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REGUMEN

Este ensayo presenta la magnitud y naturaleza de los
cambios en las relacicones entre las fuerzas armadas y el
estado en la Espana posfranquista y describe los procesos
que han llevado a exitosos resultados. Con este propésito
contrasta 1la situacién actual con la situacidén que
presentaban las fuerzas armadas en 1975. Luego analiza
los procesos que vinculan ambas situaciones a través del
analisis de dos dimensiones: el apaciguamiento de las
resistencias militares a la democratizacidén, y la
modernizacidén y reforma de las fuerzas armadas y de los
érganos superiores de la defensa. Al final, concluye con
algunas observaciones generales acerca de las relaciones

entre civiles y militares.
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Introduccién

A catorce afos de la muerte de Francisco Franco, y a
once de la inauguracidén de la Constitucién de 1978, las
fuerzas armadas estdn plenamente integradas en el sistema
politico democratico. La democracia -entendida como un
sistéma competitivo de generacién de autoridades por
medio de elecciones periddicas y libres, en el que las
autoridades asi elegidas deciden responsablemente sobre
diversas areas, incluidas las de defensa y militar— es
hoy dia tomada como un dato por las fuerzas armadas para
el desempefic de sus funciones. Las resistencias que
sectores militares opusieron a la democratizacidn durante
los primeros gobiernos posfranquistas, desaparecieron
visiblemente de la escena politica luego de las eleccio—
nes de 1982, que dieron mayoria absoluta a los Socialig-
tas en el congreso. Desde entonces, el riesgo de invelu—
cionismo por accién militar, tan temido por los actores y-
por la prensa durante los primeros afos de la transicidn,
ha dejado de existir.

Tal afirmacién resulta, en apariencia, dificilmente-
compatible con la notoria identificacién que uana gran
masa de militares aun mantiene con su pasado franquista.
En efecto, cualquier. que visite dependencias militares
encontrard retratos de Franco en sitios privilegiados,
asi como estatuas que recuerdan las lides victoriosas del .
"generalisimo de los ejércitos y caudilleo de Espafa". En
algunas publicaciones oficiales del ejército su fotogra-
fia y titulos aun preceden las de las autoridades
oficiales del estado. En institutos militares de ensenan—
za y en cuarteles, los instructores aun hablan de “la
cruzada", para referirse al sector del ejército que se

sublevé en 1936, destacando las ’virtudes morales’ de los -
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vencedores en la guerva civil. En verdad, la superviven—
cia de la simbologia franquista recuerda la naturaleza
pactada de la reforma politica que, gestada desde dentro
de las instituciones autoritarias, condujo a la transi-
cién democrédtica. Conforme a este cardcter de la transi-
cidén, las fuerzas armadas pasarcn intactas de la dicta-
dura al posfrangquismo, sin ser sometidas a purgas de
ninguna especie ni sufrir alteraciones drdsticas en su

sistema interno de socializacibn.

Fese a la mantencidn en ellas de fuertes vinculos
emccionales e ideclégicos con el pasado, las fuerzas
armadas han sido insertas en un sistema gue no deja mas
alternativa que la obediencia al poder politico civil.
Este se encuentra sdlidamente apoxado en instituciones
partidarias y representatiwvas que han alcanzado notable
legitimidad. Ademd&s, el gobierno ha definido tal estruc-—
tura de autoridad en el area militar, y tales lineamien—
tos de la carrera profesional, gque las debidas recompen—
sas individuales pueden cbtenerse séloc a partiv de la
disciplina y la dedicacién al mejoramiento profesional de
las fuerzas armadas. Estos incentivos profesionales estan
reforzados también por 1 horizonte de modernizacidn
senalado para los ejércitos, dentro del esfuerzo general’

de modernizacidn de la sociedad y el estado espanol.

Las autoridades civiles y militares no pudieron
concentrarse efectivamente en la modernizacién y reforma
de las fuerzas armadas antes de gue, a comienzos de los
anos ochenta, se generaran condiciones propicias. Estas
condiciones fueron el resultado principalmente de dos

factores. Uno fue el fracasoc del golpe de estade del 23
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de febreroc de 1981, que redujo a la impotencia a los
sectores milité;eé‘. opuestos a la democratizacidén,
permitiendo un mas libre desenvolvimiento de las sectores
militares interesédos en la modernizacién. El otro factor
fue 1la maycoria,  absoluta con que fue elegideo un nuevo
gobierno en 1982, mayoria con la que ha contade en las
Cortes desde entonces. Esta mayoria . fortalecié al
gobierno frente a las fuerzas armadas, al mismo tiempo
que lo bdotﬁ con la estabilidad necesaria para conducir
con persistencia las complejas reformas en el  drea
militar. Desde entonces se han formalizado estructuras,
esferas de competencias y mecanismos de toma de decisio~
nes en el area de defensa y militar que reflejan el rol
dirigente del gobierno y que, habiendo adquirido ya un
.rodaje suficiente, permiten concluir que la democracia

espafola se ha consolidado también en esta area. o

En este ensayo presentaremos la magnitud y natura-—
leza de 1los cambios en las relacisnes entre las fuerzas
armadas y el estado en la Espafa posfranquista y descri-
biremos los procesos gque han 1llevado a los exitosos
resultados seflalados arriba. Con este propésito comenza-—-
remos por contrastar la situacién actual con la situacién
que presentaban las fuerzas armadas en. 1975 Luego
veremos los procesos que  vinculan ambas situaciones a
traves del analisis de doz 2:irersimnes: el apaciguamiento
de las resistencias militares a la democratizacidn, y la
modernizacidén y reforma de las fuerzas armadas y de los
0rganos superiores de la defensa. Al final, concluiremos
con  algunas cbzervacisnes generales  acerca de las

relaciones entre civiles y militares.
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Las fuerzas armadas a fines del franguismo

La institucionalidad franquista, desarrollada a
traves de las Leyes Fundamentales, contemplaba una
extensa participacidn de las fuerzas armadas sn diversos
érganos del estado. Altos jefes militares participaban,
por ejemplo, en el Consejo del Reino, que tenia atribu-
ciones en la designacidén del jefe de gobierno y otros
importantes cargos de la administracidn, asi como en las
Cortes y el Consejo Nacional del Movimiento. La presencia
militar en el Consejo de Ministros, con amplias atribu-—
ciones en la determinacidn de politicas nacionales,
estaba garantizada por la existencia de tres ministerios
militares, cuyos titulares eran al mismo tiempo la mAxima
autoridad en cada ejército. Algunos cargos de la adminis-—
tracidén civil, tomo el de gobernador civil, eran a veces

ocupados por oficiales en servicio activo.?

Bajo 1la supervigilancia directa de Franco, la
defensa nacional era un sector exclusivo de los milita—
res. 91 bien el Consejo de Hinistros participaba en la
aprobacidn general de politicas, especialmente en su
soporte presupuestarico, las fusrzas armadas componian
casi exclusivamente 1a Junta de Defensa Nacional. La
marcha interna de las instituciones militares era velada
exclusivamente por sus respectivos ministesrios y jefes de

estadoc mayor.

. ! Ver Luis Garcia Arias, "Las Fuerzas Armadas en la
Ley Organica del Estado", Eevista de Estudios Politicos,
NE 152, marzo—-abril 1967; Kenneth Medhurst, Government in
Spain (Oxford: Fergamon Press, 19733, y Julio Busquets,
El Militar de Carvrera en Espafa (Barcelona: Ariel, 1984).
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La Ley Organica del Estado concebia a la Guardia
Civil y otras fuerzas policiales como parte de las
fuerzés érmadas de la Nacién, junto con el Ejército de
Tierra, el Ejército del Aire y la Armada, y les asignaba
a ellas, entre otras, la funcidén de defender el orden
ingstitucional. Si .bien lés funciocnes policiales estaban
especialmente a cargo de la Guardia Civil y otras fuerzas
policiales, ellas eran mandadas . por oficiales del
ejército de tierra. Ademds, en la misién de defender el
ordeﬁ institucional, las fuerzas armadas contaban COon
amplias atribuciones otorgadas a la Justicia militar, que
les permitian extender su Jurisdiccidén sobre civiles al -
mismo tiempo que negaban el imperio de las cortes civiles
sobre ia esfera militar. Esta dualidad Juridica estaba
sellada en la plena independencia y autonomia del Consejo

Supremo de Justicia Militar.= : R Y

. E1 compromiso con el orden franquista que las leyes
asignaban a las fuerzas armadas era reforzado por la
militante postura ideolégica de gran . parte de sus
miembros. Comc todos los  funcionarios piblicos, los
militares debian fidelidad a los principios del Movimien-
to, fidelidad sellada en un Juramento obligatorio. Mas
alla de estos requerimientos legales, numerosos oficiales
participaban en la bropagacién de los fundamentos

idéolégicos del régimen, a veces a través de publicacio-—

.
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# Ver Manuel Ballbé, Orden Fablico v Militarismo en
la Espafia Constitucional (1812-1983) (Madrid: Alianza
Editorial, 1585) y José Antonic Olmeda, Las Fuerzas
Armadas en el FEstado Frangquista (Madrid: Ediciones El

Arquero,. 1988).
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nes oficiales del ejército,® o a traves de organizaciones
-como la Hermandad de Al féreces Provisionales, que
cobi jaba tanto oficiales en vretiro como en servicio
activo~ cuyo fin era mantener vivo el espiritu de "la
cruzada".®* En verdad, aun a fines del franquismo, el
ejército era expresién del sector victorioso en la guerra
civil. En 1976, por ejemplc, el 71 por ciento de los
generales de brigada en la escala activa del ejercito
habian ingresado al fejército nacional’ precisamente

durante los afos de la guerra civil.®

Sin embargo, las fuerzas armadas estaban lejos de
ser un ente monolitico, como lo demostrd la aparicidén en
1975 de la Unién de Militares Demécratas (UMD). La UMD,
" compuasta principalmente de capitanes, se organizéh
clandestinamente con el propédsito de impedivr la utiliza-
cién del ejército contra la democratizacidén que eventual-
mente sobrevendria luego de la muerte de Franco. Pero era
un grupc minoritario, pese a la visibilidad que alcanzé

por el apresamientc de algunos de sus lideres.® Mas

® Ver J.A. Olmeda, op.cit.

< Yor Julio Busquets, "Los Alféreces provisionales
hasta la creacidn de la Hermandad (13936-1938)", Historia
16, Afc XI, N2 119, marzo 1986, y Stanley Payne, FPolitics
and the Military in Modern Spain {(Stanford: Stanford
University Press, 19671,

® Seqan informacién elaborada por el autor a partir
de los Escalafones de Oficiales Generales del Ejército de
Tiervra.

e Ver Estado Mayor Central, La UMD y la Causa 250/75
(Madrid: Ministerioc del Ejército, 1376 y José Fortes y
tuis Otero, Proceso a Nueve Militares Demdcratas: Las
Fuerzas Armadas vy la UMD (Barcelona: Argos Vergara,
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importante era la existencia de un sector de oficiales
que comprendia que cierta democratizacién politica seria
ne solo  inevitable después de Franco, sino también
deseable para avanzar su propio interés en la moderniza-—
cién de las fuerzas armadas. Muchos de estos oficiales
habian venido reflexionando, desde la creacidn del Centro
Superior de Estudios de 1la Defensa nacional en los afos
sesenta, acerca de la necesidad de modernizacién organi-
zativa y de equipamientc en las fuerzas armadas. Estos
oficiales proporcionarian los proyectos iniciales de
reforma militar que mas tarde utilizaron los primeros
gobiernos de la transicidén.”

El' interés en la modernizacién estaba basado
evidentemente en el notable estado de atraso que experi-
mentaban las fuerzas armadas espafolas hacia fines del
franquismo, especialmente en relacién a4 sus Congéneres en
Europa. El1 gasto militar espanol decliné considerablemen—
te en las daltimas dos décadas del franquisma; casi en
proporcién al incremento en los niveles de desarralla
econdmico en el mismo periodo.® Los implementos de
combate disponibles eran evidentemente bbsdletos, pese a
que su nivel y cantidad aumenté notablemente a paftir de

la ayuda norteamericana iniciada con los pactos de 1953,

1983).

7 Ver Felipe Agiiero, "Democracia en Espafa vy
Supremacia civil", Revista Espafiola de Investigaciones
Socioldégicas, NS 44,

® El1 presupuesto de los ministerios militares en
1975 era el 13,8 por ciento del presupuesto piblico,
mientras que en 1953 habia sido o] 30,4 por ciento. Ver
Richard Gunther, Public Policy in a No-Party State -
(Berkeley: University of California Press, 1980), p. S0.
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Finalmente, su despliegue tervitorial no obedecia a una
plamificacién orientada por la necesidad de su empleo
eficiente en la defensa exterior. Mas bien, la posicidn
colindante de las grandes unidades militares con los
principales centros uwrbancos reflejaba una légica de

coercidn interna.

Sin embargo, los niveles de atrasc mayores se
percibian en las estructuras de personal y organizativa.
El numerco de oficiales era excesivo, asi comx era el
tiempo de permanencia en determinados grados. La edad
promedio de 1los oficiales estaba muy por encima del
promedio europeo, y la calidad del persconal superior se
resentia por el predominio exclusivo de 1la antigiedad en

l1a determinacidén de los ascensos.”™

En cuanto a la organizacidén, prevalecia la descoor—
dinacién entre las fuerzas, que carecian de organismos de
planificacién conjuntos. El1 Alto Estadeo Mayor, compuesto
por un pequefio grupco designado directamente por Franco,
era mas una instancia ad-hoc a disposicidén de las
cambiantes demandas del generalisimc, que un verdadero
estado mayor conjunto. Ademas, el jefe del alto estado
mayor, asi como los jefes de estado mayor de cada ejérci-
to, carecian de autoridad frente al ministro de cada
rama, que era en verdad la primera autoridad en la cadena

de mando. Y como los ministros carecian de una instancia

® Ecstas deficiencias estructurales se manifestaban
en la desproporcionada incidencia del gasto en persaonal,
gue en 1976-1378 era alrededor del 6274 del gasto militar .
total. Ver Gregory F. Treverton, "Spain: Domestic
FPolitics and Security Folicy®, Adelphi FPapers N 204,
Spring. 1986.
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propiamente militar de coordinacién entre Si, los
diferentes ejércitos se desarrollaron en forma desigual y

separ ada.

Franco se incliné siempre por mantener el status-quo
en esta 4area, y asi fue coms rechazéd proyectos de
creacidn de una junta de jefes de estado mayor o de un
ministerio de defensa, que fueron concebidos dentro de
ciertos nilcleos de oficiales. El caudillo prefirié
mantener los ejércitos aislados unos de otros, y el
"establishment" dentro de cada uno de ellos preferia
también mantener sus cuotas independientes de acceso al

poder.

En suma, cuando la muerte de Franco abrié 1la’
posibilidad de la transicién, las fuerzas armadas estaban
notablemente atrasadas en términos organicos, materiales
y de personal. En términos politicos ellas =e encontraban
ampliamente desplegadas en el estado, ejerciendo prervro-—
gativas en el gobierno y el orden interior, manteniendo
plena autonomia interna, y bajo unos mandos mayoritaria-—

mente identificados con el franquismo.

/ iCudnto y de qué manera cambié esta Situacisén
después del  establecimiento de la democracia?  Para
responder sintéticamente, vamos a describir someramente
la situacién presente hoy dia, en 1989, en que los rasgos
principales de la modernizacién y reforma militar han
culminade con 1la promulgacién de la Ley Reguladora del
Régimen del Personal Militar Profesional en Julio de este
afoc. Antes, sin embargo, debemos explicar brevemente lo

que entendemos por modernizacién y reforma, conceptos
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cuya distincidn es indispensable para la comprensidn de
los cambios experimentados en la relacidn entre los

poderes civil y militar en Espafa.

Modernizacién v reforma militar

- La situacién que presentaban las fuerzas armadas en
1975, y la dinAmica democratizadora que se abria con la
desaparicién de Franco, ofrecian dos tipos diferentes
aungue interconectados de medidas para impulsar el cambio

en las instituciones militares. Uno, la modernizacidn, se

referia a agquellas medidas necesarias para superar el
estado de atraso en que se encontraban las fuerzas
armadas y transformarlas en un  instrumento militar
eficiente de acuerdoc a las necesidades defensivas del
pais. Estas medidas se referian concretamente a los
aspectos organizativos, de eqguipamiento material y de
personal mencionados arriba. E1 otro, la reforma, se
referia a aguellas medidas indispensables para compatibi-
lizar el modo de insercidn estatal de las fuerza armadas
con la democratizacidn del sistema politico. Por ejemplo,
la limitacidén de las funcicnes militares de coercidn
interna, la reduccién del Ambito jurisdiccional de la
justicia militar, y 1la limitacién de la participacidn
militar en el gobiernc eran medidas indispensables de

reforma.

Las medidas modernizadoras podrian fhhaber sido
desarrolladas durante el franguisms, pues no amenazaban
la naturaleza autoritaria del régimen. Pero el hecho es
que, por diversas razones que no podemos abordar AGUL,

no sélo no lo fueron sino que algunas medidas elementales
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de modernizacidén fueron expresamente desalentadas, como
la creacién de érganos superiores de coordinacién en las
estructuras de defensa. En consecuencia, las d&lites
democratizadoras = debian abordar simul tdneamente la
modernizacidén de las fuerzas armadas y su reforma. Al
menos. en un aspecto esencialy, en la crearidn de érganos
superiaores conjuntos unificados, modernizacién y reforma
se convertian en una sola . tarea. lLa creacidén de estos
drgancs, en si misma -una medida modernizadara, era
indispensable para programar e impulsar el resto de las
modernizaciones. Y para la reforma, estos &rganos eran
tambien indispensables para verter 1la autoridad del
gobierno en las fuerzas armadas.1© '

Con la reforma politica, consagrada en las eleccio—-
nes de Cortes democridticas en 1977, y finalmente con la
Constitucisén de 1978, se desmantelarcn los principales
6rgancs estatales” franquistas, y consecuentemente 1la
participacidn militar en ellos. Las Cortes democraticas
reemplazaron el entramado de institucicnes ~las antiguas
Cortes, el Consejo del RPeino, el Movimiento y su Conse jo
Nacional- donde participaban los militares. La participa-
cidn de los maximos jefes militares en el Conse jo de
Ministros llegé también a su fin rcon la sustitucidén de
los ministerios militares par el ministerio de defensa

creado en julio de 1977.11

12 Ver Felipe Agiiev:, ~p.cit.

** Aunque el primer ministro de defensa fue un
militar, éste, que provenia del sector reformista y
modernizador del ejército, pasé a la reserva al momento
de su nombramientao, abandonando la Jefatura del estado
mayor .



Los cambios anctados en el parvafo anterior no
fueron, sin embargo, mas que el primer paso en el inicio
de la reforma y modernizacidén militar. QGuedaban pendien-
tes una serie de medidas y, especialmente, el proceso
gradual que llevaria a lo gque creemos ha sido el princi-
pal logro de los gobiernos democraticos en este respecto:
la resuelta introduccidn de la autoridad y prerrogativas
del gobierno en la estructura militar y de defensa. Este
emperno camenzd con la creacidn del ministerio de defensa,
perao no se materializéd verdaderamente sino hasta la
promulgacién de una serie de disposiciones en los afos
ochenta, que fueron especificando las competencias de las
autoridades «civiles y dotando al ministerio de la.
suficiente capacidad de generar e implementar politicas
renovadoras. Mas adelante nos referivremos a este proceso
gradual. Ahora nos parece necesario hacer una breve
referencia al significado que la asercidn de la autoridad
del gobierno en 1a estructura de defensa ha tenido en el

contexto espanol.

Supremacia civil en el contexto esparcl

La presencia de las fuerzas armadas en el estado ha-
cia fines del periodo  franquista era, como vimos,
extensa. Sin embargo, las instituciones militares no
participaban como ftales en la formulacidén de politicas de
gobiernc, ni en su control. Tampoco aprobaban las leyes
ni tenian wuna incidencia directa en la nominacidn de los
jefes de gobiernc. Este tipo de presencia estatal
contrasta nitidamente, por ejempin, con el caracter de la -

participacidén militar en las dictaouras sudamericanas de
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los afos setenta y ochenta. En éstas, por lo general, las
fuerzas armadas eran determinantes en la formulacidn de
politicas, aprobacidn de leyes y generacién de gobiernos.:
En comparacidn, entonces, el régimen franquista no fue,

en sus Gltimas dos décadas, un régimen que pudiera ser

caracterizado como militar.2=

Una consecuencia importante de lo anterior es que en

Espara las fuerzas armadas no influenciaron directamente.
ni la agenda ni el itinerario de la transicién del meodo
como lo  hicieron en Sudamérica, ni buscaron tampoco un

especial protagonismo. Consiguientemente, el caracter

civil de los gobiernos de transicidén nunca estuvo
verdaderamente en cuestién en Espafa, facilitadndose asi

el fortalecimiento de las autoridades democraticamente

elegidas frente a las autoridades militares.

Sin embargo, el caracter civil de 1los gobiernos
democratizadores de transiciédn no es sindnimo de sSupr ema—
cia civil sobre las fuerzas armadas, ni es suficiente
para vencer las resistencias corporativas desde las que
ellas propician amplios margenes de autonomia institucio—
nal. En Espafa, por ejemplo, las fuerzas armadas intenta-

ron contener la autoridad de los primeros gobiernos

1= Ver Juan Linz, "The Transition from Authoritarian
Regimes to Democratic Political Systems and the FProblems
of Consolidation of Political Democracy”, trabajo
presentado en la mesa redonda celebrada en Tokio por la
Asociacién Internacional de Ciencia Politica, 29 de marzo
— 18 de abril de 1982; v Rafasl Bafén y José Antonio
Olmeda, "Las Fuerzas Armadas en Egpafia: Institucionaliza—
cidn y procesc de cambio £1939-19752", en La Institucidn
Militar en el Estado Contemporanec, editado por los
autores (Madrid: Alianza Editorial, 1585;. .
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democraticos en el ambito militar, parapstandose tras una
supuesta relacidén especial y directa esntre los mandos
militares y el rey, que oscurecia la presencia guberna-
mental.*® Esta manera de ver las cozas no carecia de
cierto fundamento, pues, en verdad, la Constitucidn de
1978 mantuvo cierta ambigiiedad al no demarcar suficiente-—
mente las compelsncias reales vy as del gobierno en
materia militar.*” Por ellc es gque la reforma militar,
como veremos mas adelante, debid enfrentar estas ambigie—
dades introduciendo resueltamente la autoridad del
gobierno. El éxito en este comeiido es el que resaltamos
coma unco de los principales logros de los gobiernos

democraticos, al que nos referimos a continuacidn.

‘EBobisrno v fuerzas armadas en 1989

A partir de la definicidn constitucional de 1978,
las fuerzas armadas tisnen por funcidn garantizar la

scherania e independencia de Espafa, defender su integri-—

13 Yar Felipe Agilero, op.cit.

14 Yoy Fernando Eodrigo, “"El papel de las fuerzas
armadas espafolas durante la transiciédn politica: algunas
hip4dtesis basicas”, y Pablo Casado Burbanc, "Las fuerzas
armadas en el nuevo marco juridico-politico de la Espana
democratica", ambos en Esvista Internacional de Sociolo-—

ia, Vol. 42, NZ 2, abril-junic 1985; y Felipe Agievo,
"lLa Constitucién y las fuerzas armadas en algunos paises
de América del Sur y Espafa", Revista de Ciencia Poitica
(S5antiago), Vol. 8, N2s 1-2, 1986. También, Federico
Trillino Figueroca, "Las fuerzas armadas en la Constitucidn
espafola: esbozo de una construccién  institucional™,
Revista de Estudios Politicos, N2 12, noviembre—diciem—
bre, 1973, y F&lix Arteaga Martin, "Reflexiones scbre €l
articulo 82 de la Constitucidn espafola de 1978", trabajo

presentado al Primer Congreso Ibercamericano de Sociolo—

gia Militar, Madrid, septiembre de 19835,

-
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dad territorial y el orden constitucional. La activacién
de esta misidén de defensa del orden constitucional
corresponde, segin la propia constitucién y disposiciones
legales posteriores, a la iniciativa del gobierno y no a
la de las fuerzas armadas. Ella se materializa mediante
la puesta en marcha de los estados de excepcidn y sitio,
a los gque las cortes deben dar su aprobacién. Estas na
pueden ser disueltas, ni su funcionamiento interrumpido,

durante ningunc de los estados especiales contemplados en

- . i
HiS

la legislacidén. . :

La constitucién separd de la clasificacidén de
*fuerzas armadas’ a las fuerzas de orden piblico (ahora
llamadas Fuerzas y Cuerpos de Seguridad —+FC5-), aungue
una parte de ellas, la Guardia Civil, mantiene una doble
dependencia del ministerio del interior y del ministerio
de defensa. Las nuevas funciones de las FCS contemplan la
proteccién del libre ejercicic de derechos y libertades y
la garantia de la seguridad ciudadana. Su estructura Yy
funciones estan reguladas por una ley orgdnica aprobada
en 1986, que contribuyd a disminuir 1la presencia del
ejército de tierra en ellas,31® Significativamente, los
diversos cuerpos y fuerzas superiores de seguridad estan
hoy a cargo de directores civiles. En el caso de la
Guardia Civil, su director general es desde 1986 un

civil, por primera ve:z desde su creacién en 1844,

La reduccidén de las funciones internas de las
fuerzas armadas fue complementada con la reforma de la

Justicia militar, que abordé cambios en. el cédigo penal,

18 Ver Manuel Ballbé, cop.cit. y Dfege Lépez Gérrida,
El Aparato Policial en Espafa (Barcelona: Ariel, 1987:3.
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en el cédigo penal militar, eh el régimen disciplinario
interno y en la organizacidén y competencias de 1la
Jurisdiccidén militar. Estos cambios fueron presididos por
el cbjetivo de armonizar los preceptos vigentes en la
esfera militar con aquellos que rigen al resto de la
sociedad, de eliminar la jurisdiccién de cortes militares
sobre civiles, y de someter toda la organizacidén de
Justicia bajo el imperio Gnico del Tribunal Supremo. Las
reformas en esta area han culminado con la eliminacién
del Consejo Supremo de Justicia Militar, y su reemplazo

por una sala de lo militar en el Tribunal Supremo.?*®

La autoridad del gobierno sobre las fuerzas armadas,
la importancia de cuya introduccidédn ya seralamos antes,
estd definida en una clara especificacidén de competencias
y prerrogativas. El mando supremc de las fuerzas armadas
estd asignado al rey, pero la formulacidn y direccidn de
la politica militar y de defensa corresponde al gobierno,
segun se estipuld en las reformazs de 1984 a la Ley
Orgdnica de Defensa Nacional (LODN3 de 19B0. El presiden-—

te determina los obhjetivos bicsicos de la politica militar o

y de defensa mediante 1la aprocbacién de directivas
especiales, y es responsable de la direccidén de la
guerra. El gobierno y el rey se asesaran por la Junta de
Defensa Nacional, ahora presidida por el rey y compuesta

por ministros y los jefes de estado mayor.

i Yar Jes(s Valenciano Almoyna, "La reforma de la
Justicia wmilitar en Espara durante la transicidén®,
Revista Espaficla de Investigaciones Socioldgicas, N8 36,
octubre—diciembre, 1386. Ver también los articulos
aparecidos en la Eevista Espafiola de Defensa, N2 3, mayo
de 1388,

L1
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La piedra angular de la afirmacién de la autoridad
del aqgobierno se encuentra en la ampliacidén de las
prerrogativas del ministro de defensa y en el fortaleci-—
miento del ministeric como drganco gque centraliza la
administiracidén ¥y unifica la direccién de la politica de

defensa.

El nuevo ministerio de defensa

b

La reorganizacién de las estructuras superiores de
la defensa ha tenido por resultado una notable reduccién
de la autonomia con que previamente se desenvolvian las
fuerras armadas, Yy en una mayor racionalizacidn vy
coordinacién del desarvollo de las diversas fuerzas.
Parte esencial de esta reorganizacién ha consistido en la
incorporacidn de las fuerzas armadas a la estructura
administrativa y de mando del ministerio, con la consi-
guiente eliminacidn de estructuras paralelas y el
establecimiento de las correspondientes relaciones
funcionales y jerdrguicas.

El ministro de defensa, por delegacién del presiden-
te, "ejerce su autoridad para ordenar, coordinar vy
dirigir la actuacién de las Fuerzas Armadas", y elabora,
determina y ejecuta la politica militar (LODN). A partir
de las directivas emitidas por el presidente, 1 gobierno
desarrolla el plan general de defensa, y el ministro
formula el Plan Estratégico Conjunto (PEC) y el objetivo
de fuerza para las fuerzas armadas. En la elaboracién y
aprobacidn de estos planes, los é4rganos supericres de las
fuerzas armadas participan como asesores, correspondiendo

las decisiones finales al aministro vy el gobierno.
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Especial papel cabe aqui a la Junta de Jefes de Estado
Mayor (JUJEM), definida comoe un 4rganc colegiado de
asesoramiento militar al presidente y al ministro de

defensa.

El ministerio estd dividido en tres grandes aAreas.
Una, a cargc del Secretaric de Estado de 1a Defensa,
trata 1los asuntos econdmicos, presupuestarios, y de
infraestructura, y los asuntos de tecnologia, armamento y
material. Otra, a cargo del Subsecretaric de Defensa, se
aboca principalmente a los asuntos de personal y ensefan-
za militar. Tanto &1 subsecretario como el secretaric de
estado son civiles y son responsables ante el ministro.
Finalmente, el A&rea propiamente militar reune al ejército
de tierra, el ejército del aire y la armada, a cargo de
sus - respectivos Jjefes de estado mayor. El1 ministro
mantiene una relacidén. directa de autoridad con estos
Jefes, que son la principal autoridad militar al interior
de cada ejército. El ministro ha dispuesto, ademas, que
el Centro Superior de Informaciones de la Defensa (CESID?
y la Direccidn General de Folitica de Defensa, queden

también bajo su control divecto.

-El1 Area militar comprende también al Jefe del Estado
Mayor de la Defensa (JEMAD), cargo creado en 1984, quien
es &l principal colaborador del ministro en el planea-
miento y ejecucidén de la politica militar. EI1 JEMAD
carece de mando scbre las fuerzas armadas, aungque puede
adquirirlo por determinacidén del presidente en caso de
guerra. No obstante, en tiempos de paz, el JEMAD puede
ejercer 21 mando de unidades operativas, especificadas o

combinadas cuya preparacidén y composiclidén haya determina-—
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do. Su funcién general es la de elaborar la propuestd de
PEC y objetivo de fuerza, supervisar la eficacia operati-
va de las diversas unidades; proponer la unificacién de
servicios que cumplen la misma funciédn en los distintos
ejércitos; determinar las necesidades logisticas conjun—
tas; preparar y dirigir ejercicios militares conjuntos;

coordinar los servicios de inteligencia militar. Para

estos fines cuenta con un estado mayor conjuntc.1? Lash

Ademas, el JEMAD preside la Junta de Jefes de Estado
Mayor (JUJEM), y representa a las fuerzas armadas en
organizaciones militares internacionales. La figura del
JEMAD ha sido funcicnalmente una pieza clave en la
raciconalizacidn de la planificacién conjunta del desarro-
lle militar, contando con poderes efectivos y precisa-
mente estipulados que en nada hacen recordar el viejo
alto estado mayor. También, con el merc cumplimiento de
sus funciones, el JEMAD ha facilitado la transferencia de

competencias desde los ejércitos hacia el ministerio.

Las 4areas de personal y ensefanza militar estan
entre aguellas en que ha tenido lugar tal transferencia,
areas clave especialmente en pericdos de modernizacién Yy
reforma. Estas a&reas estaban previamente bajo el control
interno de las instituciones armadas, mientras que hay
las principales prervrogativas recasn sobre el gobierno.
El ministro de defensa, por ejemplo, esta facultado para
dirigir, coordinar y controlar la politica de personal y

ensefanza militar. Para -ello cuenta con la especial

7 Como veremos mds adelante, en tiempos dewﬁaz el
JEMAD asume el mands de las Fuerzas de Intervencién
Rapida. ‘ : N



20

colaboracién del subsecretario, con la asesoria e
informes del jefe de estado mayor respectivo y de los
conse jos superiores de cada ejército, déstos dltimos
actuando sdélo como 4rganons colegiades asesores y consul-

tivos del ministro.?®® e

El wministro, en el Area de ensefanza militar,
aprueba " los planes de estudic, fija los requisitos
generales del profesorado militar y las condicicnes de su
ejercicio, y aprueba la designacién de directores de
escuela y directores de estudio en los principales
centros de ensefanza. En 1] Area de personal, es el
ministro quien propone al gobierno el nombramiento y cese
de los jefes de estado mayor de cada ejército, el
nombramiento de tenientes generales y g@generales de
divisién en determinados cargos, asi como la concesidn de
ascensos a los emplens de oficial general.*® El ministro
cuenta también con la facultad de libre designacidn
respectn a la asignacidén de destinos a todos los oficia—
les genesrales, esto g5, a todos aguelleos en el grado de
general de brigada o contralmirants para arriba. Ademas,
para ciertos destinos clave, como los de jefe de estado
mayor divisional, comandante en bugue ¢ ‘comandante de
regimientsy, el ministro extiende su facultad de libre
designacién hacia oficiales en 1los grados' de coronel o

capitan de navio.

. ®m Yar | ey Reguladora del Reégimen del Fersonal
Militar Profesional, Boletin Dficial del Estado, 20 de
julio de 1939.

13 F1 ministro puede decidir el ascenso de cual-
quiera de los oficiales declarados aptos, listados en
orden de clasificacién. Previamente, el ministro recibia
una terna presentada por el consejo superior del ejército.
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La situacidén resefada arriba representa un cambio de
gran magnitud, no sélo en relacién a la situacidén
existente en los dltimos afos del  franquismo, sino a
aquella que prevalecié durante la transicién. Este cambio
permitid la incorporacidén del sector militar y de defensa
a las Areas de decisidn propias de autoridades elegidas
democraticamente, y la racionalizacién del funcicnamiento
de los d4rganos militares superiores. Corresponde ahora
que nos detengamos brevemente en los procescs por los que

se arribd a estos resultados.

Las resistencias militares a la democratizacisn

del sictema politico

, _ . Cme o

Dada la identificacién de las fuerzas armadas con el
autoritarismo franquista, lo primero fue, naturalmente,
vencer sus resistencias a la democratizacién politica.
Este proceso se dio inicialmente en  un marco de cierta
incertidumbre, que provenia tanto del caracter que tomé
la reforma politica como de las percepciones mutuas entre

civiles y militares.

Las élites civiles democratizadoras conocian de las
tendencias principales que existian entre los mandosg .
militares: aquella que favorecia una continuidad esencial
con el franquismo, y aquella que estaba dispuesta a
consentir cambios democrAticos, siempre que se mantuviera
la autonomia militar. Sabian también que la posicién
continuista era la que tenia mayor peso, y que sus
posturas principales contaban con amplio apoyo interno:

el rechazo a la presencia del partido comunista en la

e
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vida politica, y el rechazo a la 'disgregacidn’ de la
unidad de Espafa, de su lengua y sus simbolos nacionales
frente 'a las pretensiones de las 'nacionalidades histéri—
cas’.’ e

Estas élites desconocian, sin  embargo, los limites
precisos que debian definir para las reformas de modo de
no violentar la postura militar. Esta incertidumbre se
trocaba en temor a una eventual vreaccién militar,
imponiendo moderacidén en muchas de las posiciones
mantenidas por grupos civiles favorables a la democrati-

zacldn. .

Por su parte, los jefes militares pensaban que las
fuerzas armadas y sus posturas estaban bien resguardadas
por la implementacidn del mecanismo sucesorio gque Franco
habia dejado "atado y bien atado". En efecto, la corona—
cidn del principe Juan Carlos, graduado de las tres
academias militares, y su asuncién como jefe de estadao,
fue un factor de estabilidad para las fuerzas armadas y,
frente a ellas, otorgé legitimidad a 1los gobiernds
nombrados por el rey.®® La continuidad elemental en la
elite gobernante gque siguid a la muerte de Franco,
reforzd la creencia generalizada entre los jefes milita-
res de que los cambios que inevitablemente vendrian,
tardarian en materializarse y entonces sﬁlbYSE"ﬁarian muy
gradualmente. Por ello, las reformas qué el gobiernd de

Sudrez comenzd a implementar hacia fines de 1376 tomaron

=22 Ver Fernande Rodrigo, op.cit., y José Maria
Comas, "The Central L. 2anization of Defense in Spain®, en
Martin Edmonds <(ed.), Lentral Organizations of Defense
(Boulder, Co.: Westview Press, 198BS,
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por sorpresa a los jefes militares, que desde entonces

enfrentarian los cambios con gran incertidumbre.

Los jefes militares inicialmente aceptaron el plan
de reformas concebido por Suérez, pues no s6loc no
viclentaba la 1legalidad franquista sino que partiria de
ella. El proyecto de ley para 1la reforma politica seria
sometido a las propias cortes franquistas para su
aprobacidn. Ademas, segin los militares dedujeron de la
- presentacién que Suirez les hizo en septiembre de 1976,
el Partido Comunista no iba a ser incluido en el nuevo
régimen politico. Con todo, los militares temian que las
reformas quedaran sujetas dnicamente a unas Cortes
democraticas donde también la izquierda, aun excluyendo a

los comunistas, tendria representacidén.

Hay que notar aqui que en la transicién espafola, a
diferencia de otros procesos de transicién, las fuerzas
armadas no contaban con garantias directas. Como ya
seralamos antes, a diferencia ‘de la transicién de la
dictadura a la democracia en los paises sudamericanos Y
en Fortugal, en Espafa las fuerzas armadas no participa—
ron directamente como institucién en la transferencia del
poder, ni formalizaron sus condiciones en acuerdos o
pactos previos. En cambia, ellas confiaban en garantias
indirectas: el efecto disuasorio que sobre los refor—
mistas mas radicales tendria la mera publicitacién de la
oposicidn militar. Pero, por sobre todo, confiaban en la
presencia del rey y en la continuidad de la élite



gubernamental . =2

For elloc fue que cuando esta élite, es decir, el
gobierno de Suarez, comenzé  a impulsar reformas politi-
cas, las fuerzas armadas vivieron 2]l proceso como una
sucesién de sorpresas, frente a las que sélo reaccionaban
tardiamente y, salvo algunas excepciones, sin éxito. Las
sorpresas comenzaron a fines de 1976 con reformas gue
permitieron la legalizacidén de las centrales sindicales
dirigidas por Socialistas y Comunistas, y que provocaron
la renuncia del Teniente General De Santiage a la
vicepresidencia del gobierno. Este evento inicidé un
creciente distanciamiento del sector militar continuista
respecto del gobierno, como se manifestd en una serie de
hechos. Aungue no podemos resefarlos agui en detalle, si
indicaremos que el que mas seriamente amenazd el exito de
la transicidén fue la crisis que se vivid con ocasidn de
la protesta militar a 1la 1legalizacidén del Partido
Comunista en abril de 1977 gque, no obstante, las fuerzas

armadas terminaron por acatar.Z%

El proceso constituyente, basado en 1los consensos

Z1 Hay que notar, sin embargo, que tras la muerte de
Franco se aumentéd la presencia militar en el gobiernc al
crearse la Vicepresidencia para Asuntos de Defensa. Los
militares también ronfiaban en la presencia de sus
propics ministros en el gobiernoc y, luego, cuando se cred
el ministeric de defensa, en 1 personal militar que
copaba éste. No cobstante, esta presencia no representaba
un proyecto propic unitario y alternativo sobre el futuro
politico.

22 para un relato de los eventos alrededor de la
crisis ver Carlos Fernandez, Los Militares en la Transi—
cian Politica i‘Barcelona: Argos Vergara, 198Z).
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alcanzados a puertas cerradas por los principales grupos
parlamentarios del Congreso elegido en 1977, generd
también ansiedades en unas fuerzas armadas que permane—
cian ajenas aunque expectantes. De diversas maneras, oS
militares hicieron ver sus preccupacicnes. Fero cuando la
nueva Constitucidén se aprobé en referéndum en diciembre
de 1378, ella contenia varios elementos que abiertamente
contrariaban las preferencias militares, especialmente
aguellos que se referian a la organizacisn del estado de
las autonomias, a las *nacionalidades’, las banderas y
lenguas contenidas en el estado espadol. Por esta misma
época, el descontento entre militares afloraba también en
publicas manifestaciones contra el ministro de defensa en
reuniones masivas de oficiales por &1 organizadas.
Tambien a fines de 1978 era detenido el primer grupo de

oficiales descubierto en un plan de derribar al gobierno.

} No obstante, la Constitucién marcé la conclusidn
exitosa de una transicidn gque no fue interrumpida por los
militares. Ello fue posible por una serie de factores en
el lado civil tanto como en el militar. En este dltimo,
la falta de unidad entre los mandos superiores impidid
dar coherencia a la resistencia militar. El sector mas
identificado con el pasado carecia de un sélido proyecto
de futuro y, aungue mayoritario y bien posicionado
durante estos afios, competia con un sector favorable a la
modernizacién y dispuesto a colaborar con el gobierno.
- . . sty

En el otro lado fue importante la iniciativa que el
gobiernc siempre mantuvo desde que publicitd un calenda—
rio claro para las reformas. Este concité el apoyc de las

principales fuerzas politicas  y. logrd la. continua
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mani festacién del respaldo popular a través de réferen&é
y elecciones que no dejaban dudas acerca de la inclina~
cidn favorable a la democratizacién entre el electorado.
Ello se sumé al alto grado de consenso alcanzado por los
partidos e instituciones civiles en tornc a los mecani s—
mos de la reforma, a los aspectos econdmico—sociales de
la transicién y a los contenidos de la Constitucién.
Finalmente, el apoyo a la democratizacién demostrado por
€l rey no sé$lo facilitaba la lealtad militar al nuevo
regimen, sino que se unia con los factores anteriores
para dejar, en verdad, muy poco espacic a la oposicién

militar.

Este panorama cambié luego que las elecciones gue
siguieron al referéndum constitucional inauguraran un
nuevo periodo de competencia politica. La legitimidad que
el apoyo electoral y el consenso habian dado a las
instituciones civiles frente a los militares, fue
desdibujandose a medida que el di#isionismo fue cruzando
al partido gobernante (UCD) Y 1a oposicidén acentud sus
ataques al gobierna.®® Estos factores hicieron 1la
debilidad del gobiernoc aun mids seria frente a las fuerzas
armadas, pues desde la crisis de abril de 1977 schre la
legalizacidn del Partido Comunista 1las antipatizaban

abiertamente con Sudrez.

Ademas, el engorroso proceso de “implementar los
estatutos de autonomia en que estaban empernados el

gobierno central y las regiones, en conjuncién con el

#3 Ver Carlos Huneeus, La_ Uniésn de Centro Democyr &—
tico v la Transicién_ a la Democracia en Espafa (Madrids
Siglo XXI-CIS, 1985).
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espectacular aumento. de las acciocnes terroristas de ETA
especialmente dirigidas a las fuerzas armadas, dieron
renovado aliento a las posturas mAs recalcitrantes dentro
de ellas.®* La  acumulacién de frustraciones en las
fuerzas armadas, en el marco del debilitamiento del
gobierno, se expresé finalmente en el frustrado intento
de golpe de estado del 22 de febreroc de 1381, en el gue
un destacamento militar ocupd el edificioc del Congreso,
reteniendo en &1 a todo el gobierno y los diputados. En
el complot estaban involucrados varios generales, entre
ellos el jefe de una regién militar y el subjefe del
estado mayor del ejército.=®

Fecobrada la normalidad Yy bajo el nuevo gobierno de

UCD presidido por Leopoldo Calvo Sotelo, las autoridades

=4 Las acciones terroristas de ETA se incrementaron
notablemente en 1979 y 1980. De las £i0 personas muertas
por acciones terroristas entre 1976 y 13986, 321 pertene-
cian a las fuerzas armadas o las fuerzas -y cuerpos de
seguridad. Cerca del 30 por ciento de ellas {fueron
victimas de ETA. (A partir de cifras aparecidas en El
Pais, 4 de mayo de 1986, p. 20). 5 )

=% Sobre las tensiones militares en este perxodo )
ver Kenneth Medhurst, “*he Military and the Prosperts for™

Spanish Democracy", West Eurcpean Folitics, Vol. 1, NS 1, .
1978; Pedra Vilanova, '“H“:lﬁ- The &rmy and thE Transit—-
ion", en David S. Be;l ~ted.) Democratic Politics in Spain

(New York: St. Martin’s Press, 15833; Paul Preston, “"Fear-
of Freedom: The Spanish Army After Franco", en Christo—
pher Abel y Nisa Torrents (eds. Jy Epain: Conditional
Democracy (New York: St. Martin’s Evolutionary Pathway

from Dictatorship o Democracy”, West Furopesan Politics
Vol. 7, NE 2, 1984; Caralyn P. Boyd y James M. Boyden,
"The Armed Fores and the Transition to Democracy in

Spaln" en Thomas D.  Lancaster y Gary Prevost, Politics
and Cange in Spain . (New York: Praeger, 1985), vy Sergio
Vilar, La Decada Sorprendente 1976-1386 (BarcelonatJ
Planeta, 1986). o I
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acogieron algunas de las preocupaciones militares al
resrdenar el proceso de construccidén de las autonomias y
dar participacién a ciertas unidades del ejército, aunque
por un corto periocdo, en la vigilancia antiterrorista. La
disciplina militar no logré imponerse del todo, sin
embargo, y el afo y medio que siguidé al frustrado golpe
estuvo cargado de tensiones que consumieron las energias
del gobierno. En visperas de las elecciones generales de
cctubre de 1982 fue desbaratado un nuevo complot a cargo

-de un pequeno grupo de oficiales.

Con todo, fue el intento de golpe de 1981 el
verdadero comienzo del fin del ’problema militar?’. El
fracaso del golpe permitid neutralizar definitivamente a
los principales cabecillas de la oposicién militar.
Ademas, el comportamiento de éstos en el juicio que
siguid terminé por desinflar cualquier admirvacidn que su
acci4én pudiera haber provocado entre sus compaferos de
armas.®® La autoridad del poder civil se afirmd también
cuando las sentencias dictadas por la corte marcial
fueron revocadas y ampliadas por el Tribunal Supremo,
luego de la apelacidén formulada por el gobierno. Por otra
parte, el papel central que jugé el rey en el desharata-—
miento del golpe contribuyd a extender su legitimidad, y
el temor a la involuciédn autoritaria ayudd a fortalecer
el PSCE que, apareciendo como la mejor alternativa de

estabilidad, alcanzé la mayoria absoluta en las eleccio—

=¢ Los jefes implicados se recriminaron mutuamente y
deslindaron responsabilidades en modos gque, a  juicio de
sus compaferos de armas, contrariaban un comportamiento
adecuado a su visidén del honor militar. Para una narra—
cidn periodistica ver Martin Prieto, JTécnica de un Golpe
de Estado (Madrid: Grijalbo, 1582).
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nes de 1982.=7

Desde entonces, la preccupacidén entre los militares
por el -curso del proceso politico pasé a ser reemplazada
por un mayor interés en las cuestiones profesionales.
Asimismo, las tensiones entre las autoridades civiles y
militares bajaron de tenor, centrandose s&lo en torneo al
contenido de la reforma y modernizacidén y a las crecien—-

tes prerrogativas reclamadas por las autoridades civiles.

4
TR

Hitos principales en el proceso de reforma

=4

Gran parte de los cambios que los primeros gobiefneé
democraticos impulsaron en las fuerzas armadas estuvieron
basados en planes gque habian sido previamente concebidos
en circulos militares. Desde los afos sesenta se venia
discutiendo en ellos los problemas de mando Y personal,
notando la necesidad de crear érgancs supericores conjun—
tos y de mejorar la estructura de personal. La idea de
crear un ministerio de defensa, por ejemplo, fue plantea-—
da por todos 1los arupos civiles al comienzo de la
transicidén, pero era en circulos militares que =1la venia

siendo considerada desde comienzos de los afos sesenta.

No fue casualidad, entonces, que 21 ministerio de
defensa estuviera a cargo de un militar hasta 1979 y que
todo su personal fuera también militar. Las reformas de

origen militar tenian, sin embargo, un doble limite. Por

=7 Sobre el realineamiento del sistema de partidos
en 1982, ver los articulos que aparecen en Juan J. Linz y
José R. Montero (eds.), Crisis vy Cambio: Electores vy
Partidos en_la Espafia de los Afgs Ochenta (Madrid: Centro
de Estudios Constitucionales, 1986).
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una parte, aunque importaban cambios de significacién, su
propic horizonte era mas bien de corto alcance. For la
otra, la implementacidén de algunas de las reformas
Suponia& vencer grandes rvresistencias corporativas en las
fuerzas armadas. Atrapadas estas en la tensién entre
tendencias internas renovadoras y un natural conservadu-~
rismo hurocratico  y corporativo, los cambions impulsados
desde el gobierno por un grupo de militares no podian ser

implemsntados con resoclucidn.

La principal de 1las medidas iniciales que se
impulsaron fue la creacién de la Junta de Jefes de Estado
Mayor (JUJEM) en 1977 como el f6rganc colegiado superior
de l1la cadena de mando militar. Ella redujo el poder
interno de los ministros militares y anticipéd la elimina-
ci4n de éstos con la creacidn del ministerio de defensa

mas tarde ese mismo ano.

Sin embargo, el nuevo ministerio s4lo incorporéd a su
estructura las dependencias de menor importancia que
anteriormente colgaban de los viejos ministerios. En
cambio, los principales departamentos, como los  de
personal y enseranza por ejemplo, pasaron a engrosar los
ya abultados cuarteles generales de cada ejército. De
este modao, en vezr de fortalecerse el é4rgano del acbierno
para la direccidén de la defensa nacional, la reordenacidén
organica termind fortaleciendo aun mads a los ejércitos
por Separado, Yy £l ministerio aparecia de hecho como un

drganc secundaric frente a la JUJEM.®® Esto ocbedecia a

=8 Ver el Real Decreto Ley 11/1977 por el que se
institucionaliza la Junta de Jefes de Estado Mayor vy se
regulan sus atribuciones, funciones y responsabilidades.
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las resistencias  rcorporativas tendientes a limitar la
autoridad del gohierno, y a fortalecer la autonomia
militar cuya cadena de mando comenzaba en la JUJEM, sdlo
subordinada al rey.

La Constitucidén de 1978 no contribuydé a clarificar
las competencias en esta 4rea, al asignar al gobiernc la
direccidn de la administracién militar del estado y al
rey el mando supremo de las fuerzas armadas. No obstante,
dej& abierta la posibilidad de clarificaciones posterio-
res al establecer que una ley regularia las bases de la:
organizacién militar. Pero esta ley —-la Ley Organica de
criterios basicos de la Defensa Nacional y la Organiza—
cidn Militar, aprobada en 198B6- no modificd sustancial-
mente la asignacidn de competencias, siendo sé6lo un
reflejo de la situacidén ya existente. &

ar

Las reformas tomaron nuevos impetus luego del cambio
en el contexto politico que se produjc en 198Z2. Las
nuevas autoridades civiles en Defensa enfrentaron mas
recueltamente las resistencias corporativas, al mismo
tiempo que extendieron el horizonte de las reformas.=®® La
primera medida importante fue la reforma en 1984 a la ley
organica de 1980, ia reforma quitd a la JUJEM su cardacter

de d4rganc de mando, convirtiéndola en é6rganc asesor,

29 Ya durante 1la gestién del ministro Alberto
Oliart, quien asumié junto . con un nuevo gobierno luego
del fracaso del intento golpista en febrero de 1981, se
nombrd  al primer civil en la historia espafola como
subsecretario de defensa. También ingresé un civil a
dirigir 1los asuntos econdmicos. En 1587, ademas del
ministro, el subsecretario y el secretaric de estado,
eran civiles la mitad de los directores generales del
ministerio.



individualizé las funciones del ministro y cred la figura
del Jefe de Estado Mayor de la Defensa.®? Estos cambios
se reforzaron con la reorganizacidn del ministerio ese
mismo ano, que incorpord a 1os ejércitos en su estructura

subordinéd sus departamentos a los del ministerio.
p

Las reformas de 1984 prepararon el terreno para un’
mayor despiiegue de las facultades del ministro y lo
capacitaron para enfrentar gradual pero sostenidamente
las resistencias corporativas de la burocracia militar.
Ello se manifestdé en una nueva reestructuracién del
ministeric en enero de 1987, gue amplidé las facultades
del ministro y las del JEMAD sobre los ejércitos. Final-
mente, la Ley Reguladora del Régimen del Persconal Militar
Profesional, de julio de 1989, especificéd las amplias
facultades del ministro y el subsecretarioc en materias de
personal y ensefanza, asi como las funciones asesoras de

los drganos superiores de los ejércitos.™?

I° A ecta reforma consintieron los jefee militares,
quienes habian experimentado la inoperancia de un drgano
colegiado de mando gue paralizaba la implementacidn de
cambins y dificultaba 1la toma de decisiones.

@1 Para las reformas  y realizaciones en este
periondo, ver Informe General 1/72 y 1/80 del Ministro de
Defensa; Ministerio de Defsnsa, Memoria de la tegislatura
(1982-13865 (Madrid: Centro de Publicaciones de 1a
Secretaria General Técnica del Ministerio, 1986); Defensa
Nacional: Trabajos Parlamentarios, (Madrid: Publicaciones
del Congreso de los Diputados, 1984) y Coleccidn itegisla—
tiva del] Ministerio de Defensa. También, Joaquin LleixAa,
"Autonomia del ejércitc y é6Grganos superiores de 1 a
defensa nacional en la transicidén®™, Revista Espannla de
Investigaciones Saocipidgicas N€ 36, octubre-diciembre,
1586.
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El plan de modernizacién

Las reformaz en los férgancs centrales permitieron
dar mayor impulsoc a las medidas propiamente de moderniza-
cién. Estas se orientaron principalmente a separar las
estructuras administrativas de apoyo ("apoyo & la
fuerza”) de aquellas propiamente militares ("la fuerza"),
con el ohjetivo de fortalecer estas dltimas. Con la
centralizacién de las estructuras de apoyo, la conduccidn
del proceso anual de reclutamiento y de los érganos de
ensernanza, por ejemplo, se realiza directamente desde el

ministerio. : .

Asimismo, se ha logrado una planificacidn mas
sistematica de la infraestructura militar y de las

necesidades de armamento y material. En base a 1la ley de

dotaciones presupuestarias de 1982, que contempléd un

aumento anual fijo de las inversiones por ocho afos, y a
la férmula de presupuestacidén por programas, se ha
iniciado una asignacién mas ré;ional de 1los recurscs
segian objetivos delineados para cada ejército. De este
modo, se ha puesto fin a la antigua. practica de asigna-
cién segin “"derechos adquiridos", mediante porcentajes
que siempre terminaban por favorecer al ejército de
tierra. Por otra parte, la centralizacién ha eliminado
redundancias en la planificacidén de compras y eguipamien—
to, ¥y ha permitido fortalecer tanto las actividades de
investigacidén y desarrollo como la coordinacién con la
industria local de armamentos. Esta coordinacién busca

satisfacer laz nececidardes domésticas y lograr una mejor
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integracién con la industria eurcpea.=2

En relacién a "la fuerza®, el plan de modernizacién
persigue transformar los ejércitos en fuerzas 4agiles, de
gran movilidad y alta capacidad de combate. Una parte de

este plan general ha involucrado planes para la reduccién

= {a ley 44/1382 previd un crecimiento acumulativo
anual real de 4,432 por «ciento por ocho afos para el
sostenimiento y las inversiones. El incremento en los
gastos de defensa, sis embarga, ha sido menor gque el
aumento de los presupuesios generales del estado. Entre
1982 y 15B6, los afos del primer gobierno del PSDE, el
presupuestc de defensa pasé de 11,58 por ciento a 8,81
por ciento de los presupuestos del estado. Durante estos
ancs el presupuesto de defensa fue alrededor del 2 poy
ciento del producto interior bruto (PIRY. Ver Memoria de
la tegislatura 1982-1985, op.cit. Las exigencias de la
modernizacién demandan, sin embargo, un esfuerzo finan-—
ciero de importancia, como se revela en el presupuesto de
defensa sometido al Congreso en 1983, que asciende al 2,9
por cientoe del PIB. Investigacidén y desarrollo es una de
las areas de mayor crecimiento, en linea con el plan del
gobiernc de convertirla en un 4 por ciento del presupues—
to total de defensa, proporcién comparable a la de otros
paises europeos. Ver International Defense Review 4/1989,
P. 392. La composicidn del gasio durante la agestidén del
FSOE ha variado significativamente, reduciendo la
participacién del ejército de tierra del 46 por ciesnto al
41 por <ciento y aumentando la de los Grganos centrales
desde el 13 por ciento al 17 por ciento entre 1982 y
1986. En términos de la distribucién del gasto por Areas,
se logrd wuna reduccidén de los gastos de personal
mientras se aumentsd =1 gasto de inversiones (44,5 por
ciento y 42,3 por ciento respectivamente en 19B6). Sin
embargo, los mecanismos empleados para la reduccidédn de
personal -incentivos econdmicos para el retiro- han
provocado un aumento de los pastos de personal, especial-
mente en el ejército de tierva. De este modo =21 gasto en
personal continda siendo superior al de otras Areas. Ver
Memoria de 1a Legislatura, op.cit., y Rafael Bafén, José&
Antonic Olmeda y José Car., ‘l1lo, "Civil-Military Relations
in a Democratic System: Spain 1375-1986", Mimeo, Funda-
cié6n Ortega y Gasset, Madrid, 1988.
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del cuadro de oficiales y su configuracion acorde con una
estructura pivamidal. Hacia 1991, por ejemplo, se habra
completado una reducciédn del 12 por ciento del plantel de
oficiales y suboficiales en relacién al plantel que
existia en 1984. En la categoria de oficiales generales
esta reduccién alcanzara al 23 por ciento y en ia de
coroneles/capitanes de navico a un tercic del! plantel
existente en 1984. En el ejército de tierra esta reduc-—
cién alcanzard una proporcién mads alta: 28,5 por ciento
en el plantel de oficiales generales y 37,5 por ciento en
el de corcneles. Asimismo, se han disminuido las plaras
de ingresoc a las academias de formacién de oficiales y se
ha iniciado la reduccién gradual del personal de tropa ¥y
marineria y del contingente anual. Las reformas contem—
plan el aumento de la proporcién del personal voluntario
en relacién al procedente del reclutamiento obligato—

ric.==

"' La modernizacién incluye también la reorganizacién
de unidades, su redespliegue territorial, y la renovacidn
del material de combate. El ejército del aire ha comen—
zado a recibir parte de los 72 F—-18 de reciente adquisi-
cién, y 1la armada intenta completar un moderno grupo de
tarea con un nuevo portaaviones ya en operacidn. La

reorganizacidén mas drastica ha recaido sobre el ejército

3 Lag reformas intentan también rejuvenecer el.
cuadro de oficiales generales disminuyendo el limite de
edad para el pase a la reserva y fijando tiempos maximos
de permanencia en determinados grados. Ver Memoria de la
Legislatura, op.cit.; Rafael Ba#dn, José Antonio Olmeda y-
J. Carrillo, op.cit., y Stanley Fayne, "Modernization of
the Armed Forces”, en Stanley G. Fayne (ed.), The
Politics of Democratic  Spain (Chicago: The Chicago
Council on Foreign Relations, 1986).




36

de tierra, que ha visto disminuir a seis de sus nueve
regiones militares y desaparecer las viejas unidades de
defensa operativa del territorioc gue tenian una funcién
mas interna que de defensa exterior. El plan pretende
transformar esta reduccién en una configuracidn de
unidades mas autosuficientes, mejor equipadas y con una

mejor estructura de apoyo logistico,. @

Finalmente, la incorporacién de Espafa en la OTAN ha
proporcionado un marco de referencia internacional a los
procesos de modernizacién. Aunque esta reciente incorpo-
racién no ha tenido aun grandes efectos practicos en los
ejercitos, ella ha servido para desatar un debate acerca
de la wubicacién espafiola en la problemAtica europea de
seguridad y, mas concretamente, acerca de 1la misién

estratégica de las fuerzas armadas.®> El ejército de

3% Ver René Luria y Xoan 1. Taibo, "The Spanish
Armed Forces Face the Future", International Defense
Feview 4/1339. '

®= La decisién de ingresar en la OTAN fue tomada en
1982 durante el gobierno de Lecpoldo Calvo Sctelo, pero
fue congelada durante los grimeros afos del gobierno de
Felipe Gonzilez, debido a la posicién inicialmente
contraria de los Socialistas. Aunque luesgo cambiaron de
posicidn, mantuvieron la promesa de someter la decisidén a
referendum, que se realizé en marzo de 1986. Alli se
aprobd el ingresc en la DTAN, con una serie de rondicio—
nes comd la reduccié4n de la presencia militar norteameri-—
cana en Espafa y la no integracién en la estructura
militar integrada. Desde entonces el gobierno se ha
empenado en definir una férmula concreta y operacional de
participacién en la alianza. Ver, Esther Barbé, Espafa vy
1a OTAN (RBarcelona: Editorial Laia, 1981); Angel Vifas,
"Coordenadas de la politica de seguridad espafola”,
Leviatan, 17 (Fall 1984); vy Federico 5. Gil y Joseph S.
Tulchin (eds.), Spain’s Entry into NATO: Conflicting
Political and Strateqic Perspectives (Boulder, Co.: Lynne
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tierra, inicialmente reacio al ingreso en la OTAN, se ve
ahora forzado a participar en la redefinicidn de sus
misiones estratégicas en el contexto de la seguridad
colectiva, y en la identificacidén de los cambios internos
necesarios en relacidn a esas misiones.
o

La redefinicién de los  pactos bilaterales con
Estados Unidos, que ha culminade con la decisidn de
desplazar los F-1& norteamericanos fuera de Espara, y el
compromisc - adoptado en el referéndum de 1586 de no
participar en la estructura militar integrada de la 0OTAN,
ha llevado al gobierno a empefarse en definir wuna
proposicidén concreta socbre la forma de contribucién
militar espafola en la alianza.®® Las propuestas de
coordinacidén y complementariedad con la OTAN, a partir de
cb jetivos estratégicos en el eje Canarias-Estrecho-
Baleares bajo mandos militares nacionales, si proaveen
efectos internos que incentivan la modernizacidén de las
fuerzas armadas. Uno de estos es, por ejemplo, la
decisién de crear una Fuerza de Intervencidn Rapida, con
unidades de élite de 1los tres ejércitos, bajo el mando
directo del JEMAD.®” De este modo comienzan a materiali-—
zarse algunos de los principales objetives inicialmente

trazados para la renovacidén de las fuerzas armadas.

R A
Rienner Fublishers, 19883. o
e Vér Narcis Serra, "Spain, NATO and Western
Security”, Adelphi Papers N8 229, Spring, 1986. .
7 Ver FPhilip K. Scaramanga, "Spain’s Rapid Deploy-

ment Force", International Defense Review 4/1989, p. 435.
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Es evidente que la  direccidn civil de la politica
militar y de defensa dinamizé la renovacién de las
fuerzas armadas y contribuyd a delinear todos 1los
aspectos por los que marcha su  implementacién. Esta
dinamica de cambios acapara hoy las criticas y malestares
que otrora giraban en torne a cuestiones mas generales de
politica. Este es sin duda un logro notable, al mismo

tiempo que una condicién, de la democratizacién espanola..

; Desde alguncs sectores civiles las criticas apuntan
a aspectoé inacabados de la reforma, como la mantencidén
del caracter militarizado de la Guardia Civil y de los
Srganos de inteligencia del ministerio. O al descuido de
los objetivos de desarme y desmilitarizacién internacio-—
nal en favor del énfasis en la modernizacidén y en la
integracién con 1la industria europea de armamentos.>®
También la lentitud en la reforma de la ensefanza
militar, especialmente de sus herencias franquistas, ha
sido objeto de criticas.®® Pese a que sus aspectos

técnicos, organizatives y de control han empezado a ser

@8 Yer Vicens Fisas Armengol, "Los modelos de
defenza y las opcionez ~--~-#alas", en Equipo Delfos
(Direccidén de Ramén Tamames), wuia Electoral: La Gran
Ocasidn de 1986 (Madrid: Plaza y Janes, 19863, vy Dieqgo
Lope: Garrido, op.cit.

32 Ver, por ejempla, la coleccién de articulos en
Francisco Alvira et.al., La Ensefianza Militar en Espafa

(Madrid: CIFAS~Consejo Superior de Investigaciones
Cientificas, 19863; Diego Lépez Garrido, "La esnsefanza
superior militar en Espafa”, Mimes, y Rafael Baién y
Fernando Rodrigo, “Educacién militar o ensefanza para

militares?", Revista Espafiola de Defensa N2 4, junioc de
1988.




X

39

tratados por las reformas, especialmente a partir de la
definicién del “"modelo de carrera eshozado en la reciente
ley reguladora del pérsonal militar, 1la innovacién de
contenidos ha sido mds dificil de abordar. . : i
: , . i Lo Crw R T T e
En el estamento militar los malestares gue existen
corresponden a las tensiones propias del proceso de
cambios. Ellas se refieren especialmente a las miltiples
situaciones individuales creadas a propdsito de 1la
reduccidn dé personal y los limites a la edad de retiro.
No obstante, para todos era evidente que estos cambios
eran necesarios y que habian venido postergandose por

mucho tiempo.

ok

LE S Y

? " Las principalés' criticas desde las fuerzas armadas
apuntan a la fuerte redistribucisn de prerrogativas en
favor de las autoridades civiles. Ello, a las ojos de los
militares, incide en la introduccién de criterios
texternos' a la tradicidén militar en ia’Caniguraciﬁn de
ciertos programas. Muchos oficiales quisieran mantener
limitado el grado de permeabilizacis4n de la institucidn
militar frente a los wvalores prevalecientes en 1la

sociedad civil.

Ello se reflejé de la contraposicién de visiones
diferentes acerca de la insercién de las fuerias.armadas
en la sociedad. Para algunos, especialmente dentro de las
fuerzas armadas, la institucién militar redne valores
propios que la diferencian de la sociedad civil, a partir .
de los cuales ella cumple una funcién educédnra respecto
de la socciedad. Para otros, especialmente~ entre las

autoridades civiles, las  fuerzas armadas. cumplen una
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ncién sional especific que- "o lac exima de una.
necesaria armonia con las practicas y valores prevale-
cientes en la sociedad civil. Estas diferentes visiones
estan en la base de muchas de las tensiones civil-—
militares que se generan alrededor de decisiones en areas

como la ensefanza y el servicio militar, por ejemplo.=®

Envuelfas en la dindamica de modernizacién, sin
embargo, estas tensiones no logran sustraer a los agentes
militares y civiles del quehacer profesional en el marco
de supremacia civil que se ha establecido. Dentro de esta
dinamica, el mayor desafio es superar las tensiones
propias del cambioc y asegurar la consecucién de unas
fuerzas armadas modernas y profesionales. Este desafic es
particularmente agudo respecto del ejército de tierra, el
mas afectado por los cambios debido a su volumen, a su
atraso relativo y a 1a mayor radicalidad en 1la redefini-

cién de sus misiones estratégicas.

*° Ver, por ejemplo, Miguel Alonso Baquer, "Los
problemas de la defensa", en Eduardo Garcia de Enterria
(ed.?, Egpafa: Un Presente para el Futuro (Volumen 2: Las
Instituciones) (Madrid: Instituto de Estudios Econémicos,
1984); JesGs Martinez Paricio, Para Conocer a Nuestros
Militares (Madrid: Tecnos, 1983); Francisco Fernandez
Segado, "Fuerzas armadas y sociedad: Del mutuc aislamien—
to a la progresiva integracién”, Revista Espafiola de
Investigaciones Sociolégicas N8 38, octubre-diciembre,
1986; y el conjunto de ponencias en Debate sobre el
Servicio Militar (Madrid: Fundacién Universidad-Empresa,
1987).









