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Una de las caracteristicas mas evi-
dentes del estado moderno es su
caracter burocratico, considerando
tal aspecto de su naturaleza en los
términos concebidos por Weber.
Esto es, la burocracia estatal, que da
forma administrativa y traduce ma-
terialmente los servicios que presta
el estado, debe estar sujeta a cuatro
criterios basicos: racionalizaciéon en
la toma de decisiones , aplicacién
impersonal de las normas, centrali-
zacion de la autoridad y mecaniza-
cion de tareas mediante la utiliza-
cion de reglas, funciones a realizar y
archivos.

Por tanto el estado moderno asume
una organizacién altamente profe-
sional - es necesario recordar que
Weber no establece distincion algu-
na entre burocracia y organizacion-

Grupo de Estudios Estratégicos GEES

28 de enero de 2004

que permite la asuncién de respon-
sabilidades. La primera la seguri-
dad, que exige la centralizaciéon de
la capacidad y el derecho a utilizar
la fuerza; posteriormente otros ser-
vicios que, tras la experiencia bis-
marckiana, consolidan lo que hoy se
denomina estado de bienestar.

Las Fuerzas Armadas (FFAA) en un
estado moderno asumen como pro-
pia esa misma naturaleza. A saber,
son profesionales, adoptan una es-
tructura altamente burocratica y
desarrollan una labor de servicio a
la comunidad con un elevado grado
de motivacién. Sigue por tanto las
pautas de otros entes sin los cuales
el estado moderno serfa incompren-
sible: partidos politicos, iglesias,
fundaciones, clubes o empresas. To-
das estas organizaciones burocrati-
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cas establecen un fuerte nexo con el
estado, también burocréatico, del que
emanan algunas de ellas; y canali-
zan intereses y valores que influyen
en las distintas politicas estatales.

Las Fuerzas Armadas constituyen
por tanto, si bien disfrutando de
cierta autonomia corporativa, una
parte de ese estado burocratico cuya
justificacién ultima es la satisfaccion
de las necesidades de sus ciudada-
nos. Constituyen asi un instrumento
de prestacion de un servicio ptblico
esencial, la seguridad. Una natura-
leza reforzada ademadas cuando la
instituciéon adquiere un alto grado
de profesionalidad, fenémeno po-
tenciado al maximo cuando el con-
trol civil sobre las Fuerzas Armadas
es intenso y las relaciones civiles-
militares fluidas.

Por tanto las Fuerzas Armadas cons-
tituyen una prolongacién del estado
moderno, ejecutan una parte de su
politica y, a veces, contribuyen a
elaborarla: la politica de seguridad.
Prestan un servicio publico esencial
al crear y mantener seguridad.
Ademas constituyen un sistema or-
ganizado cuya eficacia permite pres-
tar servicios adicionales vinculados
a otras areas de actividad: por ejem-
plo solventar problemas logisticos
en una catastrofe natural. Todos es-
tos elementos, a saber, dependencia
del estado, organizacién burocrati-
ca, profesionalizacién y control civil
de la institucién constituyen la base
de su legitimidad, reforzada si cabe
por el cardcter permanente de la
misma por comparaciéon al elevado
dinamismo de la politica, que suele
conllevar cambios periddicos de
mandatos.
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Si esto es asi, la pregunta necesaria
es por qué en nuestra sociedad la
imagen y percepcion de las Fuerzas
Armadas no estd siempre ligada a la
prestacion de servicios publicos
esenciales, y el prestigio que otorga
la pertenencia a la instituciéon militar
varia tan drésticamente de unos
segmentos de poblacién a otros.

La respuesta, a riesgo de simplificar
demasiado, hay que buscarla prime-
ro en el desarrollo de las relaciones
civiles-militares en Espafia, amplia-
mente condicionadas por circuns-
tancias histéricas y los profundos
cambios impulsados por la transi-
cién y consolidaciéon democréatica
del estado. Después en la difusion
de los valores de la organizacion
militar a través de los medios de
comunicacion, propios o no; un pro-
ceso penoso, no siempre abordado
con entusiasmo y que incluye el de-
sarrollo de una buena cultura de
seguridad.

Las relaciones civiles-militares

Una de las definiciones cléasicas de
las relaciones civiles-militares con-
sidera éstas como la interaccién en-
tre las Fuerzas Armadas y los secto-
res de la sociedad con los que estan
vinculados, aceptando que tal rela-
cion puede moverse en el amplio
abanico que media entre el control
de un ambito sobre otro y la in-
fluencia mutua. Esto dltimo es espe-
cialmente evidente en la relaciéon
entre la Institucion Armada y la
Administracién del Estado, y es
menos trascendente en la relacion
entre las Fuerzas Armadas y el resto
de la sociedad. Esta interrelacién ha
sido en la historia contemporanea
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de Espafia compleja, algo que ha
generado notables distorsiones en la
imagen mutua.

La transicion politica que, tras el
fallecimiento de Franco, desemboca
en el actual sistema democratico
constituye una prueba indudable de
ello, hasta el punto de que hay auto-
res que resumen la transicién como
el proceso de transferencia del po-
der de los militares a los civiles, sin
mas. El punto de partida, por tanto,
fue la total identificacion del las
Fuerzas Armadas con el poder; la
estacion de llegada una instituciéon
militar profesional y sometida a la
autoridad civil. En ese recorrido y
ante la sociedad civil las FFAA han
adoptado como parte de su natura-
leza la propia de un servicio publico
que, sin embargo, sigue sin ser ade-
cuadamente percibido por la opi-
nién publica.

El proceso de transicion explica esta
dificultad perceptiva. Entre 1975 y
1977 las FFAA estuvieron presentes
en el gobierno. Durante este periodo
se legaliza el Partido Comunista, lo
que generé un profundo malestar
(reaccion del Consejo Superior del
Ejército y dimisiéon del ministro de
Marina). La etapa siguiente se inicia
con la elaboracion del proyecto
constitucional y la regulacién de las
FFAA en tal proyecto, finalmente
establecida en el articulo 8; y culmi-
na con el intento de golpe de estado
de 1981. En ambos periodos por tan-
to la imagen proyectada por las
FFAA estd muy vinculada al poder,
con el que interacciona intensamen-
te.
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La tercera y ultima fase de la transi-
cién comienza con la victoria electo-
ral del PSOE en 1982. Su hito mas
relevante, la incorporacion a la
OTAN. Las FFAA comienzan a mo-
dificar su imagen a medida que la
interaccién mutua, administracion-
FFAA, disminuye y aumentan tanto
el sometimiento a la autoridad civil
como la profesionalizaciéon de la
instituciéon, acompanada de una in-
fluencia técnica en la politica estric-
tamente militar. Este pequefio re-
sumen histérico permite destacar
que el concepto de servicio publico
no empieza a ser preponderante
hasta la segunda mitad de la década
de los 80.

Los veinte afios siguientes han con-
solidado una sociedad nueva, nota-
blemente pacifista, estable desde un
punto de vista democratico, crecien-
temente ajena a la actividad militar
y donde perviven paradigmas histo-
ricos contradictorios sobre el pasado
y presente de las relaciones civiles-
militares. Y este es a groso modo el
contexto social actual.

La cultura de defensa

Este factor es esencial para explicar
por qué las FFAA no son percibidas
por una parte importante de la so-
ciedad como un servicio publico en
si mismas. La cultura de defensa
engloba los aspectos distintos de la
formaciéon y percepcion del indivi-
duo que permiten que éste establez-
ca la necesidad o no de seguridad en
términos cualitativos y cuantitati-
VOs.
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Y lo cierto es que las actitudes indi-
viduales y colectivas oscilan hoy con
mucha frecuencia entre la indiferen-
cia, la apatia y el rechazo abierto
hacia el fenémeno militar. Un con-
texto, por tanto, hostil para valorar
la institucién militar como servicio
publico y establecer con criterios de
suficiencia los presupuestos milita-
res.

Las razones de este fenémeno son
facilmente detectables. La primera
causa es la extension de una idea
central: el uso de la fuerza no es ne-
cesario, es inttil y es contrario a los
valores postmodernos, a saber, es
éticamente incorrecto. Esta idea tie-
ne su origen en la yuxtaposicién de
cuatro factores, esto es, el fin de la
Guerra Fria, que permitié alentar
todo tipo de teorias sobre una nueva
era sin grandes conflictos; la exis-
tencia de armas de destruccién ma-
siva, que reducen aparentemente el
sentido de los enfrentamientos con
armas convencionales; el fin del co-
munismo, que generd la sensacion
de que se abandonaban los grandes
enfrentamientos ideol6gicos.

Y por ultimo el debilitamiento del
estado-nacion, actor principal tradi-
cional de la guerra. Lo cierto es que
estos elementos, facilmente rebati-
bles por lo demas, consolidaron una
fuerte tendencia pacifista que se
traslad6 a los medios de comunica-
cién y a la propia actividad de los
gobiernos, muy interesados en re-
ducir los presupuestos de defensa.
La segunda causa esta intimamente
vinculada a la anterior, la erosion de
la conciencia de estado, paralela a la
escasa cultura de defensa. El origen
de este fendmeno hay que buscarlo
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en la creaciéon de grandes organiza-
ciones supranacionales, entre ellas
las de defensa, que crearon muy
pronto la sensaciéon de que la defen-
sa puramente nacional era poco via-
ble; la multiplicacién de particula-
rismos zonales, que reducen nota-
blemente la sensaciéon de homoge-
neidad tipica del estado moderno; y
la multiplicaciéon de misiones no
estrictamente bélicas, sino policiales,
que han modificado a menudo la
percepcion de las FFAA con resul-
tados extrafios, pues mejorando con
ellas su imagen, limitan, sin embar-
go, la percepcion ultima de su fun-
cion en la guerra.

El resultado es un discurso ambiva-
lente, en el que las FFAA sirven,
efectivamente, en la ejecuciéon de
servicios publicos evidentes, por
ejemplo labores de policia ; pero
pierden ante esa misma opinién pu-
blica la capacidad para transmitir la
necesidad de atender las necesida-
des tradicionales de defensa.

Por otra parte la extension genera-
cional de una mentalidad no solo
extremadamente  pacifista, sino
también poco asociativa y dada al
sacrificio, debilita la capacidad mo-
ral, practica e intelectual para en-
frentarse a amenazas bélicas, por
evidentes que éstas sean, conside-
rando el uso posible de la fuerza. En
pocas palabras, un sector notable de
la sociedad no percibe la garantia de
seguridad que aporta una institu-
cion militar como un servicio publi-
co, y una fracciéon de aquella tiende
a considerar cualquier cuerpo de
naturaleza militar como un riesgo
en si mismo.
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Los arboles y el bosque

El hecho de que la institucién militar
haya estado en permanente trans-
formacién durante los tltimos vein-
te aflos ha generado un interés no-
table por los cambios en la organi-
zacion militar, pero ha impedido
consolidar una politica de comuni-
caciéon propia y un interés publico
paralelo por las bondades de las
FFAA como servicio publico. Los
arboles no han dejado ver el bosque.
Y cada vez hay mads arboles.

La idea de que la guerra es un fe-
némeno anticuado, impropio de un
estado avanzado, ha restado aten-
cién, mas allad de la concedida por
los profesionales implicados dentro
de sus estrechos margenes de ac-
cion, a la estrategia global de defen-
sa; y mas aun a los detalles mera-
mente tacticos de aquella.

Y ello a pesar de que la guerra con-
tinda siendo una realidad cotidiana
en el planeta. Tal es la impopulari-
dad de el fenémeno de la guerra en
las sociedades occidentales, en par-
ticular las europeas, que ni siquiera
en circunstancia excepcionales es
ajena a duras criticas. Basta recordar
las que recibieron las operaciones en
Bosnia y la dureza con la que se re-
batieron los argumentos que defen-
dian una intervencién a gran escala
en la region, como finalmente se
hizo en Kosovo, también con inten-
sas criticas.

Este género de compasién no inter-
vencionista ha sido reforzada por
las teorias sobre la organizacién mi-
litar, que han permitido transmitir al
publico la idea de que pueden exis-
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tir guerras limpias gracias al cambio
tecnologico y a la innovacién opera-
tiva. Ademas estas teorias transmi-
ten la imagen de un nuevo militar,
mitad soldado, mitad académico;
pero en todo caso con los rasgos
guerreros desdibujados. Un nuevo
perfil de soldado que no hace la
guerra. En este ambito existe una
profunda disociacién entre los pro-
fesionales y especialistas y la socie-
dad civil.

Si los primeros aceptan las trans-
formaciones organizativas vincu-
landolas a la revolucion tecnoldgica,
que exige altos presupuestos a pesar
de la disminucion de efectivos; el
gran publico acepta esos cambios
como resultado de una modificacién
cualitativa del medio internacional y
como forma de adaptar las FFAA a
la desautorizacién general que reci-
be el uso de la fuerza.

Por consiguiente no acepta de buen
grado altos gastos militares. En ul-
tima instancia se ha generalizado
una cierta incomprension del papel
de las FFAA, algo que junto a la vi-
sion de aquéllas como un cuerpo
ajeno al estado que pervive entre
numerosos individuos dificulta la
creaciéon de una idea homogénea y
ampliamente aceptada de la institu-
cién militar como servidora publica.

Conclusion

La transformacién de las FFAA es-
pafiolas ha perseguido hasta ahora
el sometimiento pleno de la institu-
cion al poder civil y la profesionali-
zaciéon de sus cuadros y efectivos.
Ambos objetivos han sido alcanza-
dos con éxito. Pero el alto grado de
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politizaciéon de la percepcién histo-
rica de las FFAA en nuestra socie-
dad, los cambios en la comprensiéon
del medio estratégico internacional
y la baja estima social del uso de la
fuerza han impedido la asimilaciéon
de la seguridad y su agente por ex-
celencia, las FFAA. como servicio
publico.

Este fenémeno ha sido reforzado,
precisamente, por la utilizaciéon de
los ejércitos en operaciones que su-
ponen la prestaciéon de otros servi-
cios logisticos, policiales y, en todo
caso, de rasgos militares difumina-
dos. Una actividad que ha mejorado
la imagen delas FFAA, pero sélo en
la medida en que su utilizacién ha
sido ajena a lo que convencional-
mente se considera una guerra.
Consolidar la seguridad como un
servicio publico irrenunciable exige
un esfuerzo por transmitir los crite-
rios que permiten valorarla. Aunque

acontecimientos y amenazas pun-
tuales clarifican el concepto de segu-
ridad, persiste la tendencia a consi-
derar la ausencia de guerra como
una situaciéon de no retorno. Un
hecho que manifiesta el éxito de so-
ciedades que han apostado decidi-
damente por limitar el uso de la
fuerza, pero que genera rigideces
estratégicas que, llegado el momen-
to, pudieran ser contraproducentes.
Como justificar los ejércitos, sus
funciones y presupuestos en ese
medio se ha convertido en un ver-
dadero desafio. La adecuada com-
prension de las FFAA como un ser-
vicio publico ahorraria parte de esos
esfuerzos. La convulsa situacion
internacional, en todo caso, condi-
cionara esa percepcion tanto o mas
que la actividad del estado.

*Angel Pérez Gonzilez es analista de politica internacional.
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