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CONST%NDO UNA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD NACIONAL PARA MEXICO

RESUMEN

En el documento se propone una metodologia para la construccion de un modelo de seguridad
nacional sobre la base de lo contenido en el Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018,
identificando sus fortalezas y debilidades comparandolo con los modelos de estrategias de
seguridad nacional.

En él se concluye la necesidad de desarrollar una Estrategia de Seguridad Nacional de México
como documento orientador de la Politica de Seguridad Nacional, consolidar el Sistema de
Seguridad Nacional, junto al marco legal que le dé consistencia. Esta estrategia debe responder a
los retos de la seguridad del siglo XXlI, tanto en el ambito nacional como en el internacional, en el
concepto de la seguridad ampliada, y a la que deberan concurrir todos los esfuerzos del Estado con
un enfoque integral.

Abstract

It is proposed a methodology to build up a national security model, based on the National Security
Program 2014-2018, identifying its strengths and weaknesses, according to national security
strategy patterns.

It is concluded about the need to develop a Mexico National Security Strategy as a conducting
document of the National Security Policy, to consolidate the National Security System, along with the
legal framework that gives it consistency. This strategy must respond to the security challenges of
the twenty-first century, both nationally and internationally, in the concept of the expanded security,
and to which all efforts of the State must be accompanied by a comprehensive approach.
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INTRODUCCION

Se podrian encontrar diferentes opiniones al respecto de si México cuenta con una
estrategia de seguridad nacional. Por una parte, se posicionarian aquellos que dicen no s6lo que no
se dispone de una estrategia, sino que es de absoluta prioridad desarrollarla; por otra, quienes
piensan que los documentos que regulan la seguridad nacional satisfacen las necesidades que a
este respecto tiene el Estado mexicano. A estas opiniones cabria afadir la que proviene de los que

El contenido de la presente publicacion refleja los puntos de vista del autor,
que no necesariamente coinciden con la Secretaria de Marina - Armada de México.
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limitarian la seguridad nacional a aquello que esté regulado por ley, para justificar la necesidad de
una revision de la Ley de Seguridad Nacional del afio 2005

En el presente documento de analisis voy a tratar de responder a la que considero la
pregunta central del problema: ¢tiene México una estrategia de seguridad nacional? En el caso que
la conclusion fuera negativa, no quedaria otra solucidon que abordar lo antes posible su redaccién, o
mejor dicho su construccion, por cuanto una estrategia de seguridad nacional va mucho mas alla
que la simple redaccion de un documento. Pero si la respuesta es afirmativa, cabria entonces
plantearse una segunda cuestion: ;qué debemos acomodar/corregir para que la estrategia de
seguridad nacional se ajuste al entorno complejo e incierto de la seguridad del siglo XXI?, y lo que
es mas importante s qué debemos hacer para que las estrategias mexicanas de seguridad tengan
una dimensién ampliada?

Para ello, expongo a continuacién unas consideraciones, sin otro alcance que el académico,
sobre las estrategias de seguridad, conceptualizando para ello algunos términos como los riesgos y
amenazas, la seguridad y la defensa, la seguridad internacional, o las propias estrategias de
seguridad. En una segunda parte, analizo los aspectos fundamentales que, definidos en el
Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018, como documento rector en materia de seguridad
nacional en México en el actual sexenio, podrian ser parte de una estrategia de seguridad nacional.
De un modo tangencial considero la Ley de Seguridad Nacional, que, si bien esta lejos de
responder al concepto tradicional de estrategia de seguridad, debe ser tenida en cuenta al analizar
el desarrollo de la seguridad nacional mexicana, aunque solamente sea porque es el marco legal
normativo. La ultima parte de este documento, se centra precisamente en la respuesta a las dos
preguntas arriba enunciadas, estableciendo para ello algunas recomendaciones con base a las
experiencias de paises que en su momento desarrollaron su estrategia de seguridad nacional.

LAS ESTRATEGIAS DE SEGURIDAD NACIONAL

La seguridad ha sido desde los origenes de
la humanidad una de las principales necesidades de
los seres humanos. El psicologo estadounidense
Abraham Maslow ' prioriza las necesidades
humanas (Piramide de Maslow), estableciendo que
solamente cuando se han garantizado las mas
basicas se pueden alcanzar las superiores y en las
que la seguridad ocupa el segundo lugar, tan sélo
detras de las necesidades primarias.

AFILIACION/PERTENENG

Si nos atenemos a la definicion que
proporciona el diccionario de la RAE? sobre la
palabra seguridad no va mas alla de “cualidad de
seguro”, o que a su vez define como “libre y exento
de riesgo”. Es decir, desde una aproximacion

Figura 1. Piramide de Maslow

1MASLOW, Abraham (1908-1970), uno de los fundadores y principales referentes de la psicologia humanista, quien
desarrollé su conocida teoria de la jerarquia de las necesidades humanas en su obra “A Theory of Human Motivation”,
publicada por primera vez en 1943. Considera el siguiente orden: 1) necesidades fisiolégicas; 2) seguridad; 3)
afiliacion/pertenencia; 4) reconocimiento y autoestima; y 5) autorrealizacion.

2F{eal Academia Espafiola, al servicio de la lengua espafiola, parte de la Asociacion de Academias de la Lengua
Espafiola.
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etimoldgica seguridad y riesgo se encuentran relacionados, por lo que conceptualizaremos también
esta ultima palabra, y recurriendo a la misma fuente se define como “contingencia o proximidad de
un dafio”. Es decir, lo observamos como un peligro potencial, algo que podria llegar a atentar a
nuestros intereses, aunque desconozcamos el momento y el alcance e incluso su propia naturaleza.

En ocasiones se utiliza indistintamente las palabras riesgos y amenazas, o al menos sin
tomar en cuenta el diferente sentido que éstos conceptos tienen. Mientras que el riesgo, como
veiamos tiene un marcado caracter de contingencia, la amenaza lleva implicita una evidencia de
que se materialice un peligro por cuanto la “accién de amenazar”, lleva implicito “dar a entender con
actos o palabras que se quiere hacer algun mal a alguien” (diccionario RAE). La voluntad manifiesta
y la probabilidad de que este peligro llegue a materializarse obligan a defendernos contra él. Por
ello, la relacién en este caso se establece entre defensa y amenaza.

Asi pues, los riesgos, a diferencia de las amenazas, son algo mas intangible, que pueden
concretarse o pueden no hacerlo, es decir son en si mismos una contingencia, algo que puede
llegar a suceder. Pero es que, ademas, en el caso de que el grado de probabilidad que
determinados riesgos se materialicen sea alto,tampoco sera facil determinar su alcance o impacto
en el bien a proteger, por cuanto podrian adoptar diferentes modos, métodos y aspectos, lo que les
envuelve en un ambiente de incertidumbre. Es precisamente el caracter circunstancial y de
incertidumbre de los riesgos lo que ocasiona que la seguridad total sea inalcanzable, en
consecuencia se deben asumir ciertas vulnerabilidades a la hora de establecer la seguridad, y para
ello deberemos analizar tres parametros: el objetivo a proteger —qué o a quién hay que proteger — el
origen y naturaleza de los riesgos que pueden afectar a la seguridad —de qué nos tenemos que
proteger— y cuales son las estrategias a aplicar para responder a las amenazas o al menos
minimizar los dafos —cémo nos vamos a proteger— lo que determinara a su vez el grado de
proteccion a alcanzar.

Por ello es importante contemplar el gradiente ‘riesgo—amenaza” como elemento
diferenciador de las estrategias de seguridad y defensa. En esta idea, el primer paso pasaria por la
identificacion de los riesgos que afectan o pueden afectar a la seguridad (nacional); una vez
conocidos éstos, se pasaria a analizar el grado de probabilidad que cada uno de ellos se pudiera
materializar, 1o que nos proporcionaria el nivel de peligrosidad que cada uno de ellos tiene de
materializarse; posteriormente se procederia a evaluar su impacto que tendria en los objetivos e
intereses nacionales, refiriéndonos a la seguridad nacional.

O RIESGO

PELIGRO POTENCIAL.
POSIBILIDAD QUE ALGO
ATENTE NUESTROS
INTERESES

O PELIGRO
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Figura 2. Gradiente Riesgo - Amenaza

El contenido de la presente publicacion refleja los puntos de vista del autor,
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Lo anterior nos permitiria establecer tres niveles en los riesgos: en un primer nivel, aquellos
que son una amenaza a la seguridad nacional tanto por la probabilidad que se materialice, como
por las consecuencias que tendria para la seguridad nacional; en un segundo nivel, los que bien por
su probabilidad, bien por su impacto, pueden ser un peligro, y por tanto van a requerir un especial
seguimiento y la adopcion de medidas preventivas; y en un tercer nivel, se considerarian aquellos
riesgos que por su probabilidad o su impacto no requieren medidas mas alla que las relacionadas
con la alerta temprana y la preparacion de algunos planes de contingencia.

Las estrategias de seguridad deben formularse considerando la totalidad de los riesgos, o
cuando menos los que con un mayor grado de probabilidad puedan afectarla, mientras que las
estrategias defensivas, formando parte de esas estrategias de seguridad, se establecen para
enfrentar los peligros y amenazas, los cuales, al estar identificados de un modo mas claro,
permitiran la aplicacién de medidas mas concretas y medios ajustados al nivel de la amenaza,
limitandolos a su vez en su alcance y tiempo como van a ser aplicados.

La seguridad, por consiguiente, tiene un caracter mas preventivo, por lo que la informacién
resulta de capital importancia, pero ademas y no menos importante es su caracter multidisciplinar, o
lo que es lo mismo la necesidad en la concurrencia de medios politicos, diplomaticos, econémicos,
sociales y militares entre otros.

Lo hasta aqui expuesto podria valer para la proteccibn de una persona, de una
infraestructura o negocio, o de una sociedad de mayor complejidad; pero refiriéndonos a un Estado,
debemos hacer referencia a la seguridad nacional. Son muchas las interpretaciones que podriamos
encontrar sobre este término en diferentes estrategias de seguridad, aunque en términos
académicos podriamos entender este concepto, al menos desde un enfoque tradicional, como la
garantia de la supervivencia del Estado y, en su caso, de la expansién de su poder (refiriéndome a
las potencias revisionistas®), asi como de la seguridad y bienestar de sus ciudadanos. Es decir, la
seguridad nacional ha sido habitualmente entendida en el ambito de preservar la soberania e
integridad territorial, y en un concepto mas amplio de los intereses nacionales, aunque hoy en dia la
seguridad nacional ha adquirido una dimensidn ampliada o multidimensional, incluyendo otros
factores como respuesta a la multiplicidad en la naturaleza y origen de los riesgos.

Es preciso también tomar en consideracién que el concepto de seguridad ha desbordado los
limites nacionales, hoy ningun Estado puede garantizar su seguridad dentro de sus propias
fronteras o areas de responsabilidad exclusiva, no solo por la interconexion que caracteriza el
mundo globalizado en el que se desarrolla la sociedad internacional del siglo XXI, sino por la
irrupcion en la agenda de seguridad de nuevos actores como las organizaciones internacionales
gubernamentales (OIG), organizaciones no gubernamentales (NGO) y otros actores no estatales
(empresas, grupos de poder, etc.), asi como por la transnacionalidad de los propios riesgos a los
que se enfrenta. Lo anterior ha generado profundos cambios en la seguridad internacional, la cual
se habia limitado tradicionalmente, casi exclusivamente al ambito de los Estados —a su defensa
nacional- como los unicos actores del sistema internacional, y se relacionaba exclusivamente con
sus capacidades militares, como practicamente los unicos medios para garantizarla. Sin embargo,
su alcance se ha ido extendiendo desde finales del pasado siglo para tener una dimensién mucho
mas compleja y dinamica.

Al referirme a los Estados revisionistas lo hago a aquellas potencias que, desde una perspectiva del neorrealismo, no
estan conformes con su statu quo en el sistema internacional y/o no van a permitir que otras puedan modificar el suyo y
alterar el equilibrio de poder global o regional.

El contenido de la presente publicacion refleja los puntos de vista del autor,
que no necesariamente coinciden con la Secretaria de Marina - Armada de México.
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En este entorno la cooperacion internacional cobra hoy en dia una importancia capital para
enfrentar los riesgos globales o transnacionales, como es el caso del terrorismo y el crimen
organizado o de fendmenos que influyen directamente en la seguridad, como es el caso de los
movimientos migratorios descontrolados o el propio cambio climatico y su influencia directa sobre
los recursos naturales, que no olvidemos es una de las principales causas polemoldgicas.

A tenor de lo expuesto parece clara la distincion entre seguridad y defensa, pero la clave
seria determinar donde establecerel limite entre ambos conceptos. Ya nos refiramos a la seguridad
nacional o a la internacional, su interpretacion tradicional ha estado vinculada principalmente,
cuando no de un modo exclusivo, a la dimensioén militar, por ello seguridad y guerra han formado un
binomio casi inseparable, ya que ésta ha sido hasta mediados del pasado siglo casi la Unica
amenaza para la seguridad nacional, de manera que guerra y paz, desde la perspectiva de las
teorias realistas de las relaciones internacionales, eran considerados como un continuum entre
estas dos situaciones.

Por otra parte, la guerra fue considerada hasta la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial,
un proceso, situacion o condicion contemplado en el Derecho Internacional Publico, como un medio
al que podian recurrir los Estados para resolver sus controversias o alcanzar sus aspiraciones,
normalmente mediante una declaracion formal. Lo que va a cambiar con la promulgacion de la
Carta de las Naciones Unidas, en la que de una forma explicita la Sociedad Internacional renuncia
al recurso a la guerra para resolver las controversias entre los Estados.

Pero, ademas, el hecho que los principales factores polemoldgicos hayan estado
histéricamente vinculados al control y, en su caso, a la expansion territorial, facilitaba la
identificacion de los riesgos y amenazas, de manera que las estrategias de seguridad se planteaban
como una respuesta de suma cero y cuyo ambito de aplicacién se limitaba casi exclusivamente a la
disuasién y a la respuesta militar. Es decir, las diferencias entre defensa y seguridad nacional eran
practicamente inexistentes, tanto en el ambito de la seguridad interior como exterior, dando lugar a
las tradicionales estrategias de defensa, que prevalecieron durante la época de la Guerra Fria.

Sin embargo, esta aproximacion a los conceptos de seguridad y defensa ha cambiado
radicalmente en nuestros dias, actualmente la mayoria de los Estados, especialmente al referirnos
a los integrantes de nuestra sociedad occidental, reconocen que la seguridad nacional, forma parte
de las politicas de Estado, afectando a los diferentes ambitos politicos, administrativos y sociales,
asi como a la practica totalidad de las areas de actividad del Estado y de sus ciudadanos, y es por
ello que corresponde al mas alto nivel politico la responsabilidad de garantizarla. Mientras que la
defensa nacional, aunque también multidisciplinar, se circunscribe al ambito de la respuesta ante
agresiones 0 amenazas a los intereses nacionales.

Por todo ello las estrategias de seguridad nacional, requieren de un amplio conocimiento de
la realidad internacional, asi como del contexto social del propio Estado; sus objetivos y lineas de
accion deben ser definidos con un enfoque integral, de amplio espectro, y con un marcado caracter
proactivo, considerando tanto los riesgos potenciales como las posibles amenazas a enfrentar. Las
respuestas a aquellas amenazas que atenten alos intereses nacionales, quedarian asi integradas
como medidas de defensa nacional, lo que se podria denominar “estrategias de defensa”, o mas
apropiadamente “planes de defensa”, formando parte de las propias estrategias de seguridad
nacional.

Pero regresando a la ya mencionada relacién entre seguridad y guerra, la historia ha
demostrado que las esperanzas puestas al redactar la Carta de las Naciones Unidas por las que las
guerras serian una consecuencia del pasado, iban a estar muy lejos de la realidad. Si bien el
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tradicional concepto de la guerra como enfrentamiento armado entre dos Estados o entre un Estado
y grupos organizados con fines politicos ha ido progresivamente desapareciendo, los conflictos
armados, con diferentes caracteristicas, aunque de naturaleza similar, han ido extendiéndose en
numero y lo que es peor aumentando su duracion y violencia.

Lo anterior, unido a la aparicién de un cada vez mayor numero de riesgos de origen y
naturaleza variable como son el crimen organizado, el terrorismo internacional, el uso del
ciberespacio con fines perversos, etc.; junto a factores que los favorecen o potencian como es el
caso de la degradacion medioambiental o los movimientos migratorios incontrolados, ha llevado a
una diferenciacion mas clara entre los conceptos de seguridad y defensa. En este ultimo, sigue
siendo mas dominante, aunque no exclusiva la dimensién militar, mientras la seguridad adopta un
caracter multidimensional y en el que la faceta militar pasa a tener un caracter mas complementario.

Al igual que se han formulado estas breves consideraciones sobre la seguridad, estimo
oportuno hacer algo similar para la conceptualizacion de la estrategia. Sin entrar en consideraciones
semanticas sobre la palabra estrategia, ni en cuanto a las definiciones que existen sobre este
concepto, la mayoria limitadas al ambito militar, lo que es innegable en nuestros dias es que la
estrategia, ya sea desde una perspectiva nacional o internacional, ha desbordado ya el ambito de lo
militar, como asi lo refiere John Collins en su libro “La Gran Estrategia”: “La estrategia ya no es un
arte exclusivo de los militares, asi como tampoco trata tunicamente sobre combates armados”.

Asi, al referirnos a las estrategias de seguridad estamos asumiendo que a ellas contribuyen
todos los elementos que conforman la nacion: gobierno, instituciones, empresas, ciudadanos, etc., y
por ello su definicion debe de corresponder al mas alto nivel, es decir al gobierno de la nacion.

En lo que se refiere a los modelos de las
INTERESES NACIONALES | estrategias de seguridad hablamos de la piramide
?\ estratégica, el modelo clasico introducido por el

General Beaufre (Introduccién a la Estrategia)® es
ESTRATEGIA . .
SEGURIDADNACIONAL‘ IVOS J | decir el modelo que se desarrolla en tres niveles

T . en los que en cada nivel se establecen unos
GMENO

objetivos para alcanzar los del nivel superior:
estrategia de seguridad (estrategias de seguridad
DEEE;?:&E&QSLES nacional), estrategia.s‘de defensa (!ibros blanco de
la defensa, revisiones cuatrienales, etc.),
estrategia militar/naval (estrategias militares,
estrategias maritimas, estrategias de cooperacion
militar, etc.). Las dos primeras se desarrollan en
los niveles politico y politico-militar, siendo la
tercera de ellas de naturaleza puramente militar.

Centrandonos ahora en las estrategias de
seguridad nacional, su garantia reclama un
compromiso al mas alto nivel politico, por
consiguiente, es el Jefe del Estado, o en su caso el
Presidente del Gobierno, quien debe de impulsar la

Figura 3. Piramide Estratégica

Para Beaufre existen tres niveles: la estrategia total que identifica al nivel mas alto (Gobierno), una estrategia general
que se identifica con cada uno de los ambitos subordinados (militar, econdémico, diplomatico, etc.), la estrategia militar que
se corresponde con el disefio de respuestas exclusivamente militares

El contenido de la presente publicacion refleja los puntos de vista del autor,
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Politica de Seguridad Nacional, y aunque entendida ésta como servicio publico, necesita el mayor
apoyo social y parlamentario, es por ello que se hace necesario desarrollar y fomentar una
solidacultura de seguridad. Por otra parte, la seguridad nacional requiere la planificacion y definicion
de principios y lineas de actuacion permanentes capaces de dar respuestas integrales a los
desafios actuales por ello es necesario contar con una estrategia de seguridad nacional en la que
se integren todos los esfuerzos de la nacién.

Sintetizando lo hasta aqui expuesto sobre la seguridad y las estrategias que se desarrollan
para garantizarla, podriamos establecer en primer lugar que las estrategias de seguridad nacional
deben de responder inicialmente a los valores y principios fundamentales del Estado, a sus
intereses y objetivos nacionales; deben tomar en consideracién también la seguridad internacional,
por cuanto muchos de los riesgos a los que deben hacer frente tienen un marcado caracter
internacional y en consecuencia existen muchos intereses compartidos; el caracter multidimensional
de la seguridad, obliga a que las estrategias tengan una dimensién ampliada en la que intervengan
todos los esfuerzos del Estado; es precisamente este esfuerzo colectivo del Estado en su
compromiso con la seguridad nacional, lo que le va a conferir su caracter de Politica de Estado y
llevara a definir por una parte los principios y lineas de accidon permanentes y por otra, la
consolidacion de una cultura de seguridad que comprometa a la sociedad con su propia seguridad.
Asi podria concluir esta primera parte sefialando como elementos esenciales de una estrategia de
seguridad nacional los siguientes:

La visidon, los valores y el enfoque. Es decir, cual es el alcance de la seguridad nacional,
entendiendo que basicamente deberia de estar orientado a la seguridad y prosperidad de sus
ciudadanos, ademas de garantizar la soberania del Estado y su integridad territorial. Al referirnos a
los valores se trata de identificar a aquellos que son irrenunciables para el Estado, estimando que
entre otros seria preciso incluir aquellos relacionados con la democracia y el Estado de Derecho. Y
respecto al enfoque, éste debiera definir los objetivos esenciales de la estrategia de seguridad
nacional

Posicionamiento geoestratégico. Definiendo para ello el nivel de ambicion, es decir, el papel que
un Estado juega o pretende en los ambitos regionales y globales. Por ejemplo, no es comparable
una potencia que apuesta por un liderazgo mundial que una potencia media como seria el caso de
México que tiene una prioridad regional, aunque con vocacion global.

Principios de actuacion. Entendiendo con ello aquellos criterios rectores del Estado en materia de
seguridad, como seria por ejemplo el multilateralismo, la cooperacion internacional, etc., en el
ambito internacional. O el respeto a los derechos humanos, la cooperacion interinstitucional, entre
otros, en el nacional.

Analisis de Riesgos y Amenazas. Identificacion de aquellos fendmenos y/o situaciones que son
susceptibles de poner en peligro la seguridad nacional. Posiblemente sea en este aspecto en el que
se produce la mayor coincidencia entre la mayoria de los paises occidentales, por cuanto muchos
de los riesgos que se precisa que enfrentar tienen un marcado caracter global. Terrorismo,
extremismos, inestabilidad asociada a flujos migratorios, crimen organizado, impacto tecnoldgico,
especialmente el relacionado con el ciberespacio, erosion del orden internacional o emergencias
derivadas de desastres naturales o tecnoldgicos, vulnerabilidad energética, crisis econdmicas o
financieras, cambio climatico, entre otros.

Lineas de Accidén. O lo que es lo mismo la manera de aplicar todos los esfuerzos para garantizar
en el nivel mas alto posible la seguridad nacional.
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Ademas, estas estrategias para que sean efectivas requieren que en su disefio o
formulacion concurran las diferentes instituciones del Estado, la iniciativa privada, la comunidad
académica y la sociedad en general. Ademas, para que éstas adquieran su verdadera dimension de
Politica de Estado, deberan prever unos criterios y mecanismos para su implementacion, es decir la
creacion de un Sistema de Seguridad Nacional, en el que se armonicen de manera integral todos
los esfuerzos del Estado; y no menos importante el hecho que este Sistema deba de estar dirigido
al mas alto nivel y tenga un sustento legal basado precisamente en la visién, los valores y el
enfoque definidos en la estrategia de seguridad nacional.

EL PROGRAMA PARA LA SEGURIDAD NACIONAL 2014-2018

Hechas estas consideraciones generales, pasaré ahora a analizar el Programa para la
Seguridad Nacional 2014-2018.Una politica multidimensional para México en el siglo XXI, en lo
sucesivo PSN, como documento base para responder a la pregunta enunciada al comienzo de este
trabajo de analisis: ¢ tiene México una estrategia de seguridad nacional?

Al tratar de comparar el PSN con algunas estrategias nacionales® se observan algunos
aspectos que permitirian considerarlo como un documento de estas caracteristicas, entre los que se
podrian citar algunos de los que se exponen a continuacion. En primer lugar, en su redaccion
intervinieron representantes de diversas instituciones y contaron con la participacion de la academia
y sociedad civil, como asi se indica al inicio del referido documento, lo que le confiere el necesario
caracter multidisciplinar, asi como el enfoque integral frente a los principales desafios a la
seguridad.

En segundo lugar, el hecho de afirmar que el PSN constituye el documento rector de la
Politica de Seguridad Nacional, vinculandolo explicitamente con las politicas publicas, no hace sino
ratificar el papel que sin duda corresponde a las estrategias de seguridad nacional, como asi se
hace en las que podrian ser consideradas como las estrategias de seguridad nacional mas
avanzadas.

También cabe mencionar un tercer aspecto de convergencia con las estrategias de
seguridad, y no menos importante, cuando se refiere a la seguridad nacional con un enfoque que
supera el de la seguridad tradicional y lo lleva al de una “seguridad ampliada”, acorde como ha sido
conceptualizada en la primera parte de este documento de opinién.

Este enfoque ampliado de la seguridad nacional que presenta el PSN contrasta
abiertamente con el que se enuncia en la Ley de Seguridad Nacional (LSN), cuya ultima
modificacion data del afio 2005. Al referirnos a esta Ley, ademas de afirmar categdricamente la
necesidad de abordar una profunda revision de la misma, cabe mencionar que su articulado no va
mas alla de una enumeracion de instancias encargadas de la seguridad nacional y los cometidos y
responsabilidades de sus integrantes. La referencia que en ella se hacen de las amenazas no
parece estar acorde ni con el concepto de amenaza, ni tampoco ajustarse a la realidad del entorno
de seguridad de este siglo XXI.

5A los efectos de este documento de analisis se han tomado en consideracion, ademas del enfoque de la seguridad
internacional del siglo XXI, el concepto estratégico de la OTAN de 2010, la estrategia de seguridad de la Unién Europea, y
las estrategias de seguridad nacional Espafa, los Estados Unidos de América y el Reino Unido, asi como los Libros
Blancos de Defensa de Alemania y Francia.
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Pero volviendo al PSN, si arriba veiamos algunas de sus fortalezas para ser considerado
como documento de estrategia, también podemos identificar algunos factores que lo alejan del
modelo de las estrategias de seguridad nacional vigente en nuestros dias. Un primer factor a tomar
en consideracién viene como consecuencia de la disfuncidn del concepto de seguridad que se
pretende introducir con las leyes y normas a las que vincula al PSN, en particular a la mencionada
LSN, anclada en una visién tradicional de la seguridad.

En segundo lugar, se puede considerar también como una debilidad del documento
analizado, cuando en el Punto 3 del Titulo I, al referirse al objetivo de “Consolidacion del Sistema de
Seguridad Nacional”, afirma: “Las instituciones que desempefian funciones publicas en los ambitos
de la defensa exterior, la Seguridad Interior y la proteccion civil forman parte de un Sistema de
Seguridad Nacional ...”. De este modo parece contradecir el caracter multidisciplinar de la
seguridad expresado en diversas partes del mismo.

Mencioén aparte merece el epigrafe dedicado a la “Seguridad Interior y Defensa” (Titulo I,
Punto 5), en particular, el tratamiento que se da a los conceptos de seguridad y defensa y a los
riesgos y las amenazas. Cuando se aborda la Politica Nacional de Defensa enumera una serie de
elementos estratégicos que la conforman, muchos de ellos mas acordes con la seguridad que con
la defensa, pareciendo de ese modo no establecer una clara distincion entre los conceptos de
seguridad y de defensa nacionales. Tampoco se hace una distincién entre riesgos y amenazas, sino
que se enumeran una serie de ellos (desastres naturales y pandemias, delincuencia organizada
transnacional, ciberseguridad, fronteras, mares y flujos migratorios irregulares, terrorismo y armas
de destruccion masiva) que poco o nada tienen que ver con amenazas, sino que son en si mismos
riesgos a la seguridad.

A tenor de lo hasta aqui expuesto sobre el documento el Programa para la Seguridad
Nacional 2014-2018, cabria dar una primera respuesta a la pregunta planteada al negar que éste
pudiera ser considerado en si mismo una estrategia de seguridad nacional. Pero, ademas, estimo
que no es tampoco propiamente la finalidad del documento, pues, incluso como su propio nombre
indica —programa— lo en él contenido se limita mas bien al ambito de gobierno y por ende se alinea
con el Plan Nacional de Desarrollo, como documento marco de las politicas del Gobierno de la
Nacion, y con los diferentes programas sectoriales. Sin embargo, como ya he mencionado, en el
documento existen no pocos elementos que forman parte de las estrategias de seguridad nacional y
es por ello que no podemos desdenarlos a la hora de abordar la definicion de una estrategia de
seguridad nacional.

Si aceptamos como elementos esenciales que integran una estrategia de seguridad nacional
los enunciados en la conclusién de la primera parte de este trabajo de analisis, y los comparamos,
como se muestra en el cuadro adjunto (Figura 4), con los que se abordan en el PSN, podriamos
apreciar que existen una importante coincidencia entre ellos, lo que podria ayudar a sentar las
bases para el desarrollo de la Estrategia de Seguridad Nacional de México.

Como ya he mencionado se puede encontrar cierta concurrencia entre el contenido del PSN
y lo que he venido denominando elementos esenciales de una estrategia de seguridad nacional,
pero este Programa se enmarca dentro de los documentos directores de las politicas del Gobierno
de la Nacién, y por ende no se ajusta propiamente a la definicion de una Politica de Estado.

En particular en él se definen los principales aspectos que conforman la politica de
seguridad nacional, incluyendo lo que se refiere a la seguridad interiory a la publica, en el epigrafe
dedicado a la “Seguridad Interior del Gobierno de la Republica”, pero al limitarlo al Gobierno de la
Republica, reafirma la condicion de que se trata de un documento rector para la presente
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administracion, al contrario de una estrategia de seguridad nacional que va a orientar la Politica de
Seguridad Nacional como una Politica de Estado, no se trata en consecuencia de un documento
ejecutivo, sino en la materializacion del pensamiento estratégico fundamentado en los valores,
intereses y objetivos nacionales.

MODELO TEORICO PROGRAMA PARA LA SEGURIDAD NACIONAL 2014-2018

VISION. Alcance de la seguridad nacional Definicion de una Politica de Seguridad Nacional como politica
de Estado que trasciende del entorno temporal de un gobierno.

Enfoque integral de la seguridad por medio de una politica
multidimensional.

Definicion de México como potencia emergente con vocacion
global

VALORES. Aquellos irrenunciables por el | La democracia como objetivo nacional permanente
Estado y que fundamentan el desarrollo,
asi como el bienestar y convivencia de los
ciudadanos.

El Estado de Derecho

ENFOQUE. Definir los objetivos | Los tres grandes objetivos que se fijan en el PSN: el Sistema
esenciales de la estrategia de seguridad de Seguridad Nacional, construccion de un nuevo Sistema
Nacional de Inteligencia y el desarrollo de una cultura de
seguridad nacional, no pueden ser considerados propiamente
objetivos esenciales de la estrategia de seguridad nacional.

POSICIONAMIENTO Se define como interés permanente y esencial la poblacion y
GEOESTRATEGICO Definir el nivel de | territorio mexicanos, el orden constitucional.

ambicion o lo que es lo mismo el papel que
un Estado juega o pretende en los ambitos
regionales y globales.

Se fijan prioridades en las diferentes partes del globo

PRINCIPIOS DE ACTUACION. Criterios | Se menciona el multilateralismo como la principal herramienta
rectores del Estado en materia de | en el ambito exterior.

Segliidads El respeto a los derechos humanos
Compromiso con la paz y seguridad mundiales

Cooperacion interinstitucional como criterio basico de
actuacion en materia de seguridad.

RIESGOS Y AMENAZAS. Identificaciéon de | Ademas de referir a la Agenda Nacional de Riesgos, enuncia
aquellos fendmenos y/o situaciones que | las siguientes: desastres naturales y pandemias, delincuencia
son susceptibles de poner en peligro la | organizada transnacional, ciberseguridad, fronteras, mares y

seguridad nacional flujos migratorios irregulares, terrorismo y armas de
destruccion masiva (sin distinguir si se trata de riesgos o
amenazas)

LINEAS DE ACCION. Manera de aplicar | Podrian ser consideradas en este apartado los objetivos,
todos los esfuerzos para garantizar en el | estrategias y lineas de accidn que se relacionan en el Punto 7
nivel mas alto posible la seguridad | del documento, alineados con los expuestos en el Plan
nacional Nacional de Desarrollo, los cuales responden mas a un

Figura 4. Cuadro comparativo

Asi pues, aun a pesar que en él se abordan algunos aspectos constitutivos de una estrategia
de seguridad nacional, el Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018, debe de ser
considerado comoun documento orientador para las politicas del gobierno en relacion con la
seguridad nacional.
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LA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD NACIONAL DE MEXICO

Continuando con la linea de trabajo planteada para este documento, esta parte del mismo se
orienta a la “construccion” de una Estrategia de Seguridad Nacional de México. Como en todo
proceso de construccion o transformacion el primer paso deberia ser la identificacion del escenario
o punto de partida, y éste me permitiria calificarlo como “descohesionado”.

Esta descohesién la refiero a que sus principales elementos constitutivos, por diferentes
razones, no se encuentran armonizados. Desde una perspectiva académica, un modelo de
estrategia de seguridad nacional deberia contar con al menos tres elementos fundamentales: una
estrategia de seguridad nacional, como elemento orientador de la Politica de Seguridad Nacional;
un sistema de seguridad nacional, que convierta en tangible las estrategias de seguridad, y que
sirva como elemento integrador de los diferentes esfuerzos y capacidades relacionadas con el
concepto de seguridad ampliada; y de un desarrollo legal y normativo que dé respaldo al sistema.

Sin embargo, no se puede decir que estos tres elementos mencionados se encuentren
integrados, ni siquiera armonizados. El primero de ellos, /a estrategia, no s6lo no se cuenta con ella,
sino que seria preciso plantearse incluso la definicidn de buena parte de los conceptos relacionados
con seguridad nacional para adaptarlos de un modo mas apropiado a la seguridad del siglo XXI. Por
el contrario, si nos referidos al segundo de los elementos fundamentales, México cuenta con un
Sistema de Seguridad Nacional con un mas que aceptable grado de desarrollo. Sin embargo,
adolece del necesario respaldo normativo y legal, toda vez que la Ley de Seguridad Nacional de
2005 se encuentra completamente superada y precisa de una profunda revisién para adaptarla al
actual escenario de seguridad, y el Reglamento para la Coordinacion de Acciones Ejecutivas en
Materia de Seguridad Nacional del afio 2006, requiere también abordar su revision.

Dejando de lado los otros dos elementos, —el sistema y el marco legal- los cuales exceden
del alcance de este documento, y centrandome en el primero de ellos —la estrategia—, mas alla de la
necesidad o conveniencia de contar con una Estrategia de Seguridad Nacional de México, lo que
por otra parte pareciera evidente, se trata de ver como podemos llegar a su definicion.

Antes de continuar, considero oportuno hacer una precision sobre los Libros Blancos de la
Defensa, pues a pesar de que algunos paises cuentan con este tipo de documentos, éstos no
tienen el alcance, ni pueden ser considerados propiamente una estrategia de seguridad nacional,
pues, aun cuando abordan aspectos relacionados con la seguridad desde una perspectiva
multidimensional, su ambito se circunscribe al departamental de las correspondientes Secretarias
de Estado o Ministerios de Defensa.

También se precisa incluir en el desarrollo de las estrategias de seguridad nacional no
solamente a representantes de las diversas instituciones del Estado, sino a los diferentes sectores
de la sociedad reafirmando asi el caracter multidimensional de la seguridad. Ademas, si, como es
completamente reconocido, hablar de seguridad nacional es hablar de Politica de Estado, se
precisa para su formulacion de la concurrencia de los representantes de los diferentes partidos
politicos.

El primer paso podria venir precisamente desde el mundo académico para identificar el
modelo de estrategia de seguridad nacional que precisa México para adaptarse a los desafios de
este siglo XXI en un entorno cada vez mas complejo e incierto, revisando para ello los diferentes
conceptos relacionados con la seguridad y la defensa nacionales, y analizando a su vez las
experiencias y lecciones aprendidas de otros paises que tienen desarrolladas estas estrategias.
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Una vez acometida esta revision de la seguridad y defensa se estaria en condiciones de
abordar la redaccion de una estrategia que, dirigida al mas alto nivel, sea abordada con un enfoque
integral. En cualquier caso, la estrategia resultante deberia contar con un amplio consenso politico y
social, para reafirmarla como politica de Estado y deberia ser ademas un documento practico que
sea orientador de otras estrategias y actividades de planeamiento, asi como conceptual y didactico
que sirva para impulsar la cultura de seguridad.

No es menos importante la definicion de un modelo estratégico, de manera que permita,
junto a la definicién de la estrategia de seguridad nacional, el desarrollo de estrategias de segundo
y tercer nivel. En este sentido la seguridad interior, como parte de la seguridad nacional, deberia
constituir una estrategia de segundo nivel, en el modelo piramidal de las estrategias de seguridad al
que me he referido en la primera parte, e integrada en ella se contemplaria la seguridad publica,
pues, aunque claramente diferenciadas en sus objetivos y alcances, estan intimamente
relacionadas.

De la misma manera, en este escalonamiento estratégico, cabria la redaccion de estrategias
de tercer nivel, como seria el caso de una estrategia militar o una estrategia maritima, por ejemplo.
Si bien lo deseable seria que el desarrollo de estas estrategias estuviera acorde con la estrategia de
seguridad nacional y otras estrategias de segundo nivel, aquellas aportarian un valor afiadido a la
conformacion del pensamiento estratégico mexicano por cuanto es evidente que éste se encuentra
mucho mas desarrollado en el seno de las fuerzas armadas, como consecuencia de que las
visiones tradicionales de la seguridad han estado ligadas histéricamente a las instituciones militares.

Un razonamiento similar podria ser valido para proponer la redaccién de un Libro Blanco de
la Defensa en el que se integrara la visién de la Secretaria de la Defensa Nacional y la Secretaria
de Marina, que en ausencia de una estrategia de seguridad pudiera ser un elemento de divulgacion
de la cultura de seguridad y defensa y de este modo propiciar la redaccién de una estrategia de
seguridad nacional.

Es evidente que este tipo de documentos deben tener un caracter abierto, incluidas las
agendas de riesgos, como de hecho asi sucede en todos los paises de las tradicionales
democracias occidentales, por cuanto la sociedad no solamente es objeto pasivo de la seguridad,
toda vez que las instituciones del Estado tienen la responsabilidad ineludible de garantizar su
seguridad y bienestar, sino que en el concepto de la seguridad ampliada la sociedad es también
una parte activa de ella, debiendo estar comprometida con su consecucién.

12

El contenido de la presente publicacion refleja los puntos de vista del autor,
que no necesariamente coinciden con la Secretaria de Marina - Armada de México.



A DE
A DE g

DA 25/16 INsTITUTO DE INVESTIGACIONES v V4

L Jesus De Miguel
EsTRATEGICAS DE LA ARMADA DE MEXICO % 7

ey

> S

CONCLUSIONES

Aunque conteniendo algunos elementos constitutivos de las estrategias de seguridad
nacional desarrolladas en otros paises, el Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018, al igual
que sus documentos de referencia, el Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales, se
limita al ambito gubernamental, siendo documentos orientadores para llevar a cabo las politicas de
gobierno.

México, como potencia media en el sistema internacional, precisa de un modelo estratégico,
en el que se incluya como documento de referencia el desarrollo de una estrategia de seguridad
nacional que oriente no solamente el pensamiento estratégico, sino que constituya el fundamento
de una Politica de Estado adaptada al complejo y dinamico escenario de la seguridad del siglo XXI.

Como Politica de Estado requiere que su desarrollo esté dirigido al mas alto nivel, es decir
por el Presidente de la Republica, y que sea abordado con un enfoque integral para incluir no
solamente a las diferentes instituciones y administraciones, sino a todos los sectores de la
sociedad, para de este modo contar con un amplio consenso politico y social que garantice su
materializacion.

Ademas, esta estrategia debe de ser el motor en la consolidacién de la cultura de seguridad
y defensa, por ello el documento resultante debe tener una amplia difusion, lo que aconseja que su
redaccion sea conceptual y a la vez didactica.

Habida cuenta que existe una falta de concienciacion y preparaciéon en el ambito de la
sociedad civil sobre los temas relacionados con la seguridad y la defensa, el proceso de
construccion del modelo de seguridad podria iniciarse en el ambito académico, impulsado por las
respectivas Rectorias de la Secretaria de la Defensa Nacional y de la Secretaria de Marina. Este
proceso deberia continuar con una profunda reflexién sobre el modelo de seguridad y defensa que
precisa México, es decir una profunda “revision estratégica de la seguridad y defensa”, incluyendo
la adaptacion de algunos de los conceptos relacionados para adaptarlos al actual entorno de
seguridad

De manera complementaria a esta linea de accién cabria acometer la redaccion de un Libro
Blanco para las Fuerzas Armadas de México, acorde con el escenario estratégico de este siglo XXI
e incluso estrategias de tercer nivel, que si bien ni unos ni otros tienen un caracter ejecutivo, ni tiene
mayor alcance que el departamental, si pueden servir de una manera relevante, no solo a la
referida consolidacion de la cultura de seguridad y defensa, sino a la futura redacciéon de una
estrategia de seguridad nacional.
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