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PROPUESTA DE GUIA METODOLOGICA PARA LA FORMULACION
DEL PLAN NACIONAL DE SEGURIDAD INTEGRAL

Introduccion

La seguridad como el desarrollo nacional son dos aspectos intimamente
vinculados entre si pues la primera crea las condiciones necesarias para que la nacién
pueda desarrollarse en todos los campos.

Para alcanzar un nivel de seguridad deseado y a partir de ahi un ambiente
apropiado para el desarrollo, es fundamental que el Estado se plantee objetivos que
nacen de un proyecto de pais a un horizonte estratégico a mediano y largo plazo. La
forma de alcanzar dichos objetivos es a través del disefio e implementacion de
estrategias tanto de seguridad cuanto de desarrollo.

Una estrategia no es unicamente un plan; la estrategia es pensamiento, es proceso
y finalmente plan. No es posible obtener un plan estratégico que no haya sido pensado,
asi como tampoco pueden existir ideas estratégicas que se hayan transformado en planes
y por ende en acciones sin que haya mediado un proceso metodoldgico. El plan puede
decirse entonces, es el producto del pensamiento estratégico sistematizado.

El presente estudio buscd realizar un analisis metodoldgico de los métodos
empleados para la formulacién la estrategia y plan de seguridad nacional y a partir de
ahi proponer un método para desarrollar una Estrategia de Seguridad Nacional que
pueda transformarse en un plan estratégico para el Ecuador. Para ello se creyd necesario
empezar haciendo una aproximacion tedrica respecto de lo que se entiende por método
y metodologia que incluy6 una descripcion de los diferentes debates.

A este marco teérico se le sumd luego la explicacion de algunas de las propuestas
de métodos mas difundidos para elaborar una Estrategia de Seguridad Nacional. A
continuacion se describieron las fases del planeamiento estratégico que proponen
algunos autores de paises como Argentina, Brasil y Espafia; estos insumos sirvieron de
base para proponer un metodo de base que podria ser adoptado por el Ecuador, asi como
los contenidos minimos que deberia tener un Plan Nacional de Seguridad. Se finalizd
resumiendo las ideas mas relevantes como conclusiones del trabajo.

La importancia y el interés derivado del tratamiento del tema es significativo ya

que suele ser comun el criterio de que la estrategia se reduce a un plan, cuando en



Pagina 4 de 37

realidad es un proceso cuyo producto final se consolida en un plan, que ademéas no
constituye un instrumento acabado ya que debe ser reajustado en funcion de los factores
del entorno que mutan constantemente. Un plan facilita la implementacion, seguimiento
y mejora de una Estrategia Nacional de Seguridad en funcién del direccionamiento
politico; por ello el camino que se toma para su disefio debe recorrerse en funcion de un
método apropiado a las particularidades de la realidad y las necesidades de seguridad
que de esta se deriven.

El estudio presentado tiene como niveles de analisis la descripcion y la
explicacion acudiendo para el efecto a diversas fuentes de consulta entre las que se
destacan las de tipo secundario, dada la restriccion temporal para desarrollar esta

investigacion y su propuesta.

1. Método y Metodologia
1.1. Aproximacion Tedrica

El término “método” y su derivacion la “metodologia™ son palabras polisémicas
por los multiples significados que se les atribuye tanto en el &mbito cotidiano como en
el lenguaje de las ciencias, por ello cabe abordar estos conceptos a partir de su origen
que en el caso de “método” desde el griego, hace referencia al prefijo met que significa
“meta” o “mas alla”, de ahi que Marradi et al. (2018) incorporan en su explicacion
ejemplos de palabras como metafisica (mas alla de la fisica) o metalenguaje (mas alla
del lenguaje) para explicar el término desde el &mbito acadéemico. Desde su significado
coloquial u ordinario y siempre desde la etimologia griega, “meta” es equivalente a
“camino con el cual”, por lo que se lo interpreta como “sucesion de actos tendientes a
conseguir un fin” (p. 51).

Concomitante con lo anterior Miinch y Angeles (1997) sefialan que el método en
su sentido mas amplio es entendido como “el camino mas adecuado para lograr un fin”
(p. 13), lo anterior en funcién de la derivacién de esta palabra del vocablo meta que
significa “al lado” y odos camino es decir “al lado del camino”. Desde su compresion
cientifica el método constituye segun estos autores “el proceso logico a través del cual
se obtiene el conocimiento” en definitiva, “un medio para alcanzar un objetivo” (p. 13).

En cuanto a la metodologia Pardinas (citado por Miinch y Angeles, 1997) plantea
que la metodologia constituye “el conocimiento del método (...) el estudio critico del

método (...)” (p. 14); de esta manera concluyen que mientras el método es la “sucesion
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de pasos que se deben dar para descubrir nuevos conocimientos”, la metodologia es “el
conocimiento de esos pasos” (p. 14). Cabe el criterio de Zorrilla et al. (1998) quienes
explican que esta expresion (metodologia) se deriva de la palabra “método” (del griego
methodos) y el sustantivo logos (tratado, estudio, explicacion); por lo que la
metodologia seria entendida como “el estudio de los métodos que permitira (...)
presentar posibles soluciones a un problema que conlleva la toma de decisiones” (p. 15).

Es importante sefialar en todo caso, que a pesar de que el vocablo (metodologia)
se deriva del otro (método), tienen diferencias que deben ser destacadas. Aguilera
(2013) alerta sobre el valor de reconocer dichas diferencias cuando explica que “la falta
de distincion entre ambos conceptos como punto de partida en la ensefianza de las
ciencias sociales, ocasiona visiones equivocas que se traducen en confusion o
insuficiencia al momento de reflexionar sobre su contenido y aplicacion” (p. 81).

Los métodos dice la autora se entienden como herramientas que facilitan “indagar,
esclarecer y categorizar segmentos de la realidad que se han definido como problemas
(...). Son un conjunto de procedimientos ordenados que permiten orientar la agudeza de
la mente para descubrir y explicar una verdad” (p. 86). Su importancia radica en que
permite acceder de forma ordenada y secuencial a una parte de la realidad. EI método es
aplicado -y por ende seleccionado previamente- por un sujeto cognoscente, lo que
determina segun Aguilera que la seleccién y la aplicacion del método incorpore una
actitud reflexiva -y no mecéanica- para organizar segmentos de la realidad con sentido
l6gico y explicativo; por ello la aplicacion del método tiene que ver mas con un arte ya
que incorpora el dominio de los procedimientos que los sostienen.

Los métodos son el objeto de estudio de la metodologia. La metodologia analiza
la pertinencia y la calidad de los atributos del método. La metodologia es importante
porque estudia los elementos de cada método es decir de su origen, fundamentacion,
capacidad explicativa, su utilidad, los mecanismos de control que emplea, entre otros
aspectos. “Mientras los métodos contienen pasos, reglas y procedimientos para llevar a
cabo la manipulacién inteligente de la realidad categorizada como problema, la
metodologia se encamina a su analisis y comprension, con el fin de verificar sus
fortalezas y debilidades” (p. 89). Esto quiere decir que los métodos no son
absolutamente verdaderos e irrefutables, sino que asi como tienen ventajas, también
poseen limitaciones. De ahi la importancia de seleccionar el método mas apropiado o

adaptar uno 0 mas métodos a la realidad a la cual se lo quiere aplicar. En la Figura 1 se
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busca resumir el significado, sus diferencias y la conexion existente entre el método y la
metodologia.
Figura 1

Diferencias y Relacién entre Método y Metodologia.

Procedimiento, pasos,
METODO secuencia, para llegar a
un objetivo

DIFERENCIA ENTRE
METODOY
METODOLOGIA

ESTUDIO
DEL

Estudio (revision,
. analisis, verificacion), de
METODOLOGIA ese procedimiento,
pasos, secuencia, para

llegar a un objetivo

Nota. Elaboracion propia en base a los criterios planteados por Aguilera (2013).

Para los fines de este documento se considerara al método como un conjunto de
pasos para lograr un objetivo y a la metodologia como la descripcion y explicacion
detallada del método o métodos es decir, del proceso que se estructura en aquellos pasos
que al ser considerados permitan plantear una Estrategia de Seguridad Nacional (ESN
en adelante), que devenga en un plan estratégico, cuya finalidad es precisamente
entregar alternativas viables para una toma de decisiones estructuradas que permitan
que el Estado pueda garantizar que el bien publico seguridad llegue en condiciones de

oportunidad y eficacia a la poblacién del pais.

1.2. Debates Metodologicos

Para abordar los debates metodoldgicos parece necesario partir de la vision
positivista de la mano de Descartes y Bacon. Descartes, resaltan Marradi et al. (2010),
fue el primero en subrayar el papel protagdnico del método en la actividad intelectual; el
método propuesto por este pensador buscaba ir mas alld de aquellos que consideraba
limitados y que se hallaban vinculados a la l6gica, al analisis y al algebra; un método
que al tiempo de juntar sus ventajas excluya sus defectos; reglas claras dice Descartes
(citado por Marradi et al., 2010) que al ser observadas por cualquiera, “le seria
imposible tomar lo falso por verdadero sin requerir inatilmente esfuerzos de la mente,
pero aumentando siempre gradualmente el saber, y lo conducirian al conocimiento

verdadero de todo aquello que fuese capaz de conocer” (p. 52).
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El aspecto central del pensamiento de Descartes en referencia con el método y que
lo comparte con Bacon pese a sus visiones filosoficas opuestas (racionalismo vs
empirismo), tiene que ver con la relacién que le asignan al método con las reglas
universales -ciertas y faciles para Descartes y muy solidas y con demostraciones para
Bacon-. Son estas reglas del método las que entendidas y aplicadas estrictamente por
todos llevaran a la obtencion del conocimiento verdadero.

Cuatro son las reglas que plantea Descartes (2018) en su obra:

- No admitir como verdadera cosa alguna, como no supiese con evidencia que

loes(...).

- Dividir cada una de las dificultades, que examinare, en cuantas partes fuere
posible y en cuantas requiriese su mejor solucion.

- Conducir ordenadamente mis pensamientos, empezando por los objetos mas
simples y féciles de conocer, para ir ascendiendo poco a poco,
gradualmente, hasta el conocimientos de los mas compuestos, e incluso
suponiendo un orden entre los que no se preceden naturalmente.

- Hacer en todo, unos recuentos tan integrales y unas revisiones tan generales,
que llegase a estar seguro de no omitir nada. (p. 15)

Esta mirada clasica que devino en la universalizacion del método cientifico
transferido incluso al campo de las Ciencias Sociales, generd posteriormente criticas
cuando se empezO a cuestionar su aplicacion en casos particulares es decir, a las
“exigencias especificas de un problema” dice Toulmin (citado por Marradi et al., 2010).
La afirmacion de Pera (citado por Marradi et al.) respecto a lo que constituiria una
paradoja del método cuando dice que si bien la ciencia se caracteriza por su método, su
caracterizacion precisa -del método-, destruiria la ciencia; hace notar que el método es
mucho mas que una secuencia estricta de pasos.

Bertotto et al (2018), dicen que es importante “ubicar a la disciplina estratégica
bajo la influencia de los paradigmas de la investigacion en ciencias sociales” (p. 17) y
por ende del método que a partir de ahi se emplearan: el paradigma positivista o
cuantitativo, el paradigma interpretativo o cualitativo y el paradigma socio critico. El
primero sigue vigente como el paradigma dominante; de acuerdo con este explican los
investigadores, el mundo tiene vida propia y esta gobernado por leyes que explican los
fendbmenos que se producen en él, por lo que emplea una l6gica metodoldgica de

hipdtesis-deduccion que es aplicable a todos los casos y a todas las ciencias con lo cual
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existe una tendencia a la universalizacion derivada de la uniformidad y orden natural de
los fendmenos.

El paradigma interpretativo o cualitativo se concentra en el andlisis y significado
de las acciones de las personas y las comunidades es decir de problematicas sociales y a
diferencia del anterior, establece que la realidad es “dinamica, multiple y holistica” (p.
18); por lo que los métodos que utiliza buscan obtener nuevos conocimientos con
descripciones e interpretaciones de los hechos que sean creativas y renovadas.

Finalmente el paradigma socio critico propone una critica que busca ir mas alla de
los dos anteriores, cuando busca que el conocimiento que se origina a partir de una
investigacion se transforme en una nueva teoria. De ahi que sus principios metddicos
dicen los autores, incluyen el conocimiento y comprension de la realidad como préctica;
el empleo de la teoria y la practica de manera simultdnea y la orientacion del
conocimiento para “emancipar y liberar al hombre” (p. 19).

Los aspectos resaltados sobre el origen, la conceptualizacién del método y la
metodologia, asi como aquellos derivados de los debates entorno a sus visiones clasica
y critica, es un buen punto de partida para comprender la aplicacion del método en la
planificacion estratégica en general y al utilizado para el disefio de una ESN que se
requerirad para sistematizar las acciones que pretenden alcanzar los objetivos de
seguridad de un Estado. No es posible universalizar un solo método para este fin dadas
las caracteristicas especificas de cada realidad en particular; sin embargo, existen

algunos aspectos y variables que son de aplicacion general.

1.3. Alcance del Método en la Planificacién Estratégica

Plan y planificacién son dos términos intimamente relacionados entre si. De
acuerdo con el DRAE! un plan es una “intencién, un proyecto (...); un modelo
sistematico de una actuacion publica o privada, que se elabora anticipadamente para
dirigirla y encauzarla”; mientras que la planificacion precisa esta misma fuente, es un
“plan general, metédicamente organizado y frecuentemente de gran amplitud, para
obtener un objetivo determinado (...)”.

Estas dos definiciones permiten llevar a cabo algunas puntualizaciones: primero
gue un plan es un proyecto que sirve de referencia para la accion y por ende es previo a

esta; segundo, que a través de la planificacion se materializa aquella intencién, proyecto

! DRAE: Diccionario de la Real Academia Espafiola.
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0 modelo que constituye un plan; tercero, que la planificacion es genérica y abarcadora;
es un proceso metddico es decir, que acude a un método en particular para su
desarrollo; finalmente, la planificacion busca el logro de un fin u objetivo que se
materializara a traveés de un plan; en definitiva, la planificacion busca alcanzar un
objetivo a partir del esbozo de un plan desarrollado metodicamente.

Para abordar la Planificacion Estratégica se requiere clarificar lo que es la
estrategia. Existe una multiplicidad de interpretaciones en relacién con el término que
en algunos casos incluso han ido vaciando su real concepto. La manera en que Alonso
Baquer (2000) se aproxima al significado es util para todos sus usos; este autor dice que
la estrategia es varias cosas: “es el decir de un hacer; la l6gica de la accion; el arte de la
distancia; la concepcion de planes y la conduccion al objetivo” (p. 15).

Mintzberg (1987) propone cinco formas de mirar a la estrategia; cinco premisas
que las resumi6 como las “5-P” ya que se refiere a esta como plan, como pauta de
accion, como patrén, como posicion y como perspectiva; especificaciones y énfasis que
se muestran en la Figura 2. Entender la estrategia segun las concepciones de las 5-P,
permite de acuerdo con este autor desarrollar una mejor estrategia.

Figura 2

Concepciones de la Estrategia de acuerdo con Mintzberg.

o ESTRATEGIA SENTIDO DE

N VISTA COMO ESTRATEGIA CHEB SIS
Conscientemente

1 PLAN 0 GUIA determinada para abordar
una situacién problemdtica

2 PAUTA DE AGCION Maniobra para mejorar una

situacién concreta o para
abordar los posibles factores
de riesgo o incertidumbre

Estirategias deliberadas o
3 | PATRON DE CONDUCTA Cmergentes qus apoyan un

determinado patron
de conducta

4 | POSICION EN EL ENTORNO | Dominio en el entorno

5 | PERSPECTIVA O ENFOQUE = Manera particular de percibir
la realidad y forma de hacer

Nota. Tomado de Gestion de las Instituciones Universitarias: Planificacion y Estrategias, por Facultad
de Ciencias Econdmicas de la Universidad Nacional de Cérdoba, s/a.
https://giutgu.eco.catedras.unc.edu.ar/unidad-1/planificacion-y-estrategias/

Coincidente con la estrategia entendida por Alonso Bequer como “la concepcion
de planes”, Mintzberg et al. (1997) explican que la estrategia es “el patron o plan que
integra las principales metas y politicas de una organizacion y a la vez, establece la

secuencia coherente de las acciones a realizar” (p. 8); pero para llegar a dicho “patrén o
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plan” se debe seguir un camino; unos pasos que requerird de un método. EI método
entonces sera la forma elegida de seguir el camino que materializa la planificacion
estratégica y como tal, es fundamental su escogitamiento y aplicacion.

Esta aproximacion a la estrategia que segun Mintzberg (citado por Montoya-
Restrepo, 2009) hace referencia a aquel “conjunto consciente y deliberado de
orientaciones las cuales determinan decisiones hacia ¢l futuro” (p. 25), y que mira la
estrategia como un plan, es decir como de una forma “explicita” porque representa una
decision que se delinea anticipada e intencionadamente con un propdsito establecido; es
insuficiente.

Por ello el autor advierte que la estrategia en su forma intencionada o explicita es
limitada y que se requiere de una “estrategia realizada” donde la decision se entiende no
solo como un plan, sino y sobre todo como “un compromiso a la accion” (p. 26); la
estrategia dicen Mintzberg y Waters (1985) es “una serie de acciones que ocurren en el
tiempo” (p. 257). De esta manera se puede afirmar que la estrategia es mas que un plan;
es accidén porque aun sin contar con un plan una organizacion podria tener una
estrategia; esto ultimo sin embargo, no debe minimizar la importancia e incluso la
necesidad de contar con un plan dada su utilidad para facilitar la accion estratégica. Pero
cuando la estrategia no se transforma en hechos, no se puede hablar de una estrategia.

En definitiva la Planificacién Estratégica constituye una herramienta en si; es un
medio que permite a través de un proceso metodico de diagnostico y analisis reflexivo
decidir respecto de la mejor opcion para alcanzar un fin o un futuro deseado en el marco
de una dialéctica respecto de un objeto con valor en disputa, decision que se estructurara
en un plan que permitira llevarla a la practica de mejor forma. Pero, nuevamente, si el

plan no se materializa, la estrategia no existe.

2.  Meétodo para Desarrollar una Estrategia de Seguridad Nacional
(ESN)
2.1. Utilidad del Método en la Construccion de una ESN
La estrategia existe unicamente en funcion de una dialéctica, es decir de una
postura que enfrenta a dos 0 mas actores en torno de un objeto al que le dan un valor
(interés) y por ende lo disputan. El “interés” de poseer o controlar ese “objeto con
valor” se transforma en el objetivo a alcanzar y para ello se requiere buscar un camino o

modo de lograrlo, aspecto que constituye en si la estrategia.
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La Figura 3 hace notar que cuando un objeto con valor confluye entre dos 0 mas
actores, es decir cuando se transforma en un interés, se produce una dialéctica que
disputa la posesion de dicho objeto y por ende cabe la necesidad de que cada actor
planteé una estrategia que le permita en un horizonte estratégico (tiempo), alcanzar una
situacion mas favorable respecto del logro del objeto, aspecto que marca el objetivo o
fin a alcanzar. En resumen, la estrategia solo existe en el marco del choque o
enfrentamiento por un interés y por ende, deviene en el enfrentamiento entre una y
otra(s) estrategia(s).

Un objeto con valor puede ser un nuevo producto en el mercado, un territorio en
una zona de frontera, las rutas del narcotrafico o la seguridad de un Estado nacional. En
los ejemplos sefialados existen actores empresariales que disputan el mercado, Estados
que tratan de anexar los territorios fronterizos, organizaciones del crimen organizado
que buscan controlar las rutas o un Estado que al tratar de alcanzar una situacién de
seguridad de sus ciudadanos, se enfrenta a otros actores estatales, no estatales, legales
y/o ilegales que buscan evitar que esto sucede por convenir a sus fines.

Figura 3

La Estrategia en el Marco de la Dialéctica.

DIALECTICA
(Conflicto)

OBJETO
CON VALOR

!

tiempo SIT

ESTRATEGIA de A vs ESTRATEGIA de B DESEADA

MAYOR Al
Libertad de Accion RESPECTO
DE EL OTRO
MENOR

Vulnerabilidad

SIT. INICIAL

Nota. Elaboracion propia.

Si el objeto con valor (interés) en disputa es la seguridad, entonces se debera
pensar y planificar una estrategia de seguridad que busque como objetivo alcanzar una

situacion de seguridad que se traduzca en que la poblacion alcance una situacion de
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libertad de amenazas y temores. Dicha estrategia debe ser pensada y luego sistematizada
a través de un método elegido para transformarse en un plan.

Existen algunos elementos claves de una estrategia efectiva que incorporan a la
estrategia tanto en su forma explicita como en su forma realizada y que de acuerdo con
Mintzberg et al. (1997) son comunes tanto para hacer negocios como para gobernar,
hacer la guerra o0 en este caso para proporcionar seguridad a un Estado y a su nacion.
Estos autores plantean dichos elementos a manera de interrogantes que se resumen a
continuacion:

- Objetivos claros y decisivos: ¢Se dirigen todos los esfuerzos hacia las metas

generales comprendidas con claridad que son decisivas y factibles?

- Conservar la iniciativa: ¢La estrategia preserva su libertad de accion,
estimula el compromiso, establece el ritmo y determina el curso de los
acontecimientos en lugar de reaccionar ante ellos?

- Concentracion: ¢La estrategia concentra el poder superior en el lugar y
momento decisivos?

- Flexibilidad: ¢La estrategia fundamenta en particular las reservas de
recursos 'y las dimensiones necesarias para la flexibilidad vy
maniobrabilidad?

- Liderazgo coordinado y comprometido: ¢Engendra la estrategia un
liderazgo responsable y comprometido para cada una de sus metas
principales?

- Sorpresa: ¢ha hecho uso en o durante la preparacién de la estrategia de la
velocidad, el silencio y la inteligencia para atacar, en momentos
inesperados, desprevenidos y desprovistos de contrincantes?

- Seguridad: ¢La estrategia asegura la base de recursos y demas aspectos
operativos fundamentales para la empresa (organizacion, institucion,
gobierno)? (p. 14)

Las respuestas a estas preguntas permiten abordar la estrategia como pensamiento,
planeamiento y de forma diagndstica y analitica, para que no solo permita concebir un
plan de forma anticipada, sino que ademas facilite readaptar las acciones estratégicas
que se van implementando paulatinamente, dado que, parafraseando a Moltke “ningtin

plan por bueno que sea resiste su primer contacto con el enemigo” o lo que equivale a
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decir que un plan al ser llevado a la accion, dura lo que los primeros enfrentamientos
durante el combate.

Esto porque la realidad somete al plan y por ende la planificacion debe seguir
gjecutandose en forma permanente incluso para poner en ejecucion una nueva
alternativa bosquejada previamente. Lo anterior de ninguna manera significa que se
deba prescindir de un plan, por el contrario, es el proceso de planificacion llevado a
cabo de modo previo e intencionado y que permitira tomar una decision materializada
en un plan deliberado, lo que permitiréa su reajuste durante la conduccion.

Desde hace varias décadas atras se ha reconocido que la estrategia es el producto
de un proceso formal y metodico al cual se lo ha denominado planificacion o
planeamiento, cuya utilidad es relevante ya que segln lo resalta Matus (1987):

Si el hombre, un gobierno o una institucion renuncian a conducir y se dejan

conducir, renuncian a arrastrar y son arrastrados por los hechos, entonces

renuncian a la principal libertad humana, que es intentar decidir por nosotros a

donde queremos llegar y como luchar para alcanzar esos objetivos. La

planificacion es asi una herramienta de las luchas permanentes que tiene el
hombre desde los albores de la humanidad por conquistar grados crecientes de

libertad. (p. 7)

La Seguridad Nacional conforme se ha insistido, no es aquella que se refiere
exclusivamente al Estado como el objeto a proteger, sino que conforme lo explica la
Estrategia de Seguridad Nacional de Espafia (2021) constituye una condicién previa que
busca crear el contexto apropiado para el desarrollo social y econémico de la poblacion;
es ante todo una responsabilidad del Estado en todos sus niveles, que con la
participacion de las instituciones publicas, el apoyo de la empresa privada y la
contribucion de la sociedad en su conjunto, busca proteger las libertades, derechos y
garantizar el bienestar de los ciudadanos.

Para alcanzar los fines planteados por la Seguridad Nacional es necesario
establecer un camino o una forma de lograrlo, lo que obliga a delinear una Estrategia de
Seguridad Nacional que con los medios requeridos, oriente los esfuerzos de todos los
actores del sistema para alcanzar ese estado de cosas anhelado. EI mecanismo apropiado
para esto pasa por pensar esa estrategia, disefiarla a través de un método seleccionado y
generar un producto para implementarla que es lo que en definitiva constituye el plan

estratégico.
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Disefiar una ESN en funcion de un método es fundamental advierte Ballesteros
(2016) porque permite asegurar su correcta elaboracion. EI método o camino a seguir
para lograr este propdsito continGa Ballesteros, tiene un sentido instrumental que
garantiza un orden, una secuencia para obtener la estrategia que accionada logre los
fines de seguridad propuestos. Como lo asegura Golcher (2003) el método constituye
“el procedimiento ordenado que se sigue para establecer el significado de los hechos y
fendmenos hacia los que se dirige el interés cientifico para encontrar, demostrar, refutar,
descubrir y aportar un conocimiento valido” (p. 8).

No es posible construir una estrategia sin la aplicacion de un método de
planeamiento. Conforme se explicd en el acapite 1.3 de este documento respecto de los
paradigmas (positivista o cuantitativo, interpretativo o cualitativo y socio critico) y sus
métodos, y consecuente con la afirmacidn de Bertotto et al (2018), donde se sefiala que
“el caracter provisorio de la estrategia como disciplina, sus condicionamientos al tiempo
y espacio en los que se desarrollan y su estado vulnerable” (p. 19); no permiten
considerar un solo paradigma y sus método derivados sino, por el contrario, disefiar una
estrategia requiere de la aplicacién o combinacion de todos los métodos y técnicas de
diagnostico y analisis que permitan generar la mayor certeza posible para la toma de
decisiones.

Estos mismos autores ponen en relevancia tres ventajas y una desventaja de
aplicar un método para resolver problemas estratégicos, aclarando antes que el método
por si solo no es que el garantizara el éxito, sino la calidad de quien disefie la estrategia
y la conduzca a través de las acciones que se ejecuten. Las ventajas que vuelven
necesaria la aplicacién de un método especifico son: el uso de un idioma comdn, la
posibilidad de arribar al mismo tiempo para asesorar al tomador de decisiones y generar
un esquema de ayuda-memoria; esta Gltima ventaja advierten estos investigadores,
deriva en una ventaja que debe ser tomada en cuenta: la posibilidad de que se neutralice
la creatividad debido a la esquematizacion de los procesos.

Todo los sefialado anteriormente hace notar que sin un método aplicado al
pensamiento generado, no es posible arribar a una decision plasmada en un plan; sin
embargo, el hecho de valerse de un método para obtener una propuesta estratégica
advierte Ballesteros (2016), no significa que se deba restringir la iniciativa, la
creatividad, el razonamiento l6gico o la experiencia del analista, por el contrario, estas

aptitudes aportan de manera significativa a la construccion de la propuesta.
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2.2. Descripcion de Algunos Métodos para Elaborar una ESN

Una definicion basica del término “estrategia” y de su finalidad que trae Beaufre
(1965), hace alusion al mejor empleo posible de los medios para obtener los fines
previstos. Cuando hablamos de Seguridad Nacional la politica determina los fines. Los
modos para alcanzar dichos fines, es decir la estrategia, lo proponen los estrategas en el
nivel que corresponda lo que demandara de medios -que también la politica tiene la
responsabilidad de suministrar-, para poner la estrategia en marcha. De esta manera
fines, modos y medios son los tres aspectos principales cuando se habla de la Estrategia
de Seguridad Nacional.

A continuacién se describen cuatro de los maltiples métodos teéricos generales
existentes para planificar una ESN, descripcion que permitird posteriormente arribar a
algunos aspectos comunes relacionados con el proceso.

Método Lykke

En el texto que se hace referencia al “Método Lykke”, Yager (2010) resume la
estrategia explicando que se trata de:

El como (forma o concepto) el liderazgo usara el poder (medios o recursos)
disponible para que el estado ejerza control sobre conjuntos de circunstancias y
ubicaciones geogréaficas para lograr objetivos (fines) que apoyen los intereses del Estado
(...) La estrategia proporciona direccion para el uso coercitivo o el uso persuasivo de
este poder para lograr objetivos especificos. (p. 45).

El Método Likke es el modelo de la Escuela de Guerra del Ejército de los Estados
Unidos. Los componentes de la propuesta: los fines, las formas, los medios y el riesgo,
son las partes centrales de esta teoria de la estrategia. Esta teoria explica Yager es muy
simple aunque en ocasiones suele parecer indebidamente compleja por la confusién
respecto de la terminologia, asi como de los supuestos y las premisas subyacentes.

El Método Lykke precisamente se refiere a los tres componentes de la estrategia
(fines, modos y medios) y al equilibrio que debe existir entre los mismos, razén por la
cual el proponente lo asemeja con un taburete de tres patas como se observa en la Figura
4, donde la estrategia se mantiene en pie soportado por unos objetivos o fines que se
aspiran, los modos o conceptos que configuran la estrategia y los medios o capacidades
requeridas para apoyar los modos o conceptos. Un desequilibrio derivado de los

imprevistos (riesgos) provenientes del entorno y la falta de los recursos necesarios para
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asumir esos riesgos, provocaran el fracaso de la estrategia y por ende del logro de los

objetivos planteados que se buscan a través de su puesta en marcha.

Figura 4
Representacion del Método Lykke.
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Nota. Tomado de Toward A Theory Of Strategy: Art Lykke and the Army War College Strategy Model.
(p.48), por Yager, 2010.

Los fines constituyen los objetivos que se tienen que alcanzar y al lograrlos crean
(si el nivel de la estrategia es el méas alto), o contribuyen al logro del estado final
deseado por la politica (en los niveles inferiores). Las formas son los conceptos
estratégicos que explican el cédmo se van a lograr los objetivos a través del empleo de
los recursos. Yager expresa que este concepto tiene que ser lo bastante explicito para
orientar apropiadamente a quienes deben asignar los recursos y a aquellos que
implementaran la estrategia una vez asignados.

Finalmente el riesgo sefiala la brecha que se evidenciard entre lo que
efectivamente se va a lograr y los conceptos y recursos existentes para alcanzar los
fines. Como no es posible cubrir las necesidades en su totalidad, es decir, nunca
existiran los recursos suficientes, asi como tampoco habra un concepto estratégico
totalmente abarcador; el estratega debe buscar que el riesgo se minimice buscando un
equilibrio apropiado.

Este modelo por tanto plantea tres interrogantes claves: “;Qué se debe hacer?
¢Como se debe hacer? y ¢Qué recursos se requieren para hacerlo de esta manera? Al
responder a estas preguntas de forma ordenada se obtienen como resultado los
objetivos, los conceptos y los recursos que la estrategia debe considerar de forma
equilibrada. Cuando se evidencia un desequilibrio existen dos opciones, aceptar un
riesgo o ajustar una o varias de las patas 0 componentes. Se podrian considerar mas

recursos, cambiar los conceptos estratégicos o revisar los objetivos que se buscan
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alcanzar para de esta manera recuperar el equilibrio necesario para alcanzar un nivel de
éxito.

Por ello es importante evaluar permanentemente la estrategia elegida y para ello,
el método hace referencia a una “evaluacion proactiva” de la estrategia durante su
desarrollo, para lo cual considera tres indicadores que responden a las siguientes
preguntas:

- Idoneidad: ¢Lograra el efecto deseado?

- Viabilidad: ;Se puede llevar a cabo la accion con los medios disponibles?

- Aceptabilidad: ¢Se justifican las consecuencias del costo en funcion del

efecto deseado? (p. 50).

Aunque da importancia al equilibrio y coherencia que debe existir entre los
componentes de la estrategia para alcanzar el éxito; este método pone el énfasis en los
recursos (medios o capacidades) para la seguridad. Esto lo resalta Ballesteros (2016)
cuando describe este método y refiere a Rafael Caldush quien explica que, “La
insuficiente dotacion de presupuestos dedicados a la seguridad pueden llegar a
comprometerla” (p. 155).

Método Bartlett

El Método de Bartlett et al. (1995) incluye dos aspectos vinculados entre si. En su
primera parte propone un modelo de desarrollo estratégico, donde se incluyen las
variables clave relacionadas con el arte de la estrategia y se establecen las “decisiones
logicas” que tienen que ver con los fines, medios y modos, asi como las tensiones que
se generan entre estas variables. En un segundo momento la propuesta se concentra en
el planeamiento de fuerzas para la defensa militar de un Estado, aspecto vinculado y
derivado directamente del primero.

Este método al igual que el primero se enfoca en la importancia de alcanzar el
equilibrio entre las diversas variables consideradas en la estrategia, para lo cual se
vuelve un imperativo resolver las tensiones -inevitables- que se produciran entre estas.
En la Figura 5 se resaltan las variables, tanto aquellas que se encuentran en el sistema
como es el caso de los objetivos, la estrategia y los medios, asi como los que se
encuentran en el entorno de seguridad que incorpora las amenazas y la limitacion de los
recursos disponibles, que integradas en un proceso dinamico compiten y generan
tensiones durante el disefio e implementacion de una estrategia. El riesgo que se

materializa por un logro limitado de los objetivos de la seguridad y que se origina
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cuando los recursos no son suficientes para implementar una estrategia o por la
incapacidad de interpretar adecuada y oportunamente el entorno, son una
responsabilidad politica.

Figura 5

Método de Desarrollo Estratégico de Bartlett.

ESTRATEGIA

P

OBJETIVOS HERRAMIENTAS
(Fines) (Medios)

v \ /
s RIESGO
«e"‘%%’#o
i

Nota. Tomado de The Art of Strategy and Force Planning, (p. 115), por Bartlett, H., Holman, Jr, G., y
Somes, T., 1995.

A continuacién se desarrollan los aspectos mas significativos que de acuerdo con
Bartlett et al., deben tomarse en cuenta en cada una de las variables clave (pp. 115-117):

Evaluar el entorno de seguridad ademas de ser quiza la tarea mas complicada, es
el aspecto fundamental durante el proceso de planeamiento, lo que se debe a los
cambios constantes e inesperados que se experimentan lo que incluso puede provocar
modificaciones en los objetivos nacionales. Por esta razén el analisis y evaluacion del
entorno debe involucrar la mayor cantidad de consideraciones respecto de los aspectos
politicos, econémicos, sociales de toda indole, ecoldgicos y tecnoldgicos tanto del
Estado en cuestion como de la region y el mundo en general.

Los fines 0 metas deben abarcar los diferentes “niveles de objetivos” a partir de
los intereses nacionales que se mantienen en el tiempo y tienen un amplio consenso
nacional por referirse a las grandes aspiraciones y a la supervivencia del Estado. Luego
estan las metas u objetivos que se encuentran en los niveles inferiores al nacional, dada
su condicion de menor permanencia en el tiempo y amplitud, pero que deben estar en
consonancia con los intereses nacionales.

Los autores asemejan a las estrategias con “planes de juego” que buscan alcanzar
los objetivos con limitados recursos. No se trata de unicamente seleccionar el mejor
plan de entre varias opciones, sino “asegurarse que vale la pena jugar el juego en si

mismo” (p. 116). Este juego toma nombres especificos segun el nivel del que se trate
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asi, en el nivel politico estratégico se habla de la Estrategia de Seguridad Nacional que
se equipara con la Gran Estrategia, donde se busca el logro de los objetivos nacionales.
Existen hacia abajo estrategias especificas o particulares que de acuerdo con el &mbito
de accion pueden ser: econdmica, diplomatica o militar.

Los recursos siempre seran limitados. Los diferentes estamentos que disefian
sus estrategias particulares para ponerlas en ejecucion, compiten por los recursos
existentes, de ahi la importancia que estos autores dan al planeamiento de fuerzas que
en el caso de la defensa, busca alcanzar unas capacidades en un horizonte estratégico
determinado de forma planificada, donde los presupuestos se van erogando
paulatinamente pero siempre de forma previamente establecida.

Los medios o herramientas para implementar la estrategia son todos los recursos
que dispone un pais que son segun Bartlett et al. los distintos “instrumentos del poder
nacional” clasificados en: econdmicos, diplomaticos y militares, y cuya influencia
dependeré de las circunstancias del entorno en un momento dado.

Al riesgo los proponentes del método lo relacionan con la incertidumbre. Es
considerado como el producto de los desajustes que se presentan entre las variables
clave. Los autores advierten que es importante tener en cuenta que la evaluacion del
riesgo en el ambito de la seguridad nacional, es un proceso subjetivo al ser un juicio que
determina probabilidades de consecuencias no deseadas derivadas de los desajustes que
se evidencian entre las variables clave. Para determinar el riesgo existente es necesario
realizar una evaluacion continua del comportamiento de las variables clave, de tal
manera de actuar oportunamente llevando a cabo un realineamiento de dichas variables.

El realineamiento de las variables clave se debe ejecutar ante uno o mas
cambios que se presenten en una 0 mas de las variables clave, lo que produce un
desequilibrio que debe corregirse de forma oportuna ante la posibilidad de que se
ocasione un impacto negativo durante el desarrollo de la estrategia que afectaria
negativamente al logro de los objetivos. Hay diferentes formas que se proponen para
realinear las variables clave:

Lo primero que se debe pensar es en modificar los fines lo que incluye un ajuste
en los niveles de ambicion establecidos por la politica. Unos fines u objetivos
demasiado amplios y/o ambiciosos para la seguridad, requieren de grandes cantidades
de recursos que van en detrimento de otras demandas que tiene el pais. Se puede

también modificar los medios a través de reformas principalmente de tipo cuantitativo
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de todo orden. Finalmente se debe modificar la estrategia cuando la planteada
originalmente no esta dando los resultados esperados o si los recursos que demanda no
pueden ser solventados.

Método Lloyd

Este método tuvo su origen a mediados de los afios noventa, en particular para
desarrollar una estrategia de defensa para los Estados Unidos como una respuesta a los
cambios vertiginosos que se venian dando en el campo de la seguridad internacional. Al
igual que la propuesta de Bartlett y otros, el método incluye tanto el planeamiento
estratégico como el planeamiento de fuerzas.

Este método es top-down, es decir que tiene un orden descendente y parte de
cinco preguntas que deben irse respondiendo paulatinamente conforme avanza el
proceso de planeamiento:

- ¢Qué queremos hacer? Respuesta: objetivos de politica.

- ¢Cémo tenemos previsto hacerlo? Respuesta: ejecucion de estrategia.

- ¢JAnte qué nos enfrentamos? Respuesta: amenazas, vulnerabilidades,

desafios oportunidades.

- ¢De qué disponemos para hacerlo? Respuesta: opciones individuales o

multilaterales; alianzas o coaliciones; instituciones internacionales; fuerzas
armadas viables, instrumentos econdmicos, politicos, diplométicos y/o
informativos.

- ¢Cudles son los desajustes? Respuesta: riesgos, deficiencias,

vulnerabilidades, imprevistos, barreras culturales.

- iPor qué queremos hacer esto? Respuesta: metas estratégicas, deseadas y

requeridas. (p. 122)

Lo que la estrategia intenta de acuerdo con Liotta y Lloyd (2005) es alcanzar un
equilibrio en relacion con las respuestas dadas a estas preguntas planteadas
considerando ademas, que deben satisfacer las realidades del entorno de seguridad
actual y aquellas alternativas que surjan de la prospeccion de un entorno futuro. Este
método pretende por ello “abordar las demandas tanto del entorno de seguridad presente
como el futuro” (p. 122).

Para hacer “elecciones estratégicas” y “opciones de fuerza” es necesario tener en
cuenta varios aspectos de orden interno y externo de tipo politico, econémico, militar,

tecnoldgico, de informacion y culturales. Los componentes que tiene en cuenta el
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método y que se consolidan en la Figura 6 son los siguientes: intereses nacionales,
objetivos nacionales, estrategia de seguridad nacional, estrategia militar nacional, guia
para el presupuesto fiscal y programacion y finalmente capacidades presentes y
deseadas, desafios y conceptos operativos. Estos componentes interactian de manera
permanente y aunque existe un decantamiento del proceso en sentido de arriba hacia
abajo, se evidencia también la necesaria retroalimentacion en sentido contrario, asi
como la coordinacion lateral.

Figura 6

Marco para la estrategia y Desarrollo de Fuerzas de LLoyd.
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Nota. Tomado de From here to there. The Strategy and Force Planning Framework, (p. 124), por Liotta
y Lloyd, 2005.

Este marco de actuacion conforme se presenta en el grafico, incorpora dos
momentos del planeamiento. El planeamiento estratégico que abarca desde los intereses
nacionales hasta la formulacion e implementacion de la Estrategia de Seguridad
Nacional y a partir de ahi, se despliega el proceso para el planeamiento de fuerzas. En
este caso se especificard el desarrollo del primer momento de la planificacion

mencionado:
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Alcanzar los intereses nacionales -que constituye el punto de partida del método-
busca “asegurar la seguridad y prosperidad del estado y su pueblo” y por ende tiene que
ver con “la supervivencia y el bienestar nacional” (p. 126), por ello todo el esfuerzo de
la estrategia en todos los niveles estara dirigido a este estado final deseado. Los
objetivos nacionales se consideran como metas especificas y suman al logro de los
intereses nacionales. Estas metas que a diferencia de los intereses pueden reajustarse en
funcién de los factores del entorno, son las que orientan la ESN.

La Estrategia de Seguridad Nacional que la denominan “un plan maestro” (p.
129) busca entonces alcanzar los objetivos nacionales para lo cual combina los medios,
[lamados también “instrumentos basicos del poder nacional”. Para esto se establecen
opciones estratégicas que proponen la manera y el momento de emplear estos
instrumentos en funcién de las guias para el presupuesto fiscal y programacion que
asigna y prioriza recursos.

Determinar y evaluar las amenazas, desafios, vulnerabilidades y oportunidades
futuras evidenciadas en el entorno de seguridad son fundamentales para seleccionar la
estrategia adecuada. En este sentido los actores aliados, naciones amigas,
instituciones internacionales y actores que no son estados deben ser evaluados para
llegar a una eleccion estratégica apropiada; de ahi la importancia de especificar las
relaciones entre ellos y entre estos y el Estado interesado.

Finalmente las deficiencias y riesgos que surgen de las evaluaciones cualitativas
y cuantitativas a los objetivos, estrategia, fuerzas y amenazas, hacen posible
identificarlas para decidir si se asumen o se toman acciones para mejorar la situacion
existente a través del manejo del riesgo.

Propuesta de Ballesteros

Este método es el resultado de la propuesta que en su momento Miguel Angel
Ballesteros presentara como resultado de su investigacion doctoral y que se materializo
en una publicacion de 2016 auspiciada por Ministerio de Defensa de Espafia, titulada
“En busca de una Estrategia de Seguridad Nacional”. Esta propuesta no se aleja
demasiado de los tres métodos antes descriptos tal como se puede observar en la Figura
7, ya que considera en su contenido variables comunes y el proceso vertical de arriba

hacia abajo tal como lo hacen Bartlett y Lloyd.
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Figura 7

Propuesta de Ballesteros para elaborar una ESN .
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Nota. Tomado de En busca de una Estrategia de Seguridad Nacional, (p. 280), por Ballesteros, 2016.

En este método el autor incorpora algunos hitos al proceso: lo primero que se
debe llevar a cabo es el establecimiento de los valores de la nacion y los principios
para el disefio y gestion de la futura ESN cuya responsabilidad recaera sobre el
presidente de la nacion, estos principios deben incorporar el tipo de seguridad que
adoptaré el pais.

En segundo término se deben identificar los intereses nacionales y priorizarlos;
luego se llevara a cabo un amplio y detallado analisis del entorno de seguridad tanto
internacional que debera incluir el analisis geopolitico, como local en las areas de
seguridad, politica, econdémica, social, tecnoldgica, normativa. El quinto hito consiste en
llevar a cabo el analisis FODA? y luego, ya en el sexto hito con base en este analisis y
en funcion de los intereses nacionales, se fijaran los objetivos nacionales de
seguridad.

En el hito siete se sefialan las amenazas y riesgos que podrian afectar los
intereses nacionales, lo que permite luego en el ocho establecer las lineas de accion
estratégicas que pretenderan protegerlos que incluiran, sumado a las capacidades
propias, aquellas que podrian afiadirse en el marco de la cooperacion internacional. El
siguiente hito consiste en validar y evaluar las lineas de accion estratégicas para
verificar su factibilidad. Finalmente, el hito 10 consiste en realizar una evaluacion de

riesgos.

2 FODA: Fortalezas. Oportunidades. Debilidades. Amenazas



Pagina 24 de 37

Luego de este breve recorrido donde se destacaron tres métodos o modelos de
elaboracion de una ESN, cabe notar que existen aspectos comunes observados en estos
tres métodos y que destaca Ballesteros (2016): Uno de estos aspectos comunes es la
importancia que se le da al uso de un método para planificar una ESN en forma
sistémica a corto, mediano y largo plazo.

Sea cual fuere el método seleccionado este debe ser “flexible y aplicable” dadas
las condiciones del entorno incierto que prima en la actualidad y que se encarecera en el
futuro, lo que requiere de una evaluacion y seguimiento permanente. Todos los métodos
tienen una misma filosofia y ademas de ser Utiles para disefiar estrategias de seguridad
nacional, son aplicables para construir estrategias de defensa y disefiar fuerzas para el
futuro.

La estrategia debe empefiarse en lograr el equilibrio adecuado entre los fines y los
medios. Si los recursos demandados por una estrategia para alcanzar los fines deseados
no pueden ser suministrados por la politica, entonces esta estrategia no sera posible
implementarla por lo que sera necesario primero moderar los niveles de ambicion
materializados en los fines luego de lo cual, la estrategia deberd ser reformulada o
reemplazada por otra y por ende los medios serdn también menos exigentes, situacion
que evidenciarad un riesgo ya que los fines u objetivos no abarcaran la situacion final
esperada en tiempo y/o extension, aspecto que ademas de ser controlado (lo contrario
seria imprudencia), tendra que ser asumido por el ente decisor que en este caso como se
dijo, esta en el &pice estratégico del nivel politico.

Dos criterios comunes adicionales a los sefialados son el valor que tiene el entorno
en el proceso de planificacion y la forma en que fluye el mismo desde arriba hacia
abajo. En cuanto al primero se debe insistir en que la jerarquia que se le da al analisis y
diagndstico del entorno es la pieza clave del proceso porque la estrategia no se disefia y
menos se implementa en el vacio; sus acciones estan dirigidas a adaptarse a ese entorno
de tal forma de obtener los mejores beneficios que se traducen en el logro de los
objetivos; se debe considerar ademas que el entorno se comporta como un ser vivio en
el sentido que muta constantemente por lo que la estrategia tiene que ser flexible para
readaptarse a estos cambios.

El otro aspecto comun es que los métodos proponen un mecanismo que va desde
arriba hacia abajo. No es factible desarrollar una estrategia, aun disponiendo de los

medios suficientes para aplicarlos, si no sabemos hacia donde se dirigen los esfuerzos.
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Lo primero es establecer los intereses nacionales y a partir de estos las metas u objetivos
que materializaran el logro de dichas grandes aspiraciones; la estrategia de seguridad
nacional, que constituye una politica de politicas, buscara la forma de alcanzar esos
objetivos que iran sumando a los intereses nacionales y para tal fin requerira de los
medios o capacidades.

Como se dijo, este proceso de arriba hacia abajo estard permanentemente
influenciado por diversos factores exdgenos que son dinamicos y cambiantes y que
influenciaran en mayor o menor medida a la estrategia elegida, y por lo tanto debera

reajustarse permanentemente en funcion de aquellas.

2.3. Fases del Planeamiento Estratégico para Elaborar una ESN

La estrategia es mucho méas que un plan. Arteaga y Fojon (2007) recuerdan que
“la estrategia no solo es ldgica ni solo planeamiento, sino una combinacion de ambos
que no debe desequilibrarse si se quiere preservar la sinergia entre sus componentes”
(pp. 24), es decir, como se ha venido insistiendo, la estrategia es ante todo pensamiento
pero también es método o planeamiento, por eso dicen estos autores que “disponer de
una estrategia (...) precisa habilidad y método” (p. 38).

El proceso de planeamiento estratégico que dicen Arteaga y Fojon, “fluye en
cascada” (p. 40) desde el nivel general y més elevado del Estado hacia el sectorial y
particular para hacer alusién al gobierno central, los ministerios y las agencias y/o
servicios; lo que persigue es “asegurar la coherencia entre los actores y politicas que
integran la seguridad nacional antes, durante y después formular politicas sectoriales”
(p. 37).

Existen como se viene describiendo, una serie de métodos de planeamiento
estratégico para elaborar una ESN y moldear un plan que permita dar respuesta a las
demandas de seguridad en un pais y que pueden tener ciertas especificaciones de
acuerdo con el autor y/o pais que lo adopte. Se destacaran a continuacion y de forma
resumida, tres procesos de planeamiento con sus respectivas fases:

Argentina

En una publicacién de la Escuela Superior de Guerra de Argentina, Bertotto et al.
(2018) ratifican que existen tres “etapas de aplicacion de una estrategia para un

escenario’:



1)

2)

3)
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Etapa Previa: en esta etapa se incluyen tres aspectos clave que son la
incertidumbre, la prognosis y la inteligencia estratégica. La prognosis
estratégica analiza la reduccion de riesgos y la incertidumbre buscando
como anticiparse y prevenir escenarios futuros tendenciales, por lo que la
prospectiva juega un papel clave.

Etapa de Planeamiento: esta etapa incluye un método especifico

denominado “Método de Razonamiento Estratégico” que inicia con el
andlisis de la situacion estratégica o diagndstico a partir de la identificacion
de los intereses y objetivos, la identificacion de actores, y al finalizar
entrega como producto los escenarios futuros alternativos. Una segunda
subfase es la evaluacion del propio actor que abarca el grado de libertad de
accion, las vulnerabilidades, riesgos y las alternativas relacionadas con un
escalamiento, desescalamiento o un mantenimiento del stato quo. La tercera
subfase es la resolucion que define el escenario elegido, la opcion
estratégica con la forma y modo seleccionado, es decir la estrategia. El
producto de esta fase se materializa en el plan que servira de guia para la
etapa de ejecucion.

Etapa de Ejecucidn: una vez que se ha resuelto la estrategia se la lleva a la

accion donde se incluye la supervision que evalla los resultados en funcion

del logro de los objetivos propuestos.

Brasil

La Escuela Superior de Guerra de Brasil basandose en la Teoria General de los

Sistemas precisa que existen cuatro fases para llevar a cabo la planificacion estratégica:

1)

2)

Fase de diagnostico: la fase de diagnostico tiene como fin clarificar la

situacion del contexto tanto interno como eterno. En esta fase se analiza el
contexto y el poder. Incluye el estudio de los antecedentes en funcién de los
factores del poder, las tendencias de peso y las discontinuidades. En esta
fase se lleva a cabo un andlisis FODA.

Fase politica: la fase politica se concentra en establecer los intereses y
objetivos. Considera los hechos portadores de futuro, la construccion de
escenarios y el disefio de un escenario normativo o deseado. El producto de

esta fase se resume en el concepto politico.



generan opciones y se decide la estrategia a implementar. Para ello se
establecen dbices u obstaculos asi como factores adversos de toda indole
que afectaran la consecucion de los objetivos. Los productos que se derivan
de esta fase son el concepto y los planes estratégicos que seran llevados a la

control de las acciones estratégicas plasmadas en el plan estratégico, asi

como el procedimiento de retroalimentacion que genere una mejora

3)

ejecucion.
4)

continua.
Espaia

Arteaga y Fojon (2007) presentan las fases y acciones derivadas del planeamiento
en forma general, que tal como se muestra en la Figura 8 se inicia con la identificacion y
el reconocimiento del problema donde se incluyen los actores, efectos, dindmicas, que
permitan llevar a cabo un andlisis prospectivo de su evolucién en el tiempo
considerando el impacto que tendran en los intereses nacionales, a partir de los cuales se
dibujan los objetivos y las opciones para alcanzarlos en el marco de un analisis

prescriptivo que serd sucedido por la seleccion de la o las opciones ya en el marco de la

decision y que posteriormente se implementara y evaluara.

Figura 8

Ciclo de planeamiento de acuerdo con Arteaga y Fojon.
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Fase estratégica: tomando el concepto politico como insumo, en esta fase se

Fase de gestion: la fase de gestion esta materializada por la ejecucion y el

FASE

IDENTIFICACION
DE PROBLEMAS

FORMULACION
DE
ESTRATEGIAS

DECISION

EJECUCION

EVALUACION

ACCION

Diagnosis:
definicion y
soluciones

Objetivos,
estrategias
posibles y
valoracion de
cada una

Factores
racionales y
politicos

revision:
prorroga,
modificacién o
cancelacion

Medicién de
resultados

ANALISIS

PROSPECTIVA

PRESCRIPCION

SELECCION
DE
OPCIONES

EVALUACION
DE
RESULTADOS

REVISION DE
LAS
POLITICAS

Nota. Tomado de El planeamiento de la politica de defensa y seguridad en Espafia, (p. 121), por Arteaga

y Fojon, 2007.

A partir de la descripcion anterior, Arteaga y Fojon resumen en tres las principales

fases del proceso de planificacion:

1)  Planeamiento:
problema, es decir el diagnostico y su evolucién; ademas una etapa de

analisis de los intereses nacionales y los objetivos derivados y tercero una

incluye una etapa de reconocimiento prospectivo del




2)

3)
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etapa de generacion de opciones estratégicas para enfrentar el problema
planteado.

Decision: para tomar la decision se requiere de un proceso decisional basado
en un modelo especifico en funcion de la propuesta de Allison (1988) que
puede optar por un modelo racional, un modelo organizacional o un modelo
politico. EI modelo seleccionado hace referencia a cuantos y quienes son los
entes involucrados en la decision que se adopte.

Ejecucidn: se trata de llevar a la préctica las decisiones adoptadas una vez
que los recursos han sido entregados. Una gran estrategia o estrategia
nacional puede descomponerse en varias estrategias especificas para
materializarse. Comprende varias etapas o subfases que incluyen el disefio,
cumplimiento, mantenimiento y revision de la estrategia decidida, a las que
ademas se asignan responsables.

Al margen del método seleccionado, Bertotto et al. (2018) recomiendan algunas

reglas generales que se deberian seguir en la seleccién y aplicacion de cualquier método

de planeamiento estratégico:

Determinacion del objeto de estudio.

Definicion del problema.

Adquisicién previa de conocimientos.

Desarrollo de una actividad abierta y comprensiva hacia el problema
planteado.

Consideracion de todas las posibilidades razonables y las alternativas
factibles.

Division del problema en tantas partes como sea posible para facilitar el
analisis.

Precision en el trabajo utilizando para ello, todos los medios disponibles.
Cuidado de dejarse influenciar por ideas preconcebidas.

Aceptacion de los resultados obtenidos méas alla de las preferencias

particulares. (p. 46)

Estas recomendaciones pueden aplicarse a cualquier ciclo de planeamiento, que

Arteaga y Fojon (2007) los diferencia como de ciclo largo de planeamiento estratégico

para aludir al que incorpora estrategias que se disefian para uno o mas periodos de

gobierno, es decir para alcanzar objetivos a mediano y largo plazo y; de ciclo corto de
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planeamiento estratégico, que se lleva a cabo para solucionar un problema de seguridad
inmediato, es decir en el corto plazo.

Es menester traer también algunas premisas que deben servir de guia para la
elaboracion de una ESN. Ballesteros (2016) tomando como base a Hobbes y su
explicacion del origen del Estado plantea que:

- La ESN debe proteger y promover la cohesién social necesaria para

asegurar los intereses nacionales evitando inestabilidad social y politica.

- La ESN es un instrumento que favorece la cohesion territorial.

- La seguridad no es facilmente compartimentable, ni divisible, sino que

requiere un enfoque global y necesita muchos y variados recursos. (p. 147).

Como se puede observar, en las tres propuestas que detallan las fases de
planeamiento estratégico planteadas por autores de Argentina, Brasil y Espafia
respectivamente; se considera una fase inicial que se centra en el diagnéstico y
descripcion del problema en funcion del entorno para lo cual se utilizan diversas
herramientas como el FODA; una fase donde se plantean los objetivos que se buscan
alcanzar y que derivan en el planteamiento de soluciones u opciones estratégicas y
finalmente una fase de ejecucion o de gestion a través de la cual se implementard y
evaluara la estrategia decida. Cada una de estas etapas o fases contienen en si mismas
una serie de pasos 0 procedimientos que derivaran en uno o mas productos que serviran

de insumos para las subsiguientes fases.

3. Meétodo para Desarrollar una Estrategia y Plan de Seguridad
Nacional Integral
3.1 Propuesta para el Disefio de una ESN Integral
En base al recorrido teérico y las propuestas respecto de los métodos para

estructurar una ESN, en el caso de Ecuador, al margen de que la seguridad nacional se
la nombre como integral, no cabe un alejamiento de estos lineamientos generales por
ende, se propone que en el caso del pais la ESN se deba estructurar en base a tres
momentos o fases conforme los siguientes criterios.

1) Diagnostico

2) Propuesta

3) Ejecucion
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En la Figura 9 se resume el proceso de la propuesta de planeamiento de la
Estrategia de Seguridad Nacional Integral para el Ecuador.
Figura 9

Proceso de planeamiento para la ESN Integral de Ecuador.

!

FASE DE
DIAGNOSTICO

FASE DE SEGURIDAD

DESARROLLO FASE DE EJECUCION

Dénde queremos ir
Como vamos a llegar

ESTRATEGIA
DECIDIDA

DESEADA

DEFINICION DEL
ENFOQUE DE SEG.
NACIONAL

Con qué lo haremos
Como lo gestionamos DESARROLLO
Como lo evaluamos

Donde y Como
estamos
DEFINICION DE LOS

INTERESES
NACIONALES

T —
IMPLEMENTACION PRESERVACION DE
ESCENARIOS

(Planes, Programas, LOS INTERESES

(Plan Estratégico) Proyectos) NACIONALES

il

SITUACION ACTUAL | | HORIZONTE ESTRATEGICO :> S'TU’I‘J‘QSE‘AF;-'ATURA

Nota. Elaboracion propia.

Fase de Diagndstico (dénde y como estamos)

Esta fase es la méas importante del proceso y que ademas de ser la de inicio, se
tiene que llevar a cabo de forma permanente incluso cuando la estrategia se encuentre
implementandose dado que se concentra en el andlisis del entorno de seguridad tanto
interno como externo, que como se ha explicado muta constantemente. Para que esta
fase pueda arrancar se debe disponer de dos insumos importantes: una clara definicién
del enfoque de seguridad adoptado por el pais (integral en el caso de Ecuador) y los
intereses nacionales que se busca preservar.

A partir de aqui se buscara describir y delimitar claramente el problema lo que
requiere de un gran volumen de conocimiento (previo y actual), respecto de la situacion
social, politica, econdémica, tecnolégica, militar, ambiental, tanto externa como local (el
estudio de los antecedentes histdricos, el andlisis geopolitico y la revision de
planificaciones previas son de gran utilidad). Se debe incluir el andlisis de todos los
actores, sus intereses, sus relaciones, su proyeccion, asi como de las fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas existentes en el entorno (FODA), incluyendo el
entrecruzamiento de estas variables que permita llevar a cabo el estudio del riesgo. El
producto derivado de esta fase seran los escenarios prospectivos.

Fase de Desarrollo (dénde queremos ir y como vamos a llegar)

Una vez reconocida la situacién de manera amplia y detallada, es necesario fijar -
en el &mbito de la politica- los objetivos o fines que priorizados se buscaran alcanzar

para preservar los intereses nacionales identificados en funcion de un escenario
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normativo o deseado. Los objetivos materializan -a través de un verbo que denota
accion- el criterio que se desea obtener respecto del objeto con valor que constituye el
interés. Estos objetivos deben ser alcanzables y medibles.

Una vez especificados los objetivos los estrategas buscaran delinear las posibles
formas u opciones para alcanzar cada objetivo (una opcién puede satisfacer més de un
objetivo) en un horizonte estratégico fijado, lo cual incluird dentro de las opciones y
lineas de accidn, las formas y modos a considerarse. Las opciones estratégicas deben
incluir un examen minucioso de sus posibilidades de éxito, ventajas, desventajas y
riesgos asi como los medios que demandaran para llevarlas a la accion.

Las opciones ampliamente desarrolladas pasan a los tomadores de decisiones
politicos para que, en base de un criterio establecido para la toma de decisiones,
seleccionen la opcidn que consideren mejor para lograr los fines que se han fijado; la
decision incluye el compromiso de proporcionar los medios requeridos para que la
estrategia pueda ser implementada. Una vez tomada la decision se la materializard en un
Plan de Seguridad Nacional el que servira como base para el despliegue de la
planificacion en los diferentes niveles.

Fase de Ejecucion (con qué lo haremos, cémo lo gestionamos)

Con el plan desarrollado que contiene la estrategia elegida y asegurados los
medios requeridos, se planifica la implementacion de la estrategia. Para esto es preciso
dividir en varias etapas esta fase considerando de manera general las tareas a
desarrollar, los actores y responsables involucrados, los plazos, el seguimiento y la
evaluacion. Es necesario volver a insistir que durante la implementacién, la mejora
continua incluye una permanente retroalimentacion que se basa en la actualizacion del
diagnostico situacional que derivara en una adaptacion e incluso en la reformulacion de
la estrategia. La ejecucion debe enmarcarse en los principios de eficiencia y eficacia y
tomando en cuenta aspectos relacionados con la legitimacion y la gobernanza pues debe
ser incluyente.

3.2 Construccion del Plan de Seguridad Nacional Integral

Como ha sido posible demostrar, la estrategia no se limita a un plan, pero al
mismo tiempo tambien es un plan, esto porque la decision que contempla la opcion
estratégica que luego del proceso de planeamiento ha sido seleccionada para
implementarse, es necesario que se plasme en un plan para poder llevarla a la accion y

realizar su seguimiento.
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El plan por lo tanto contiene los aspectos fundamentales de la estrategia y no se
reduce a uno solo sino que requiere de una serie de anexos y planes de menor nivel para
que finalmente a traves de programas y proyectos se logren materializar las estrategias
definidas; esto porque en funcion de la amplitud del enfoque de seguridad, se abarcara
dentro de esta, tanto en el orden preventivo como de respuesta, temas de seguridad
interna y externa que incluyen a la defensa, movilizacion, seguridad publica y
ciudadana, gestion de riesgos, inteligencia, cooperacion internacional y otros.

Para construir un Plan de Seguridad Nacional previamente se debe haber seguido
todo el proceso de planeamiento descrito en las paginas anteriores, al tiempo que se lo
debe hacer conformando grupos técnicos de trabajo capacitados, establecer un
mecanismo o método de elaboracion del plan, obtener y organizar la informacion
requerida, prever los requerimientos para llevar a cabo el trabajo y delinear una hoja de
ruta que fije plazos y responsables.

El contenido de un plan estratégico puede variar pero en general debe incluir los
siguientes aspectos:

- Una introduccion donde se pueden incluir algunos antecedentes, el

planteamiento del problema, el propdésito del pan, la metodologia a emplear
y la secuencia de sus contenidos en forma resumida.

- Un marco tedrico que necesariamente debe abordar la definicion y
explicacion detallada del enfoque de seguridad elegido por el pais, asi
como la confirmacion de los intereses nacionales.

- El sustento legal en el cual se basa el plan.

- La explicacion del método utilizado para el desarrollo de la estrategia.

- El diagndstico que resume los aspectos mas importantes desarrollados en la
fase correspondiente, debiendo incluir el despliegue de los escenarios
especificando las amenazas a la seguridad.

- Los objetivos establecidos para el periodo y su prioridad.

- Las estrategias que se implementaran para el logro de los objetivos
planteados.

- Los aspectos referentes a la implementacion incluidos los procedimientos
de seguimiento y evaluacion.

- Es importante incluir un glosario de términos, el indice y la bibliografia.
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- De ser necesario pueden incluirse anexos que contengan informacion
escrita, cuadros, tablas, graficos, estudios especificos, mapas y otros
aspectos de valor explicativo ampliatorio.

Es importante aclarar que el documento de difusion no necesariamente sera el
mismo que contenga todos los detalles de la estrategia. Por ello es recomendable
elaborar por una parte un documento completo que contenga el plan en toda su
magnitud y especificidad y por otro, un documento resumido que esté al alcance del

publico.

Conclusiones

El Plan de Seguridad Nacional constituye un producto del proceso metdédico de
planeamiento para generar la Estrategia de Seguridad Nacional, lo que significa que no
es posible generar un plan sin que haya mediado el pensamiento y se haya aplicado el
procedimiento estratégico para decidir una estrategia que planteé el logro de los
objetivos de seguridad del pais.

Existen una diversidad de métodos para elaborar una ESN, pero que tienen
aspectos comunes entre si como el despliegue desde arriba hacia abajo, la
obligatoriedad de que previamente se materialice el momento politico que defina los
objetivos para a partir de ahi disefiar opciones estratégicas que una vez seleccionadas
deberan llevarse a la accion.

Esto dltimo es relevante porque una estrategia que no se implemente no existe,
por ende, aun teniendo un plan estratégico que haya sido producto de un proceso
estratégico de planeamiento, si no se lleva a la accion, la conclusién es que el Estado
NO dispone de una Estrategia de Seguridad Nacional.

El factor critico para poder implementar una ESN son los recursos. La
imposibilidad de obtener los medios necesarios obliga a repensar la estrategia y a tomar
riesgos a la seguridad de la nacion que deberan ser asumidos por el nivel politico
responsable de gestionar y asignar los medios requeridos por la estrategia de forma
oportuna.

No es posible disefiar una ESN si antes no se selecciona y define con claridad el
enfoque de seguridad nacional y se establecen los intereses nacionales. El hecho de que
el Ecuador haya declarado que su seguridad nacional es integral sin definir claramente

su significado y alcance, y que los intereses nacionales no hayan sido difundidos y por
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ende aceptados mayoritariamente para legitimarlos, es un primer gran escollo para
proponer la ESN.

Es menester también resaltar que tanto el disefio como la gestion o ejecucion de la
ESN debe hacerse en el marco de un Sistema de Seguridad Nacional cuyo principal
actor es el ente medio o articulador-coordinador que en el caso del Ecuador constituye
la Secretaria de Seguridad Publica y del Estado. Su falta en los ultimos afios ha dado
como resultado que se generen una serie de politicas y planes de forma indiscriminada y
aislada, sin que se pueda identificar la aplicacion de algin método que obligue a seguir
un camino descendente por lo que se han elaborado planes estratégicos antes de que se
estructure la politica y por ende se definan los objetivos y los lineamientos para la
estrategia.

Esto ha ocurrido posiblemente por la preminencia de una cultura de planificacion
defectuosa, donde se busca posicionar las acciones de las instituciones a través de la
produccion de documentos que buscan justificar su gestion, pero que no se articulan en
su elaboracidn ni vertical ni horizontalmente con politicas y estrategias nacionales ni
sectoriales.

El método de planeamiento estratégico para obtener una ESN y de ahi estrategias
y planes en los niveles inferiores, debe enmarcarse en un Sistema de Seguridad
Nacional debidamente articulado y coordinado por la Secretaria de Seguridad Publica y
del Estado, instancia que por lo sefialado, debe fortalecerse de manera prioritaria y
urgente.

Quito, 30 de septiembre de 2022

UNIDAD DE ESTUDIOS ESTRATEGICOS
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