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Liderazgo, gobernanza y politicas
publicas en los estudios estratégicos

Introduccion

El liderazgo ha sido, desde los inicios de las ciencias sociales, un objeto de estudio
para los académicos interesados en las organizaciones, incluido el Estado. En di-
versos analisis se han identificado “acciones simbdlicas" utilizadas por los lideres
en la busqueda de “crear sentido” tanto para sus propias acciones como para las
de la organizacion, de manera que dichos significados contribuyan al logro con-
sensuado de objetivos colectivos, a través de mecanismos de gobernanza. Estos
son algunos de los temas abordados en el presente capitulo, donde se examinan
los elementos que subyacen al liderazgo en los programas de investigacion sobre
seqguridad desarrollados en el marco de los estudios estratégicos. Se logra iden-
tificar categorias sobre el comportamiento de los lideres encargados de disefiar
y desarrollar tanto la estrategia como la politica publica en materia de seguridad,
gue en muchos casos trasciende el ambito estrictamente militar, abarcando cam-
pos propios de diversas disciplinas cuyas teorias conforman la matriz epistémica
de los estudios estratégicos.

Igualmente, se contribuye a clarificar el uso polisémico del concepto de estra-
tegia, al analizar como los lideres materializan su pensamiento estratégico me-
diante el disefio y promulgacion de politicas publicas en el campo de la seguridad.
Este proceso se examina considerando la interaccion entre la gran estrategia y las
estrategias nacionales en los ambitos politico, econdmico y militar, en procura de
cumplir objetivos nacionales (Lykke, 1989), integrandolos en una politica de seguri-
dad que busca construir escenarios de bienestar para la nacién. Estos marcos con-
ceptuales conforman un bagaje tedrico y practico que permite identificar catego-
rias del conocimiento relevantes para lideres estratégicos, consultores, hacedores
de politicas publicas y académicos multidisciplinares interesados en profundizar en
los estudios estratégicos en los campos de la seguridad y la defensa. En particular,
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se busca abordar vacios tedricos y cuestionar las aporias y antinomias generadas
por el uso indiscriminado del término “estrategia’, cuya formulacion, en numerosas
ocasiones, ha ignorado la sintaxis y la semantica propias del lenguaje conceptual
(Ostrom, 2015). Se pretende, asi, llamar la atencion sobre el uso aleatorio e incluso
caprichoso del vocablo "estrategia” en los escritos relacionados con la seguridad.

El campo de los estudios estratégicos emplea diversas herramientas tedricas
y conceptuales de la tradicional politica militar. No obstante, desde la posguerra
fria se ha recurrido también a conceptos provenientes de las ciencias econdmicas
y de las humanidades, con un eje comun: el Estado, que continta siendo un actor
central, aunque ya no exclusivo. En el escenario actual también intervienen acto-
res no estatales, grupos econémicos transnacionales y organizaciones nacionales
e internacionales, cada uno con sus propios intereses y formas de pensamiento
estratégico. Esta multiplicidad de actores puede dar lugar a conflictos que exigen
alos lideres estratégicos recurrir a mecanismos como los postulados de la gober-
nanza, con el fin de tomar decisiones consensuadas orientadas a alcanzar niveles
de seqguridad propicios para el bienestar y la prosperidad.

En esta linea, el capitulo aborda al Estado como una organizacion de organiza-
ciones, y examina los mecanismos de gobernanza utilizados por los lideres estra-
tégicos, a partir de la teoria de las organizaciones y la teoria de las decisiones, que
constituyen el ndcleo de las ciencias econdmicas y administrativas (Simon, 2011).
Estas herramientas tedricas se emplean en la construccién de politicas publicas
como resultado concreto de los estudios estratégicos, con el objetivo de mitigar
amenazas mediante el disefio de lineas de accion orientadas por la fuerza y sus-
tentadas en el poder conferido por las instituciones, en funcion del cumplimiento
de fines politicos. Hablar de fuerza, en este contexto, es hablar “de la relacion entre
Estados, pero también de poder, posicion, ideologia o riqueza” (Bueno, 2018).

El Estado, organizacion de organizaciones, en
los estudios estratégicos

Es comun afirmar que el Estado moderno surge en 1648 con los tratados de paz
de Westfalia. Sin entrar a discutir si el término "Estado” corresponde a un concepto
contemporaneo aplicado retrospectivamente, puede aceptarse que se trata de una
organizacion juridico-politica que ejerce funciones de gobierno (Koselleck, 2021).
Asociado a los conceptos de "soberania’, como plantea Jean Bodin, y derivado
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del concepto de "nacion”, el Estado se configura dentro de la triada propuesta por
Rousseau: poder (gobierno), territorio y pueblo (nacion), en un sentido estrictamen-
te politico. Asi, "se convierte en el sujeto de accion con voluntad propia, en el orga-
nismo, incluso en la organizacion donde la sociedad nace como pueblo constituido
en Estado” (Koselleck, 2021, p. 132). El Estado, en este marco, es una organizacion.

La literatura sobre el Estado es extensa y diversa, con aportes desde multiples
disciplinas y enfoques interdisciplinares. El concepto ha evolucionado en paralelo
con la historia de la humanidad y se ha consolidado a través de la teoria politica,
el derecho y la sociologia. En este capitulo se aborda desde la perspectiva de los
estudios organizacionales y de la economia politica, con un enfoque instituciona-
lista. Se retoman, particularmente, los aportes de Bob Jessop (2021), quien analiza
aspectos como la toma de decisiones, las relaciones entre secciones del Estado,
los gestores estatales y otros agentes; categorias que hacen parte de la matriz
epistémica de los estudios estratégicos.

El Estado puede entenderse como un conjunto complejo de “instituciones,
organizaciones e interacciones implicadas en el ejercicio del liderazgo y la imple-
mentacion de decisiones” (Jessop, 2021, p. 55). Estas organizaciones interactuan,
construyen consensos y movilizan recursos economicos en funcion del logro de los
objetivos nacionales, en el marco de una gran estrategia, considerada el nivel su-
perior de analisis dentro de los estudios estratégicos (Duyvesteyn & Worrall, 2017).

La gran estrategia, entendida como un nivel superior dentro de los estudios es-
tratégicos, requiere un analisis en términos del poder debido a la importancia que
tiene para una nacién como elemento constitutivo del Estado. Tradicionalmente,
los elementos del Estado se han limitado a los tres criterios juridicos propues-
tos por Georg Jellinek (2017). No obstante, Bob Jessop (2021) plantea un cuarto
elemento de caracter dindmico: la "legitimacion mediante proyectos estatales" (p.
38). El rol de los Estados en el contexto global implica organizar un plan estraté-
gico que, dentro del marco de la globalizacion, permita alinear al mundo con los
propios valores e intereses nacionales (Balzacq & Krebs, 2021).

Podria pensarse que la gran estrategia es exclusiva de las grandes potencias,
por su capacidad para proyectar poder global; sin embargo, es una tarea que todos
los Estados deberian emprender, especialmente cuando los recursos son escasos,
ya que se vuelve fundamental recurrir a los fundamentos conceptuales de la po-
litica y la economia para orientar estudios estratégicos que permitan asignar los
recursos de forma adecuada en funcion de los objetivos nacionales.
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La propension a alcanzar dichos objetivos exige que el Estado actie como una
unidad colectiva, como una organizacion sélida con fines permanentes (Jellinek,
2017). Una vez trazada la estrategia, una variedad de individuos interactiia con miras
a un objetivo comun, cohesionados por un vinculo que facilita una accion conjunta
hasta concretar dicha estrategia mediante el poder que genera el actuar en colectivo.

Bourdieu (2012) afirma que el Estado es una organizacion sin precedentes: un
conjunto de recursos que permite a sus poseedores definir lo que es legal y lo que
no, emitiendo drdenes respaldadas por la fuerza de lo oficial. Si bien lo considera
autoritario y excluyente, también insiste en su caracter organizacional, llegando a
describirlo como un conjunto administrativo. Esta dimension permite destacar el
papel central que tiene el Estado en los estudios estratégicos, especialmente por
la relacion entre fuerza, poder y fines, elementos fundamentales en la formulacion
de una gran estrategia.

Autores como Max Weber han sostenido que el monopolio de la violencia por
parte del Estado es legitimo (Bobbio, 2016). A partir de esta afirmacion, puede ar-
gumentarse que el Estado, concebido como una organizacion de organizaciones,
requiere coordinar multiples instituciones y desarrollar procesos vinculados con la
implementacién de acciones de fuerza, no solo en el ambito militar, sino también
en el econémico. Un ejemplo de ello son los acuerdos de integracion econdmi-
ca, actos juridicos con alto contenido de fuerza y poder que afectan a diversos
sectores poblacionales en los Estados firmantes. Algunos sectores pueden verse
perjudicados por la pérdida de segmentos de mercado ante la entrada de nuevos
oferentes, mientras que otros, especialmente los consumidores, pueden bene-
ficiarse mediante una mayor oferta y una mejor relaciéon costo-beneficio. Estos
acuerdos constituyen instituciones fundamentales en los estudios estratégicos,
ya gue buscan promover la cooperacion entre Estados o bloques regionales con
el fin de atender las necesidades de sus poblaciones y construir escenarios de
convivencia pacifica.

Este enfoque sobre el papel del Estado en los estudios estratégicos trasciende
los analisis académicos tradicionales sobre seguridad y defensa, que suelen cen-
trarse en perspectivas politico-juridicas. El britanico Bob Jessop insiste en que el
Estado es una organizacion compleja que genera relaciones sociales. Mas alla de
su estructura, destaca la relevancia de la "idea de Estado” vigente en cada época y
contexto. Su analisis, basado en el Enfoque Estratégico-Relacional (EER), resalta el
papel de las estrategias econdmicas, los proyectos estatales y las visiones hege-
monicas como elementos que movilizan al Estado, concebido como una entidad
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dinamica. Esta perspectiva se alinea con lo planteado por Duyvesteyn y Worrall
(2017), quienes proponen renovar el estudio de la estrategia, superando su inter-
pretacion racionalista. Segun estos autores, la estrategia debe entenderse como
un comportamiento dinamico, no reducido a la combinacién de fines, medios y
modos, sino también guiado por la racionalidad, la intuicion, la experiencia y la
imaginacion de diversos lideres estratégicos, tanto estatales como no estatales,
provenientes de distintos ambitos culturales, econdmicos, feministas y sociales.

La estrategia, entendida como comportamiento, se sitla en el centro de los
estudios estratégicos y guarda estrecha relacion con la teoria de la organizacion.
Dado que el Estado es el actor principal en este campo, resulta evidente que pue-
de concebirse como una organizacién de organizaciones: el conjunto mas amplio
que actua como un sistema central coordinador (March & Simon, 1961).

Los dominios de las intervenciones publicas abordados por los estudios es-
tratégicos se han expandido, lo que ha incrementado la complejidad social y la in-
terdependencia entre multiples organizaciones, caracterizadas por conocimientos
mas dispersos (Roth, 2023). En este contexto, el Estado puede entenderse como
una organizacion de organizaciones, y se convierte en un articulador clave dentro
de los estudios estratégicos en el ambito de la sequridad y la defensa. Estas dreas
de conocimiento mantienen una estrecha relacion con los analisis del sistema in-
ternacional, en el cual el Estado continda siendo el centro de gravedad.

Mariana Mazzucato (2021) sostiene que el Estado sigue siendo la organiza-
cion mas emprendedora. Desde su perspectiva, el Estado y otros sectores de una
nacion no deben considerarse adversarios, sino actores en una relacion simbidtica
en la que todos pueden beneficiarse. En consecuencia, resulta fundamental cons-
truir redes de colaboracion en las que los lideres estratégicos de distintos sectores
reconozcan los intereses ajenos y generen condiciones propicias para consolidar
procesos de gobernanza. Ello permitira la toma de decisiones informadas, sus-
tentadas en los resultados obtenidos mediante métodos cientificos propios de los
estudios estratégicos.

Liderazgo estratégico, gobernanza
y toma de decisiones

Los estudios estratégicos requieren lideres capaces de identificar tanto las nuevas
amenazas como aquellas que persisten en el ambito de la seguridad, sin importar
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la retdrica con la que se presenten. Para ello, se necesita una observacion amplia,
profunda y de largo alcance, tal como lo plantea Gaston Berger, asi como una ca-
pacidad para interpretar los contextos desde nuevas perspectivas y en colabora-
cién con otros actores (Godet, s. f.). Esta nueva mirada debe ser diferenciadora,
evitando caer en razonamientos tradicionales o en argumentos dominados por
intereses particulares.

En este sentido, un lider estratégico debe comprender los cambios que se per-
filan en los campos de andlisis propios de los estudios estratégicos, los cuales ya
no se limitan al ambito militar, sino que abarcan dimensiones econémicas, politi-
cas y diplomaticas. Como sefiala el Capitan Aznar (2018), el liderazgo estratégico
implica la capacidad para tomar decisiones, gestionar asuntos complejos, colocar
a las personas en el centro de la organizacion, construir consensos e incorporar
una dimension intelectual. Es decir, el lider estratégico promueve procesos cogni-
tivos dentro de la organizacion, orientados a construir una vision compartida del
futuro y disefar estrategias acordes con dicha proyeccion.

Conviene distinguir entre un lider y un lider estratégico. El primero, segun Aznar
(2018), es "un sintonizador de almas y ese es un arte dificil de racionalizar, porque
ciencia no puede ser” (p. 19). En cambio, el lider estratégico se ocupa de desa-
rrollar procesos cognitivos, crear marcos analiticos y generar conocimiento que
permita proyectar la organizacion en armonia con los postulados de los estudios
estratégicos. Histéricamente, el conocimiento ha sido asociado a la racionalidad
(Haynie et al,, 2010), y los lideres estratégicos buscan validar sus decisiones preci-
samente como resultado de un ejercicio racional.

Comunmente se entiende por racionalidad la accion mental de elaborar un
argumento convincente y comunicarlo con el fin de persuadir a otros, asi como la
capacidad para evaluar y aceptar argumentos presentados por terceros (Mercier &
Sperber, 2011). Los lideres estratégicos suelen actuar conforme a esta nocion, en
tanto la racionalidad es considerada, en general, como el medio més eficaz para la
toma de decisiones (Martinez, 2015), lo que puede facilitar una mayor aceptacion
de las lineas de accion derivadas de los estudios estratégicos.

Sin embargo, la evidencia sugiere que este tipo de racionalidad puede deri-
var en distorsiones epistémicas, ya que el razonamiento humano es adaptativo
ante la vulnerabilidad a la desinformacion (Mercier & Sperber, 2011). Los lideres,
frecuentemente habiles argumentadores, no necesariamente buscan la verdad,
sino construir argumentos que refuercen sus propias posiciones (Evans, 2002).
Este razonamiento motivado puede distorsionar actitudes y consolidar creencias

140



Liderazgo, gobernanza y politicas
publicas en los estudios estratégicos

erréneas, cuestionando la tradicion filoséfica que concebia el razonamiento como
la facultad que permitia a la mente superar la mera percepcion, el habito y el instin-
to (Gaubeca, 2007). En este sentido, la toma de decisiones esta sujeta a prejuicios
irracionales, resultado de procesos de inferencia (Kahneman, 2016).

Simon (1989) sostiene que la teoria clasica de la racionalidad no reconoce que
los mismos hechos pueden ser interpretados de manera distinta por diferentes
personas, ni que estas persiguen fines diversos que van mas alla de la maximiza-
cién de la utilidad. Al respecto, Simon (2011, pp. 129-131) sefiala tres caracteristi-
cas de la racionalidad:

+  Eslimitada, ya que las personas tienen capacidades restringidas para pro-
cesar y computar toda la informacion disponible, o que restringe el pen-
samiento estratégico.

+  Es sustantiva, en tanto orienta a escoger los medios mas eficientes para
alcanzar un objetivo, lo que puede llevar a mecanizar la estrategia.

+  Es procedimental, pues recurre a medios que eviten calculos excesiva-
mente complejos, buscando soluciones satisfactorias, lo cual puede ge-
nerar divergencias entre los resultados de los estudios estratégicos y las
politicas publicas que se implementan.

Una manifestacion adicional de las limitaciones de la racionalidad es el ses-
go de confirmacion: los lideres suelen buscar argumentos y evidencias que re-
fuercen sus propios planteamientos, ignorando o descartando aquellos que los
contradicen (Mercier & Sperber, 2011). Este sesgo representa un obstaculo para
la construccion de gobernanza, mecanismo esencial en los estudios estratégicos.
De manera paraddjica, muchos lideres recurren a la intuicion como forma de co-
nocimiento en la toma de decisiones, expresan razones, pero deciden de forma
intuitiva (Hanlon, 2011).

El estudio del liderazgo estratégico implica, por tanto, el analisis del comporta-
miento humano, lo cual exige incluir enfoques provenientes de la psicologia (Simon,
1955, p. 508). Comprender dicho comportamiento no solo implica examinar como
se ejerce la racionalidad o cémo se toman decisiones, sino también identificar los
rasgos que caracterizan la interaccion entre conocimiento, comportamiento y de-
cision. En este entramado, la intuicién emerge como un factor determinante que
incide en la toma de decisiones dentro de las organizaciones (Estrada, 2008).

Watts y Williams, citados por Hanlon (2011), abordan la intuiciéon como una
fuente legitima de conocimiento y subrayan la necesidad de distinguir entre saber
algo a nivel racional y conocerlo de manera intuitiva. Plantean, ademas, que el
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entorno o contexto influye en el procesamiento intuitivo realizado por los lideres
estratégicos. Lo que resulta natural o intuitivo en una situacion determinada no es
universal, ya que las distintas experiencias culturales generan intuiciones diversas
sobre el significado de las situaciones. Asimismo, las nuevas conductas se vuel-
ven intuitivas a medida que se adquieren habilidades (Kahneman & Tversky, 2012).

Dado que laintuicion es una categoria relevante en el comportamiento de los li-
deres, especialmente en la toma de decisiones y la construccion de gobernanza, es
importante considerar sus propiedades, segun lo planteado por Khatri y Ng (2000):

+ Laintuicion es subconsciente. Se ubica en un continuo entre la conscien-
ciay la subconsciencia. Los hechos, conocimientos y experiencias alma-
cenados en el subconsciente son utilizados por la intuicidn, especialmen-
te en la formulacion de politicas de defensa.

+ Laintuicion es compleja. Gracias al equilibrio entre factores cuantitativos
y cualitativos, puede superar los limites del analisis puramente racional.
Esta complejidad también plantea desafios en la construccion de redes
entre funcionarios estatales y actores no estatales.

« Laintuicion es rapida. Comprime afos de experiencia en decisiones to-
madas en segundos. En contextos estratégicos, permite sintetizar se-
cuencias de comportamiento aprendidas y generar lineas de accion de
manera instantanea.

+ La intuicion no es emocién. Estados emocionales como la ansiedad, el
enojo, el miedo o la ilusién pueden interferir con la receptividad a los men-
sajes sutiles que emergen intuitivamente. Una mente despejada permite
interpretar mejor las interacciones multinivel dentro del aparato estatal.

+  Laintuicion produce argumentos. Estos son el resultado de mecanismos
de inferencia intuitiva que vinculan premisas y conclusiones. Cuando se
acepta una conclusion basada en un argumento que resulta intuitivamen-
te fuerte, se trata de una decision epistémica tomada a nivel individual
(Mercier & Sperber, 2011).

En sintesis, la intuicion no constituye un proceso irracional en los lideres estra-
tégicos; por el contrario, se basa en una comprension profunda de las situaciones.
Se trata de un fendmeno complejo que se sustenta en el conocimiento acumulado
en el subconsciente del lider. La intuicion esta positivamente relacionada con la
calidad de las decisiones estratégicas. En esta linea, Khatri y Ng (2000) sefialan
gue la sintesis intuitiva resulta mas adecuada en decisiones estratégicas que en
operaciones cotidianas (o rutinarias).
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Cuando un lider estratégico enfrenta una decision novedosa, puede recurrir a
estrategias de autocuestionamiento, relacionando la situacién actual con expe-
riencias pasadas. Este ejercicio incrementa las alternativas de accion al activar el
conocimiento previo, la experiencia acumulada y la intuicion, permitiéndole formu-
lar un conjunto de posibles lineas estratégicas (Haynie et al., 2010). La experiencia,
fundamentada en la actividad cognitiva, actia como un canal a través del cual se
accede a recuerdos, intuiciones y emociones anteriores, utilizados como recursos
para construir sentido en torno a una estrategia (Flavell, 1987). Esta experiencia
constituye un acervo de recursos cognitivos y afectivos que fortalecen el cono-
cimiento del lider y pueden influir en la formulacién de estrategias orientadas a
lograr objetivos especificos (Haynie et al., 2010).

En investigaciones recientes sobre liderazgo estratégico se ha identificado que
las habilidades y decisiones de los lideres no dependen exclusivamente de la ad-
quisicion de conocimientos técnicos puntuales, sino también de la interiorizacion
de significados emocionales vinculados a dichos saberes (Castro et al., 2016, p.
516). Tradicionalmente, las emociones han sido estudiadas desde la psicologia
como “sentimientos mentales subjetivos” (Kaufman, 1999, p. 138). Kaufman se-
Aala, ademas, que las emociones son en gran medida de origen cognitivo, pues
emergen como respuesta a cambios internos o externos que afectan los objetivos
del individuo, como puede ser la aparicion de una amenaza a la seguridad de una
sociedad, un Estado o un blogue de Estados.

Por ello, actualmente, diversas disciplinas de las ciencias sociales han incor-
porado el estudio de las emociones, tomando conceptos de la psicologia y desa-
rrollandolos desde distintas perspectivas. En el campo organizacional destacan
los aportes de Mintzberg et al. (2013); en la economia, los de Tirole (2017) y Thaler
y Sunstein (2018); y en la sociologia, los de Elster (2010). Las emociones estan
presentes tanto en los marcos interpretativos culturales como en los elemen-
tos objetivos que configuran las organizaciones (Robbins & Judge, 2013; Simon,
2011), integrandose asf a la matriz epistémica que sustenta los estudios estratégi-
cos orientados al disefio de politicas econémicas, diplomaticas o sociales.

A raiz del caracter multidisciplinario del estudio de las emociones y su pa-
pel fundamental en el contexto organizacional —particularmente en la toma de
decisiones dentro de los estudios estratégicos—, autores como Mintzberg et al.
(2013), asi como Simon (2011), han llamado la atencion sobre la necesidad de
superar el enfoque dicotémico entre razén y emocion. En lugar de oponer ambos
conceptos, se propone reconocer la relevancia de las emociones en la interaccion
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humanay desvincularlas de explicaciones exclusivamente bioldgicas (Cruz, 2012).
En esta linea, Damasio (2018) sostiene que emocion y razén conforman un con-
junto viable. El abordaje multidisciplinario de esta relacién en los lideres estraté-
gicos resulta esencial para comprender los procesos de toma de decisiones vy la
construccion de consensos orientados a la gobernanza, tanto en el desarrollo de
los estudios estratégicos como en la formulacién de politicas publicas derivadas
de sus resultados.

En un estudio sobre decisiones estratégicas en los negocios internacionales
—ambito que forma parte de la geoeconomia incluida en los estudios estraté-
gicos—, Musso y Francioni (2012) evidenciaron que las preferencias de un lider
hacia un pais extranjero pueden estar influenciadas por corazonadas hacia de-
terminados mercados. Del mismo modo, algunas culturas o regimenes politicos
pueden generar rechazo, o que conduce a la seleccién de mercados basados mas
en percepciones subjetivas que en procesos de planeacion técnica rigurosa. Este
hallazgo permite observar que la motivacion emocional tiene un papel relevante
en la configuracion de blogues econdmicos, asi como en las alianzas politicas y
militares dentro del sistema internacional.

Existen elementos que subyacen al liderazgo y que se manifiestan en el marco
de los estudios estratégicos. En determinados momentos, emergen componentes
como la razon, la intuicidn, la experiencia, las emociones y los sentires, confor-
mando categorias del comportamiento de los lideres responsables del disefio y
desarrollo de estrategias. Estos elementos permiten construir gobernanza me-
diante decisiones consensuadas orientadas a enfrentar amenazas a la seguridad
en distintos ambitos: militar, politico, diplomatico y econdmico, todos ellos propios
del campo de los estudios estratégicos.

Conviene precisar que el término gobernanza en América Latina suele emplear-
se como sindnimo de "gobernabilidad”. No obstante, en este texto se adopta la defi-
nicion propuesta por Hufty (2011, p. 408), quien la concibe como un "marco analitico
para los sistemas de coordinacion no jerarquicos”. Desde esta perspectiva, se iden-
tifican tres caracteristicas principales: "1) los protagonistas y lugares de decision
son multiples y distintos; 2) las relaciones entre los protagonistas son horizontales
mas bien que verticales; y 3) las interacciones son autorreguladas” (p. 408).

Esta concepcion de “gobernanza moderna' reconoce que el Estado no es el ni-
co actor que toma decisiones sobre las lineas de accion que se derivan de los es-
tudios estratégicos. Estas decisiones también emanan de entidades locales, nacio-
nales e internacionales, asi como de redes conformadas por funcionarios estatales
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y actores no estatales. En conjunto, estos lideres toman decisiones sobre aspectos
fundamentales como la politica de defensa, el planeamiento estratégico en asuntos
geopoliticos y geoecondmicos, y las relaciones civiles-militares, entre otros.

Las politicas publicas como concrecion
de los estudios estratégicos

Una de las caracteristicas constitutivas de los estudios estratégicos es su orien-
tacion hacia la contribucién en la formulacion de politicas publicas (Bueno, 2018).
Este autor sostiene que los estudios estratégicos constituyen una fuente de cono-
cimiento relevante, ya que histéricamente han estado estrechamente vinculados
al asesoramiento de los tomadores de decisiones. No obstante, esta relacion ha
generado "una tension entre aquellos que creen que los especialistas en estrate-
gia deberian servir a las politicas gubernamentales y aquellos que rechazan esta
implicacion” (Gray, 2010). Algunos autores plantean que el objetivo de los estudios
sobre seqguridad es precisamente el disefio de politicas que permitan alcanzarla
(Lebow, 1987), mientras que otros abogan por un proceso iterativo en el cual teoria
y practica se retroalimenten y fortalezcan mutuamente (Baylis & Wirtz, 2018, p. 2).
En cualquier caso, los resultados de los estudios estratégicos deben tener inciden-
cia en la elaboracién de politicas publicas, con el fin de cualificar las politicas de
seguridad y profundizar en el pensamiento estratégico (Bueno, 2018).

Los estudios estratégicos se distinguen de otros campos por su caracter in-
terdisciplinario y su capacidad para configurar lo que Ostrom (2015) denomina
una “arena” en la que convergen analisis y empirismo, asi como artes y ciencias
(Waever & Buzan, 2018). Su propdsito es generar conocimiento cientifico til para
orientar decisiones de politica publica. Esto se hace evidente, por ejemplo, en pro-
cesos como la definicion de lineamientos frente a la innovacion tecnoldgica en ar-
mamento nuclear, la adquisicion de una nueva flota de aeronaves, o la negociacion
de un acuerdo comercial entre China y Colombia.

Los estudios estratégicos cuentan con la flexibilidad y las herramientas nece-
sarias para responder a los nuevos desafios en materia de seguridad y defensa.
No obstante, su materializacion en politicas publicas requiere una relacién mas
estructurada y significativa entre ambos campos (Duyvesteyn & Worrall, 2017).
Esta relacion ha evolucionado por ciclos desde la segunda posguerra, especial-
mente en un contexto donde los Estados y las instituciones supranacionales han
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influido de manera decisiva en el disefio de politicas econémicas y sociales. Estos
nuevos programas publicos han impulsado un conocimiento mas riguroso sobre
el quehacer estatal, que va mas alla de los analisis juridicos y administrativos tra-
dicionales, incorporando teorias y métodos de la ciencia politica, la economia y
otras disciplinas sociales. Todo ello ha contribuido a perfilar un campo propio para
el estudio de las politicas publicas, abriendo la posibilidad de construir puentes
cientificos con los estudios estratégicos.

Este perfil, sin embargo, presenta dificultades de identidad, en parte por la po-
lisemia del concepto de “politica’, que ha generado diversas caracteristicas y di-
mensiones tedricas, asi como aporias en la conceptualizacion de politica publica.
Estas tensiones representan un desafio relevante para integrar ambos campos.
La situacion se complica en los paises de habla hispana, como los latinoamerica-
nos, donde el término "politica” se utiliza indistintamente para designar fenémenos
diferentes. A diferencia del inglés, que distingue entre politics (relativo al compor-
tamiento e intereses de los actores politicos) y policy (relativo a las decisiones
orientadas a resolver necesidades sociales), el espafiol no ofrece esa distincion
lingUistica clara.

A pesar de esta dificultad conceptual y gramatical, en América Latina se ha
avanzado en la aproximacion tedrica y empirica entre los estudios estratégicos y el
analisis de politicas publicas. Un ejemplo de ello es la definicion de politica publica
propuesta por Luis F. Aguilar (2009), quien la describe como un “conjunto (secuen-
cia, sistema, ciclo) de acciones, estructuradas en modo intencional y causal que
se orientan a realizar objetivos considerados de valor para la sociedad" (p. 14). En
esta definicion destaca el uso del término “causal”, que indica una relacién entre
conocimiento y politica, y evidencia el acercamiento entre los estudios estratégi-
cos y el campo de las politicas publicas.

Yaen 1996, Aguilar habia identificado la causalidad como una de las propieda-
des fundamentales de la politica publica, junto con los componentes institucional,
decisional y conductual. Esta nocién de causalidad subraya que toda politica pu-
blica no solo busca generar resultados, sino que responde a situaciones concretas
que se identifican a través de procesos analiticos, ambito donde los estudios es-
tratégicos ofrecen aportes relevantes. En este sentido, la matriz epistémica de los
estudios estratégicos proporciona fundamentos tedricos y metodoldgicos para el
disefio de politicas publicas en el ambito de la seqguridad y la defensa.

Conbase en lafundamentacion tedrica, se identifican cuatro dimensiones aso-
ciadas a la coercion: 1) remota, 2) inmediata, 3) conducta individual y 4) entorno de
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la conducta. A partir de estas dimensiones, el politdlogo estadounidense Theodore
J. Lowi construy6 una tipologia que establece interacciones entre dichas dimen-
siones, dando lugar a cuatro tipos de politicas publicas (Jaime et al.,, 2013):

+  Politicas distributivas: la coercion es remota y se dirige a nivel individual,
es decir, a sectores especificos. Un ejemplo es la construccion de instala-
ciones de seguridad en una region del pais. Este tipo de politica asigna re-
cursos sin generar conflictos evidentes entre sectores y puede promover
el desarrollo econémico.

+  Politicas regulatorias: la coercion es inmediata y se ejerce sobre indivi-
duos. Un caso representativo son las leyes que regulan la compra, pose-
sién y transporte de armas de fuego por parte de civiles. Estas politicas
suelen generar tensiones sociales y politicas.

+  Politicas constitucionales: la coercién se dirige al entorno, pero su apli-
cacion tiene una probabilidad remota. Un ejemplo es la declaratoria de
estados de emergencia durante una pandemia.

+  Politicas redistributivas: la coercidon también se aplica sobre el entorno,
pero con una probabilidad inmediata. Un ejemplo son los programas de
bienestar para militares activos, que algunos sectores perciben como un
trato preferencial.

Esta clasificacion permite observar que las politicas publicas que implican
coercion inmediata tienden a generar tensiones entre distintos sectores sociales,
lo que puede derivar en conflictos internos. Este fendmeno evidencia lo sefialado
por Harold Lasswell, creador de la ciencia de politicas, quien subrayo la necesidad
de articular de forma ldgica el conocimiento cientifico con el proceso de toma de
decisiones, con el fin de evitar que estas se basen Unicamente en preferencias gru-
pales. Segun Lasswell —citado por Jaime et al. (2013)—, el proceso politico debe
sustentarse en estudios estratégicos que aporten rigor a las decisiones publicas.
En la década de 1950, Lasswell desarrollé un programa orientado a profundizar
en el conocimiento de los asuntos publicos y promover una mayor integracion de
saberes frente a la creciente complejidad de los problemas de seguridad.

En procura de dicha rigurosidad, es necesario que tanto los estudios estratégi-
cos como el andlisis de politicas publicas se nutran de teorias, métodos y modelos
provenientes de distintas disciplinas de las ciencias sociales, asi como de la psico-
logia, dado que el comportamiento humano es un factor decisivo en los procesos
de toma de decisiones. En este sentido, es necesario procesar la mayor cantidad
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de informacién posible, para disponer de los datos requeridos por las estructuras
analiticas utilizadas en inteligencia estratégica.

Jaime et al. (2013) definen las ciencias de las politicas (analisis de politicas
publicas) como el “conjunto de disciplinas que se ocupan de explicar los procesos
de elaboracién y ejecucion de las politicas, y se encargan de localizar datos y ela-
borar interpretaciones relevantes” (p. 70). Estas explicaciones e interpretaciones
deben partir del andlisis de los resultados obtenidos por los estudios estratégicos
en diversas lineas tematicas, como la geoeconomia, la economia de defensa, la
geopolitica energética, la guerra econdmica, las armas nucleares o el terrorismo,
entre otras.

Este enfoque permite una mejor comprension tanto de las acciones y decisio-
nes adoptadas en el &mbito de la seguridad como de los procesos de formulacion
e implementacion de politicas, asi como de sus resultados. Dicha comprensién se
basa en el conocimiento de las interacciones entre conceptos clave como Estado,
liderazgo estratégico, gobernanza, toma de decisiones y politicas publicas deriva-
das de los estudios estratégicos. El nivel de conocimiento alcanzado dependera de
la matriz epistémicay de las metodologias aplicadas, con el objetivo de consolidar
un campo multidisciplinario con identidad propia, capaz de contribuir al fortaleci-
miento de la democracia, la solucion de necesidades sociales y el mejoramiento
de los procesos organizacionales, en beneficio de una mayor calidad en la toma de
decisiones y la promocion efectiva de la dignidad humana.

Conclusiones

Los estudios estratégicos son la via cientifica orientada a identificar herramientas
apropiadas para mitigar las amenazas a la seguridad. El principal eje que promue-
ve estos estudios es el Estado, aunque se trata de un Estado distinto al concebi-
do en la Edad Moderna. Si bien para su época fueron innovadores los postulados
de Montesquieu, Rousseau y Locke, en la actualidad se requiere un Estado que
coordine la garantia de la vida, la propiedad vy la libertad, que favorezca la parti-
cipacion de diversos actores y promueva, de forma transparente, la expresion de
los intereses particulares, con el fin de identificar puntos comunes que permitan
construir consensos y orientar la accion estatal hacia respuestas eficaces frente
a las demandas en materia de seguridad. Se trata de un Estado concebido como
una organizacion de organizaciones, que no representa los intereses de ninguna
en particular, sino que persigue el logro de los objetivos de todas ellas.
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Aungue no puede desconocerse la influencia de ciertos lideres en la confor-
macion de la matriz epistémica de los estudios estratégicos, resulta fundamental
reconocer diversos tipos de conocimiento. No solo debe considerarse la raciona-
lidad de los lideres estratégicos que proyectan lineas de accion frente a las ame-
nazas, sino también aquellos saberes derivados de creencias e intuiciones forja-
das en la experiencia acumulada mediante el uso de métodos novedosos. Tales
conocimientos permiten explorar soluciones de forma conjunta, generar condi-
ciones de gobernanza y resolver, de manera auténoma y coordinada, los proce-
sos investigativos en el campo de la estrategia. Ademas, las decisiones se deben
fundamentar en técnicas analiticas estructuradas —como la teoria de juegos—,
gue ha demostrado su potencial para identificar estrategias en escenarios de in-
teracciones iteradas. En este contexto, no resulta procedente continuar tomando
decisiones en temas de seguridad basadas en criterios subjetivos.

Los resultados de los estudios estratégicos sustentan la formulacion de poli-
ticas publicas. Para garantizar coherencia entre ambos campos, es indispensable
mantener una rigurosidad metodoldgica y epistémica, de modo que las teorias y
métodos empleados sean compatibles y no generen relaciones espurias entre los
hallazgos estratégicos y los fundamentos de las politicas. No debe permitirse que
se establezcan vinculos entre premisas sin conexion légica con las conclusiones.

Con el fin de asegurar la correspondencia entre teoria y practica en el disefio e
implementacion de lineas de accion, es necesario dilucidar las interacciones entre
el investigador y la politica analizada, asi como entre la politica y sus beneficiarios.
Esto requiere identificar los conceptos y categorias analiticas que emergen tanto
del analisis de la politica como de sus interacciones con los actores implicados.

Adicionalmente, es fundamental explicitar los instrumentos metodoldgicos
empleados en el estudio de cada politica. Estos instrumentos deben, por una parte,
ser coherentes con el marco tedrico que sustenta el andlisis y, por otra, permitir la
identificacion de los elementos que configuran el contexto y entorno de la politica,
a fin de corregir posibles distorsiones que dificulten su adecuada comprension.

De este modo, sera posible implementar politicas publicas que respondan de
manera rigurosa a los resultados de los estudios estratégicos, dejando de lado
intereses particulares o grupales que pretendan imponer sus perspectivas como
criterios imprescindibles en la formulacion de dichas politicas.
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