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Preambulo

OS pasados dias 22 a 24 de octubre se celebré en Madrid, en
¢l CESEDEN, un interesante Seminario Internacional sobre
la Revisién Estratégica de la Defensa, al que tuve la oportu-
nidad de asistir y del que dio cumplida referencia la prensa
de tirada nacional. En €1 se expusieron las experiencias
recientes que en este asunto han tenido o estdn teniendo
diversos paises. Todo muy de escuchar y de comparar, desde la pragmatica
claridad de ideas que manifesté el representante del Reino Unido a la porme-
norizada sinceridad noruega sobre el fracaso de su revisién en la pasada déca-
da y el nuevo intento que tienen en curso.
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Naturalmente, la estrella fue la Revision Estratégica de la Defensa que se
estd llevando a cabo en Espafia. En ella sali6 a relucir el buen soporte doctri-
nal que supone el Libro Blanco de la Defensa, y hubo intervenciones de altos
cargos del Departamento de Defensa, de ex ministros, de parlamentarios de
todos los partidos y, finalmente, del propio ministro de Defensa. Todos ellos
oradores brillantes y con cosas que decir, que efectivamente dijeron.

Pero la cuestién de este articulo no es ésa, pues no vamos a hacer una rese-
fia del seminario. Cuando acabd, no dejaba de tener la impresién de que se
habia hablado demasiado de la misién de las Fuerzas Armadas, tratando de
decir cudl era, es decir, de definirla otra vez, y me dio por pensar que esto
cojeaba por algiin lado. Y no quiero decir que lo que se dijo estuviera mal, al
contrario, sino que sonaba a conocido.

Para hacer la aproximacién al andlisis de esta sensacién, he realizado el
experimento de procurar observarla de forma neutral, es decir, tratando de no
sentirme condicionado por la relevancia de los participantes en el seminario,
ni por el consenso que parece existir en este particular aspecto, y, ni siquiera,
y esto es mds dificil, por el hecho de que pudiera parecerme bien aquello que
se manifestaba como misiones de las Fuerzas Armadas.

Asi que vamos a tratar de razonar, como si de un ejercicio intelectual se trata-
se, si la cosa ha de ser necesariamente como es o seria mds prictico que fuese de
otra forma. Teniendo en cuenta que la mayor utilidad de hacerlo de otra forma,
ha de ser entendida siempre en tanto en cuanto pudiese beneficiar a las Fuerzas
Armadas y, en definitiva, a la seguridad y a la defensa nacionales.

Parece que estamos en un momento histérico que demanda innovacién y
que existe un cierto convencimiento general de que ya no se trata sélo de
hacer bien lo que sabemos hacer bien, sino que el entorno ha cambiado tanto
en los ultimos afios que de lo que se trata es de intentar aportar algo nuevo
para un contexto nuevo. -

La mision de las Fuerzas Armadas

Con esta idea, que nos obliga a extremar el realismo y la sinceridad en el
tratamiento de los asuntos y las situaciones, debemos reconocer que una
expresion siempre algo distinta de la misién o misiones de las Fuerzas Arma-
das parece sugerir, por parte de la defensa o de los ejércitos, una biisqueda
permanente de justificacién ante los demdas o una cierta inseguridad en la
propia razon de ser. De manera que bien podemos pensar que ello no deberia
ser asi, al menos por las siguientes razones:

— Porque las misiones de las Fuerzas Armadas deben estar asumidas con

caracter nacional y darse por sabidas y, en consecuencia, se habria de
evitar su continua redefinicién en sucesivos documentos.
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— Porque la misién de las Fuerzas Armadas viene determinada en la
Constitucién y esto ha de ser suficiente sin que haya de estar sujeta a
matizaciones.

Sin embargo, se cree que esta mencion constitucional puede ofrecer un
mayor juego en relacién con la imagen social y politica de las Fuerzas Arma-
das, que habitualmente no se aprovecha. Es decir, que se trataria de obtener
todas las consecuencias favorables para la imagen de las Fuerzas Armadas
ante la sociedad espafiola, que fuese posible lograr de la propia mencién que
de ellas hace la Constitucion, a través de su recuerdo reiterado y explicito en
los documentos que hablen de defensa.

Para ello, vemos que se podria enriquecer la escueta expresion de la mision
que ofrcce el Art. 8.° con alguna manifestacién genérica del propio texto cons-
titucional, de modo que la mencién de la misién de las Fuerzas Armadas
refuerce la implicita integracion de éstas con la sociedad y con sus intereses,
cuestion que, por otra parte, es y debe ser la realidad misma.

En concreto, la misién de defender el ordenamiento constitucional que
dispone el Art. 8.° implica la defensa de las voluntades proclamadas de la
Nacién espafiola, expresadas en el predambulo de la Constitucién y merecedo-
ras de tenerse en alta estima en razén de su propia naturaleza.

En consecuencia, se propondria una expresion del siguiente tenor para
definir la misién de las Fuerzas Armadas:

«Las Fuerzas Armadas, persuadidas de las voluntades de la Nacion espa-
fiola que se expresan en el predmbulo de la Constitucion y particularmente
afectadas por la de proteger a todos los esparioles y pueblos de Espania en el
ejercicio de los derechos humanos, sus culturas y tradiciones, lenguas e insti-
tuciones, tienen por mision garantizar la soberania e independencia de Espa-
fia, defender su integridad territorial y el ordenamiento constitucional. »

Tras definir la misién de las Fuerzas Armadas, la estructura de un desarro-
1lo doctrinal cldsico aconsejaria establecer los cometidos correspondientes a
esa mision.

Pero podemos darnos cuenta de que al acogernos a la Constitucién para
definir la misién de las Fuerzas Armadas hemos entrado ya en una dindmica
distinta de la habitual, puesto que se trata de una definicién muy genérica, que
se refiere a las responsabilidades globales de las Fuerzas Armadas ante la
sociedad espaiiola.

Asi que cabe pensar a continuacién, tratando de desgranar las ideas en un
proceso 16gico, qué corresponderia, en términos igualmente genéricos, a las
Fuerzas Armadas ante el mandato constitucional.

Es posible observar que el Art. 8.° de la Constitucién es, no solo la expre-
sién de la misién de las Fuerzas Armadas, lo que representa su contenido prin-
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cipal y directo, sino que, en realidad, contiene ademds una segunda lectura,
pues se pueden ver en él dos mandatos: uno, la mencionada determinacién de
la misidn, y el otro, la eleccién que hace entre todos los instrumentos del Esta-
do al designar a las Fuerzas Armadas para cumplir esa misién.

Y de ello se pueden derivar dos planos de responsabilidades para las Fuer-
zas Armadas:

— De la determinacién de la misién de las Fuerzas Armadas se deriva que
su razon de ser es el cumplimiento de esa mision, es decir, que existen
en la sociedad para cumplir esa mision.

— De la designacién de las Fuerzas Armadas como encargadas de cumplir
esa mision, se deriva que éstas tienen la obligacién de estar preparadas
de la mejor manera posible para poder realizarla.

Pero si reflexionamos sobre las consecuencias pricticas de esta doble
responsabilidad para las Fuerzas Armadas que ordena el Art. 8.° del texto cons-
titucional, habremos de concluir que, en lo que se refiere al cumplimiento de su
misién, las Fuerzas Armadas no son auténomas como institucién del Estado
para decidir por si mismas en una deduccion directa de la Constitucién.

Asi que lo primero que han de hacer las Fuerzas Armadas es ponerse a las
6rdenes del Gobierno para recibir instrucciones en lo relativo a la misién que
deben cumplir, esto es, en lo relativo a:

— La politica de seguridad y defensa de Espaiia.
— Al papel que se espera que ellas desarrollen en la misma.
— Alos recursos que se van a poner a su disposicién para que lo hagan.

Por tanto, ya tenemos acotada una primera deduccién inmediata de la
misidn de las Fuerzas Armadas.

A su vez, también puede deducirse del hecho mismo de haber sido desig-
nadas las Fuerzas Armadas para llevar a cabo su misién y de la consecuente
responsabilidad de poder llevarla a efecto en lo que a ellas concierna, que
estdn obligadas constitucionalmente a estructurar y adiestrar los recursos
que el Estado les asigne para poder cumplir su misién en el mayor grado po-
sible.

Esta seria la segunda cuestién que quedaria acotada, derivada de la
mencion de las Fuerzas Armadas que hace el Art. 8. de la Constitucion.

Se piensa que estos dos elementos doctrinales deducidos de la reflexion
directa sobre la misidén de las Fuerzas Armadas pueden considerarse perma-
nentes y, ademads, que son suficientes para que sirvan de soporte a todos los
cometidos y capacidades que se puedan concretar en cualquier desarrollo
posterior, porque uno comprende todo el dmbito de decisién externo de las
Fuerzas Armadas y el otro todo su &mbito interno.
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En efecto, este planteamiento permitird la incorporacién de escenarios y
politicas nuevas, asi como la variacién de los recursos asignados, que habran
de ser determinados siempre por una resolucién de cardcter politico y, al
mismo tiempo, hard posible introducir como mandato expreso a las Fuerzas
Armadas uno o mds elementos de eficiencia que antes no era posible contem-
plar en este nivel del planeamiento.

Y ello no es 6bice para que dichos elementos de eficiencia puedan, y quiza
deban, fijarse como politicas principales del Ministerio de Defensa.

Conforme a lo expuesto, se propondria la adopcién de un concepto similar
al siguiente:

«Para realizar su mision, las Fuerzas Armadas deberdn (dreas de respon-
sabilidad o misiones derivadas):

— Contribuir de manera fundamental a la politica de seguridad y defensa
nacional.

— Conformar una capacidad militar moderna, eficiente y previsora apta
para servir de instrumento adecuado al desarrollo de la politica de
seguridad vy defensa nacional.»

Naturalmente, la denominacién «misiones derivadas» es solamente una
convencién para este trabajo, que en su momento se podria llamar de distinta
manera.

Es de destacar que nuevamente nos encontramos aqui con que €s muy
posible que se produzca un beneficio adicional para la imagen institucional de
las Fuerzas Armadas, puesto que la expresién de este credo, a nuestro enten-
der, ha de conectar muy directamente con la opinién publica. Y no es necesa-
rio insistir en la absoluta necesidad que tienen las Fuerzas Armadas modernas
de estar integradas en sus propias sociedades.

Los cometidos

La primera misién derivada hemos dicho que es «contribuir de manera
fundamental a la politica de seguridad y defensa nacional».

De ella si se podrian concretar ya los cometidos que han de corresponder a
las Fuerzas Armadas para cumplir esta misién. En consecuencia, en lista
abierta y sometidos en cada caso a la decisién correspondiente, los cometidos
podrian ser tales como los siguientes, pudiendo observarse como conviene
hacer compatible la necesaria concrecion con un cardcter genérico que les dé
permanencia y haga innecesaria la mencion explicita de todas y cada una
de las acciones de la defensa: '
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«Las Fuerzas Armadas deberdn aportar una capacidad de defensa
adecuada a la satisfaccion de las necesidades de prevencion, disuasion y
gestion de crisis, que se corresponda con la valoracion de los riesgos
y amenazas actuales, asi como con la prevision de los emergentes y futuros y,
para ello, en su caso, han de:

— Colaborar con otros organismos e instituciones del Estado en el diseiio
y en el desarrollo de la politica de seguridad y defensa nacional.

— Aportar conocimiento a la determinacion y valoracion de los riesgos y
amenazas presentes, emergentes y futuras.

— Participar en operaciones de combate en el marco de la seguridad
nacional.

— Participar en operaciones de combate en el marco de la seguridad
compartida y la defensa colectiva con nuestros socios y aliados.

— Participar en misiones de ayuda humanitaria, de operaciones de paz y
de prevencion y gestion de crisis en el marco de las organizaciones
internacionales y europeas a las que Espaiia pertenece.

— Participar en operaciones de apoyo a la sociedad civil.

— Complementar la accion exterior del Estado, especialmente en los
‘dmbitos de seguridad y defensa, contribuyendo a la creacion de un
entorno de confianza mediante el didlogo y la cooperacion, que favo-
rezcan el mantenimiento de la paz, la seguridad y la estabilidad inter-
nacionales. »

Las lineas generales de accion

La segunda misién derivada propuesta es «conformar una capacidad mili-
tar moderna, eficiente y previsora apta para servir de instrumento adecuado al
desarrollo de la politica de seguridad y defensa nacional».

De ella se pueden deducir, a su vez, las lineas generales de accidén que
deben orientar la evolucién de aquellos elementos clave de los ejércitos,
que se consideren criticos para que €stos sean esos instrumentos adecuados al
cumplimiento de la misién y, por tanto, para el cuamplimiento de los cometidos
de la primera mision derivada.

Las lineas generales de accién pueden establecerse muy bien en el nivel de
los jefes de Estado Mayor, cuya responsabilidad es precisamente la de la prepa-
racion de los ejércitos, pero también podrian constituir la manifestacion expre-
sa de la parte fundamental de la politica del Ministerio de Defensa, que seria la
destinada al mismo fin que estamos diciendo, esto es, a lograr que los ejércitos
constituyan la mejor organizacién posible para cumplir sus cometidos.

En este punto, hemos de insistir en dos cuestiones para evitar una confu-
sién:
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~— No nos estamos refiriendo en ningiin momento a los sistemas de armas
y al equipamiento material de los ejércitos ni a su estructura operativa
o funcional, sino mds bien a aquellas otras capacidades, a veces de
carécter intangible, que pudieran constituir los factores criticos de éxito
y el niicleo mds intrinseco de su organizacién eficiente.
— Y tampoco estamos tratando de la evolucién de un programa o de un
presupuesto, que tienen autoridades designadas para su control y de-
sarrollo. :

Se trataria, por tanto, de la orientacién que corresponde a los niveles supe-
riores de direccién, el Ministro de Defensa y los jefes de Estado Mayor, sobre
las capacidades estructurales basicas para las Fuerzas Armadas.

Esta expresién politica habria de ser, ademds de un mandato manifiesto, un
conjunto de lineas generales de accién de cumplimiento comprobable, a efec-
tos de control desde la cdpula de las Fuerzas Armadas y del Organo central
del Departamento.

Ello es necesario porque las lineas generales de accion son directrices
explicitas para el desarrollo de las respectivas politicas sectoriales y particula-
res, y deben tener su consecuente reflejo en la distribucion anual de los recur-
sos del presupuesto, que es condicién necesaria para que la realizacion de toda
politica sea creible.

Ejemplo de estas lineas generales de accién que se sugieren como posibles,
y que en todo caso han de ser muy pocas, son las siguientes:

— Fomentar la mayor integracion de los recursos humanos con los prin-
cipios éticos y la mision de las Fuerzas Armadas, asi como con los
objetivos funcionales de la organizacion en la que prestan su relacion
laboral, como origen de motivacion y satisfaccion del personal y fuen-
te destacada de productividad.

—  Culminar la implantacién y consolidacion del modelo de Fuerzas
Armadas profesionales, con especial atencion a la formacion y a la
ensefianza de los soldados y marineros y a la mejora de su calidad de
vida.

— Desarrollar una capacidad creciente, en personal y material, para la
participacién en operaciones conjuntas entre ejércitos y combinadas
entre fuerzas armadas de paises aliados.

— Establecer una total capacidad de comunicacion entre los tres ejérci-
tos, que permita la imprescindible interoperabilidad inherente al desa-
rrollo de las operaciones conjuntas.

— Elaborar la doctrina bdsica necesaria para las situaciones de gestion
de crisis de cardcter asimétrico.

— Fomentar el trasvase y la asuncion de conocimientos logisticos entre
los ejércitos y la asignacion de tareas conjuntas de apoyo logistico,
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para aprovechar la sinergia de la concertacion de los actuales siste-
mas y liberar recursos poco productivos, que son necesarios en otras
dreas de actividad de las Fuerzas Armadas.

Como puede verse, el desarrollo de algunas lineas generales de accidn,
como la de elaborar la doctrina bdsica necesaria para las situaciones de
gestion de crisis de cardcter asimétrico, podria incluso no necesitar recursos
expresamente asignados en el presupuesto.

Se ha dicho que las lineas generales de accién podrian constituir el funda-
mento de la politica del Ministerio de Defensa para orientar y encauzar la
evolucion de los elementos estructurales no materiales de los ejércitos, y
también se ha dicho que esta politica, ademds de ser manifiestamente explici-
ta, habria de ser comprobable.

Parece que este trabajo deberia apuntar alguna solucion a la posibilidad de
comprobacion, puesto que se ha puesto-encima de la mesa este asunto, que
suele ser un problema, y porque sin esta posibilidad se perderfa en gran parte
la fuerza de la argumentacién anterior.

Se quiere decir que, sin ello, no se podrian llevar hasta el final las conse-
cuencias practicas para el &mbito de la defensa que se derivan de este trabajo
y que, en realidad, constituirian la mejor justificacién del cambio conceptual
que se ha introducido en él.

Veamos si serfan comprobables. Para ello nos fijaremos en las seis politi-
cas resefiadas que hemos considerado lineas generales de accién de la segunda
misién derivada:

— La primera politica o linea general de accién que se expuso es la que se
refiere al fomento de una mayor integracion de los recursos humanos.
La comprobacion se efectuaria mediante la evolucién de los resultados
de sucesivas encuestas periddicas entre el personal de todos los empleos.

— La segunda politica se refiere a la culminacién de la profesionalizacion y
a su consolidacién, con especial atencién a la ensefianza y la calidad de
vida del personal de tropa y marineria. La comprobacién se realizaria,
igualmente, a través de la evolucion de las encuestas periddicas sobre la
opinién de dicho personal, contrastando sus resultados con los datos de
nuevos compromisos, reenganches y reincorporaciones a la vida civil.

— La tercera politica de las mencionadas es la de desarrollar una capaci-
dad creciente para las operaciones conjuntas y combinadas. Se entien-
de que serd fécil establecer por los distintos estados mayores algunos
indices técnicos, en términos de tiempo de reaccién u otros, que midan
esta capacidad en cuanto a disponibilidad, adaptabilidad, flexibilidad,
capacidad de proyeccion, etc. Respecto al personal, podria valer la
evolucién del nimero de personas con conocimiento de idiomas en
todos los empleos.
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— La cuarta politica seria el establecimiento de una total capacidad de
comunicacion entre los ejércitos. La comprobacion de su grado de conse-
cucién seria técnica, a través del desarrollo convergente de los programas
correspondientes y, en dltimo término, serfa una comprobacién real en el
ejercicio de la funcién de mando.

— La quinta politica dispone elaborar una doctrina bésica para la gestion
de crisis en escenarios asimétricos. La comprobacién consistiria en la
exposicién de dicha doctrina dentro de un plazo, de sus desarrollos
sectoriales y de su evolucidn.

— La sexta politica trata del trasvase de conocimientos logisticos y de la
asignacion de tareas conjuntas de apoyo logistico. La comprobacién
serd en este caso igualmente técnica, mediante la evolucién de los
programas correspondientes y la comprobacion real.

Una vez aceptada la posibilidad de comprobacion, se pueden establecer en
el presupuesto programas especificos si fuere necesario, con igual denomina-
cién para todos los programas cuyo objetivo sea desarrollar la misma linea
general de accién, de modo que se conozca el esfuerzo que cada uno dedica
en esa direccién.

Del contraste de estos esfuerzos con los resultados de las comprobaciones
sobre el desarrollo de las lineas generales de accidn, se deducira el rendimiento
obtenido de los recursos y se podrdn efectuar comparaciones y analizar las
distintas dificultades y las circunstancias particulares que se deriven de ello.

Todo esto constituird en si mismo, un acto de exigencia por parte del
ministerio y a la vez por parte de las jefaturas de los ejércitos, ya que €éstos
pasardn a ver sus recursos no sélo como una cantidad absoluta en relacién con
la asignada a los demds, sino como un reto para obtener de ellos, al menos,
igual rentabilidad en eficiencia que la que logren los otros ejércitos para las
mismas lineas generales de accién.

Ademds, el control del desarrollo de las lineas generales de accién defini-
das en la segunda misién derivada puede considerarse un auténtico «cuadro de
mando» para la gestiéon por indicadores respecto de la evolucién real de las
Fuerzas Armadas, en tanto que se refiere a las politicas principales, concretas
y dotadas presupuestariamente para promover la mejora de aquéllas en sus
aspectos de mayor relevancia, que se refieren, sobre todo, a su capacidad
humana y organizativa para cumplir su misién.

Conclusion
A modo de resumen final, ha de decirse que liberar el pensamiento de

defensa de reiteraciones sobre la misién de las Fuerzas Armadas e incorporar
al mismo la posibilidad de unas lineas generales de accién de realizacion
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comprobable, que permitiesen a los jefes de Estado Mayor efectuar el segui-
miento de aquellos elementos clave que identifiquen la salud y la evolucién de
su ejército, serfa siempre algo positivo.

Por otra parte, la estructura conceptual a la que se ha llegado es en realidad

muy sencilla:

— En primer lugar se ha propuesto fijar una mision de las Fuerzas Arma-
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das que no habrd que volver a redefinir mds. Se trata de la que deter-
mina la Constitucién espafnola, enriquecida por aquella parte del
predmbulo constitucional que mds cercana se encuentra a la mision
expresada en el Art. 8.°

En segundo lugar, se ha creado un segundo escalén de misiones deriva-
das del doble mandato del Art. 8. de la Constitucion.

Las misiones derivadas que se han establecido expresan las dreas de
responsabilidad de las Fuerzas Armadas, distinguiendo entre aquellas
actividades en que actian para la sociedad y aquellas otras en que
actdan para si mismas, es decir, para prepararse para cumplir mejor las
primeras.

En tercer lugar, hemos expuesto los cometidos y lineas generales de
accion correspondientes, respectivamente, a las dos misiones deri-
vadas. :

También es de destacar que las lineas generales de accién, correspon-
dientes a la segunda misién derivada, podrian constituir el traslado de
las politicas concretas del Ministerio de Defensa para mejorar la capa-
citacién estructural de las Fuerzas Armadas y que como tales deberian
tener un reflejo presupuestario concreto, asi como ser objeto de segui-
miento y control de resultados.

Y, por dltimo, el control de las lineas generales de accién podria consti-
tuir un auténtico «cuadro de mando» para realizar una gestién por indi-
cadores al nivel del Ministro de Defensa y de los jefes de Estado
Mayor, con independencia de la existencia de otros posibles «cuadros
de mando» referidos a otras areas mas especificas, y quizd subordina-
das, de la actividad.
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