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Resumen

El presente articulo, realiza un anilisis del impacto de las compensaciones industria-
les sobre las capacidades de las Fuerzas Armadas de Chile. Este trabajo es relevante
considerando que el Estado de Chile incorpord el sistema de compensaciones indus-
triales a su politica de adquisiciones de Defensa hace pocos afios, razén por la cual
existe un debate sobre los efectos a mediano y largo plazo de este tipo de politica. En
el mundo académico, existe la idea de que al asociar las compensaciones industriales
a las compras de sistemas de armas, éstas pueden ejercer influencia en la elegibilidad
de un determinado sistema de armas por sobre otros, lo cual lleva al autor a concluir
que si existe la opcidn de escoger entre dos o mds sistemas de armas que cumplen con
los requerimientos operacionales y técnicos, debe elegirse el sistema mds barato, aun
cuando sea otro el que tenga mejor offset.

Palabras clave: Offset - Defensa - Fuerzas Armadas - Chile

Abstract

This article does an impact analysis of the industrial compensations over the capacities
of the Chilean Armed Forces. This work is very important considering that Chilean
State added the industrial compensation system to its Defense acquisitions policy only
a couple of years ago, reason why there is a debate about which are the effects of this
policy in the medium and long terms. In the academic world, there exists the idea that
associating industrial compensations to the weapon system purchase may influence
the eligibility of certain weapon system above others, which drives the author to the
conclusion that if there is an option to choose between two or more weapon systems
that comply the technical and operation requirements, the cheapest should be chosen
even though the other has better offset.
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Introduccién

Cuando en los circulos politicos se discute sobre el “gasto en defensa”, se le da especial
énfasis a la cantidad de recursos econémicos que el Estado destina a la compra de
armamento comparativamente con lo que se gasta en otros sectores como, por ejemplo,
salud, educacién y vivienda; mayor atin si existe un problema coyuntural en alguna
de estas sensibles dreas para la poblacién.

Las empresas que se dedican a la comercializacién de sistemas de armas no han que-
dado indiferentes a esta problemdtica que viven los gobiernos a la hora de realizar una
adquisicién y, de manera mds temprana que sus autoridades, han definido politicas
comerciales que hacen mds atractiva la compra de estos sistemas ofreciendo compensa-
ciones de tipo industrial (Offset) con el objetivo, segtin ellos, de “minimizar el impacto
que pudieran causar dichas adquisiciones”. Todos los paises adquirentes de sistemas
de armas quisieran, sin excepcidén, disminuir los efectos que estas compras provocan
en el erario nacional, por eso es que se encuentran argumentaciones bien elaboradas
sobre los posibles beneficios que conllevaria su utilizacién, por ejemplo, en el Libro
IT de la Defensa Nacional de Chile se mencionan los siguientes: la transferencia
tecnoldgica, la orientacién de inversiones, la contratacién de procesos productivos e
incluso la apertura de mercados.

Al revisar la literatura disponible, se evidencia la falta de estudios que relacionen el
tema con la politica de defensa, la mayorfa de los estudios son de tipo descriptivo y
lo abordan en un sentido general, que no permite apreciar las implicancias que pu-
dieran tener estas compensaciones en las capacidades de las Fuerzas Armadas que son
las instituciones de la Defensa Nacional que utilizardn la adquisicién. Es por ello que
el presente articulo aporta al conocimiento de las compensaciones industriales desde
ese punto de vista, revisando los principales argumentos que favorecen su inclusion
en el andlisis que se realiza al evaluar los diferentes proyectos de inversién en defensa
que las Fuerzas Armadas presentan a la Autoridad ministerial.

Como una forma de velar por la correcta asignacién de recursos en el nivel politico-
estratégico, el 2006 se cred el Sistema de Evaluacién de Proyectos de Inversién en
Defensa, cuyo periodo de marcha blanca y ajuste se ha extendido hasta 2008, afio en
que se estima entrard en plena vigencia.

En el mundo académico, y entre quienes estdn vinculados a la economia de defensa,
existe la idea de que al asociar las compensaciones industriales a las compras de sistemas
de armas, éstas pueden ejercer influencia en la elegibilidad de un determinado sistema
de armas por sobre otros. Esto representa un problema, porque se darfa mayor rele-
vancia a otros criterios por sobre los requerimientos del sistema previamente definido
por las Fuerzas Armadas, afectando sus capacidades.
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1.- El mercado de los sistemas de armas y las compensaciones industriales

Chile es una de las economias mds abiertas del mundo y, como tal, tiene un sector
externo muy dindmico. Este proceso se ha visto potenciado por la negociacién y firma
de Tratados de Libre Comercio (TLC), Acuerdos de Complementacién Econémica
(ACE) y Protocolos de Entendimiento. En este marco, el Sector Defensa se inserta
como un importador de sistemas de armas, toda vez que su industria es incipiente en
términos de avances tecnoldgicos y de capacidad de produccidn.

En el mercado especifico del que participa el Sector Defensa, las Fuerzas Armadas son
las instituciones que actian como demandantes. De todos los productos y servicios
ofrecidos los sistemas de armas ocupan el mayor porcentaje en la composicién del
gasto en adquisiciones para la Defensa; por su alto costo, incluso es necesario que
las erogaciones por este concepto se realicen en forma plurianual, desembolsos que
superan generalmente los diez afos.

Una de las formas que “las empresas productoras de sistemas de armas” ! han utilizado
para incentivar las compras militares de este tipo son las compensaciones industriales,
que son una especie de convenio de participacién industrial en el cual la parte vendedora
se compromete a que juntamente con entregar el sistema de armas al pais adquirente le
compensard en un porcentaje de ella, a través de uno o mds proyectos en las dreas que la
normativa legal o las politicas internas del pais lo permitan y responda a sus intereses.

El surgimiento de las compensaciones industriales por concepto de compra de sistemas
de armas se remonta aproximadamente a la década del setenta, y a tres décadas y media
de su origen ha experimentado una evolucién explosiva y hoy es parte integral de los
procesos de adquisicidn de la Defensa de los paises. Esta evolucién ha sido favorecida
por los escenarios econémicos, tecnoldgicos, industriales, politicos y sociales que se
han ido sucediendo en los paises compradores y vendedores®.

Es una realidad econémica que al incorporar compensaciones industriales en las ventas
de las empresas proveedoras de sistemas de armas se generan costos adicionales a los
de produccidn, especificamente en los costos indirectos de fabricacién (CIF). Para
hacer frente a este problema, cualquiera sea la empresa y el rubro en que desarrolle su
giro, tratard de alguna forma de traspasar a los paises adquirentes (sus clientes) esos
costos adicionales.

1 A nivel mundial son aproximadamente ocho las empresas que concentran la mayor cantidad de fabri-
cacién y venta de sistemas de armas, estas son: The Boeing (EE.UU.), Lockheed Martin (EE.UU.),
Raytheon (EE.UU.), British Aerospace (Reino Unido), Grupo Thales (Francia), Rosvorouzheine
(Rusia), EADS (algunos paises de Europa entre ellos Espafia) y Rolls Royce (Reino Unido). A nivel
de participacién de paises en el mercado existe una férrea competencia con Estados Unidos pro-
ducto de lo cual varias firmas han tenido que fusionarse o han sido absorbidas por otras compaiifas.
En cuanto a otros paises hay algunos con un grado de importancia significativa, por ejemplo en el
mercado de sistemas de misiles estdn: Australia, Brasil, Israel, Japén, Rusia y Sudéfrica.

2  MARDONES C., Ignacio. “Los Offset o Compensaciones Industriales en Proyectos de Defensa”.
En: Revista de Marina N° 3, Armada de Chile, Chile, 2002, p.12.
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A su turno, los paises compradores deben hacer ahora una evaluacién por partida
doble; por un lado deben evaluar exhaustivamente los requerimientos del sistema
que se estd adquiriendo vy, por otro, los proyectos de compensacion industrial que
las empresas ofrecen paralelamente. Es por ello que se hace imprescindible que
existan algunos lineamientos o principios que establezcan las bases fundamentales
sobre las cuales se llega a este tipo de acuerdos. Internacionalmente se reconocen
tres principios bdsicos para que las compensaciones industriales puedan ser plan-
teadas como un complemento de una compra de un determinado sistema de armas
y que determinan el marco dentro del cual se generardn las baterfas de proyectos
de compensacién industrial que las empresas proveedoras ofrecerdn a los paises ad-
quirentes de tales sistemas; estos son®: 1) Precio: la obligacién de la compensacién
no debe incrementar el precio de compra, si la empresa traspasara los costes de los
offset al pafs comprador este terminaria pagando el precio del beneficio que quiere
lograr anulando el offset; 2) Beneficios mutuos: las propuestas de compensacion
deben beneficiar a ambas partes, los paises compradores no podrian pretender ele-
var el offset a un punto de no rentabilidad para la empresa proveedora porque ésta
no tendrfa el incentivo econémico para entrar en el negocio; asimismo la empresa
proveedora no podria pretender vender el sistema de armas sin offset porque hoy
es la regla del juego del mercado de sistemas de armas, por lo que si no la asume el
pais comprador hard el negocio con otra empresa que si esté dispuesta a asumirla;
y 3) Responsabilidad: la responsabilidad de cumplir con las compensaciones recae
completamente en la empresa proveedora; respecto del no cumplimiento de las
cldusulas contractuales no se le puede endosar responsabilidad al Estado al que
pertenece la empresa proveedora.

Ya se presentaron las bases sobre las cuales se llega a un acuerdo de compensacién
industrial entre la empresa proveedora y el pais comprador del sistema de armas,
pero ;cudles son los posibles beneficios que estos tltimos pueden lograr a través de
las compensaciones industriales? Es claro que el beneficio debe estar a la altura de los
intereses y objetivos nacionales de un Estado y su cuantia debe ser acorde al nivel de
inversién que éste realiza. La respuesta a esta interrogante viene dada por los objetivos
que se pueden alcanzar con las compensaciones industriales una vez que se empiezan
a ejecutar los proyectos de inversién asociados a este concepto en el pais comprador;
a continuacién se citan algunos de ellos*:

3 Ibid.
4 RODRIGUEZ, Antonio, “La administracién de un sistema de compensaciones industriales, una

experiencia real”. En: Revista Anual del Centro de Estudios Aeronduticos y del Espacio (CEADE),
Santiago, Chile, 1999, p. 53.
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1.- Obtencién de tecnologfas avanzadas para la mejora de las existentes, para
su utilizacién por las Fuerzas Armadas y la industria, en particular por la

de Defensa.

2.- Obtencién de capacidades relacionadas con el sistema adquirido con el
objeto de mejorar la efectividad y la eficiencia de su apoyo a lo largo del
ciclo de vida.

3.- Aumento de la actividad industrial, potenciando los intereses industriales,
econémicos, laborales y comerciales.

4.- Equilibrio de la balanza comercial.
5.- Aumento del contenido nacional de los suministros.

6.- Aumento de la presencia de las industrias nacionales en los mercados inter-
nacionales.

7.- Certificacién de las industrias locales como suministradoras de piezas y
componentes de los sistemas adquiridos.

8.- Promocién de la industria de Defensa y de sus productos en los mercados
internacionales.

9.- Promocién de la colaboracién internacional.
10.- Promocidn de sectores industriales especificos de interés nacional.

Estos objetivos son la carta de presentacién de los sistemas de armas y, a su vez, en paises
subdesarrollados y emergentes representan una tentadora solucién a los problemas
de desarrollo que tienen y que por otra via demorarfan mucho tiempo en mejorar,
representando una oportunidad desde la perspectiva del desarrollo nacional, pero que
al primar por sobre los requerimientos técnico-militares de los sistemas de armas que
se deben adquirir podrian elevar la vulnerabilidad del pais por la via de una capacidad

de la defensa mds débil.

Hay que ser precavido al entrar en ese tipo de andlisis, porque las mejoras en el desa-
rrollo provenientes de las compensaciones industriales son dificiles de calcular antes
de que se ejecuten los proyectos comprometidos, por lo que el nivel de incertidumbre
respecto del retorno de la inversién que implica “amarrarse” a un contrato de com-
pensaciones a propdsito de la compra de sistemas de armas es alto y aun cuando la
experiencia indica que la mayoria han sido exitosos no significa que esos resultados
estén asegurados per se, incluso cabe la posibilidad de que el proveedor no cumpla.
El rendimiento de los proyectos de compensacién estd en el horizonte de largo plazo,
mientras que el obtenido de un sistema de armas es inmediato, porque su incorpo-
racién al inventario de los medios de las Fuerzas Armadas permite disponer de él en
un breve plazo.
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Existe una preocupacion de parte de las empresas proveedoras para que los proyectos
de offset funcionen exitosamente y ello se reafirma con la creacién de dreas de trabajo
especificas para estudiar y desarrollar las compensaciones industriales que tienen
comprometidas; después de todo un sistema de armas no se compra todos los dias.
Fuera de América Latina hay varios paises que llevan afios implementando offset a sus
compras de sistemas de armas y su aplicacién ha funcionado de acuerdo a las expec-
tativas contenidas en los contratos. Es frecuente que se mencione entre estos paises a
las experiencias de Australia, Canadd, Espana, Grecia, Portugal y Noruega.

Un referente importante en materia de offset es Espafia. Este pafs inicié sus primeros
pasos en compensaciones industriales en 1984 a partir de la compra de 72 aviones
F-18 de dltima generacién a la empresa McDonnell Doglas Corporation. Una de las
caracteristicas del acuerdo de compensaciones es que su negociacién se realizé en forma
previa a la firma del contrato de compraventa de los aviones y la responsabilidad de
la negociacién estuvo a cargo de una instancia creada para el efecto que se denominé
Gerencia de Compensaciones del Programa F-18.

Una de las decisiones que tomé Espana respecto a las compensaciones fue dénde ma-
terializar los proyectos que la empresa proveedora presentd. Una opcidn era concretar
los proyectos en su totalidad en el Sector Defensa, sin embargo, dado el alto monto
involucrado (US $ 1.5 Millones de 1981) decidid abrir el espectro de inversién y para
ello cred una institucién compuesta, principalmente por las visiones de expertos del
Sector Privado en temas de inversion a nivel pafs; no estuvieron ausentes en esta ins-
tancia las Fuerzas Armadas, quienes contribuyeron desde la perspectiva del desarrollo
de la Industria de Defensa, fortaleciendo el “didlogo civico-militar para el desarrollo
nacional”. La tarea mds importante de esta instancia fue establecer los patrones de
inversién necesarios para redireccionar los proyectos de offset 100% militares a otros
no militares; la baja de offset que sufrirfa el Sector Defensa fue compensado con el
ahorro producido por la diferencia de aviones que no se compraron. Como resultado
de esta nueva fase se esperaba que los proyectos de compensacién tuvieran un impacto
directo en el desarrollo nacional y que compatibilizaran los desafios de desarrollo con
las posibilidades que el tejido industrial real y potencial podrian llegar a concretar.
El esfuerzo hecho por Espafa tuvo los resultados esperados y hoy la Industria de
Defensa de Espafia participa activamente en varios proyectos en Europa e incluso
exporta sistemas de armas.

2.- Concepto y Clasificacién del Offset

Las diversas publicaciones que existen sobre offset coinciden en clasificarlos en directos
si en la compensacion estd presente la adquisicién y en indirectos si no lo estd. En los
proyectos de compensaciones industriales se observa que los offset directos pueden
concretarse utilizando las capacidades del mismo pafs que estd haciendo la compra, por
ejemplo, la compensacién podria contemplar la subcontratacién de alguna empresa
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vinculada al 4rea de la defensa para que produzca alguna o varias de las partes del
material que adquirird el propio pafs o un tercero; si el adquirente es el propio pafs el
offset es directo-puro, mientras que si es un tercero el offset es directo-semidirecto.
Por su parte, los offset indirectos se subdividen en aquellos que tienen aplicacién en
el sector defensa y los que se aplican a sectores econémicos de bienes y servicios no
vinculados a la defensa; los primeros involucran a sistemas de defensa diferentes de
los que se adquieren e incluso pueden considerar a otra de las ramas de las Fuerzas
Armadas como operador, mientras que los offset en bienes y servicios se aplican a
sectores donde los privados no invierten, entre otras razones, debido al bajo o nulo
retorno de la inversién como se dijo anteriormente.

Para una mayor comprensién de los conceptos explicados se presenta a continuacién
un esquema conceptual que contiene las divisiones y subdivisiones conceptuales.
Al final del esquema se agreg6, a modo diddctico, un ejemplo para cada categoria
conceptual.

Cuadro N° 1: Esquema conceptual del Offset

Esquema Conceptual
del offset

COMPENSACIONES
INDUSTRIALES

(OFFSET)

,7( Se clasifica en

supongamos el caso

offset Indirecto

T
Se subclasifica
en

offset

offset Directo

T
se subclasifica
en

offset

en que se compra

una fragata para la

Armada de chile

offset offset

directo puro

directo-semidirecto

indirecto en defensa

indirecto puro

La compensacién industrial
que se recibe consiste en un
contrato para que ASMAR
construya la cubierta

Aqui ASMAR podria realizar la
mantencién del mismo modelo
de fragata que compré otro
pais al proveedor.

El proveedor podria capacitar
al personal encargado de
armamento y municion para
realizar la mantencién del
mismo.

La compensacién podria
consistir en la promocién de
productos especificos de Chile
en el exterior, en mercados de
dificil penetracién comercial

Fuente: Elaboracién propia
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3.- Beneficios econémicos del offset

Antes de que se modernizaran las formas de produccién de sistemas de armas éstas
condicionaron la cantidad y los costos de produccién encareciendo el precio de venta
en el floreciente mercado internacional de las armas, demandando la imperiosa ne-
cesidad de un mecanismo que fuera atractivo para el pais comprador de modo que
permitiera una negociacién favorable para ambas partes. As{ para el pafs vendedor
significarfa el incremento de sus ventas y, juntamente con ello, un posible aumento
de la cuota de participacién del mercado de armas a nivel internacional, mientras que
para el pais comprador representaria la posibilidad de recuperar, en alguna medida, el
gasto ejecutado por el Estado en la compra del sistema de armas. Es asi como surge
el concepto de “compensacién” u “offset”.

En términos exclusivamente comerciales, el offset es una compensacién que responde
a la dindmica general de un mercado tradicional en que se transan bienes y servicios.
Desde esta perspectiva, el offset en el mercado de sistemas de armas viene a ser lo que
representa en un mercado tradicional una “promocién” que va aparejada a la compra
que un cliente (pais comprador) realiza por un producto (sistemas de armas) o servicio,
representando un beneficio que el cliente obtiene al momento de efectuar la compra
del producto o servicio.

Cuando el cliente se enfrenta a la compra de un producto o servicio que incluye una
“promocién” le asigna a ésta un precio de mercado “P_ | " que descuenta en forma
. ;- . « » . 7
psicoldgica del precio de venta “P_”, con lo que el precio a pagar por la compra serfa
<« . . . . .
P.” que equivale a la diferencia entre el precio de venta del producto y el precio
psicolégico asignado a la promocién. La expresién matemdtica que muestra este

fenédmeno queda asi.

P

P _-P

f vta prom

Esto no significa que el desembolso efectivo por el producto o servicio se reduzca
<« » <« » . . .
desde “P_ "a “P;”, lo que sucede es que el cliente percibe que el precio a pagar no
es “P. ”sino “P.” dado que se incluy6 una promocién. La percepcién que el cliente
vta f

pudiera tener respecto del beneficio que le significarfa realizar la compra debe ser tal
que contribuya a inclinar su “preferencia de compra” por ese producto o servicio,
desprendiéndose que la decisién de comprar un bien estd condicionada por el grado
de satisfaccién de la necesidad que originé el requerimiento y por el beneficio adi-
cional que le reporta la promocién. Esta situacién se puede representar, a través de la
expresién matemdtica:

D =R _+B

inc prom
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En la expresién anterior: “D_"es la decisién de compra; ‘R 7 el requerimiento inicial
(representa la ficha técnica del bien); y “B | " es el beneficio percibido adicionalmente
por el comprador.

Dado que las compensaciones industriales (offset) se basan en los mismos principios
de comercializacién a los presentes en bienes y servicios tradicionales, es posible trans-
formar las expresiones matemdticas, indicadas, en términos de los offsets, esto es el

reemplazo de “B__ ” por “P___”, tal como se muestra a continuacién.

prom

P=P -P

f vta offset

Al igual como ocurre en un mercado tradicional, en el mercado de adquisicién de
sistemas de defensa con offset el comprador tiene la percepcién de que el sistema que
estd adquiriendo es mds barato que el precio de venta que estd desembolsando, segin
la relaciédn coste-beneficio, aun cuando en el desembolso real no sea efectivo. Para
comprender esta percepcién hay que analizar el vinculo entre el offset y la compra.
Esta relacién se produce cuando las empresas proveedoras de sistemas de armas se
comprometen contractualmente a ejecutar un proyecto de compensacién industrial
que puede variar en su profundidad (valoracién monetaria del proyecto) “en un rango
de entre el 50% y el 400% del valor del contrato de la adquisicién™. Para ejemplificar
esta situacion, supongamos que el valor del contrato de cierto sistema de defensa sea
de US $2.000.000 y que el proyecto de compensacion industrial (el offset) tenga una
profundidad de 90%, entonces, en el pais comprador se ejecutard un proyecto cuya
valoracién monetaria es de US$1.800.000. Esto no significa que la empresa proveedora
del sistema de armas desembolse esa suma de dinero y menos ain el 400% del valor
de la compra, que es la profundidad mdxima presente hoy en el mercado, porque
si ese fuera el caso no serfa viable producir sistemas de armas. Son los proyectos de
inversién aprobados por la autoridad gubernamental correspondiente y que han sido
comprometidos por la empresa proveedora los que generan en el pais comprador esa
suma de dinero dentro de un plazo determinado en el flujo de caja del mismo, siendo
esto ultimo lo que provoca en el pais comprador la percepcién de que el precio de
venta puede recuperarse en términos de la profundidad del offset, esta percepcién se
ve reforzada cuando se utiliza el argumento de que las compensaciones industriales
sirven e incluso son necesarias para equilibrar la balanza comercial del pais compra-
dor producto de la importacién de sistemas de armas. El precio final a pagar segtin la
percepcién del pais comprador queda asi:

5 RODRIGUEZ Antonio. La administracién de un sistema de compensaciones industriales. En:
Seminario de adquisiciones militares, sistemas de compensaciones (offset) y desarrollo humano,
tecnoldgico e industrial. Centro de Estudios Aeronduticos del Espacio (CEADE), (Santiago, Chile,
8 de julio de 1999). Citado por: MARDONES C. Ignacio. Op. Cit, p. 245.
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=p, -P

f vta offset

f= vta - Poffset; donde 50% < Poffset <400%
f= US $2.000.000 — (US $2.000.000)* 0,90

f= US $2.000.000 - US $1.800.000

f= US $200.000

Para Chile, la introduccién del offset en el mercado de sistemas de armas brinda al
pais la posibilidad de desarrollar 4reas estratégicas que son prioritarias, hacer frente a
los fallos del mercado existentes en algunos sectores de la economia nacional, poten-
ciar el desarrollo regional y el desarrollo de nuevos requerimientos tecnolégicos. En
general, las compensaciones industriales se aplican sobre dreas de la produccién que
no han sido cubiertas por el sector privado -entre otras razones, porque el retorno de
la inversién es muy bajo o incluso nulo- y aquellas en que la accién subsidiaria del
Estado no actda por falta de asignacién de recursos al no estar consideradas dentro de
las prioridades de la agenda publica o porque juridicamente no es posible. La suma
de todas estas bondades del offset pueden ser capitalizadas por la autoridad politica
de gobierno para mitigar los efectos negativos que sobre su imagen politica pudieran
quedar cuando se realizan nuevas adquisiciones de sistemas de armas. Todd Sandler
de la Iowa State University y Keith Hartley de la University of York, proponen que
“para las naciones que compran, el offset provee beneficios industriales en forma de
trabajo, transferencia tecnoldgica, soporte para la base de la industria de defensa y
un ahorro™. Sin embargo, la utilizacién del offset en la compra de estos sistemas
presenta también desventajas importantes que hay que considerar. A continuacién se
mencionan algunas de las mds relevantes’:

1.- Restringen la libertad de accién para negociar un proyecto de adquisicién
de sistemas de armas, al presentarse una nueva condicionante para la firma
del contrato de Defensa, como es la aprobacién del Offset®.

2.- El costo de las Compensaciones, de una u otra forma, encarece el costo del
proyecto de adquisiciones militares. Por esta razén, no son aceptadas por
todos los economista, e incluso objetadas en el plano ético.

3.- Es necesario establecer adecuados mecanismos de control, que normalmente
son complejos de implementar, que permitan asegurar la debida transpa-
rencia en la asignacién de proyectos a ser compensados. Algunos gobiernos
de paises proveedores de sistemas de armas, podrian hacer presiones inde-

6 HALL, Py MARKOWSKI, S. “On The Normality and Abnormality of Offset Obligations”, Defense
Economics and peace economics Vol. 5 N° 3, 1994, 177-188.

MARDONES C. Ignacio. Op. Cit., p. 250.

8 Mardones Ignacio cita los comentarios del entonces Vicepresidente Ejecutivo de la CORFO, Gon-
zalo Rivas, quien sefialé que: “el contrato de offset es mandatorio y requisito previo para firmar los
contratos para la construccién de fragatas por parte de Chile”. Esta afirmacién estd contenida en
el articulo titulado: “Definicién de Offset es vital para compras militares”; Diario “El Mercurio”,

Santiago, Cuerpo “C”, 9 de abril de 2001. C-1.
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bidas para conseguir nuevos contratos y evitar el cierre o decadencia de su
industria militar.

4.- En caso de fracaso se desprestigia la institucién de las Fuerzas Armadas
adquirente. La opinién publica asocia la responsabilidad “integral” del
proyecto a la rama de la Defensa que hace la compra, por lo que ante un
eventual fracaso se senalarfa a la institucién como la responsable, afectando
las compras futuras de material bélico.

4.- Las compensaciones Industriales en Chile

El Estado de Chile incorporé el sistema de compensaciones industriales a su politica
de adquisiciones de Defensa hace solamente algunos afio, por lo que es una experiencia
incipiente respecto de la implementacién internacional. Sus inicios a nivel explora-
torio se remontan a la década de los ochenta, época en la cual algunas compaiifas de
Espafia sondearon la posibilidad de negociar proyectos de compensacién industrial,
no logrando que fuera una opcién considerada en la decisién final de las adquisiciones
de la época. Hubo un intento posterior en 1996, en el seminario organizado por la
Fuerza Aérea con ocasién de analizar los beneficios de las compensaciones industriales
en el marco del proyecto de renovacién de material aéreo.

La adquisicién de fragatas de la Armada fue el punto de inicio de la incorporacién del
offset en Chile; el contrato se firmé con el Grupo Thyssen de Alemania en el marco del
Proyecto Tridente. La implementacién de esta modalidad era inédita en Chile y requerfa
de una institucién que llevara el tema de modo exclusivo dado el nivel de recursos
que involucraba; es por ello que el Gobierno manifesté su voluntad politica de crear
un organismo a cargo de la evaluacién de los proyectos de compensacién industrial
ofrecidos por las companias proveedoras de sistemas de armas. Dicho organismo del
Estado se denomina Comité Nacional de Programas Industriales Complementarios

y depende de la CORFO.

El Comité Pro-Industria, como se le conoce, es una instancia decisional de alto nivel y
ello se puede observar con claridad en la composicién de sus miembros contenida en el
Instructivo Presidencial N© 28 de 2000. instrumento que establece que sus miembros
son el Vicepresidente Ejecutivo de la CORFO, quien lo preside, los subsecretarios del
Ministerio de Hacienda, de Economia Fomento y Reconstruccién, de la Secretarfa
General de la presidencia, de Guerra, de Marina y Aviacién’. Por motivos propios de
las funciones permanentes que desarrollan los miembros de este Comité no es posible
que dediquen todos sus esfuerzos a las tareas y actividades que demanda la evaluacién,

9  De acuerdo al actual proyecto de ley de modernizacién del Ministerio de Defensa las subsecretarias
de guerra, marina y aviacién se fundirdn en la subsecretarfa de defensa, por lo que la composicién del
Comité cambiard; habrd que ver si ello tendrd algtin efecto sobre los criterios que el Comité aplica
en funcién de los acuerdos que adopte en su interior.
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ejecucion y seguimiento de cada proyecto de compensacidn, este problema llevé al
Comité a crear una Gerencia para que negocie los contratos de offset a fin de llegar
a un acuerdo de compensacién sobre el monto de la misma, los tipos de offset, los
plazos en que se debe materializar la ejecucién del o los proyectos comprometidos y
el calendario de entrega de resultados de cada etapa del proceso de implementacion
(hitos parciales), los plazos en que debe evaluar y las cldusulas por no cumplimiento

denominadas penalizaciones.

La administracién de un banco de proyectos de inversién es una de las medidas que la
Gerencia, creada por el Comité Pro-Industria, ha establecido para contribuir al control
de la gestidn que realiza en los proyectos, permitiéndole conocer los fundamentos de
cada uno en forma acabada y precisa, facilitando el proceso de toma de decisiones
en cuanto a su eleccién y prioridad. Estos dos aspectos serfan dificiles de abordar si
no se dispusiese de una politica de inversién definida que estableciera subcriterios
especificos para evaluar la elegibilidad de los proyectos y de un pardmetro con su co-
rrespondiente valorizacién para definir concretamente cuéles son los énfasis donde se
manifiesta la voluntad politica de la inversidn para determinar las dreas de desarrollo
prioritario del pafs. Esto facilita enormemente el trabajo de esta Gerencia, porque sus
esfuerzos estdn concentrados en la evaluacién permanente de las diferentes etapas de
la ejecucién de los proyectos de inversién y no en las condiciones previas o las bases
de presentacién de los proyectos, correspondiendo estas tareas a otras reparticiones

gubernamentales.

Las dreas de desarrollo prioritario identificadas para materializar las compensaciones
industriales deben estar en directa relacién con las vulnerabilidades que a nivel pais se
detecten en la Apreciacién Global Politico-Estratégica (AGPE) debido a que la Estatura
Politico-Estratégica de un pais estd determinada por el mayor o menor desarrollo de
los Factores del Poder Nacional. En la medida que los proyectos de compensacién
industrial apunten a esas dreas el Poder Nacional del Estado se fortalecerd incremen-

tando los niveles de Seguridad.

A continuacién se presenta un cuadro resumen en que se han agrupado los criterios
fundamentales para el andlisis de los proyectos de compensaciones industriales u offset,
que, a su vez, han sido desglosados en descriptores que permiten evaluar a través de la
asignacién de puntajes, la forma en que contribuye cada uno a los objetivos establecidos

por el Comité Pro-Industria y la Gerencia de Compensaciones.

10 REYESE, David. “Inteligencia Estratégica: Fundamentos para la decision”, Instituto Geografico Militar
de Chile, 1986, pp. 27-32.
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Cuadro N°2: Taxonomia de andlisis para compensaciones industriales

Criterios

Descriptores

Concepto

ELEGIBILIDAD

Causalidad

Los proyectos de offset deben estar asociados al sistema de armas
que se estd adquiriendo y no a otro anterior o futuro que se esté
buscando.

Adicionalidad

Este descriptor analiza el p/us que el proyecto aporta de manera
incremental al dmbito de los negocios. El proyecto debe mejorar
sustancialmente los existentes o crear nuevos.

Sustentacién
ambiental

Los proyectos deben cumplir con las disposiciones juridico-am-
bientales vigentes. La tendencia internacional en este punto es
significativa y el descriptor deberia considerar su flexibilidad para
adaptarse a nuevos requerimientos, toda vez que se considere que
los proyectos de compensacién son ejecutados en el mediano y
largo plazo y sus resultados se obtienen en un periodo similar
frente al cual las actuales regulaciones ambientales pueden quedar
obsoletas.

Sustentacién
financiera

Dos son los aspectos involucrados en este descriptor: 1) La em-
presa proveedora debe contar con un nivel de autonomia finan-
ciera acorde a los proyectos de compensacién comprometidos; y
2) Los proyectos deben generar la capacidad de autosustentarse
financieramente a partir del momento en que la responsabilidad
de la empresa proveedora quede extinta.

PRIORIZACION

Desarrollo de
areas estratégicas

Cada uno de los proyectos presentados al Comité Pro-Industria
debe estar inserto en alguna de las dreas de interés principal fijadas
por el gobierno a través de sus politicas de desarrollo.

Superacién de
fallas del mercado

Los proyectos deben abrir mercado en aquellas 4reas de negocio
de baja rentabilidad para su explotacién o dinamismo, trasfor-
méndolos en negocios viables econémicamente.

Objetivos por

regiones

Este descriptor considera el aporte del proyecto al desarrollo de
las regiones extremas del pais y los incrementos en la insercién
laboral de su poblacién.

Otros objetivos de
politica

Considera la capacidad que los proyectos de inversién tienen
de potenciar la utilizacién de tecnologias no contaminantes y/o
emergentes, ejemplos de esta Gltima son la micro y nano tecno-
logfas.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos proporcionados por la Gerencia de Compensaciones Indus-

triales del Comité Pro-industria de la CORFO.
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5.- Requerimientos de las Fuerzas Armadas para reemplazar, mantener o adquirir
sistemas de armas

Los sistemas de armas que las Fuerzas Armadas utilizan y requieren son variados en su
modalidad de empleo, costo y efectividad, pero cualquiera sea de lo que se trate deben
ser atendidos con toda diligencia en sus requerimientos para que estas instituciones
de la Defensa Nacional cumplan con la misién encomendada por el nivel politico
y politico-estratégico. La falta de detalle o definicién en los requerimientos de los
sistemas de armas puede provocar que la misién no se logre cumplir conforme a los
objetivos establecidos previamente y se eleve el riesgo de la estrategia militar o inclu-
so, dependiendo del impacto de la misién, pueda provocar el fracaso de la Estrategia
Nacional o Gran Estrategia (aquella fijada por el mds alto nivel de la Conduccién de
la Defensa). Consecuentemente con lo anterior, no es posible restarle mérito o con-
cederle menos valoracién a los requerimientos que el nivel estratégico formula sobre
las adquisiciones de material de Defensa, particularmente el referido a los sistemas de
armas, pero tampoco hay que sobrevalorarlo, en el sentido que es aconsejable siempre
recorrer nuevamente, y de manera sistémica, todo el proceso que permitié evacuar
esos requerimientos; cuando se concluye sin esta consideracién se puede llegar a
nefastas consecuencias; hay que recordar que no es suficiente que cada componente
del sistema de armas (subsistema) funcione correctamente, porque falta verificar el
funcionamiento del todo (/z suma de las partes es distinta del todo).

Cuando se mencionan los requerimientos de los sistemas de armas para las Fuerzas
Armadas suele pensarse que son un dnico conjunto de especificaciones que deben
cumplir estos sistemas para su operacién y maniobrabilidad, contribuyendo a esta
idea la definicién que se hace de ellos al conceptualizérseles como “requerimientos de
alto nivel”. Sin embargo, ello no es asi, porque se diferencian entre requerimientos
operacionales y técnicos con caracteristicas y propdsitos especificos en cada caso.

Los requerimientos operacionales establecen la capacidad que se requiere de un sistema
de armas para enfrentar una determinada amenaza, resultando de una importancia
gravitante sus especificaciones de efectividad y rendimiento a las que pertenecen la
probabilidad de impacto y las caracteristicas fisicas del sistema como el alcance y la
velocidad respectivamente. Por su parte, los requerimientos técnicos consisten en un
conjunto de indicaciones que el sistema debe cumplir para un desenvolvimiento eficaz
al momento en que se determine su uso para el cumplimiento de la misién, particu-
larmente contiene aspectos funcionales fisicos de operacién y técnicos''; ejemplo de
éstos son el tipo de ruedas de un tanque, el nimero de operarios o tripulantes que se
requieren para emplazar y/o maniobrar el sistema de armas. Ambos requerimientos
abordan necesidades diferentes de un sistema de armas, pero no por ello menos im-

11 VALERO M. Juan, QUINTEROS G. Mario. “Requerimientos operacionales: Importancia en el
desarrollo de la fuerza”. En: Memorial del Ejército de Chile, N°© 242, Departamento Comunicacional
del Ejército, Enero — 2004, p. 29.
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portantes unos con respecto de los otros; podria afirmarse incluso que ambos tienen
la misma importancia.

La efectividad y el rendimiento como parte de los requerimientos operacionales tienen
un grado de importancia fundamental para el fin de la adquisicién, pero no es sufi-
ciente para el cumplimiento de una misién, porque se necesita de su correcto accionar,
correspondiendo al dmbito de los requerimientos técnicos esta tarea. Su interrelacion
para el cumplimiento de una misién es gravitante, pues una vez activado el uso de
un sistema de armas en el teatro de operaciones no es posible decir que primero se
ocupardn los requerimientos operacionales y posteriormente los técnicos, o vicever-
sa, porque actdan de manera sinérgica. Un tanque puede tener una probabilidad de
impacto y destruccién del objetivo muy alta, pero de nada sirve si el tanque se hunde
antes de llegar a la posicién de fuego. En este caso los requerimientos operacionales
no permiten el cumplimiento de la misién, porque también se requiere de los técnicos
para cumplirla y destruir el objetivo.

Si bien es cierto que los requerimientos técnicos, en su conjunto, tienen el nivel de
importancia sefalado, cabe hacer una distincién entre ellos, pues no todos estos
requerimientos tienen la misma importancia, esto significa que hay requerimientos
técnicos que contribuyen de distinta forma a la complementariedad que se genera con
los requerimientos operacionales del sistema de armas cuando se activa su funciona-
miento. Asi, los requerimientos técnicos, atendiendo al grado de contribucién que
realizan al complementarse con los requerimientos operacionales, pueden clasificarse
en requerimientos técnicos de primer y segundo orden. Los requerimientos de primer
orden son aquellos que ejercen una mayor contribucién en la complementariedad se-
fialada, mientras que los de segundo orden, aun cuando su aporte es significativo, toda
vez que permiten una operacién mds efectiva del sistema no resultan fundamentales
para tal complementariedad.

Los requerimientos técnicos de primer orden deben ser atendidos con especial preocu-
pacién en su definicién y descripcidn, es precisamente en esta iltima donde tienen que
indicarse especificaciones concretas respecto de las condiciones que determinan una
mayor o menor maniobrabilidad atendiendo a los escenarios o teatros de operacién
en que el sistema serd utilizado. La no consideracién o su subvaloracién, puede llegar
a representar un problema tal que impida hacerlo funcionar como en el ejemplo del
tanque, precedentemente comentado, en que el fracaso de la misién se debi a su hun-
dimiento, porque la presién ejercida por metro cuadrado fue superior a la resistencia
por metro cuadrado del terreno donde se debia emplazar para cumplir su misién. Es
mds, en el mejor de los casos el tanque pudo haber sido emplazado en el cuadrante
especifico desde donde debia ser activado su funcionamiento, incluso realizar los tiros
pertinentes de acuerdo a las instrucciones de fuego, pero en su repliegue y posterior
traslado a la zona de redespliegue pudo hundirse. En este caso, el requerimiento de
la presién que el tanque ejerce por metro cuadrado resultd ser vital para la ejecucién
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de la misién; entonces, se dice que se estd en presencia de un requerimiento técnico
de primer orden.

La idea preconcebida de que los requerimientos operacionales son mds importantes
que los de cardcter técnico ha llevado a la ingenierfa, principalmente a la ingenierfa de
sistemas, a desarrollar con mayor profundidad los primeros por sobre los segundos.
Es por ello que aprovechando la abundante bibliografia existente sobre ese tipo de
requerimientos y lo atingente que resulta utilizar algunos de sus contenidos como base
de andlisis para la presente investigacién, se sefiala la estructura de los requerimientos
operacionales y se explica brevemente en qué consiste cada uno de sus componentes.
Para lo anterior, se ha recurrido a la estructura que los Oficiales de Ejército Teniente
Coronel Juan Patricio Valero y Mayor Mario Antonio Quinteros, expertos en sistemas
de ingenierfa, publicaron el 2004, sefialando ocho puntos en que se divide la estructura
de los requerimientos operacionales, a saber':

1.- Escenario y distribucién operacional: Se definen y describen los escenarios
geogrdficos donde se tiene previsto emplear el sistema de armas. Considera
el ndmero de zonas de empleo, la distribucién geogréfica de éstas, el tipo y
cantidad de componentes del sistema a emplear en cada zona (distribucién
operacional) y otros aspectos similares.

2.- Organizacién: Se describe en forma genérica la organizacién de cada Unidad
usuaria, a base de la Tabla de Organizacién y Equipo (TOE) aplicable. De
no estar disponible tal orgdnica para un nuevo sistema, deberd proponerse
una organizacién de los medios de acuerdo a la naturaleza del sistema de
armas en torno al cual se inserta, empleo operacional previsto, disposiciones
reglamentarias y otras consideraciones relevantes.

3.- Perfil de la(s) misién(es): Se identifica(n) la(s) misién(es) principal(es)
y secundaria(s) del sistema de armas, es decir, los perfiles de misién, en
términos de las funciones que debe materializar el sistema, la forma, y el
momento en que debe realizarlas. Cada misién se debe describir en términos
operativos.

4.- Pardmetros de rendimiento: Se definen los requerimientos de rendimiento
y efectividad asociados a los perfiles de cada misién (funciones) que el sis-
tema debe llevar a cabo, tal como la velocidad a la cual debe cumplirse una
misién especifica o su nivel de confiabilidad.

5.- Requerimientos de utilizacién: Se define el uso previsto del sistema de armas
y sus componentes, para el cumplimiento de la misién. Para cada perfil de
misién se deben precisar pardmetros tales como: horas de operacién por
dia; tiempo estimado de cada ciclo de trabajo; cantidad de ciclos de fun-

12 Ibid., pp. 23-26.
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cionamiento y detencién mensuales; porcentaje de la capacidad total que

se tiene previsto utilizar; y empleo de instalaciones de apoyo.

6.- Ciclo de vida operacional: Se especifica el tiempo que el sistema de armas
estard en uso operacional y la forma en que serd empleado, es decir, la vida
util esperada del sistema. Para ello se debe describir el ciclo de vida del sis-
tema en términos de los siguientes tiempos: sistema desplegado en la zona
de empleo operacional; sistema estarfa efectuando misiones de combate;
sistema estard almacenado por perfodos largos; sistema estard almacenado
por periodos cortos; sistema serd transportado y/o manipulado; sistema serd
empleado en entrenamientos/ejercicios; y limite en que el sistema estard en

mantenimiento preventivo.

7.- Requerimientos medioambientales: Se definen las condiciones medioam-
bientales aplicables al sistema de armas en estado de operacidn, transporte
y almacenamiento durante su vida util, en funcién de su distribucién ope-
racional, escenarios de empleo y perfiles de misién. Las exigencias medio-
ambientales pueden agruparse en tres categorfas: naturales (lluvia, presién,
nieve, otros); inducidas (vibracién, choque, esfuerzo, impactos, otros); y

restricciones legales (efectos del sistema en el medioambiente).

8.- Requerimientos logisticos y concepto: Para que el sistema de armas pueda
ser de mantenimientos apoyados eficaz y eficientemente durante su vida til
es necesario definir también el concepto de mantenimiento, el cual incluye
la siguiente informacién: Escalones de mantenimiento y responsabilidades;

Politicas de reparacién; y Criterios bédsicos del apoyo logistico.

Los expertos citados explican que estos requerimientos son una parte del problema
de la definicién de las necesidades de un sistema de armas, porque una vez definidos
y descritos, segtin se detall, se tiene que verificar y controlar que cada uno de éstos
esté efectivamente considerado en las etapas siguientes del proceso de adquisicién e
incluidos en las especificaciones de requerimientos del sistema; esta actividad recibe
el nombre de Integracién de Requerimientos. En la misma linea, Ferry Bahilly y
Steven Henderson describen la importancia de la verificacién y validacién de los

requerimientos y del sistema de armas®.

13 BAHILLY Ferry y HENDERSON Steven, “Requeriments Development, Verification and Valida-
tion Exhibited in Famous Failures”, Published online in Wiley InterScience (Regular Paper) (WWW.
interscience.wiley.com), 2004, p.14.
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6.- El Sistema de Evaluacién de Proyectos de Inversién en Defensa y los reque-
rimientos operacionales

La Separata del Libro de la Defensa Nacional de Chile 2002, que trata sobre esta mate-
ria, aborda algunas consideraciones sobre los requerimientos operacionales, establecien-
do que en la descripcién del documento “Andlisis de las Soluciones Conceptuales que
satisfacen la Necesidad de Capacidades” deberdn considerarse las caracteristicas de los
sistemas propuestos, es decir, de las Soluciones Conceptuales Retenidas, agregando que
en esta descripcién se deben precisar los requerimientos operaciones, que son aplicables a
esa Solucién Conceptual, y la determinacion de la efectividad de cada Solucion Conceptual
Retenida sobre la base de los requerimientos operacionales establecidos previamente'.
En esta linea de andlisis los requerimientos operacionales son fundamentales, porque
sin ellos no es posible cuantificar la efectividad de cada Solucién Conceptual, lo que
dejarfa trunca cualquier posibilidad de comparacién entre distintos sistemas de armas
que se pudieran presentar frente a una licitacién.

El mismo documento cita como ejemplo, pero sin una descripcién, varios aspectos a
los que deberfan referirse los requerimientos operacionales, estos son':

a) Escenarios de accién (geogrifico y distribucidn operacional).

b) Organizacién que operard y sostendrd el o los sistemas.

c) Perfiles de la misién especificados en pardmetros de efectividad.
d) Requerimientos de utilizacién.

e) Ciclo de vida operacional.

f) Requerimientos medioambientales (impactos y mitigaciones).
g) Requerimientos logisticos.

h) Interoperatividad en el marco del desarrollo conjunto.

i) Restricciones legales y politicas.

j) Plazo de puesta en servicio.

Un problema no menor es el que eventualmente podrian enfrentar las Fuerzas Armadas
respecto de los requerimientos de alto nivel contenidos en las soluciones conceptua-
les, dificultad que no se genera en el nivel estratégico, porque en él existen unidades
especializadas que estdn encargadas de realizar las definiciones y descripciones corres-
pondientes de la estructura de los requerimientos operacionales y técnicos que son

14 MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL, “Sistema de Evaluacién de Proyectos de Inversién en
Defensa”, Separata de Actualizacién del Libro de la Defensa Nacional, Marzo, 2006, p. 17.

15 Ibid.
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presentados a la Autoridad ministerial, a través del documento titulado: “Propuesta
de Solucién a Necesidades de Capacidades”, documento que es una sintesis del pro-
yecto de inversién en defensa que se desea llevar a cabo en el Sector, que entre otros
aspectos sefiala las distintas alternativas de Soluciones Conceptuales y asocia a cada
una de ellas lo siguiente':

a) Grado de satisfaccién de los requerimientos operacionales.
b) Inversidn inicial y puesta en marcha (capacitacién, alistamiento, etc.).

c) Costo de ciclo de vida (VAC, CAE u otros).

d) Flujos de inversién inicial y propuesta de flujo de financiamiento y sus
fuentes, definiendo el impacto presupuestario neto y extrapresupuestario
en el resto del ciclo de vida.

e) Impactos externos:

e.1.- Logistico material.
e.2.- Logistico personal (competencias y cantidad).
e.3.- Organizacional.

f) Impactos externos favorables y desfavorables (sociales, politicos, ambientales,
legales y otros).

g) Riesgos especificos y medidas de mitigacién (entre otros, la fiabilidad del
fabricante, los estdndares de calidad y operacién que establece).

h) Cronograma detallado de introduccidn y su puesta en servicio.

La dificultad que se plantea puede producirse en la tercera instancia decisional del
Sistema de Evaluacién de Proyectos de Inversién en Defensa, especificamente cuando
interviene la Autoridad ministerial, debido a que en ella “realiza la dltima evaluacién
de los impactos del proyecto en el mds amplio espectro de dmbitos en los que pudiere
repercutir el proyecto con el fin de precaver posibles consecuencias no deseadas del

. »1
mismo

7; incluso en esta accién de la Autoridad ministerial se expresa que: “una vez
que la evaluacién proporcione una certeza razonable respecto de la factibilidad del
proyecto, la autoridad ministerial determinard su prioridad para la obtencién del

financiamiento”®.

El solo hecho de sefialar explicitamente que en el andlisis de la Solucién Conceptual se
requiere de un andlisis del “mds amplio espectro de dmbitos en que pudiere repercutir
el proyecto” deja de manifiesto que no se consideran tinicamente los criterios técnicos

16 Ibid., p. 20.
17 Ibid.
18 Ibid.
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para la elegibilidad de un proyecto de inversién en Defensa (Solucién Conceptual),
sino que ademds ellos compiten con otros criterios entre los que se encuentran los
politicos y econémicos. Tal frase no es la que reviste mayor problema, porque no
expresa ni permite inferir de ella la probable ponderacién que tendrdn esos criterios
cuando se realice el andlisis y comparacién de las distintas Soluciones Conceptuales
de parte de la Autoridad ministerial, sino que es la que se agrega a ella, debido a que
se deduce casi literalmente que para que una Solucién Conceptual presentada por
alguna de las instituciones de la Defensa Nacional obtenga el financiamiento que
permita su implementacién debe necesariamente dar pruebas suficientes de que los
impactos que provocard su adquisicién en los distintos dmbitos son favorables para el
pais, desprendiéndose que la factibilidad de un Proyecto de Inversién en Defensa estd
condicionado por el andlisis del mds amplio espectro de dmbitos, donde los criterios
técnicos propuestos por las Fuerzas Armadas son dnicamente una parte del estudio y
no son determinantes respecto de la adquisicién o no de un sistema de armas.

Dentro del 4mbito politico una de las variables que debe ser atendida en el proceso
de adquisicién de la Solucién Conceptual son las Compensaciones Industriales u
Offset, tema respecto del cual el Libro de la Defensa Nacional 2002 establece que:
“la definicién del Gobierno de Chile indica que las compensaciones industriales no
determinan o influyen en la seleccién del material de defensa, ya que la decisién téc-
nica del material a seleccionar corresponde a la institucién respectiva de las Fuerzas
Armadas y al Ministerio de Defensa™”.

De acuerdo al andlisis de los pdrrafos inmediatamente anteriores, la afirmacién que
el Ministerio de Defensa hace en su Libro de la Defensa es parcialmente cierta. En
efecto, al establecer como procedimiento en la tercera instancia decisional del Siste-
ma de Evaluacién de Proyectos de Inversién en Defensa que se debe analizar “el mds
amplio espectro de dmbitos”, el Offset efectivamente no determinaria la factibilidad
de adquirir uno u otro proyecto, porque competiria con otras variables del anilisis,
desprendiéndose de aqui el valor verdadero de la definicién politica hecha en el Libro:
Sin embargo, este valor se pierde en cuanto a la influencia que el offset pudiera tener
en el proceso de adquisicién debido a que, al ser una mds de las variables, necesaria-
mente influye de alguna manera en la seleccién del material de defensa, aun cuando
la decisién técnica del material a seleccionar corresponda a la institucién respectiva de
las Fuerzas Armadas y al Ministerio de Defensa, dado que es la propia Autoridad de
esta Cartera la que interviene en el proceso de andlisis de factibilidad de la Solucién
Conceptual introduciendo otros dmbitos, ademds del estrictamente técnico-militar.

Observando el pdrrafo que sigue a la definicién de la politica de gobierno, que esta-
blece el Libro de la Defensa sobre las Compensaciones Industriales, ésta sefiala que
“en todo caso, esta politica permite que la inversién en defensa se traduzca siempre

19 MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL, Libro de la Defensa Nacional, 2002, p. 224.
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en una oportunidad de desarrollo tecnolégico, industrial y comercial para el pais™,
aludiendo directamente a la posibilidad de incluir el Offset como una variable del
dmbito econdémico que habria que analizar si se quiere capitalizar alguno de sus be-
neficios para el pais. Ademds, existe una coherencia entre los planteamientos de este
pdrrafo y la incorporacién de otros dmbitos, ademds del técnico-militar al andlisis de
factibilidad del proyecto, tal como se establece en la tercera instancia decisional del
Sistema de Evaluacién citado. Esto se puede apreciar al inicio del pdrrafo donde se usa
la expresién “en todo caso”, pues significa que “ante cualquier evento” las inversiones en
defensa son siempre una oportunidad de desarrollo tecnoldgico, industrial y comercial,
si uno de los eventos fuera que un sistema de armas no lograra llegar al nivel de los
requerimientos operacionales y técnicos eficaces, pero tuviera asociado un Offset que
brindara las oportunidades de desarrollo indicadas, se podria perfectamente adquirir
y;, de acuerdo a esta politica de gobierno, no existirfa contradiccién con ella, pero si

en relacién al para qué Chile realiza adquisiciones de sistemas de armas.

La Constitucién Politica de la Repuiblica, como mandato juridico médximo del Estado,
establece en el Art. 90° que las Fuerzas Armadas existen para la defensa de la patria.
Ahora bien, al relacionar este articulo con el Art. 1° que expresa: “Es deber del Estado
resguardar la soberania nacional” (que segtin el Art. 5° reside en la nacién) se obtiene
que efectivamente las Fuerzas Armadas constituyen “el medio del Estado por excelencia”
de la funcién de Defensa y que estdn para cumplir esa mision.

Algunos economistas en sus escritos sostienen esta misma idea, por ejemplo, Friedman
y Friedman plantean que “las fuerzas policiales y militares tienen por objeto impedir
la violencia procedente del interior y del exterior™!, pero mds adelante sefialan que:
“esas fuerzas no siempre tienen éxito, y el poder que poseen se emplea a veces para
fines muy distintos. Un problema importante para establecer y conservar una sociedad
libre consiste precisamente en cémo asegurar que los poderes coactivos otorgados al
Estado con el fin de preservar la libertad se limiten a esa funcién y no se conviertan
en una amenaza a la misma”*.

Visto de esta forma, toda vez que el Estado privilegie el Offset por sobre los reque-
rimientos técnicos u operacionales se estard obstruyendo la posibilidad de que las
Fuerzas Armadas puedan resguardar eficazmente la soberania nacional y, por ende,
se les limitard en sus capacidades para “defender la patria”, que es su mandato. Esto,
porque los requerimientos operacionales y técnicos conforman los requerimientos de
alto nivel que obedecen a una Solucién Conceptual para enfrentar una hipétesis de

20 Ibid.

21 La evolucién de la historia de las instituciones policiales y militares en Estados Unidos nos facilita
la tarea de la separacion de funciones que el autor no hace. Al respecto a los militares les ha corres-
pondido impedir la violencia proveniente desde el exterior y a las fuerzas policiales la proveniente
desde el interior.

22 FRIEDMAN Milton y FRIEDMAN Rose, “La Libertad de Elegir, Tomo I”, Ediciones Folio, Barce-
lona, 1997, p. 50.
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conflicto determinada y no otra, dado que las soluciones son aplicables a escenarios
y teatros de operacidn especificos. Este problema es serio si con esa adquisicién se
quiere contribuir a la disuasién porque no seria creible debido a que el sistema de
armas no cumplirfa con los estdndares listados en los requerimientos operacionales
y técnicos, problema que se agravaria sustancialmente si el sistema se necesitara para
tiempo de guerra, dado que su funcionamiento ineficaz disminuirfa la probabilidad
de éxito de la misién.

Las adquisiciones de sistemas de armas deben obedecer a razones estratégicas pro-
venientes de una profunda revisién de las amenazas de mediano y largo plazo®. El
offset debe quedar fuera de este andlisis, porque provoca una distorsién en el proceso
de toma de decisiones producto de sus beneficios.

7.- A modo de ejemplo

Supdngase una situacién en que se asigna la misién Patrullar el norte, entre los paralelos
17°30" y 56° 00" de latitud Sur, durante las 24 horas para lograr un 80% de deteccién.
Para cumplir con este cometido hay que realizar un andlisis de las capacidades existen-
tes. Para este caso supondremos que no existe la capacidad para satisfacer la misién
por lo que es necesario iniciar un proceso de adquisicién de un sistema de armas que
permita ese nivel de logro. Hechos los distintos andlisis se llega a dos propuestas, una
de la empresa SAT S.A. y otra de la empresa DET LTDA., las que ofrecen los sistemas
de armas A y B respectivamente, cada uno con distintos niveles de logro del objetivo
requerido a un precio determinado, segtin se muestra en la tabla de datos y gréfico.

1abla N°1: Costos y Capacidades De Sistemas De Deteccion

Costo Miles $US 500 | 1.000 | 1.500 | 2.000 | 2.500 | 3.000 | 3.500 | 4.000

saTsa | Sisemade oo a0 1 5o [ ss | o | 70 | so | 90

Detecciéon A

DET Sistema de

LTDA | Deteccién B 50 60 70 75 80 85 90 95

PROVEEEDORES

Fuente: Elaboracién Propia

23 Los modelos norteamericanos y los ingleses dan prueba suficiente de este enfoque prospectivo. En
ambos casos se analizan las amenazas incluso a veinte afios. A partir de esa definicién se estudian las
capacidades que el pais y las Fuerzas Armadas requieren para enfrentarlas, de tal forma que llegado
el tiempo en que se hagan efectivas el pais tenga la estatura politico-estratégica necesaria para mi-
nimizar sus efectos y tener éxito en su resolucién. En América Latina es comun que se identifiquen
las actuales amenazas y luego se trate de generar las capacidades para enfrentarlas; aun cuando se ha
iniciado un desarrollo de andlisis prospectivo en los estudios de defensa, éste es incipiente.
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Cuadro N° 3: Rendimiento y costo de los sistemas de armas

—9—SATS.A
—Jl— DET LTDA.

%deteccion

500 1.000 15.000 2.000 2.500 3.000 3.500 4.000

Costo del Sistema de Armas

Fuente: Elaboracién Propia

De acuerdo alos datos contenidos en la tabla y a la misién asignada por el nivel politico
y politico-estratégico se observa que ambos sistemas de armas pueden satisfacer los
requerimientos operacionales, pero a distinto costo. Es asf como el sistema de deteccién
de SAT S.A. con un 80% de efectividad tiene un costo de US $3,5 millones, mientras
que el ofrecido por DET LTDA., al mismo porcentaje de efectividad cuesta US $2,5

millones, es decir, un millén de délares mds barato.

La comparacién de los costos y capacidades de deteccién entre ambos sistemas deberfa
llevar a la conclusion de que el sistema a elegir es el ofrecido por la empresa DET
LTDA., en funcién de la relacién costo/efectividad, permitiendo dar énfasis a criterios
técnicos y de eficiencia en la seleccidn del material de defensa.

Sin embargo, existe la posibilidad de que el sistema elegido termine siendo el ofrecido
por SAT S.A. debido a que en el “sistema decisional” inserto en el Sistema de Eva-
luacién de Proyectos de Inversién en Defensa, se contémpla la utilizacién de criterios
adicionales. Esto no representa una contradiccién absoluta con la afirmacién contenida
en el Libro de la Defensa Nacional 2002 que sefiala: “la decisién técnica del material
a seleccionar corresponde a la institucién respectiva de las Fuerzas Armadas y al Mi-
nisterio de Defensa”, porque cualquier otro criterio que se utilice para la seleccién
del material de defensa no es compatible con las atribuciones y competencias de las
instituciones de las Fuerzas Armadas para esta materia.

24 Esto es en las instancias en que se analiza y decide qué sistema de armas hay que adquirir.

25 MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL, “Libro de la Defensa Nacional”, 2002, p. 224.

221



222

Cristidn Fonseca Zagal

Al negar el cardcter absoluto de la contradiccidn se plantea que ésta existe, pero que
carece de algunos elementos, o sea, no es categdrica. El fundamento de esta afirmacion
se encuentra en el mismo pérrafo de la cita anterior, especificamente cuando se expresa
como politica de gobierno que “las compensaciones industriales no determinan o in-
fluyen en la seleccién del material de defensa™, pues efectivamente existe una relacién
directa entre las compensaciones industriales y los criterios politicos y econémicos que
se pudieran utilizar adicionalmente para la seleccién de un material de defensa.

En lo politico, se identifican dos factores que contribuyen a ello. Por un lado, una
politica de alianzas que entre Estados se pudiera generar, constituyendo un factor de
presién para realizar ciertas compras de sistemas de armas, asi como por una dependencia
histdrico-doctrinal de la institucion de las EEA.A. que adquirird el material, caso dltimo
en que la institucién sentird una cercania mayor con ese pais de procedencia, pudiendo
efectuar algunas recomendaciones que le favorezcan. A su turno, en lo econémico esta
relacidn se encuentra establecida dentro de la politica del sistema de adquisiciones
porque se establece que la profundidad del Offset equivale a un 100% del valor de
la compra del material de defensa, es decir, que cualquier adquisicién de sistemas de
armas generard si o s un contrato de Offset del que no es posible desvincularla, siendo
parte integral del acuerdo de compra del material de defensa.

Esto significa que tanto desde lo politico como desde lo econémico, las compensacio-
nes industriales pueden determinar o, a lo sumo, influir en la seleccién del material
de defensa que las instituciones de las Fuerzas Armadas presentaron como solucién
conceptual a través de un proyecto de inversién en defensa.

Al revisar lo que ha ocurrido en esta materia desde la publicacién del Libro II de la
Defensa Nacional, se observa que la forma en la que se ha ejecutado la politica de
adquisiciones del material de defensa ha variado en el actual gobierno respecto del
anterior, introduciendo un cambio de cardcter implicito a la politica de adquisiciones.
El cambio se genera al establecer en la tercera instancia decisional del Sistema de Eva-
luacién de Proyectos de Inversién en Defensa el “andlisis de los impactos del proyecto
en el mds amplio espectro de dmbitos en que pudiere repercutir’; esto quiere decir
que si se identifica algiin dmbito en que el proyecto pudiera afectar negativamente
corre el riesgo de no concretarse, y como el dmbito politico y econémico son parte
de este andlisis y, ademds, dentro de ellos se encuentran las compensaciones indus-
triales se tiene que éstas si influirfan e incluso podrian llegar a determinar el que no
se adquiriese un determinado material de defensa.

La inclusién de criterios adicionales a los técnicos, como los politicos y los econémicos
vinculados a las compensaciones industriales es un riesgo que debe ser considerado por
la autoridad. En el ejemplo, si SAT S.A. asume que el Offset si determina o influye

26 Idem.
27 Tbid. p. 20.
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en la seleccién del material de defensa, tratard de demostrar al pais comprador la
conveniencia de firmar un contrato con su compafifa, mejorando la oferta del “Offset
tipo” que podria haber ofertado en condiciones de una menor o nula significancia de
éste en el proceso de toma de decisién sobre qué material de defensa adquirir. Esto es
relevante desde el punto de vista técnico, porque significaria que los requerimientos
operaciones y técnicos, respecto del Offset pasarfan a segundo plano; puede incluso
que se reconozca su importancia, pero los requerimientos formulados en la solucién
conceptual dejarfan de ser gravitantes en el proceso de adquisicién del material.

Conclusiones

Los sistemas de armas son parte integral de las capacidades de las Fuerzas Armadas y
como tal contribuyen en buena parte a mitigar las amenazas que afectan los Objetivos
Nacionales y, por medio de estos, los Intereses Nacionales del Estado. De esta forma,
existe una relacién univoca entre las capacidades y los intereses nacionales porque una
correcta definicién de capacidades puede contribuir con mayor eficacia y eficiencia
a su logro.

Ante todo, la definicién técnica del material que se desea adquirir, entendida esta como
la integraciéon de requerimientos operacionales y técnicos de un sistema de armas,
debe corresponder siempre a las Fuerzas Armadas y al Ministerio de Defensa. En ese
proceso las instituciones sefialadas pueden servirse de asesores civiles del campo de la
ingenierfa de sistemas, de la ciencia politica y de la seguridad y defensa para realizar
aportes concretos que ayuden a mejorar los procesos decisionales en la compleja tarea
de la definicién de los requerimientos operacionales y técnicos.

Al estudiar el proceso decisional del Sistema de Evaluacién de Proyectos de Inversién
en Defensa se observa que cabe la posibilidad de que aun cuando las Fuerzas Armadas
hayan definido los requerimientos antes mencionados, se llegue a adquirir un sistema
de armas que no sea eficaz, eficiente ni econémico debido a que en la tltima etapa
del proceso se debe analizar el mds amplio espectro de factores antes de concretar la
compra, entre ellos el offset, inclinando la preferencia por uno u otro sistema de armas,
otorgando mayor ponderacién a otros criterios por sobre los estratégicos provenientes

de la Apreciacién Global Politico-Estratégica (AGPE).

Frente a la opcién de escoger entre dos o mds sistemas de armas, el criterio rector de la
toma de decisiones, o sea el de mayor peso especifico, debe ser el conjunto de requeri-
mientos operacionales y técnicos, porque de ellos depende la efectividad del sistema y,
por ende, la mayor capacidad de las Fuerzas Armadas. Luego, dependiendo de si se asigna
un presupuesto para las adquisiciones o se define primero la amenaza y la capacidad
requerida, debe continuarse con el criterio de eficiencia o el econémico respectivamente.
Ahora bien, una vez que estos criterios han sido garantizados por la Autoridad en el
proceso decisional se podria incluir el offset. Si se invierte el peso especifico de estos cri-
terios se elevan los indices de vulnerabilidad del pais frente a las amenazas, colocando en
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peligro el logro de los Objetivos Nacionales. La razén de esto radica en que la definiciéon
de los requerimientos constituye la base de un sistema de armas, si se antepone el offset
a éstos no se puede garantizar que las Fuerzas emplazadas en el teatro de operaciones
cumplan los objetivos encomendados por el nivel politico y politico-estratégico, porque
los sistemas de armas adquiridos no son acordes con las amenazas identificadas en la
AGPE, es decir, existirfa una brecha estratégica para enfrentarla.

Si se debe escoger entre dos o mds sistemas de armas que cumplen con los requeri-
mientos operacionales y técnicos debe escogerse el sistema mds barato aun cuando sea
otro el que tenga mejor offset. Los recursos en la Defensa también son escasos y hay
que optimizarlos. En efecto, si de acuerdo a las condiciones antes sefialadas se optara
por un sistema mds caro para obtener un offset mejor se estard asumiendo el costo
de oportunidad de ahorrar esos recursos excedentes para futuras adquisiciones. Esta
decisién, pese a ser licita no es la mds correcta debido a que, por esta via, la defensa
se estarfa haciendo cargo de tareas que no son de su dmbito de preocupacién. Incluso
cuando se trata de offset directos en defensa no es claro que la decisién sea eficiente
en términos econémicos porque la reparacién o armado de ciertas partes de un siste-
ma de armas puede ser menos costosa si se externaliza en el mercado internacional.
Generalmente los paises desarrollados tienen economias de escala en esta materia que
permiten un costo inferior a si se realizara en territorio nacional.

Con todo, es imprescindible resguardar los requerimientos operacionales y técnicos de
manera que se garantice una ponderacién minima de ellos al ser comparados con otros
criterios en el proceso decisional del Sistema de Evaluacién de Proyectos de Inversién
en Defensa; una forma apropiada es su inclusién en algin marco regulatorio de cardcter
legal. Actualmente, su consideracién es una definicién politica de gobierno y no de
Estado, segtin lo expresa el propio Libro de la Defensa Nacional, lo que no garantiza
su resguardo permanente, quedando a la discrecionalidad de la Autoridad de gobierno
electa y aunque hoy en el Sector Defensa hay pleno acuerdo de la importancia de los
criterios de tipo técnico-militar, no es garantia de que en el futuro se mantenga porque
las politicas de consensos tienen base en la dindmica del Poder. Una norma juridica
viene a solucionar el vaivén al que estd expuesto de manera potencial el sistema de
adquisiciones de la defensa en esta materia, brinddndole la permanencia necesaria
en el tiempo, toda vez que, como se establecié precedentemente, la introduccién de
Offset en el proceso de toma de decisiones es complejo y puede afectar negativamente
la capacidad de las Fuerzas Armadas para lograr los objetivos asignados por el nivel
politico y politico-estratégico.



Impacto de las compensaciones industriales sobre las capacidades de las Fuerzas Armadas de Chile

Referencias

BAHILLY, Ferry y HENDERSON Steven, “Requeriments Development, Verifica-
tion and Validation Exhibited in Famous Failures”, Publicado online en Wiley
InterScience (Regular Paper) (www.interscience.wiley.com), 2004.

FRIEDMAN, Milton y FRIEDMAN, Rose, La Libertad de Elegir, Tomo I, Ediciones
Folio, Barcelona, 1997.

MARDONES, Ignacio, “Los Offset 0 Compensaciones Industriales en Proyectos de
Defensa”. En Revista de Marina n° 3, Armada de Chile, 2002.

MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL DE CHILE, Libro de la Defensa Nacional
de Chile, Santiago, Chile, 1997.

MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL DE CHILE, Libro de la Defensa Nacional
de Chile 2002, Santiago, Chile, 2002.

MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL, “Sistema de Evaluacién de Proyectos
de Inversién en Defensa”, Separata de Actualizacién del Libro de la Defensa
Nacional, Santiago, Chile, 2006.

REYES, David, Inteligencia Estratégica: Fundamentos para la decisién, Instituto Geo-
grifico Militar de Chile, 1986.

RODRIGUEZ, Antonio, “La administracién de un sistema de compensaciones
industriales, una experiencia real”. En Revista Anual del Centro de Estudios
Aeronduticos y del Espacio (CEADE), Santiago, Chile, 1999.

SANDLER, Todd, y HARTLEY Keith, 7he Economics of Defense, Cambridge Uni-
versity Press, USA, 1995.

VALERO, Juan, y QUINTEROS, Mario. “Requerimientos operacionales: impor-
tancia en el desarrollo de la fuerza”. En Memorial del Ejército de Chile, N° 242,
Departamento Comunicacional del Ejército, Santiago, Chile, 2004.

225





