., Golbery do Couto e Silva. 1967.
Geopolitica do Brasil. José Olympio, Rio de Janeiro. p. 58. Para un andlisis
global de la geopolitica brasilera vid., Pittman, Howard. 1981. Geopolitics
in the ABC Countries: A Comparison. Ph.D. Thesis, American University,
UMI, Ann Harbor. Vol. 2:166-608.
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truccién de una eventual alianza de guerra plantearia dificiles
problemas a la politica peruana. El primero es de cardcter
histdérico, la firma de una pacto secreto les arrastré a una
pérdida territorial y humana cuantiosa en el siglo XIX. Por otra
parte, la reparticion de los costos y de las utilidades en una
alianza tiene siempre ldgicas diferentes y, a veces, sorprenden-
tes. La victoria militar puede tener utilidades y costos que no
sean divisibles, es decir, beneficiar y/o gravar a uno sélo de los
socios o hacerlo en forma desproporcionada al esfuerzo
aportado. Mds aiin, la victoria militar no siempre es traducible
en beneficios politicos permanentes. Aqui también la experien-
cia pasada tiene una ensefanza que aportar. Mientras las fuerzas
chilenas desembarcaban, primero en Antofagasta y luego en
Pisagua, al inicio de la Guerra del Pacifico (1879-1883), el
pequeiio ejército del General Roca conquistaba pacificamente la
Patagonio Oriental para Argentina. Buenos Aires incorpord casi
un millén de kilémetros cuadrados sin disparar un cafién, en el
preciso momento que los aliados andinos perdian sus territorios
salitreros al costo de seis mil vidas. Tercero, la guerra es una
dialéctica de medios y voluntades, una alianza implica conducir
la voluntad e intereses propios y del aliado al objetivo deseado
y paralelamente negar al adversario la libertad de accidn; dirigir
la conducta propia y manejar otras dos mds en una situacién de
conflicto es un arte que pocos manejan.

El interés chileno ha sido histdricamente impedir la
conformacidén de una alianza de guerra de sus vecinos mds
poderosos: Argentina y Peri. Para cualquier observador resulta
evidente que Chile tiene suficientes medios militares y econémi-
cos para hacer pagar a uno de los miembros de esta hipotética
alianza un precio exhorbitante por una aventura bélica. La
légica de la estrategia diplomdtica chilena en este caso, seria
primero explotar las suspicacias mutuas entre los eventuales
aliados; segundo, presentar a esta alianza como una amenaza
para la seguridad de los otros estados sudamericanos, y tercero,
dejar sin revelar la identidad del socio al que le hard pagar el
mayor costo de la guerra.
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Las anteriores consideraciones han dado un margen
suficiente de maniobra a Chile para impedir, ya sea por medios
diplométicos o por la disuasién militar, que se forme una
alianza adversaria capaz de desplegar simultineamente dos
flotas en el Pacifico y dos ejércitos invasores en los extremos
de su geografia. No hay ninguna teorfa o método que permita
verificar en todas las ocasiones si la disuasién estd operando
efectivamente, este caso no escapa a la regla. Existe la certeza
que tnicamente en contadas oportunidades del pasado se han
producido coyunturas en que se dieron las condiciones para una
alianza, pero ellas no se concretaron por diversas razones.

Por otra parte, desde hace varios afios se¢ ha evidenciado
cierta cooperacién y coordinacién operativa entre las FF.AA.
de Argentina y Perd. Aviones militares de ambos han operado
en los distintos aeropuertos y pistas de la otra nacién. Esta
cooperacion llegé a su nivel mds alto durante la Guerra del
Atléntico Sur. Perd suministré gran cantidad de equipo liviano,
municiones de distintos calibres, diversos aprovisionamientos e
incluso vendi6 a Argentina diez aviones Mirage de combate.
Todo este intercambio demandé una gran operacién de transpor-
te materializada en un puente aéreo tendido sobre cielo bolivia-
no, y alumbrado por los sistemas de radares de ambos paises.
El Pert dio todo los pasos necesarios para demostrar que era un
aliado confiable si llegaba el caso.

Esta politica de apoyo mutuo tiene muestras de venir
desarrolldndose desde hace algin tiempo. Al presente, el grado
de estandarizacidn de sistemas de armas en las dos naciones
seria sorprendente de no mediar un acuerdo previo. La espina
dorsal de sus fuerzas aéreas esta formada por aviones Mirage,
los bombarderos de largo alcance de ambos son los veteranos
Camberra, y sus transportes aéreos mds importantes son los
Loockheed C-130 de origen estadounidense. Ambas marinas
disponen de submarinos U-209 y de helicOpteros anti-submari-
nos Sea King. Los cafiones de sus principales unidades de
superficie (Clase Meko argentinas y Clase Lupo peruanas) son
marca OTO/Melara de 127 mm, los antiaéreos son Breda/Bo-
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fors de 40 mm, sus misiles de Superficie son Exocet MM40 y
los misiles antiaéreos son Selenia/Aspide. En las fuerzas de
tierra el proceso de uniformidad es algo menor, poseen en
comun el caza-tanques AMX-13 y el carro Mowag Roland,
artilleria Oto/Melara y US M101 de 105 mm, Mk F3 de 155
mm, y mds recientemente el armamento liviano de ambos
ejércitos fue estandarizado en base al fusil FAL de disefio
belga. Todo lo anterior implica grandes ventajas operativas y
logisticas. A no dudarlo, esta uniformidad seria ain mayor si
Pert no hubiera optado por material soviético blindado y aéreo
a principios de los afios setenta.?’

A diferencia de Bolivia, que necesitaria incorporarse a
un conflicto ya desatado, o de Perd, que requeriria de un
eventual aliado para realizar alguna conquista territorial
sustantiva, la Argentina puede eventualmente constituir una
amenaza militar por si sola para Chile. Su poblacién, recursos
econémicos y potencial bélico son mds que suficientes para
derrotarle militarmente en una guerra convencional de atricién.
A pesar de esto, tanto en el siglo XIX como en el siglo XX, los
lideres argentinos han preferido no emplear sus medios armados
en diferentes crisis importantes. Este es un hecho que no ha
pasado desapercibido para los chilenos. Posiblemente obedece
a una manera distinta de ver que los intereses nacionales se
cumplan. Incluso se deberia a la existencia de una visién
——en Buenos Aires—— de que la historia estd de su lado y
que en un enfrentamiento militar se corren riesgos que pueden
ser evitados, pues, a fin de cuentas, tarde o temprano se
cumpliria el destino superior que les estd reservado. Por el
contrario, los chilenos, conocedores de sus limitaciones, habrian
preferido en mds de una ocasién la solucién militar, pero el
temor a una futura revancha por un adversario recuperado les
habria hecho pensar dos veces antes de desencadenar su
mdquina militar. Asi las cosas, la amenaza militar argentina ha

2 English, Adrian. 1988. Regional Defence Profile: Latin America.
Jane’s, London. Argentina, pp. 10-36; Peri, pp. 230-244.
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crecido paulatinamente a lo largo del siglo XX, a medida que
las diferencias de crecimiento econémico se evidenciaron y que
las expectativas argentinas de grandeza no se cumplian. Si bien
esto se inici6 en los anos cuarentas, habria alcanzado su punto
mds alto durante los gobiernos militares de las décadas siguien-
tes.?® En esta perspectiva, la amenaza percibida aumenté en la
medida que el sentido de frustracién ha penetrado en ciertos
estratos argentinos, emergiendo la urgencia porque se cumpla
pronto el destino superior tantas veces postergado.

Los puntos de friccidn chileno-argentinos han sido de
cardcter territorial, aunque el problema del respectivo acceso a
los océanos Pacifico y Atldntico ha sido crucial. En una
perspectiva histérica, los intereses australes de Argentina y
Chile se enfrentan cada vez que el "principio biocednico" de la
primera choca con el principio de "acceso al Atldntico" del
segundo.” El control sobre los Pasos Australes (Magallanes,
Beagle y Drake) ha estado en el trasfondo de la carrera de
ambos paises por ocupar ¢l extremo meridional del continente.
El Tratado de 1881 dividié a la Patagonia en forma peculiar,
Argentina se adjudicé la mayor parte del territorio y los
recursos naturales, pero Chile se qued6 con los puertos y la
capital natural de la regién, Punta Arenas. En otras palabras, en
la regién austral, la primera obtuvo mayores posesiones

% Siendo Perén Vicepresidente le manifest al embajador chileno en
Buenos Aires, a principios de 1945, que Argentina "tenia que obtener un
puerto en el Pacifico cedido por Chile, de manera amigable o en iltimo caso
por medio de un conflicto”, vid., Foreign Relations of the United States.
1945. Vol. IX, pp. 746-751.

» Argentina sostiene como principio escencial de convivencia pacifica
con Chile el principio "Argentina en el Atldntico, Chile en el Pacifico"; por
su parte Chile ha considerado consustancial a su independencia politica el
libre acceso al Océano Atldntico, para ello se quedd en posesién de las
riberas del Estrecho de Magallanes con el Tratado de 1881 y se empefié por
conservar las islas al Sur del Canal de Beagle, hasta lograrlo en 1984.
Ambos principios quedaron reflejados en el texto de ese tratado, vid., op.
cit., Barros, pp. 357-360.
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territoriales y el segundo logré una mejor posicién. De ahi que,
desde el punto de vista militar, las fuerzas claramente dispares
de los dos paises se encuentran en virtual equilibrio, porque la
posicidn estratégica ——al Sur del Paralelo 52 S—— la domina
Chile. Este equilibrio se veria alterado si Argentina ganara en
profundidad estratégica frente al Estrecho de Magallanes. Una
manera de hacerlo seria con la posesién de las Islas
Falkland/Malvinas, tal como ya lo advirtiera el Embajador
Conrado Rios Gallardo desde Buenos Aires en 1941.%

Al igual que en los otros casos, las disputas territoriales
han ido perdiendo peso relativo en los diferendos chileno-
argentinos, a medida que los costos de una guerra han crecido
exponencialmente en el siglo XX. La relacion costo/beneficio
se hace cada vez mds estrecha para los planificadores de guerras
de conquista, atin para aquellos que consideran la alternativa del
Blitzkrieg de objetivo limitado que culmine con una negociacién
diplomdtica exitosa. El motivo del porqué las amenazas
militares parecen atn creibles se debe a que hay otras conside-
raciones que no son puramente geogréaficas o econdmicas. Entre
ellas se cuentan algunas especialmente importantes en el caso de
Argentina, esto es, las estratégicas. Existe la nocién en Chile de
que, si bien la supervivencia nacional no estd puesta en peligro
por ningun adversario potencial en la region, la independencia
politica si puede perderse a manos de quién domine en el Cono
Sur. El proyecto hegemoénico de Perén iba precisamente en esa
direccién. Un requisito esencial para ese dominio es la condi-
cion de potencia biocednica, que para ser logrado implica
obtener la XII Regién chilena. El control argentino en el
Pacifico Austral haria irrelevante la negociacién de una alianza
con Pert, dicho entendimiento se produciria automdticamente.
Frente a esta situacion, despojado de Magallanes, a Chile no le
quedaria mds que ceder ante cualquier presion de nuestro
principal vecino y, consecuentemente, se convertiria en un

% MINRREE. Rios a Rosetti, Buenos Aires, 14 Octubre 1941.
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virtual estado vasallo.”® Esa posibilidad aparece especialmente
peligrosa e indeseable a los ojos del liderazgo politico-estratégi-
co chileno, haciendo las perspectivas de un conflicto austral
particularmente decisivo y en consecuencia cruento.

Otro motivo por el cual la amenaza militar argentina
podria aumentar significativamente residiria en el desarrollo de
un sentimiento de frustracion en ese pafs, generado por la idea
de que, al menos en parte, Chile es un obsticulo importante en
el camino hacia la grandeza nacional. A veces las naciones
reaccionan y se revelan contra las estrechas perspectivas que les
ofrece la paz; encajonadas en una "visién de tinel", la inaccién
se torna insoportable y arremeten contra quienes pueden
aparecer como opuestos a la realizacidn de sus objetivos mds
deseados. La experiencia de 1982 en el Atldntico Sur indica que
algunas élites argentinas tienen la propension a realizar cdlculos
del tipo Costo/Costo, ejercicio alejado de la racionalidad
convencional, pero que toda prevision “"razonable" en Chile
deberia considerar.

De todas las amenazas vecinales que pesan sobre Chile
la mds grave es una eventual alianza de los tres vecinos. La
concrecién de tal coalicién no deja de tener sus dificultades,
pero una vez acordada se convertiria en un peligro formidable
para la seguridad externa del estado chileno. Es sabido que la
fuerza de una alianza es inferior a la sumatoria de los potencia-
les militares de sus miembros, esto, porque las naciones
siempre se reservan una proporcién de medios con el fin de
enfrentar contingencias independientemente. Mientras los
aliados comprometerian parte de sus potenciales, los chilenos
recurrirfan a todas sus reservas movilizables, haciendo que la
ecuacion militar no sea tan dispar como a primera vista
pareciera. La probabilidad que se forme este bloque es relativa-
mente baja, pero de ocurrir sin ser provocada, no tendria otra

31 Entendemos que la ocupacién de Magallanes permitiria el empleo de
sus puertos, desde los cuales una fuerza naval podria realizar operaciones
hacia la costa central de Chile.
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explicacion que una guerra de agresién sobre su vecino comiin.
De la misma manera que el Estado Mayor brasilero asisti-
do por Francia planificé enfrentamientos militares contra
una eventual alianza de todos los paises del Cono Sur durante
el periodo de interguerras, la planificacién chilena, especial-
mente después de 1945, ha estudiado con especial cuidado la
alternativa tripartita, esto es una alianza militar de Argentina,
Peri y Bolivia.

Las negociaciones alrededor de una alianza "de a tres"
no son féciles. Los socios mds débiles, con toda seguridad,
tratarfan de conseguir garantias adicionales, posiblemente por
medio de tratados bilaterales preferentemente secretos
con el socio principal. Lo anterior acarearia naturales suspica-
cias, las cuales se exacerbarian de no caminar la empresa de
acuerdo a lo programado o llegado el momento de repartir los
despojos. Justificar una agresién contra un sélo pafs no seria
facil, aunque en politica internacional los pretextos siempre
abundan. El principal obstdculo externo seria el temor que
produciria este entendimiento en el resto de Sudamérica. Con
toda probabilidad Brasil se opondria a un bloque de estas
caracteristicas, pero su actual potencial militar le impediria
actuar preventivamente y su dmbito de accién se limitaria
seguramente a la esfera diplomdtica. La intervencién de una
potencia extra-continental no deberia descartarse; los Estados
Unidos y Gran Bretana ——por diversas razones—— tendrian
motivos para actuar. Quedaria por verse si contarian con la
voluntad y los medios suficientes para intervenir exitosamente.
De este modo, si los aliados actuaran rdpido, podrian consumar
sin mayores dificultades una accién concluyente en corto plazo
contra su eventual victima. Una vez mds entonces se aplicaria
uno de los cuatro viejos "pilares" de la politica exterior chilena:
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confiar sélo en las fuerzas propias para disuadir y eventualmen-
te librar un conflicto inevitable.*

Una variante de la alianza tripartita es una coalicién
argentino-peruana a la cual se le sumaria Bolivia en el caso de
que los primeros obtengan algunos éxitos iniciales que parezcan
determinantes. La unica diferencia substancial con respecto al
modelo anterior consiste en que el proceso de negociaciones
estaria obviado por los resultados bélicos preliminares. Desde
la perspectiva chilena el ingreso boliviano diferido seria casi
irrelevante, puesto que tendria que considerar de todas maneras
una reserva de medios para esa contingencia. El aporte altipld-
nico también deberia evaluarse desde la perspectiva del uso del
territorio y del espacio aéreo que puedan hacer sus posibles
aliados.

De todas las posibles amenazas externas, la HV3 es la
que obligaria a Chile a recurrir con mayor intensidad a los
instrumentos no militares para evitar que ella se concrete y
frustrarla por la accién de terceros antes que se desencadenen
las hostilidades o que los objetivos estratégicos de la alianza
sean alcanzados. Las condiciones internacionales favorables a
la ocurrencia de esta hipdtesis son dificiles de que ocurran
simultdneamente, entre otras, supondria la seguridad de que las
grandes potencias y Brasil no reaccionarian, y de que la
economia, el poder militar y la unidad interna de los chilenos
esté en su nivel minimo, de que habria un pretexto plausible
para iniciar el conflicto y de que los tres aliados estarian en

32 Los cuatro pilares de la politica exterior chilena, postulados por el
historiador diplomdtico don Mario Barros, entre 1892 y 1943, habrian sido:
desconfianza en toda organizacién internacional liderada por EE.UU.,
segundo; en un conflicto continental Chile sélo podrd contar con sus propias
fuerzas; tercero, la necesidad de poseer uno o dos amigos poderosos en
Europa, y cuarto, la marina de guerra, es no s6lo un arma de guerra, sino
un imperativo de supervivencia, vid., op.cit., Barros, pp. 511-513.
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muy buena forma militar y econdmica para asumir el cometi-
do.3® El principio a considerar en esta contingencia es que,
salvo que los aliados no obtengan un triunfo decisivo a muy
corto plazo, la empresa deberia estimarse como un fracaso,
puesto que los costos comenzarian a acumularse exponencial-
mente y el tiempo correria en favor de Chile, quién podria
comenzar a recaudar apoyo externo.

Por iltimo, es preciso mencionar otras dos contingencias
no tan convencionales, pero no por ello menos posibles. Se
trata en primer lugar de una agresion extra-continental y en
segundo término de una crisis vecinal prolongada. ’

En relacién a la primera, las probabilidades actuales son
bajas, salvo que la potencia de ultramar actiie en conjunto con
un vecino. Existe experiencia histdrica al respecto, Argentina
ofreci6 ayuda militar a los EE.UU. durante la Crisis del
Baltimore (1891-92) y el Peri esperaba una intervencién
norteamericana en el evento de que no se resolviera satisfacto-
riamente el asunto de Tacna y Arica durante la década de los
afos veinte del presente siglo.* Con todo, las posibilidades
son muy bajas en la actualidad debido al esquema bipolar
predominante y a que no hay motivos plausibles para que se
configure una situacién de este tipo. De todos modos es
interesante destacar las ensefianzas que han arrojado los
ejercicios aéreos realizados en 1988 y 1990 entre grupos de
combate de la Fuerza Aérea de Chile y los escuadrones
embarcados de portaaviones estadounidenses. Ellos han indicado
el alto grado de preparacién que tiene esa rama de la defensa
nacional —en los combates simulados los chilenos han
resultado vencedores——, pero también ha demostrado las

3 Es posible que Ecuador también tubiera una actuacion en este caso,
aunque es dificil suponer que vaya mds alld de la movilizacion de fuerzas,
en especial si advierte que las posibilidades de vencer de Peni son elevadas.

3 Ambos casos discutidos en Meneses, Emilio. 1989. E! Factor Naval
en las Relaciones entre Chile y los Estados Unidos, 1881-1951, Hachette,
Santiago. pp. 55-84, 156-162.
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limitaciones de un poder aéreo con corto alcance estratégico y
dotado de pocas unidades de combate. Una "Fuerza de Tarea"
de una gran potencia ——como los EE.UU., la URSS, Francia
y Gran Bretaia tiene una capacidad de dano material
sorprendentemente alta, en especial para una potencia regional
como Chile, dotada de una amplia costa, orientada al comercio
exterior, sin profundidad estratégica y con una fuerza naval
calibrada principalmente para disuadir o intervenir en conflictos
vecinales. Las politicas exterior y de defensa chilenas han
evolucionado ——desde la experiencia de 1891 en la
direccién de evitar conductas y situaciones que justifiquen la
intervencion militar de una potencia hegemoénica y de tener a
mano un minimo de medios para repeler una agresion no
provocada. En este sentido la politica chilena de prudente
distanciamiento con los Estados Unidos ha sido tan heterodoxa
como la de Argentina, con la salvedad que su espacio de
maniobra ha sido mds estrecho debido a su menor base de poder
nacional.

En cuanto a una crisis vecinal sin enfrentamiento
armado, ella es hoy la posibilidad mds probable, teniendo en
cuenta el costo exhorbitante de una guerra convencional en la
actualidad. Otro motivo que hace posible una larga crisis
fronteriza son los eventuales beneficios politicos que se podrian
obtener de un pais que fuese incapaz de resistir la presion
sicologica de una movilizacion y los costos materiales de la
misma. El Perd y Argentina sometieron a Chile a este tipo de
prueba en la década de los afios setenta.” Los resultados
fueron favorables a este ultimo, pero los gastos incurridos en la

3% La crisis con Perd duré de 1974 a 1977, y consistié en la progresiva
adquisicién y concentracién de armamento en la frontera, proceso al cual
respondi6 Chile elevando proporcionalmente su nivel de apresto y el mimero
de efectivos. La Crisis del Beagle con Argentina fue mds corta, 1978-79,
pero mads intensa y, posiblemente, estuvo mds cercana a derivar en un
enfrentamiento efectivo. Hasta la fecha no existe una obra que entregue
detalles sistematizados sobre ambos hechos, aunque hay mds referencias en
la prensa a la segunda de ellas.
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movilizacién y la tensién politico-social resultantes fueron
elevados. No existen estimaciones en valores monetarios,
aunque cualquier cdlculo conservador los colocaria en los
cientos de millones de ddlares, tanto en costos de personal,
como en materiales fungibles y en inversiones de infraestructu-
ra.’® Mirados en perspectiva histérica, fueron situaciones de
riesgo que, después de todo, resultaron ser mds baratas que una
guerra o la pérdida de territorio.

Las crisis prolongadas ponen a prueba la capacidad de
alerta de un pais y fuerzan a sus sistemas de inteligencia a
evaluar las reales intenciones del potencial adversario. También
exigen de sus cuerpos diplomdticos el mantener agotadoras
rondas de negociaciones y a bloquear las iniciativas adversarias
y a proyectar las propias. Los agentes diplomdticos no siempre
cuentan con un cuadro preciso de la situacién del momento o no
estin al tanto de las implicancias politico-estratégicas de
determinadas movidas militares propias o del adversario.”’ El
manejo de crisis se torna entonces un dificil juego para los
lideres politicos, no siempre preparados para estas situaciones

3% S6lo para nombrar el caso de la FACh, la crisis con Perd implicé la
construccién de la base de Los Céndores en Chucumata en las cercanias de
Iquique y de varias pistas de redespliege en la regién nortina. En el caso de
la Crisis del Beagle, la experiencia recogida llevé a esta institucién a crear
la base fortificada de Chabunco en Punta Arenas.

¥ Los principales motivos de esta deficiencia en los servicios exteriores
latinoamericanos son cuatro: primero, los diplomaticos no reciben formacién
de cardcter militar-estratégico; segundo, su ethos profesional les hace
interesarse y llegar a ser competentes sélo la solucién pacifica de controver-
sias; desconocen el valor de la planificacién y el aprendizaje sistemdtico, la
improvisacién y la intuicién son preponderantes, y cuarto, las organizaciones
militares tiende a negar informacién y conceptos doctrinarios que podrian ser
de utilidad en una negociacioén coercitiva. Para estas y otras deficiencias en
las po—iticas exteriores tradicionales vid., Dror, Yehezkel. 1982. " Anilisis
de Politicas y Decisiones en Politica Exterior", Revista de Seguridad
Nacional, N° 24, pp. 83-93.
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y a veces carentes de la capacidad para coordinar la gama de
instrumentos con que cuenta un pais en estas circunstancias.

Por ser motivos territoriales los principales "gatillado-
res" de estas crisis, ellas ocurren en general en lugares aparta-
dos, lo que tiene la ventaja de involucrar a poca poblacion civil,
pero lleva implicita la pesada carga del despliegue militar a
gran distancia y del montaje de costosos dispositivos logisticos.
En el caso de Chile, las crisis importantes han implicado el
despliegue de fuerzas terrestres en lugares desérticos calurosos,
helados o de altura, de unidades navales en mares dificiles y
alejados de las bases normales de aprovisionamiento y de
grupos aéreos en zonas atmosféricamente inestables y con
escasa infraestructura de apoyo. En esta misma linea de
pensamiento, las adquisiciones militares deben estar pensadas en
términos de sistema de armas capaces de ser titiles a los fines
politicos de una crisis vecinal y "se debe tener muy presente en
la toma de decisiones que llevan a adquirirlos. El buen manejo
de una crisis puede evitar una guerra, y los armamentos
——después de todo—— estdn para impedirlas, y para librar-
las, en las mejores condiciones posibles, en caso que estallen."
"Es asi, que algunos sistemas de armas o plataformas son mds
utiles que otros para estas situaciones" destacando entre ellos
los navales por ser los "que mejor se prestan para realizar
demostraciones de fuerza sin comprometerlos efectivamente,
para graduar su empleo, para mantener el conflicto focalizado
o para dejar de emplearlos si la circunstancias lo aconsejan. La
presencia naval tiene las ventajas de la permanencia, si la crisis
se prolonga, y posee flexibilidad para escalar o de escalar, de
acuerdo con la situacion."*

% Meneses, Emilio y Navarro, Miguel. 1989. "Politica de Defensa: el
caso de la adquisicién de sistemas de armas”, Centro de Estudios Piiblicos,
Documento de Trabajo N°121.
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HIPOTESIS DE CONFLICTO

La comunidad de la Defensa en Chile ha sistematizado
en las ltimas décadas una categorizacién de las hipétesis de
guerra vecinales. Esta nomenclatura ha trascendido el dmbito
castrense y ha pasado, en cierta medida, a ser de uso corriente
en el ambiente académico de los estudiosos de la estrategia
nacional. Por razones de uniformidad y conveniencia manten-
dremos dicho esquema de clasificacién, aunque no necesaria-
mente los términos, las apreciaciones vertidas y las posibles
conclusiones que se deriven en estas lineas coinciden con la
valoracién o ponderacidn que se les otorga a cada una dentro
del estamento militar.

Hipotesis de Conflicto N°1. Consiste en el andlisis de
una posibilidad de guerra con Argentina. La experiencia de los
ultimos cien afios ha indicado que el motivo mds probable de un
enfrentamiento bélico con este vecino serfa una disputa territo-
rial, seguramente en la regién austral. Argentina a designado
con el nombre de Teatro de Operaciones Patagénico (TOP) la
regién donde se focalizaria el conflicto. Chile, por su parte, lo
ha denominado Teatro de Operaciones Austral (TOA). De no
haber posibilidad de mantener limitado el encuentro, podria
extenderse a otras regiones en la larga frontera que divide a
ambos estados. La expansién del conflicto involucraria, en
Chile, al Teatro de Operaciones Sur, en la regiéon de Los
Lagos. Por ser un teatro secundario, no serd analizado en este
estudio.

Los recursos militares que Argentina despliega en la
Patagonia Oriental y que probablemente comprometeria en una
guerra, son numéricamente superiores a los que Chile eventual-
mente dispondria. El balance de fuerzas de ejército e infanteria
de marina indica una relacidn aproximada de dos divisiones y
una brigada argentinas contra una divisién y dos brigadas
chilenas. Las fuerzas navales y aéreas asignadas a los teatros
consisten en algunas pocas unidades tipo cafioneras y torpederas
y escuadrillas de combate, apoyo estrecho y transporte. No
obstante, los medios movilizables a esos teatros por estos dos
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servicios armados serian importantes en una guerra convencio-
nal, incluyendo las respectivas flotas de superficie, 1os grupos
de submarinos y varios escuadrones aéreos de combate e
interdiccién. Aunque es mds dificil hacer estimaciones realistas
en este caso, por depender de otras circunstancias externas, la
relacion absoluta de medios serfa, probablemente, favorable a
Argentina en una razén de 1,5:1.

Hipétesis de Conflicto N°2. Esta hipétesis contempla un
enfrentamiento bélico con Peru y Bolivia. Tiene dos variantes,
la primera supone que ambas naciones ingresan a la guerra de
comun acuerdo; la segunda, considera que las hogtilidades han
estallado con uno de los dos y el segundo ingresa arrastrado por
las circunstancias o por simple oportunismo. Para cualquier
efecto prdctico, las consecuencias estratégicas son similares y
los recursos militares involucrados ——desde el punto de vista
chileno—— son los mismos.

El dmbito geogréfico de este eventual conflicto serian los
territorios meridional de Peru, septentrional de Chile y occiden-
tal de Bolivia. La zona maritima contigua seria también parte
de este teatro. En consideracién al drea que cubre, es de
naturaleza esencialmente terrestre, siendo mayoritariamente
terreno de altura. No hay ninguna razén plausible que haga
suponer que los beligerantes, en este hipotético caso, pudieran
tener interés o conveniencia en extender el conflicto, a no ser
que desearan incorporar un aliado. El Perd ha denominado esta
regién el Teatro de Operaciones Sur (T.0.S.) y Chile lo ha
llamado el Teatro de Operaciones Norte (T.O.N.).

Las fuerzas que involucrarfan eventualmente estos paises
en este teatro serfan, en el caso peruano, dos divisiones
blindadas; la parte chilena incluiria dos divisiones, con elemen-
tos blindados, de alta montafia e infanterfa motorizada, y la
componente boliviana podria incluir hasta dos brigadas, una
blindada y otra de infanteria. Esto indicaria una relacién
aproximada de 5:3 en favor de la eventual coalicién peruano-
boliviana. Las componentes aéreas del teatro incluyen concen-
traciones relativamente importante de aviones de combate, tanto
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en Peri como Chile, en una relacidén de 2:1, dominando en el
primero los de superioridad aérea. El aporte boliviano es mds
modesto y parece no estar asignado directamente a ese teatro.
Las fuerzas navales serfan misileras y patrulleras asignadas al
teatro, con una relacidén aproximada de 1:1, apoyadas por
aviones y helicépteros basados en tierra. No se consideran las
flotas de los respectivos paises, por ser fuerzas independientes.
La posicién chilena es defensiva y se evidencia porque, en la
dimension terrestre gran parte del territorio fronterizo ha sido
minado y dispone de un buen nimero de fuerzas especializadas
en anti-blindaje, en el aire concentra la mayor parte de sus
interceptores (F-5) y en la dimensién naval estaciona alli la
principal fuerza de artilleria de costa.

Hipotesis de Conflicto N°3. Sin ser necesariamente la
mds probable, consiste en la amenaza militar de cardcter
maximo.* En las dltimas décadas los medios militares chile-
nos se han ido adecuando ——dentro de sus limitaciones
a esta contingencia, por estar constituida "estructuralmente" por
la sumatoria de las dos anteriores. Para contrarrestar de la
mejor manera esta amenaza, las fuerzas de tierra se han
organizado en torno a dos grandes concentraciones en los
extremos del pais, dotadas de una importante reserva estratégica
y de dos grupos de unidades adicionales en los posibles frentes
secundarios. La Marina ha construido una "arquitectura" naval
capaz de batir con buenas probabilidades de éxito a un poder
naval adversario y al mismo tiempo disuadir, hostigar o
contener al segundo. La Fuerza Aérea, mediante una politica de
permanente alistamiento y alta movilidad, estd preparada para

¥ Al respecto se advierte una controvercia en el ambiente académico
estudioso de los temas de defensa en Chile, las opiniones estin divididas.
Algunos piensan que politicamente es muy dificil construir una alianza
tripartita contra Chile, mientras otros estiman que, en los hechos, una HV1
o una HV2 derivard rdpidamente en una HV3, porque el o los paises que
ingresardn después al conflicto aprovechardn las ventajas de la sorpresa,
encontrando a su eventual victima ya agotada.
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dar golpes decisivos sucesivos o simultdneos en las regiones
mds apartadas del pais y sus inmediaciones.

Las operaciones terrestres en esta situacién tienden a ser
las mismas que las de las hipétesis anteriores, esta vez suma-
das. Es poco lo que hay que agregar en materia de evaluacién
de la amenaza militar, aparte de sefialar que estard duplicada.
Un aspecto importante consistird en que, la reserva estratégica
deberia ser compartida en los dos frentes principales o conside-
rarla para emplearla sélo en uno, de acuerdo con las circunstan-
cias y las prioridades que se fijen.

Hipotesis de Conflicto N°4. La identificaremos proviso-
riamente como la hipdtesis de una agresién proveniente de
ultramar. No constituye precisamente una hipotesis vecinal,
pero tampoco puede ser considerada como "regional”, pues en
principio sélo afectaria a Chile dentro del continente sudameri-
cano. Ella puede tener variados grados de intensidad, desde
hostigamiento armado al comercio internacional, pasando por
incursiones militares a las islas mds apartadas hasta una
invasion.

Lo mds plausible es una invasién a la Isla de Pascua. El
agresor tendria que ser una gran potencia, cuya intencion seria
apoderarse de ella con fines estratégicos. Para esto deberia ser
capaz de organizar una fuerza de tarea. La situacion mds
probable seria en el caso de una crisis Este-Oeste 0 apoyando
un movimiento independentista en la isla. Los oponentes a la
ampliacién del aeropuerto de Mataveri con ayuda de la NASA,
argumentaban precisamente el peligro en que quedaria esa isla
en el caso de una guerra mundial. El aeropuerto podria ser de
gran utilidad para la lucha contra submarinos nucleares soviéti-
cos que intentaran penetrar con sus ojivas nucleares por la
frontera Sur de los Estados Unidos.*® Es importante destacar
que Pascua no se encuentra dentro del territorio cubierto por el

“ Meneses, Emilio. "Estrategia Nuclear Soviética en el Pacifico Sur",
El Mercurio, 31 de Enero de 1983.
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Pacto de Rio, por tanto Chile no podria recurrir a la O.E.A. en
el evento de una agresion.

Las amenazas militares que han pendido sobre Chile no
han afectado la supervivencia nacional, sélo se han circunscrito
a los extremos del territorio, salvo en el caso de aquellas extra-
continentales, que se percibieron atentando contra el centro del
pais. Durante el siglo XX ellas han evolucionado permanente-
mente. En las primeras décadas se perfil6 como posible una
agresién estadounidense con motivo de la disputa de Tacna y
Arica. Desaparecida aquella después de 1933, el pais estuvo
mds o menos libre de peligro externo hasta el afio 1942, en
donde se percibié un posible ataque japonés. Terminada la
Segunda Guerra Mundial, empez6 a emerger la posibilidad de
una disputa armada con Argentina durante el periodo del
gobierno de Per6n, aunque inicialmente no se desarroll¢ hasta
extremos peligrosos.

En 1958 Chile experimentd la primera crisis fronteriza
importante en este siglo, con ocasién del incidente del Islote
Snipe. Este seria el comienzo de una cadena dificultades
diplomdtico-fronterizas, cuyos hitos mds importantes fueron el
rompimiento de relaciones de Bolivia en 1962, la crisis de
Laguna del Desierto en 1965 y el incidente de la torpedera
Quidora en 1967. Durante los afos sesenta se produjo la
emergencia estratégica de Perd. Con la llegada de los militares
al gobierno de ese pais en 1968, la tensién fronteriza aumentd
hasta llegar a niveles criticos entre 1974 y 1976. La década
terminarfa con la crisis del Canal Beagle con Argentina en
1978, que significé la movilizacién militar mds grande en el
continente desde la Guerra del Chaco. La posibilidad de un
conflicto vecinal se redujo con el tratado de 1984 con éste pais.

La politica de status quo fronterizo adoptada por Chile
en este siglo, significé una evolucién hacia una politica militar
de cardcter defensivo. Las hipétesis vecinales indican que éste
pais se encuentra en desventaja de potenciales relativos,
reafirmando la necesidad de una postura estratégica disuasiva,
para hacer menos probable que éstas ocurran. Siendo todas ellas
de indudable peligro para la integridad territorial, la que
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contempla un conflicto con sus tres vecinos es la mds peligrosa
de librar por la via de las armas. Sin constituir una fuerza capaz
de llevar adelante una guerra de agresion, las FF.AA. chilenas
han construido un dispositivo balanceado, que tiene los medios
y la doctrina adecuados para enfrentar una crisis fronteriza que
se prolongue en el tiempo o para rechazar en profundidad una
agresion en varios frentes. Esta postura se acentud después del
embargo de armas de Estados Unidos y de paulatino deterioro
del Sistema Interamericano de Seguridad Colectiva. Por otra
parte, las probabilidades de disuasion efectiva del aparato de
defensa chileno han aumentado en la medida que los costos de
una guerra convencional limitada han aumentado. No obstante,
el dano colateral que produciria una guerra de "tierra arrasada”,
cuyo objetivo no fuera territorial, serfa de tal magnitud, que la
percepcion de la amenaza no ha disminuido en proporcién a la
disminucion de las probabilidades de guerra.

La percepcion local de las amenazas militares ha
decrecido a contar de 1984, debido a que Chile solucioné
satisfactoriamente un importante diferendo fronterizo con su
principal vecino, Argentina, y normalizé asuntos relevantes de
sus relaciones con Peru. Tres aspectos que ha contribuido a
disminuir las tensiones regionales han sido, primero, la
disminucién de gobiernos sostenedores de irredentismos
territoriales; segundo, el creciente costo de la guerra, y tercero,
la aparicién de otros problemas mds urgentes que resolver en la
agenda internacional. Si bien, los arsenales no han desapareci-
do, los presupuestos de defensa han disminuido considerable-
mente en el continente y, salvo contadas excepciones, la
temdtica de las relaciones bilaterales entre los principales paises
se ha visto libre de conflictos militares o limitrofes.

El tema de la Defensa pasé a ser un asunto de debate y
preocupacién importante con la vuelta al sistema democratico
representativo. El motivo de este nuevo interés obedece a
diversas razones, entre las que se pueden adelantar al menos
tres: primero, el deseo de evitar el abandono que sufrieron los
asuntos militares antes de 1973; segundo, la motivacion de las
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élites politicas por otorgar a los servicios armados un rol
profesional y por asegurar el control institucional sobre ellos,
y tercero, la aparicién de un cierto nimero de civiles especiali-
zados en el tema. A estos tres elementos se les ha unido una
opinién publica crecientemente interesada en informarse en
estas materias.

El gobierno civil que asumié en marzo de 1990 enfrenta-
rd la dificil tarea de tomar en sus manos €l manejo de una
esfera de la actividad nacional que los militares consideran de
su exclusiva competencia. Ademds, la experiencia recogida
entre 1943 y 1973, les ha indicado que los gobiernos civiles
fueron mediocres administradores de la defensa, lo que hace a
las primeras menos proclives a confiar en el buen criterio de
quienes una vez ya han fracasado.* No menos dificil serd
hacerse cargo de un terreno en donde los uniformados dominan
——o creen dominar—— casi todos sus aspectos técnicos y en
el cual disponen de toda la informacién y la experiencia ganada
en diez y seis afos.

Este estudio pretende presentar un catastro de los temas
y problemas mds importantes que deberd conocer, enfrentar, y
eventualmente resolver, el nuevo gobierno. El criterio de
seleccién se ha basado, primero, en los resultados que arroja la
investigacion de casos histdricos en Chile; segundo, la observa-
cién directa, o proporcionada por terceros, de los problemas y
desaffos que ha experimentado la Defensa en Chile en estas
ltimas dos décadas, y tercero, los ejemplos de otros paises
entregados por la literatura.

POLITICA DE DEFENSA

Suponer que en el sector Defensa en Chile ha existido o
existe una politica, esto es, un cuerpo de propdsitos generales

4 Para este fracaso vid., Meneses, Emilio. 1989, "Ayuda Econdmica,
Politica Exterior y Politica de Defensa en Chile, 1943-1973", Estudios
Publicos, N° 35 (Invierno):39-69.
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que se han traducido en documentos bdsicos de referencia, en
objetivos operacionales identificables y en acciones tendientes
a cumplir esos objetivos, €s una presuncién conveniente para
los efectos de este estudio, pero bien puede que histdricamente
no haya sido el caso. Al plantear un listado de acciones para
este sector estamos convirtiendo esta presunciéon en una
condicidn necesaria, es decir, dificilmente se podrd discutir los
elementos de una agenda sin asumir de que es preciso adoptar
una politica tendiente a que esas metas se realicen.*

De acuerdo con Huntington, la politica de defensa
involucra decisiones “estratégicas", es decir aquellas que
suponen importantes acciones en el dmbito de la politica
internacional, y decisiones “estructurales”, como ser aquellas
que ocurren dentro de la esfera de la politica interna, y dicen
relacion con asignacion de recursos, adquisiciones, organizacion
de personal, etc.*® Para los efectos de este trabajo ambos tipos
se considerardn como partes constituyentes y necesarias en la
elaboracion de una politica. También es preciso distinguir, al
menos conceptualmente, entre politica de defensa y administra-
cién de la defensa, confusién que puede ocurrir al nivel de las
decisiones estructurales, dimensién en donde, por tradicién, las
FF.AA chilenas han actuado virtualmente sin apoyo o guia del
liderazgo civil.

El primer aspecto a considerar en una politica de defensa
son las incontables limitaciones que enfrentan los que toman
decisiones e implementan programas en este sector. Un
observador externo en principio tiende a suponer que una matriz
objetiva de fuerzas externas e internas determina un universo
posible de alternativas para quién toma las decisiones. La
realidad es que el rango de elecciones factibles es atin menor,

“ El esquema de andlisis de esta seccién fue tomado en gran medida de:
Garnett, John. 1987. "Defense Policy-Making"; en John Baylis, Ken Booth,
John Garmett y Phil Williams, Contemporary Strategy, Vol. II, 2nd. Edition,
Croom Helm, London. pp. 1-27.

* Ibid., pp. 2-3.
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debido a que no sdlo estard limitado por las relaciones de
poder, la geografia, el desarrollo econdmico relativo, etc., sino
también por factores internos, mucho menos evidentes pero mds
dificiles de prever y tratar. Arthur Schlesinger se refirié a este
aspecto de la Defensa con desencanto, sefialando que ningtn
estadista deberia suponer poder "penetrar un proceso tan
intrincadamente compuesto, no sélo por la necesidad, sino por
la contingencia, fortuidad, ignorancia, estupidez y la casuali-
dad".* Para quienes hayan tenido cierta relacién con algin
aspecto de la defensa en Chile no pueden mds que estar de
acuerdo con lo afirmado por aquel autor.

Segundo, realizar politica de defensa en cualquier nacién
no supone escribir sobre un papel en blanco; acciones realizadas
en el pasado, incluso décadas atrds, afectan el presente y lo
continuardn haciendo. Las decisiones que deberdn tomar los
futuros gobiernos estardn necesariamente condicionadas por las
obras del pasado. Un sistema de arma prematuramente obsoleto
debido a una eleccion defectuosa, una omisioén importante en el
gasto o una politica de personal que en su oportunidad no
considerd variables demograficas, son todas medidas que
implicardn, posteriormente, importantes ajustes 0 aumentos en
la inversién o el gasto. Es mds, estamos tratando con institu-
ciones —las FF.AA.—— que tienen memoria corporativa y
recuerdan perfectamente los aciertos y errores de las administra-
ciones pasadas. Cualquier oficial egresado de un curso de
estado mayor tiene una nocién mds o menos clara que lo que
significd para su institucidn el gobierno de Ibdnez (1952-1958)
o el de Frei (1964-1970). No serd posible para un gobierno
hacer tabla rasa y suponer que partird de "fojas cero”, ni
tampoco podrd liberarse del escrutinio a que estardn sometidos
los partidos que le apoyan, especialmente si tuvieron alguna
participacién poco feliz en la politica de Defensa en el pasado.

Los estados y sus burocracias aprenden por experiencia,
esto explica la gran influencia de la Historia en politica exterior

“ Ibid., p. 4.
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y defensa. Al término de la Segunda Guerra Mundial Chile
emergié dependiente de la ayuda econdmica de los Estados
Unidos y sujeto al esquema de seguridad continental que
proporcionaba el Pacto de Rio de Janeiro (1947). Los gobiernos
de la postguerra adaptaron Ia politica exterior y de defensa a las
estrecheces de la situacién econémica imperante y a la realidad
politica de este perfodo: la respuesta fue un estrecho alinea-
miento con los Estados Unidos. Bajo este esquema, la politica
externa se centraba en una activa participacién diplomdtica
multilateral, tendiente a conseguir ayuda y a proyectar una
imagen favorable, y la politica de defensa buscaba gastar el
minimo posible de recursos amparada en el Pacto de Ayuda
Militar (1952) y confiando en la oportuna intervencion del
Sistema de Seguridad Colectiva, en caso que sobreviniera una
agresion.*® Asi, la Crisis del Islote Snipe (1958) sorprendié a
Chile, en condiciones deplorables de preparacién militar.*® Se
intentd superar la situacién con un acuerdo temporal
de convivencia con Argentina para evitar este tipo de inciden-
tes; lo anterior fue complementado con la promulgacién de una
ley reservada que estipulaba un porcentaje de las ventas de la
mineria del cobre para adquirir armamentos en el exterior.
Los siguientes gobiernos mantuvieron un bajo gasto en
defensa y descuidaron los niveles salariales de las FF.AA.%,
sumdndose un velado menosprecio a todo lo militar durante
aquellos afos, especialmente bajo la administracion Frei. Las
instituciones armadas reaccionaron reafirmando su cardcter
vocacional*® y se iniciaron movimientos reivindicativos, que

* Op.cit., Meneses, Ayuda Econémica, Politica.....

“ Entrevista con el el ex-Ministro Julio Philippi, Agosto 1986.

47 Op.cit., Meneses, "Ayuda Externa, Politica Exterior y...".

% Se entiende por instituciones militares de caracter vocacicnal a

aquellos servicios armados que enfatizan los valores morales y el espiritu de
cuerpo por encima de las ventajas sociales y econémicas. Ingresar a las
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culminarian con el autoacuartelamiento del regimiento Tacna en
1969.4°

Por consideraciones de politica interna, el gobierno de
Salvador Allende aument0 persistentemente el gasto militar
durante su perfodo. No obstante, el déficit fiscal en moneda
dura dejé impagas algunas obligaciones con el extranjero.*
Los programas fueron finalmente completados durante el
régimen militar.® El gasto de defensa continuaria siendo
elevado en los afos siguientes debido a las tensiones de 1974-
1977 con Pertd y de 1977-81 con Argentina, para decrecer a
contar de 1984 con ocasion de la firma del tratado de paz y
amistad con este pais aquel afio.

Tercero, la geografia también es determinante en la
politica de defensa y la postura estratégica. A pesar de los
profundos cambios tecnoldgicos y politicos ocurridos en las
tultimas décadas, ciertas constantes geopoliticas e internacionales
respecto de Chile se han mantenido en el tiempo. La forma
elongada de su geografia y la influencia del medio maritimo
imponen condiciones bien precisas a las necesidades de seguri-
dad chilenas. Las potenciales amenazas a la integridad nacional
se presentan principalmente, al igual que entonces, en los
extremos del pais, regiones que estin menos protegidas por
barreras geogréficas. La distancia al Valle Central, en donde se
concentran los recursos nacionales, hacen necesarias lineas de
comunicacién logistica que son costosas de mantener, ya sea en

FF.AA. en la década del los afios sesenta en Chile implicaba un fuerte
compromiso idealista y una carrera jalonada de limitaciones econémicas.

% Huerta, Ismael. 1987. Volveria a Ser Marino. 2 Vols. Andrés Bello,
Santiago.

% Carta Confidencial, Santiago, 20 de Abril de 1987, pp. 6-8.

5! Meneses, Emilio y Navarro, Miguel. 1990. " Antecedentes, Problemas
y Perspectivas de las Adquisiciones Militares Chilenas en la Década de los
Anos Noventa", Defensa y Desarme, Vol. 5 (1):1-20.
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tiempo de crisis o de guerra. La localizacién geogrdfica de
Chile y su creciente dependencia del comercio exterior también
implica otro problema: la imperiosa necesidad de mantener
abiertas las lineas de comunicacién maritimas y aéreas (LCMA)
que permitan al pais sostener una crisis 0 un conflicto sin que
peligre su crédito o su comercio externo.

Es asi que la posicién de Chile en Sudamérica y su
forma elongada afectan directamente en el orden estratégico,
operacional y logistico a las tres ramas de sus fuerzas armadas.
En primer lugar, obliga a mantener dos fuerzas de ejército
separadas, en el norte y sur, que para todo efecto préctico
podrian tratarse como dos ejércitos distintos. En segundo lugar,
la Armada, al tener como misidén obtener el dominio del mar
para cumplir los objetivos de la estrategia nacional, deberd
necesariamente distribuir sus fuerzas de tal manera de batir
exitosamente a sus adversarios o disuadirlos, dependiendo de la
circunstancias. En adicién, deberd proveer los medios para
escoltar y proteger al comercio maritimo requerido para
mantener la actividad econémica. La Fuerza Aérea, debido a su
mayor movilidad podrd multiplicar su efectividad, en particular
si es capaz de mantener un alto niimero de aviones permanente-
mente en el aire. Esta rama es particularmente afectada por la
escasa profundidad estratégica de Chile, lo que implicarfa poco
tiempo de reaccién frente a un ataque aéreo adversario.’’

Para resumir, la geografia de Chile es dificil y, a pesar
que es compensada parcialmente por una buena posicion
estratégica en la regién austral, se ha traducido histéricamente
en elevados niveles de apresto y en gastos elevados en defensa
en comparacion con el promedio de los paises latinoamericanos,
tanto en porcentaje del producto geogrdfico bruto como en
nimero de hombres bajo las armas en relacién a la poblacién.
La situacién maritima de Chile también ha influido en la forma

52 Una revisién mds completa de este punto en: Meneses, Emilio. "La
Percepcién de la Amenaza Militar en Chile", en Augusto Varas, La
Percepcion de la Amenaza Militar en Sudamérica, FLACSO-Santiago.
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en que el gasto ha sido distribuido entre los diferentes servicios
armados. Entre 1960 y 1970 la Armada recibi6 el 43,7% del
presupuesto de defensa, el Ejército el 35,4% y la Fuerza Aérea
el 21%.® Esta situacién ha variado durante el gobierno
militar, habiendo una reasignacién de recursos, siendo el
Ejército el mds favorecido, probablemente por razones de
cardcter politico mds que puramente estratégicas.

Cuarto, la inercia burocratica y la realidad politico-social
interna son formidables obstdculos para realizar una politica de
defensa 4gil y eficiente. Los que toman decisiones deben asumir
los compromisos y programas iniciados por sus antecesores.
Opciones tomadas en el pasado implica que otras alternativas
estdn descartadas en principio. Asi, la pertenencia de Chile al
Tratado de Rio ——no bien ser un acuerdo moribundo——
cierra otras posibles alianzas o acuerdos. Pero, incluso la
inexistencia de obligaciones no implica un terreno libre de
obstdculos. David Greenwood, ha sefialado como indesmentible
16gica de que en Defensa se "parte desde donde Ud. se encuen-
tra", y no siempre el punto de partida tiene mucho sentido o
justificacién. Es asf entonces que "probablemente la explicacién
mds importante de la dimensidn, la forma y el tipo de equipa-
miento en el esfuerzo defensivo de cualquier Estado es el
hébito".** En nuestro caso este podria ser el motivo que mejor
explique el hecho de que los fondos asignados por la Ley de
Cobre para las fuerzas armadas sea repartido en tres partes
exactamente iguales.

Los valores politicos y sociales también cuentan, hay
ciertas peculiaridades nacionales que son determinantes en la
manera que se realiza la politica de defensa. La apatia de los
chilenos para conocer mds sobre la forma en que se administra-
ba la Defensa Nacional antes de 1973 es un claro ejemplo. La

53 Heare, Gertrude. 1971. Trends in Latin American Military Expendi-
tures, 1940-1970. Department of State, Publication 8618. US Government
Printing Office, Washington DC. p. 39.

% Op.cit., Garnett, p. 10.
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situacién en el presente es diametralmente distinta, no sélo hay
mds interés ——por varias razones sino que tampoco existe
un consenso bdsico desde el cual partir. Hay importantes
diferencias entre civiles y militares, pero también existen entre
los civiles y entre los estamentos armados. La contingencia
politica y la vuelta de los militares a los cuarteles es un hecho
que condiciona la forma en que los civiles y uniformados ven
el problema de administrar la Defensa. La opinidn puiblica tiene
mayor interés en la Defensa en primer lugar porque advierte de
que no hay consenso, pero también porque reconoce que los
efectos del empleo de las armas le pueden afectar en forma
radical y porque el gasto militar en tiempos de paz representa
una elevada cantidad de fondos en el presupuesto nacional,
fondos que al menos es preciso sean administrados eficiente-
mente. La contingencia politica también afecta determinante-
mente las opciones de modernizacion dentro de las FF.AA, si
bien hay un tdcito consenso entre civiles y militares de que es
preciso hacer importantes ajustes. Por una parte, las élites
politicas y sus asesores académicos discrepan entre ellas sobre
el alcance y oportunidad de esas medidas, mientras que los
uniformados mantienen reservas sobre las verdaderas intencio-
nes y la efectiva capacidad del liderazgo politico para realizar
aquellos cambios.

Cabria agregar en este acdpite de que las administracio-
nes y las burocracias armadas no toman decisiones ——cuando
logran hacerlo—— ni las implementan bajo una racionalidad
convencional. Las decisiones, cuando las hay, son mds bien
producto de la negociacién politica que del resultado de
procesos razonados.* Por tanto puede ser mds importante el
poder e intereses de algunos individuos ubicados en posiciones
claves en la adopcion y ejecucién de una determinada politica
que los diversos argumentos sobre los méritos de los diferentes
cursos de accién. Mds aun, los gobiernos son complejas
organizaciones interrelacionadas que mds que dirigirse en algin

% Ibid., p. 18.
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sentido desarrollan movimientos que, sin ser aleatorios, se
ajustan mejor al concepto de andar a la deriva. Las grandes
decisiones son pocas y las mds veces son consecuencia de
transacciones entre facciones o visiones diferentes. Es asi que
los cambios importantes son fundamentalmente la consecuencia
de procesos agregativos mds que de elecciones conscientes y
radicales. Para resumir, hablar de politica de defensa no implica
necesariamente que la haya habido en el pasado, pero pasa
ciertamente a ser el primer aspecto a considerar si se trata de
discutir una agenda en la Defensa. Es preferible asumir que la
politica de defensa ird tomando forma en la medida que se
acepten hechos o se llegue a acuerdos ——tdcitos o explici-
tos entre los actores relevantes. Con todo, existe un
reducido espacio para cambios radicales. Como se ha visto, la
historia, la geografia, los compromisos adquiridos, la realidad
estratégica, los estilos burocréticos, etc., dejan poco lugar para
modificaciones, se estd entonces trabajando o modelando en el
margen. Las mayores o menores posibilidades de mejoramiento
o de cambios estardn fundamentalmente dadas por la capacidad
de aumentar el volumen del margen y del ingenio para hacerlo
eficientemente dentro de sus limites.

LA PROFESION MILITAR Y LAS INSTITUCIONES
ARMADAS

Las instituciones armadas en Chile son entidades
fuertemente arraigadas a los valores de la nacionalidad y han
evolucionado hacia formas de organizacidon con claros perfiles
sociales y culturales. Sin duda, hoy difa, constituyen las
entidades dependientes del Ejecutivo que poseen el mds alto
grado de integracién, especializacién y jerarquizacién. Son
ademds cuerpos sociales con dindmica propia, con un sinnimero
de mecanismos de reclutamiento, de socializacion, de autoregu-
lacién y de asimilacién de estimulos externos.

Los militares constituyen un tipo muy particular de
especializacién dentro de la sociedad. Nacieron con el surgi-
miento del Estado moderno, aunque heredaron y conservaron un
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gran nimero de rasgos del perfodo medieval, que se podrian
resumir en los ideales de la "Caballeria". De ahi que el ser
militar condensa tradiciones y actitudes que, mds que un oficio
o profesién de la tradicién liberal, le constituyen en un caso
virtualmente unico, denominado tradicionalmente como La
Profesién de Armas.

Es en esta perspectiva que el profesionalismo militar
constituye un caso sui generis. Por cierto que reune los
elementos mds relevantes de una profesion, como ser, el
dominio exclusivo de ciertos conocimientos, un largo programa
formalizado de educacion, una aplicacién prictica de esa
funcién, un ethos vocacional, un sentido de conformidad, un
cometido ocupacional, etc. Pero, también es atipico en otros
importantes sentidos. Primero, los militares carecen de una
asociacion gremial; segundo, no gozan de autonomia en el
ejercicio de sus funciones y tercero, sélo pueden prestar sus
servicios a un sélo empleador: el estado al que pertenecen.>¢

La profesién militar ha sido sometida a diversas fuerzas
evolutivas a contar de los inicios del presente siglo. Ello ha
introducido importantes variaciones en sus tareas. Es asi que al
rol tradicional de la "administracion de la violencia" estatal, se
le han agregado otros, como la educacién y formacion de
futuros ciudadanos, la intervencion en casos de catéstrofes
humanas y naturales, la seguridad interna, la realizacion de
obras civiles, etc. Ailn dentro de su papel tradicional el énfasis
ha cambiado. La tradicional visién "clausewitziana" del
conflicto internacional expresado en la guerra, y de la guerra
centrada en la batalla como momento de la decisién, ha
cambiado.”” El alto costo e incerteza que acarrea la guerra
moderna ha hecho que las fuerzas armadas evolucionaran a una
forma altamente sofisticada de especializacién. En el presente

3¢ Esto ultimo distingue el militar del mercenario.

7 Meneses, Emilio. 1987. "El Concepto de Estrategia Militar", Mimeo,
Instituto de Ciencia Politica, Universidad Catélica de Chile.





