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POLITICA Y ESTRATEGIA DE SEGURIDAD NACIONAL (MARCO TEORICO)
Introduccion

La estrategia es entendida en su forma méas simple, pero abarcadora a la vez, como los
modos que buscan emplear de la mejor manera unos medios determinados para el logro de los
fines decididos por la politica. La estrategia de seguridad se enmarca en el ambito de una
realidad y necesidad en particular. La realidad particular hace alusion al entorno de seguridad
que se evidencia en un momento y espacio especifico, y la necesidad de seguridad, que se
transforma en los fines u objetivos, surge del enfoque de seguridad nacional que haya sido

seleccionado por el Estado.

La politica y la estrategia de seguridad nacional constituyen dos momentos de un
mismo proceso de toma de decisiones que sigue un meétodo elegido y que una vez accionado,
permite el logro de la seguridad deseada por los habitantes de un pais. Los dos momentos se
ubican en el nivel mas alto de la estrategia denominado por Beaufre (1965) “la gran
estrategia”. Esto es asi porque la seguridad nacional es el eje que permite a una nacién
encaminarse hacia el logro de su bien comun, es decir, a la consecucion de su seguridad

exterior, la concordia interior y el bienestar de las personas en su mas amplia acepcion.

Lo anterior sirvio de basamento para encausar esta propuesta hacia el objetivo que se
planteo, y que fue llevar a cabo una fundamentacion tedrica respecto de lo que se entiende por
politica y estrategia de seguridad nacional. Para alcanzar este cometido fue necesario en un
primer momento, abordar el tema de la seguridad nacional a partir del estudio de lo que es la
seguridad y su clasificacion, para luego adentrarse en los criterios tedricos de lo que

constituye la seguridad adjetivada como nacional.

Posteriormente se tratd la politica y la politica de seguridad nacional, dado que la
seguridad es considerada bajo un triple entendimiento como un ambito de gobierno que
supera el corto plazo y por ende pasa a ser una politica de Estado; como politica, porgque son
posturas y decisiones que enfrentan una diversidad de opiniones respecto de un orden
establecido, asi como las formas que aplica dicho orden para el logro de los objetivos
nacionales. También como politica publica, ya que a través de la aplicacion del ciclo se
materializan las acciones de seguridad a través planes, programas y proyectos que buscan
alcanzar los objetivos establecidos por la seguridad entendida como politica. Finalmente se

tratd la estrategia y la estrategia de seguridad nacional incorporando diversas miradas tedricas,
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el proceso de construccion de una estrategia de seguridad nacional y su inclusion en el marco

de un sistema de seguridad nacional.

Se concluye sefialando que la seguridad nacional como fin no puede ser entendida
unicamente bajo el enfoque tradicional que destaca el cuidado y la proteccion de la
supervivencia del Estado teniendo como medio predilecto el uso de la fuerza en sus formas
militar y/o econdémica, sino que por el contrario, en el mundo contemporaneo, se dirige a la
proteccion de las personas y comunidades operando en diversos ambitos y dimensiones.
También se reflexiona sobre el rol y la importancia que tiene la politica y la estrategia de
seguridad nacional para alcanzar estos objetivos.

Este trabajo tuvo como niveles de analisis la descripcion y la explicacion basadas en la
consulta a fuentes de tipo secundario como libros, articulos de revistas académicas,
publicaciones en internet, entre otras. Se considera que este estudio es importante porque a
partir de aqui se podran generar propuestas de politica y estrategia de seguridad nacional
especificamente para el Ecuador en posteriores entregas y ademas, porque quienes estudian
estas teméticas podran encontrar en este escrito una base inicial en sus desarrollos que los

conduciré a profundizar méas en su estudio.
1.  LaSeguridad Nacional
1.1 Conceptoy Taxonomia de la Seguridad

Definir la seguridad es una tarea irresoluta pues, su significado no depende del propio
término sino y sobre todo de lo que rodea a su explicacién, con lo cual se trata de decir que es
la realidad cambiante lo que se impone y por ende no es posible establecer un criterio Unico
respecto de lo que es 0 no es la seguridad. De esta manera entonces, se puede afirmar que son
los climas de época los que en funcion de su mutacién han ido generando e imponiendo a la

par, la evolucion del concepto de la palabra “seguridad”.

Durante el periodo de la Guerra Fria aparecieron las primeras sefiales de que la
explicacion de la seguridad enmarcada en los Estudios Estratégicos era insuficiente. Buzan
(1997) posteriormente categorizd estas interpretaciones tedricas y las que se sucedieron en
tres grandes grupos que contienen en si, diversas teorias agrupadas en torno a tres escuelas de
pensamiento: los tradicionalistas, los ampliadores y los criticos. Los tradicionalistas segun
Buzan, sostienen al Estado como el eje central a proteger y mantienen una vision

preponderantemente militar; los ampliadores incorporan una diversidad de temas en las
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agendas de seguridad, y los criticos cuestionan las principales variables explicativas
abordadas por las otras escuelas. (p. 5).

Si bien es cierto que las explicaciones teoricas tradicionales fueron perdiendo peso, la
sentencia de David (2008) respecto de que estas miradas -en particular el realismo- han
sobrevivido a todos los sobresaltos evidenciados en los escenarios, toma vigencia con
situaciones como la que viene ocurriendo en la guerra entre Rusia y la OTAN? en el espacio
ucraniano. Sin embargo de ese impulso, lo que si estd claro es que dichas explicaciones no
bastan para entender los fendbmenos que se suscitan en el mundo, por lo que requieren de una
mirada mas ecléctica? donde se combinen argumentos provenientes de diversas corrientes
para dar una explicacién mas holistica a problemas que se presentan en la realidad actual y

sus tendencias futuras.

En todo caso es menester tener presente que la teoria es fundamental, porque sin esta
se cae en el ambito de la doxa, de la simple opinion, de la creencia y el prejuicio. Si no media
el conocimiento en su forma filoséfica, cientifica y/o empirica, no sera posible emitir juicios,
pensamientos o criterios, con lo cual las decisiones derivadas de este estadio de entendimiento
de la realidad, al venir influenciado por la forma en que se la interprete (prejuicio o juicio;
creencia 0 pensamiento; opinion o criterio), determinaran la calidad de estas decisiones, su
efecto y el riesgo de asumirlas. De ahi la importancia de la teoria, ya que permite sistematizar
de forma apropiada y en base al conocimiento lo que nuestros sentidos perciben. Esta

segmentacion mediada por el conocimiento se evidencia en la Figura 1.

Figura 1

El Conocimiento Como Mediador de la Interpretacién de la Realidad

CONOCIMIENTO

¥ Pensamiento
¥ Criterio
v Juicio

v" Creencia
v Opinién
v" Prejuicio

v Filosofico
v" Cientifico
v' Empirico
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734 S3LNV
DESPUES DEL
CONOCIMIENTO

Nota. Elaboracién propia.

L OTAN: Organizacion del Tratado del Atlantico Norte.

2 El eclecticismo es: “una tendencia a formarse un criterio o plan de accion a partir de la combinacion de
doctrinas, teorias, sistemas, ideas o estilos de diferentes corrientes, sin elegir un tinico punto de vista”
(Significados, 2023).
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A partir de esta dificultad interpretativa y en funcidon de la diversidad de lentes tedricos
existentes, es que se ha ido construyendo una nutrida taxonomia o clasificacion de la
seguridad que incorpora algunos de los siguientes conceptos de acuerdo con Ballesteros
(2016) conforme se observa en la Tabla 1, que pueden diferenciarse unos de otros en funcion
de las interrogantes que Baldwin (1997) propusiera para el efecto y que examinan sobre el
destinatario de la seguridad, los valores a proteger, la cantidad de seguridad requerida, las
amenazas que se incorporan, los medios requeridos, el costo que tendran las acciones

propuestas y el tiempo o periodo de tiempo en que se las aplicaran:

Tabla 1

Caracteristicas de Varios Tipos de Seguridad Vinculadas a la Seguridad Nacional

TIPO DE SEGURIDAD CARACTERISTICAS

Seguridad colectiva “Ante una amenaza es posible que las naciones afectadas por ella
encuentren la coincidencia suficiente de intereses que aconseje la
aplicacion de una férmula de proteccion colectiva” (p. 97).

Seguridad integral La seguridad integral actla sobre las dimensiones politico-
militar, econémica y medioambiental. Considera que solo es
posible mantener la seguridad si se respetan los derechos
humanos y las libertades fundamentales, sin tener injerencia en
las decisiones de otros Estados. (pp. 105-106).

Seguridad humana Segtin la ONU, 1994 (citado por Ballesteros, 2016, p. 107), “la
seguridad humana tiene dos aspectos principales. En primer
lugar seguridad contra amenazas crénicas como el hambre, la
enfermedad y la represién. Y segundo, significa proteccion
contra alteraciones subitas y dolorosas de la vida cotidiana, ya
sea en el hogar, en el empleo o en la comunidad (...)”.

Seguridad democratica | De acuerdo con Herrera, 2011 (citado por Ballesteros, 2016, p.
112), la seguridad democratica ““(...) es un enfoque integral e
indivisible que se estructura que se estructura sobre los dos
grandes pilares de la democracia y el estado de Derecho, para
prevenir las principales amenazas (...)”.

Seguridad comun Para Palme, 1982 (citado por Ballesteros, 2016, p. 115), “la
seguridad comun requiere que los pueblos vivan en dignidad y
paz, que tengan lo necesario para alimentarse, encontrar trabajo y
vivir en un mundo sin pobreza ni destruccion”.

Nota. Elaboracion propia en base a los criterios establecidos en el texto: En busca de una Estrategia de
Seguridad Nacional, (pp. 97-115), por Ballesteros, M., A., 2016.
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Esta clasificacion de la seguridad que incorpora el autor, permite determinar aquellos
tipos -que de acuerdo con su criterio- se relacionan con la seguridad nacional y deben por
ende, ser atendidos por los paises en funcién de una particular prioridad establecida, como un

paso previo a disefiar e implementar una estrategia de seguridad nacional.

Partiendo de la caracterizacion que hace Bartolomé (2021) respecto de que la
seguridad se puede interpretar como varias cosas: una necesidad insoslayable, una percepcion,
una relacion con la violencia y el conflicto, una situacion deseada y/o una accion; cabe
resaltar que la seguridad es a la vez, por una parte, una situacion deseada o un fin donde se
busca que exista -desde una interpretacion subjetiva- libertad de temores o miedos lo que se
deriva -desde un criterio objetivo- de la posibilidad de generar una libertad o ausencia de
amenazas. Al existir libertad de amenazas, se logra una libertad de temores [en los dos casos
siempre desde un criterio relativo y no absoluto]. Por otra parte la seguridad es un medio, es
decir aquellas acciones que toma el Estado para liberar a la poblacion de aquellas amenazas
gue provocan temor o miedo. De esta forma se representa a la seguridad como dos cosas
relacionadas pero ubicadas en espacios distintos: un fin y un medio. Esta doble acepcion se

grafica en la Figura 2.

Figura 2

La Seguridad Como un Fin y Como un Medio

' SEGURIDAD COMO SEGURIDAD COMO
ACCION (MEDIO) SITUACION (FIN)

e —

AUSENCIA DE
ESTRATEGIAS DE TEMORES

SEGURIDAD

POLITICAS DE AUSENCIA DE
SEGURIDAD AMENAZAS

Nota. Tomado de Caracterizacién de la Seguridad Integral en el Ecuador, (p. 6), por Argoti, M., 2023.

En funcion de esta concepcion dual genérica, toma importancia la seguridad como un
medio, ya que cada Estado determinara las politicas, estrategias, instrumentos y acciones que
se emplearan para alcanzar el fin deseado en un triple horizonte temporal establecido por el
corto, mediano y largo plazo, donde se pone de manifiesto el criterio de Liottay Lloyd (2005)

respecto de que la estrategia (de seguridad) -como una forma potencial para alcanzar la
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seguridad deseada- debe enfrentar ese doble desafio que representa “lograr el equilibrio entre
brindar una respuesta a las realidades de hoy (el entorno de seguridad presente) y planificar la

manera de abordar las posibilidades alternativas de mafiana (el entorno de seguridad futuro)”

(p. 122).
1.2 Origeny concepcion contemporanea de la Seguridad Nacional

Si bien la concepcion de la seguridad nacional bajo un enfoque estrictamente
estratégico-militar, se ha venido conceptualizando como un “par opuesto” a la seguridad
humana, -conforme se busca graficar en la Figura 3-, a partir de la nocion diferenciada que
formula Orozco (2006) respecto de la seguridad “como nombre”; desde hace mas de una
década su interpretacion ha pasado a considerarse mas bien como un nivel de la seguridad que

al ser de caracteristicas nacionales, resulta ser abarcadora e incluyente.
Figura 3

La Seguridad Nacional Entendida Como un Par Opuesto de la Seguridad Humana en
Funcion del Objeto Referente.

| 1. SEGURIDAD NACIONAL | | 2. SEGURIDAD HUMANA |
INTEGRIDAD DEL ESTADO NECESIDADES HUMANAS
Su Proteccion Frente A: Visiones:
| |
v ¥ v v
AGRESION MOVIMIENTOS RESTRINGIDA AMPLIA
EXTERIOR INTERNOS
UNIDAD COMPETENTE: UNIDAD COMPETENTE:
El Estado El Ser Humano
A Nivel Geografico A Nivel Social
A Nivel Juridico A Nivel Individual
A Nivel Material

Nota. Elaboracion propia en base a los criterios establecidos en el texto: El concepto de seguridad en la Teoria
de las Relaciones Internacionales, (pp. 163-168), por Orozco, G., 2006.

Para argumentar la categorizacion como ‘“nacional” de la seguridad, es necesario
definir un enfoque en particular. Esto quiere decir que la seguridad nacional podria ser
pensada de forma mas o menos restringida en funcién de la orientacion que se le asigne. Un
criterio mas tradicional, por ejemplo, puede determinar que la seguridad nacional se centre
unicamente en el Estado, su supervivencia y priorice el empleo de la fuerza como el medio

preferido para alcanzarla; mientras que bajo otro criterio mas ampliado, podria -como el caso
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de la mayoria de los Estados de occidente- hacer referencia, ademas del Estado, a las personas
y al medioambiente como objetos a proteger también.

Como establece Argoti (2023), “hoy la Seguridad Nacional incluye una mayor
diversidad de amenazas a enfrentar y objetos a proteger ademas del propio Estado” (p. 12).
Por ello hace hincapié en lo que para Ballesteros -en el mundo contemporaneo- significa la
seguridad nacional cuando esta atravesada por un enfoque mas flexible y por ende menos

determinista (integral en este caso), al definirla de la siguiente manera:

La situacién en la que el normal desarrollo de la vida de la nacion esta protegido
contra riesgos, peligros y amenazas exteriores e interiores y permite al pais defender
sus intereses nacionales, cumplir con sus compromisos internacionales y contribuir a

la paz y estabilidad internacional. (p.63).

La seguridad nacional explica Argoti (2022), “es un concepto que ha ido
evolucionando en el tiempo; ya no es entendida bajo el criterio limitado de la lucha entre
Estados para, a través de la expresion militar del poder, alcanzar sus particulares intereses” (p.
22). En la propuesta conceptual de Ballesteros (2016) queda claro que la seguridad nacional
es abarcadora, pues se piensa mas alla del Estado y se centra sobre todo en la nacién, definida
por la RAE? (2022) como el “conjunto de personas de un mismo origen y que generalmente
hablan un mismo idioma y tienen una tradicion comun”, es decir lo que en palabras de

Calcagno et, al. (2018) hace referencia al “pueblo y a la unidad cultural” (p. 195).

También se determina que la seguridad nacional no solo busca enfrentar las
amenazas exteriores, sino aquellas que se ciernen dentro del pais cuando estas y aquellas
buscan afectar los intereses de esa nacién. Las amenazas a la seguridad nacional en este
sentido, atraviesan todas las dimensiones existentes, incluso mas alld del espectro
tridimensional (terrestre, maritimo y aéreo), para volcarse incluso sobre lo ciber y supra
espacial y transgredir lo externo con lo interior a través de dinamicas transfronterizas e

intermésticas.

3 RAE: Real Academia Espafiola.
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El gobierno de Espafia (2015) a través de su Ley de Seguridad Nacional, muestra un
claro ejemplo de que la seguridad nacional puede ser entendida desde un nivel superior y al

mismo tiempo abarcador en su orientacion, cuando explica en su contenido lo siguiente:

El campo de la Seguridad Nacional aparece como un espacio de actuacion publica
enfocado a la armonizacion de objetivos, recursos y politicas ya existentes en materia
de seguridad. En este sentido, la Seguridad Nacional se entiende como la accion del
Estado dirigida a proteger la libertad y el bienestar de sus ciudadanos, a garantizar la
defensa de Espafia y sus principios y valores constitucionales, asi como a contribuir
junto a nuestros socios y aliados a la seguridad internacional en cumplimiento de los

compromisos asumidos. (pp. 6-7).

Para dejar clara la orientacion o el enfoque de la seguridad nacional adoptada por este pais

(integral), en esta ley se agrega lo siguiente:

Este esfuerzo de integracion reviste tanta mayor importancia cuanto que la Seguridad
Nacional debe ser considerada un objetivo compartido por las diferentes
Administraciones, estatal, autonémica y local, los 6rganos constitucionales, en
especial las Cortes Generales, el sector privado y la sociedad civil, dentro de los
proyectos de las organizaciones internacionales de las que formamos parte (...). La
dimension que adquieren ciertos riesgos y amenazas, su acusada transversalidad, o la
combinacion de estos rasgos con su naturaleza abierta e incierta, como sucede en las
situaciones de interés para la Seguridad Nacional que define esta Ley, son factores
que indican claramente que toda respuesta que implique a los distintos agentes e
instrumentos de la Seguridad Nacional se vera reforzada y resultara mas eficiente si

se realiza de forma coordinada. (p. 7).

Como puede observarse, la concepcion integral de la seguridad nacional en el caso
de Espafia, no solamente tiene que ver con los elementos a quiénes estan dirigidos los
esfuerzos de la seguridad, sino por el hecho que incorpora temas de agenda, actores y flujos

que buscan integrar la participacion de estos de manera coordinada para alcanzar los objetivos
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deseados en el marco de un sistema y de una estrategia de seguridad nacional, a la que
deberén contribuir de forma corresponsable tanto en su disefio, como en su implementacion

todos los involucrados desde sus respectivos espacios de actuacion.

Para volver sobre la significacion de la seguridad como un fin y como un medio,
cabe traer el concepto de Moncayo (2022) quien expresa que en los momentos actuales y en el
ambito de la gobernanza democréatica, la seguridad se entiende como “la garantia del Estado
de proteger a la nacion contra todas las formas de amenaza que puedan afectarla individual o
colectivamente. Subjetivamente se expresa en la sensacion de confianza y tranquilidad de la
poblacion cuando existen las instituciones competentes y los medios necesarios para

protegerla” (p. 254).

2. Politica de Seguridad Nacional
2.1 Politicay Politica Publica

La politica y la politica pablica no son lo mismo. EIl camino hacia la politica pablica es
un ejercicio de la politica, al igual que lo es su gestion una vez disefiada debido a la pugna que
se instala por obtener los recursos necesarios para materializarse. Chantal Mouffe (2007) dice
que la politica es “el conjunto de practicas e instituciones a través de las cuales se crea un
determinado orden, organizando la coexistencia humana en el contexto de la conflictividad
derivada de lo politico” (p. 16). Esto quiere decir que la politica es la accion mediada por
instituciones para el establecimiento y el mantenimiento de un orden dado, en torno del cual

siempre existiran pugnas.

En esa misma linea Julien Freund (2003) explica que aunqgue los fines y los medios de
la politica pudieran ser diversos; sus fines naturales se limitan a la obtencién del bien comun y
sus medios propios tienen que ver con la fuerza entendida esta como la norma establecida que
debe cumplirse de forma obligatoria para encaminar los esfuerzos al fin sefialado. De ahi que
este autor refiera que el objetivo de la politica se enmarca en la relacion medios-fines. La
politica se deriva de tres pares dialécticos explica Freund, que dan como resultado un orden
en medio de diversas opiniones que al ser distintas generan una lucha permanente por dicho

orden. Por ello conceptualiza a la politica como:

La actividad social, la que se propone garantizar por medio de la fuerza, generalmente

basada en el derecho, la seguridad externa y la concordia interna de una unidad politica
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particular, garantizando el orden en medio de las luchas que nacen de la diversidad y de la
divergencia de las opiniones y los intereses. (p. 185).

La politica es antes y esta presente durante el desarrollo de la politica publica, esto
porque el camino a la politica publica es un ejercicio de disputa por la agenda es decir, una
dialéctica entre diversos actores por lograr que un tema o preocupacion social de interés
particular o de un grupo especifico, sea elevado a la agenda social y de ahi a la agenda politica
con lo cual podré transformarse en realidad a través del ciclo de la politica pablica, que de
forma general incluye como pasos del proceso a partir de la agenda, el disefio, la
implementacion a través de planes, programas y proyectos y finalmente la evaluacion, segun

se observa en la Figura 4.

Figura 4

El Ciclo de la Politica Publica.

Implemen Evalua

Agenda Diseno tacion . cion

Nota. Tomado de ¢Qué son las politicas publicas y su relacién con la gestién publica?, por Alza-Barco, C.,
2013.

Por ello Dahl (2009) propone un concepto corto pero abarcador de estos dos
momentos, al sefialar que la politica publica es “aquello que el gobierno escoge o no hacer”
(p. 1). De esta forma el autor hace notar que la politica publica no puede resumirse y referirse
autométicamente al ciclo (agenda — disefio — implementacion — evaluacién), sino que por
sobre todo, es un acto de la voluntad politica de quien decide, cuyo trayecto hacia la agenda le
corresponde a la politica. En definitiva, la politica determina lo que se elevara o no a politica

publica y ademas, establecera su contenido.

Al hacer un analisis de la politica y a la politica pablica de forma general, Gudifio
(2012) advierte que las politicas publicas al ser concebidas de forma independiente
(educacion, salud, seguridad, bienestar social, ambiente, etc.), y por ende al definir en cada

caso sus propios instrumentos de accion; “generan yuxtaposiciones, malgastan fondos
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publicos y no se logran solucionar los problemas para los que fueron disefiadas” por ello
concluye afirmando que “los instrumentos utilizados no han logrado resolver los problemas

sociales sino que, por el contrario, estos se han profundizado y complejizado” (p. 24).

Esta autora propone que para superar esta paralisis -como ya se lo ha entendido en el
ambito de la ciencia y la tecnologia- es necesario abandonar los paradigmas y los esquemas
que, aunque fueron de utilidad en el pasado, ya no responden a las demandas de la sociedad
que se plantean en el presente siglo, lo que obliga a establecer una mayor coherencia
epistemoldgica y teorica para abordar de forma mas integral los problemas complejos dejando
de lado la planificacion tradicional que sigue siendo “normativa, tecnocratica, economicista,

rigida y vulnerable a los cambios” (24).

2.2 Politica de Seguridad Nacional

La seguridad nacional al igual que la defensa es tres cosas a la vez: polity, politics y
policy; es decir, un ambito de gobierno, politica y politica publica. La seguridad es
responsabilidad de la gestion del gobierno porque, méas alla que deba enmarcarse como una
politica de Estado, es decir como aquella que trasciende un periodo de gobierno (corto plazo),
y por ende considera objetivos a un horizonte estratégico a mediano plazo para alcanzarlos
con medios potenciales que estan en camino de materializarse, no deja por ello de ser gestion

-en este caso- de mas de un periodo de gobierno.

La seguridad nacional -en funcion del significado que se desarroll6 en el acapite
anterior- es una politica, ya que decide y fija objetivos y medios en busca de satisfacer las
necesidades de seguridad; pero ademas, porque representa (haciendo una analogia con la
defensa) como dice Scheetz (2011), un bien publico mas en una amplia canasta donde existen
una diversidad de otros bienes como salud, educacion, empleo, obra publica, entre otros; que
la sociedad demanda que sean entregados también al mismo tiempo, y en este sentido se
genera una lucha y por ende una eleccion y priorizacion que devendra en lo que se conoce
como el fendmeno de trade off, expresion que se emplea para establecer la existencia de una
relacién de costo-beneficio, es decir que en funcion de una eleccién [de un bien publico] se
pueden obtener ciertos beneficios derivados de dicha decision, pero siempre en detrimento de

otros que se pudieran alcanzar si la eleccion fuera distinta.

La seguridad nacional constituye también una politica pablica, porque una vez

elevada a la agenda politica es necesario disefiarla, implementarla y evaluarla
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permanentemente. La seguridad nacional como politica publica representa la posibilidad de
alcanzar los objetivos de la seguridad fijados por la politica a través de acciones que se
materializaran una vez asignados los recursos o medios necesarios por la misma politica para
Ilevar a cabo este cometido. Para ello se deberan delinear planes, programas y proyectos que
ejecutados en un horizonte de tiempo determinado, en el marco de un sistema de seguridad

que los coordinard, permitira el logro de dichos fines en el corto, mediano y largo plazo.

Para Gudifio (2012) quien -como se refirié anteriormente- propone que las politicas
publicas sean pensadas e implementadas de forma mas integral, “una de las politicas publicas
que deberia estar estrechamente vinculada con la politica de seguridad, es la politica social”
(p. 25). Esta afirmacion la hace porque a su entender, la politica social deberia ser el ntcleo y
por ende tendria que atravesar a todas las politicas publicas, argumento que lo sostiene a partir
de lo que Ortiz, 2007 (citado por Gudifio, 2012) sefiala respecto de las politicas sociales
cuando explica que “las politicas sociales bien disefiadas e implementadas, pueden promover
el empleo y el desarrollo, erradicar la marginacién, configurar paises y facilitar la superacion
de conflictos” (p. 25).

La politica de seguridad nacional como una gran estrategia* delinea los intereses
nacionales consensuados en el ambito de lo politico, determina los objetivos y asigna los
medios necesarios para que la estrategia pueda pasar del modo potencial a la accion. Los
objetivos que se fijen deberan tener como norte el enfoque de seguridad nacional adoptado
por el Estado. Esto significa que la forma de entender la seguridad determinara las amenazas
y actores amenazantes que se oponen al logro de los intereses nacionales, asi como los
objetivos que busquen materializar esos intereses y por ende, las capacidades que se

requeriran.

Segun Fuentes-Vera (2012) la politica de seguridad nacional, dado su nivel, requerira
del juicio del érgano legislativo y de la aprobacién previa del Consejo de Seguridad Nacional
0 su equivalente, ya que constituye una “macropolitica”, por lo que urge para su formulacion
“una perspectiva de conjunto” porque de otra manera no seria posible establecer un disefio e
implementacién coordinada de las acciones entre los diferentes estamentos o sectores del

Estado involucrados (p. 126).

4 De acuerdo con varios autores referidos por Fuentes-Vera, 2012, la politica y estrategia de seguridad nacional
suelen usarse como sindénimos.
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Este mismo autor aclara que una politica o estrategia de seguridad nacional tiene
como objetivo fundamental la seguridad del Estado en funcién del enfoque elegido por cada
pais, lo que resulta en una orientacion o concepto politico para que se establezcan los
objetivos de seguridad en cada sector como es el caso, por ejemplo, de la politica de seguridad
interior que tiene como objetivo proteger a los ciudadanos en los @ambitos [como es en el caso
de Ecuador], de la seguridad publica a través de acciones preventivas de seguridad ciudadana

y reactivas de orden publico.

Para el Gobierno de Espafia (2015), la seguridad es una politica publica que se
encuentra bajo la direccion y responsabilidad del Presidente, donde confluyen todas las
Administraciones Publicas en funcion de sus competencias especificas, al igual que la
sociedad civil, con la finalidad de hacer frente a las necesidades de la Seguridad Nacional.
Los principios basicos que orientan esta politica en el caso sefialado, son: “la unidad de
accion, anticipacion, prevencioén, eficiencia, sostenibilidad en el uso de los recursos,

capacidad de resistencia y recuperacion; coordinacion y colaboracion” (p. 8).

Si la politica se considera segin resume Littuma-Arizaga, como “la actividad
eminentemente dinamica, respaldada por el poder necesario y suficiente como condicion sine-
gua-non para alcanzar la elevada finalidad que se propone [gobernar un Estado]”; explica el
autor que, la politica nacional seria “la ciencia y el arte de los objetivos nacionales mediante
la interpretacion de los intereses vitales y de las aspiraciones bésicas de la comunidad

nacional, y de asegurar la conquista y preservacion de tales objetivos” (p. 156).

A partir de ahi establece que al ser la politica nacional una e indivisible, la politica
tanto de seguridad, cuanto de desarrollo, son parte de un mismo cuerpo que a través de los
medios del poder nacional busca el logro de los objetivos nacionales relacionados con la
eliminacién o reduccién de los antagonismos y presiones existentes o potenciales; sin
embargo, aclara que la politica de seguridad nacional debe estar acorde con las condiciones
que se vive en cada época, por lo que se la debe pensar siempre en funcion de la realidad

vigente y la que se presume existira en el futuro.
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3. Estrategia de Seguridad Nacional
3.1 Significado de Estrategia

Estrategia, ademas de ser uno de los términos més dificiles de precisar, al mismo
tiempo ha pasado a ser una expresion de uso comun, debido a que se utiliza en todos los
espacios y bajo cualquier sentido, lo que ha dado como resultado un vaciamiento de su real
significado. Ante la dificultad de describir lo que es la estrategia, muchos autores han optado

por aproximarse de forma indirecta a su significado caracterizdndola de diversas maneras.

Beaufre (1965) dice de la estrategia lo que no es, es decir ni tactica, ni logistica; en el
mismo sentido, Alonso-Bequer (2000) revela que la estrategia es una esfera que no pertenece
ni a la tactica, ni a la politica, y la concibe de diversas maneras: la estrategia dice, es “el decir
de un hacer,” lo que significa que no es el hacer mismo porque el hacer es objeto de la téctica.
La estrategia expone el modo de usar los medios para alcanzar unos fines, pero solo lo piensa
y lo dice; piensa el qué hacer, el por qué hacerlo y el como hacerlo, y una vez asignados los

medios deja que la tactica la ejecute conduciendo a esta estratégicamente.

La estrategia es la “l6gica de la accion” es decir el modo; la forma; la manera. En la
politica reinan los fines; las razones; el reino de la tactica son los medios, la accion, los
encuentros, los sentimientos; mientras que el reino de la estrategia esta en las voluntades que
enfrenta logicas dialécticas. La estrategia observa y hace actuar, no actla. La estrategia
también es “el arte de la distancia”, con lo cual el autor quiere hacer notar que a diferencia de
la tactica que se vincula de forma cercana con la ciencia, la estrategia es méas arte porque
procede de la habilidad del estratega. La estrategia requiere de distancia espacial y temporal

para definir el modo de resolver.

La estrategia finalmente es “la concepcién de planes de operaciones” porque lo
pensado para ser actuado es mejor que sea estructurado en un plan para que los fines
concebidos por la politica, puedan ser alcanzados en funcion de un modo puesto en marcha a
través de la tactica. Concomitante con este recorrido cabe la afirmacién de Argoti (2022)
cuando sefiala que la estrategia no es simplemente un plan. Dice este autor que “la estrategia
es pensamiento y proceso, es concepcion y planificacion, pero si no se transforma en accion,
la estrategia no existe” (p. 161). La estrategia primero se piensa y a partir de ahi se busca
bajar certezas a la tactica porque esta no navega adecuadamente en “la niebla de la guerra”

para hacer mencion a Clausewitz (2013), respecto de lo que significa la incertidumbre.
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La anterior descripcion permite afirmar que la estrategia siempre estd en modo
potencial segln se observa en la Figura 5. Unicamente cuando los medios son asignados por
la politica que también ha fijado los fines, entonces la estrategia se lleva a la accién. La
estrategia establece la mejor forma de emplear los medios para alcanzar los fines establecidos
y en este afan debe generar una serie de opciones frente a las diversas posibilidades que se
derivan de los efectos de otras estrategias en el juego dialéctico por lograr una mayor libertad

de accidn respecto de los intereses que estan en juego o disputa entre varios actores.
Figura 5

La Estrategia Como un Modo Potencial.

FINES
(Alcanzados)

TACTICA

MODOS
(Reales)

MEDIOS
(Reales)

ESTRATEGIA

MEDIOS
(Potenciales)

MoODOS

(Potenciales)
[y

Nota. Elaboracion propia.

En base a todo lo sefialado, ademas del concepto de Beaufre (1965) quien dice que la
estrategia es “un método de pensamiento que permite clasificar y jerarquizar los
acontecimientos para luego escoger los procedimientos mas eficaces” (p. 22), y cuya finalidad
es alcanzar los objetivos fijados por la politica utilizando lo mejor posible los medios de que
se dispone” (p. 30); un criterio que se ajusta a las necesidades de este estudio lo presentan
Alonso, et al. (1998), quienes definen a la estrategia como “el ambito de las intenciones, de

los fines, del dialogo, de la dialéctica de voluntades” (p. 23).

3.2 La Estrategia de Seguridad Nacional

La estrategia de seguridad nacional se ubica en el nivel politico, lo que equivale de
acuerdo con Beaufre (1965) al nivel de lo que seria la “gran estrategia” o “estrategia total”.

De acuerdo con varios autores referidos por Fuentes-Vera (2012), la politica y estrategia de
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seguridad nacional suelen usarse en algunos casos como sinénimos, por pertenecer al nivel
macro de la toma de decisiones (macropolitica); sin embargo hay que insistir en que, mientras
la politica determina los fines, la estrategia piensa y propone los modos (en plural porque
debe delinear diversas opciones para alcanzar dichos fines); que a su vez demandaran unos
medios especificos para poner en marcha dicha estrategia, y de regreso; en funcion de esas
demandas, la politica debera asignar los medios requeridos por aquella estrategia para que

pueda implementarse.

El proceso de planeamiento estratégico para Arteaga y Fojon (2007) “fluye en
cascada” (p. 40), pues decanta desde el nivel total o0 més alto del Estado (gobierno) y recorre
hacia el nivel general llamado sectorial o particular, donde se ubican los ministerios y las
agencias y/o servicios vinculados a la seguridad nacional. Lo que se busca con esta forma de
planificar la estrategia dicen estos autores, es “asegurar la coherencia entre los actores y
politicas que integran la seguridad nacional antes, durante y después de formular politicas

sectoriales” (p. 37).

En todo caso, existe una importante variedad de propuestas para disefiar una
estrategia de seguridad nacional. Ballesteros (2016) determina que se necesita de un método
para desarrollarla, porque de esta manera se facilitara y asegurard su correcta elaboracién
considerando todos los componentes que deben ser incluidos. Este autor describe al menos
ocho formas de hacerlo incluido el método de Likke, el método de Filiberti, el modelo de
Kugler, el método del Army War College, los métodos basados en la Teoria de Sistemas, el
método de Bartlett y el método de Lloyd. Todos los métodos o modelos nombrados tienen
como aspectos comunes la consideracion de que la estrategia incorpora como Sus
componentes fundamentales a los fines, los modos y los medios. A continuacion se describen

de forma maés detallada estos dos Gltimos (Bartlett y Lloyd).

Cuando Bartlett, Holman y Somes (1996) se refieren a su “modelo de desarrollo
estratégico”, explican que existe una permanente interaccion que deviene en desequilibrios
entre los elementos referidos en el parrafo anterior (fines u objetivos, modos o estrategia y
medios o herramientas, al que se suma el riesgo), que constituyen aspectos propios del
sistema influenciados por dos circunstancias externas ubicadas en el suprasistema (entorno de
seguridad y recursos limitados). La dinamica entre estas “variables clave” cuya dindmica se
observa en la Figura 6; obliga a los estrategas -y también a los planeadores de fuerza en el

caso de la defensa- a “luchar constantemente por alcanzar un equilibrio entre la gran cantidad
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de variables que compiten” (p. 2). El riesgo se origina precisamente de la incertidumbre y el
resultado negativo producto de los desajustes entre estas variables. El arte de la estrategia
explican, consiste en resolver estas tensiones que son inevitables, cuya solucion decanta en el

desarrollo de una variedad de propuestas estratégicas.
Figura 6

Modelo “Bartlett” Para el Desarrollo Estratégico.

/ ESTRATEGIA
OBJETIVOS HERRAMIENTAS
(Fines) (Medios)

\ RIESGO /

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

Delinear una estrategia de seguridad nacional orienta en mayor medida a un proceso
que va de arriba hacia abajo. Ballesteros (2016) explica que deben considerarse para tal
proposito tres aspectos fundamentales: establecer los intereses nacionales y jerarquizarlos;
identificar actores 0 agentes y sus acciones amenazantes, y establecer el grado de cobertura
que dichas acciones impliquen. Liotta y Lloyd (2005) proponen un marco de referencia que a
través de un proceso top-down, permite ubicar a la estrategia de seguridad nacional en funcion
de la interaccion de diversos factores. A partir de ahi se despliegan para sumar la gran
estrategia las estrategias especificas, a las que Beaufre (1965) denomina “estrategias
generales” (politica, econémica diplomatica y militar), cuya intencion es “repartir y combinar
las tareas de las acciones realizadas en las diferentes ramas de la actividad del ambito
considerado” (pp. 40-41).

El marco o esquema que sirve a un doble propdsito (delinear la estrategia y planear la
fuerza), y que por ende se divide en dos secciones: opciones estratégicas, y debajo y a
continuacion, las opciones de fuerza, segun se despliega en la Figura 7; busca en definitiva

establecer un método para “hacer elecciones estratégicas” (p. 126). Los componentes del
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esquema considerados por los autores al interior del proceso que delinea la estrategia son los
siguientes: intereses nacionales, objetivos nacionales, estrategia de seguridad nacional y
estrategias particulares. De aqui y hacia abajo, y a partir de la estrategia militar, se despliega

la secuencia para el planeamiento de la fuerza.

En el espacio externo del proceso para disefiar la estrategia, se consideran el entorno
de seguridad actual y su proyeccion futura, las restricciones de recursos, la tecnologia, las
amenazas, desafios, vulnerabilidades y oportunidades y finalmente el conjunto de aliados,
naciones amigas, instituciones internacionales y actores que no son Estados. Todos estos
elementos [que son dindmicos y por ende cambiantes], tienen una influencia directa y a lo

largo de todo el proceso, motivo que obliga a retroalimentarlo permanentemente.

Figura 7

Marco para la estrategia y Desarrollo de Fuerzas de Liotta y Lloyd.

v TN
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Nota. Tomado de From here to there. The Strategy and Force Planning Framework, (p. 124), por Liotta y
Lloyd, 2005.
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En cuanto se menciona una estrategia de seguridad nacional, inmediatamente surge
la necesidad de establecer previamente un sistema de seguridad nacional pues, su disefio e
implementacion es poco efectivo y eficiente si se lo hace al margen de un sistema. Herrscher
(2013) insiste en que los sistemas no son simplemente “un conjunto de elementos que
interactuan dindmicamente y estan organizados con relacion a una finalidad” (p. 266); los
sistemas afiade “no son cosas, sino que hay cosas a las que decidimos tratar como sistemas”
(p. 41). Esta explicacion es fundamental porque suele ser comun creer que basta con agrupar
una serie de elementos alrededor de un tema como la seguridad nacional, crear una estructura
y pensar que con ello basta para justificar su existencia y el logro de los objetivos que se

plantean, lo cual es un equivoco.

Efectivamente, los componentes y su ubicacion espacial apenas constituyen la
fotografia de lo que podria llamarse un sistema; es necesario darle vida, es decir tener la
voluntad de que estos componentes funcionen como tal y para ello, la fotografia debe
transformarse en una pelicula incorporando diversos dispositivos dinamicos, es decir segun
Mintzberg (2005), es necesario: dividir el trabajo a través de la distribucién de tareas,
coordinar estas tareas a través de la seleccion de los mecanismos que mejor se adapten para
buscar los objetivos previstos; establecer un método de toma de decisiones adecuado;
determinar de forma clara la forma en que los flujos circularan a través de todos los niveles y

componentes de la organizacion incluido el control y supervision.

Segun Russel Ackoff (2002) un sistema debe cumplir tres funciones: identificar los
problemas reales y potenciales que refieren a amenazas y oportunidades; tomar decisiones, es
decir responder a la pregunta ¢;qué hacer? y luego verificar que se ejecute y, mantener o
mejorar el desempefio. Un imperativo para que estas tres tareas se cumplan adecuadamente, es
contar con un flujo continuo y oportuno de informacién adecuada. Lo sefialado dice este
autor, obliga a conformar una diversidad de subsistemas que cumplan todas las funciones en

un permanente marco de interacciones infinitas.

Para Ballesteros (2016) la arquitectura de la seguridad nacional debe “contemplar la
estructura del Estado y el grado de descentralizacién de las competencias que puedan afectar a
la seguridad nacional” (p. 294). Por ello la estrategia de seguridad nacional debe enmarcarse

siempre en un sistema de seguridad nacional.

Un sistema de seguridad nacional incorporard como cualquier otro, un apice

estratégico que debe estar encabezado por el jefe o presidente de un gobierno, escoltado por lo
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que seria un concejo de seguridad nacional. Desde aqui se deben emanar las grandes

directrices para que se procesen y ejecuten en los siguientes niveles.

El corazdn del sistema es la linea media que se constituye por el ente rector que es el
organismo articulador o coordinador. Por ser tal, este ente debe ser fortalecido y empoderado
desde el &pice estratégico para que tenga la capacidad de imponer la autoridad que la
permitira ejercer adecuadamente sus funciones. El ndcleo operativo o ente ejecutor sera tan
amplio cuanto mas amplio sea el enfoque de seguridad elegido por el Estado. Mientras méas
vasto (integral por ejemplo), incorporarda un mayor y mas diverso tipo de actores y
compromisos conforme se observa en la Figura 9 que ha sido elaborada en base a la estructura
propuesta por Mintzberg (2005).

Figura 9

Partes Constitutivas de un Sistema de Seguridad Nacional

Apice
Instituciones estratégico Niveles de
‘Pablicas Gobierno

Gobierno Consejo de
Nacional Seguridad
Instituciones Sociedad
Privadas Civil
Tecno Linea Staff de
estructura media Apoyo
SUBSISTEMA SUBSISTEMA SUBSISTEMAS
Normalizacién, Ente Rector Inteligencia N.
control, (Ministerio, Secretaria) Movilizacién N.
Planificacién Est.
Comunicacién Est.

\

Nicleo de operaciones

SUBSISTEMAS
Defensa, Exterior, Seguridad Publica, Gestién de Riegos, Ambiente, Bienestar, DD.HH, etc.

Nota. Adaptado de, La estructuracion de las organizaciones, (p.45), por H. Mintzberg, 2005.

También se debe incluir al staff de apoyo, al que se incorporaran sujetos como
inteligencia, movilizacion, planificacion estratégica, comunicacién estratégica y demas

subsistemas que se requieran para sostener la labor y los flujos de todos los niveles.

Finalmente en el interior se configura la tecnoestructura que procura establecer una
normalizacion de los procesos, que se suceden a través de esa dindmica de interacciones que
recorreran en todos los sentidos y direcciones. A estos componentes internos deben sumarse

actores externos, como serian las instituciones de los otros poderes del Estado, los diferentes
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niveles de gobierno y la sociedad civil a través de sus representantes, que al ser el espacio
hacia donde iran dirigidos los esfuerzos de la seguridad, deben tener una participacion plena y

asumir la corresponsabilidad que les asiste.

Una estrategia de seguridad nacional entonces, es una gran estrategia y por ende
ubicada en el nivel politico de la conduccion del Estado. Dice Ballesteros que “constituye la
articulaciéon fundamental de la seguridad nacional como politica de Estado” (p. 61). Su disefio
e implementacion constituye la principal responsabilidad a desarrollarse en el marco del
sistema de seguridad nacional. En la actualidad y derivado de la adopcion de enfoques
ampliados de la seguridad nacional, en su conceptualizacion se incorporan una serie de
elementos, dimensiones y actores que superan las visiones estadocéntricas del pasado. Por
ello cabe incluir en esta parte final lo que para Ballesteros trata de lograr un Estado a través de

la estrategia de seguridad nacional y sus &mbitos de aplicacion:

La estrategia de seguridad nacional trata de alcanzar los objetivos de la politica de
seguridad. Objetivos que en este dambito se relacionan con la proteccion de los
intereses nacionales. Se aplica tanto en paz, como en guerra y actlla en un campo que
tiene como limite superior la politica general y como limite inferior las estrategias
departamentales de los gobiernos (estrategia de defensa nacional, de seguridad
interior, de politica exterior, etc.). (p. 63).

En definitiva, la estrategia de seguridad nacional propone las formas para lograr los
objetivos de la politica de seguridad nacional con unos medios especificos que derivaran de
las estrategias de segundo nivel; objetivos que podran ser mas o menos ambiciosos, mas o
menos concretos y mas o menos abarcadores, en funcion del enfoque de seguridad nacional

del Estado y de su particular entorno de seguridad.

Conclusiones

Las circunstancias del entorno global vienen transformandose de manera rapida e
inesperada desde que finalizara la confrontacion Este — Oeste y aun antes, lo que ha
provocado una permanente redefinicion de lo que representa la seguridad en general y la

seguridad nacional en particular. A pesar de ello, no pueden entenderse estos ciclos como
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lineales ya que asuntos que parecieran estar superados vuelven una y otra vez y se
entremezclan con nuevas cuestiones, complejizando el escenario de seguridad y con ello
volviendo maés dificil tratar de explicarlos, por lo que se recurre a la combinacion de

diferentes formas de interpretacion de manera simultanea (eclecticismo).

La forma como se interprete el entorno de seguridad a través de los lentes tedricos
que se seleccionen es fundamental, porque en base de esa interpretacion se configurard un
diagnostico que servira de base para establecer objetivos de seguridad y a partir de ahi disefiar
e implementar propuestas de solucién a los problemas descriptos, para buscar en un horizonte
estratégico a traves de la aplicacion de opciones estratégicas dibujadas para el efecto un

escenario deseado.

En el &mbito de la seguridad nacional la aplicacion de la politica y estrategia
corresponde al mas alto nivel de conduccion del Estado, que representa la gran estrategia y
por ende los niveles politico y politico estratégico. Esto hace imperativo establecer claramente
un enfoque de la seguridad nacional que podréa ser mas o menos ampliado en funcién de las
realidades y necesidades que estén presentes en el Estado, y que permitiran definir esos
escenarios deseados, y los medios para alcanzarlos a través de la estrategia llevada a la
ejecucion.

Para ello es requisito, aplicar un método que permita delinear una estrategia de
seguridad nacional a partir de los objetivos fijados por la politica, y este disefio y la posterior
implementacién, seguimiento y evaluacion, debe articularse en el marco de un sistema de
seguridad nacional que debera ser conducido en base a los lineamientos fijados desde el mas

alto nivel del Estado, a través de un ente que tenga todo el poder y autoridad para hacerlo.

En todo caso, es importante comprender que la seguridad nacional en la actualidad,
es tal por ubicarse en el nivel superior de la conduccion del Estado y esta amplitud jerarquica
a su vez la vuelve abarcadora en muchos sentidos porque como fin busca la seguridad no solo
del Estado, sino de las personas y del medioambiente; también porque incorpora todas las
dimensiones espaciales (terrestre, maritima, aérea, ciber y supra espacial); todos los ambitos
(politico, econémico, diplomatico, social, militar, y otros); diversidad de amenazas mas alla
de lo estatal y lo estrictamente nacional, como es el caso de lo transnacional; sefiala una
multiplicidad de actores internos, externos, estatales, no estatales, legales e ilegales; ademas

todos los niveles de gobierno y las instituciones publicas y privadas y sobre todo, porque
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transforma a la sociedad no solo en un sujeto receptor que se beneficia de esas acciones, sino

en un ente corresponsable y por ende participativo para alcanzar su propia seguridad.

Quito, 28 de abril de 2023
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