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1. Elementos conceptuales

1.1 El «rol»y sus conceptualizaciones equivocas

Las fuerzas armadas constituyen un aspecto inherente al origen histérico del Estado tanto como a su
definicion tedrica. Esto se debe a un conjunto de motivos que, si bien responden a circunstancias historica-
mente determinadas —y por lo tanto variables— tienen cierta sistematicidad en su presencia a lo largo del
tiempo y en contextos socioculturales diversos. En particular, las fuerzas armadas constituyen la expresion
institucional de un proceso que en su momento conduce al monopolio del uso de la fuerza en un marco
juridico-territorial determinado, conocido en términos generales como Estado-nacion.

Pero el constituir la «expresioén institucional del monopolio del uso de la fuerza» no debe ser entendido
exclusivamente en términos de una cierta capacidad material sino también con relacién a aspectos simbo-
licos que hacen a la identidad del Estado-nacién, tanto frente a terceros cuanto a los elementos constituti-
VOs internos que permiten a la poblacién definir (y auto-percibirse como) un «nosotros.»

Es decir, las fuerzas armadas, como institucion con determinadas caracteristicas que se repiten en
diversos contextos temporales y culturales, son el producto de un proceso histérico que se cristaliza en
organizaciones que tienen no solo importantes capacidades materiales sino también importantes compo-
nentes valorativos y connotaciones simbolicas que hacen a su funcionamiento interno y a la produccion de
sentido en el campo social.

Por todo esto, los enfoques que intentan derivar el «sentido,» la «razén de ser,» la «funcién» —o cualquier
otro término con el que se alude a «qué son» las fuerzas armadas» y «para qué deben ser empleadas»— de
hipétesis de conflicto (0 amenazas de diver-sa indole) e intentan transformar tales definiciones y elementos
objetivos en base o prerrequisito de la planificacion militar son, por lo menos, parciales y potencialmente
engafosos.

Es importante discutir tales enfoques, entre otros motivos, porque los mismos subyacen a diversas
posturas que se observan en el debate publico y a la mayor parte —por no decir a la totalidad— de las
propuestas legislativas, técnicas o corporativas en materia de reforma, modernizacién o disefio organizacio-
nal de las fuerzas armadas. Y tales enfoques no sélo son erréneos [0 al menos parciales] sino, ademas,
riesgosos.

Por una parte, derivar el «sentido» o la «razon de ser» de institu-cio-nes inherentes al Estado de aspec-
tos tan circuns-tan-cia-les como las hip6tesis de conflicto o las amenazas implica el riesgo [que deberia
resultar obvio] de perder el «sentido» o la «razén de ser» y por lo tanto la legitimidad de tales instituciones
en la medida que las mencionadas hip6tesis y amenazas se debiliten o desaparezcan.

Por otra parte —y es ahi donde debemos sefialar que yace el atrac-tivo de ese enfoque para sus defenso-
res tradicionales, quienes intentan que esto no sea obvio, pero finalmente no pueden disimular que—derivar
de hipétesis de conflicto y amenazas el «rol,» el «sentido» o la «razén de ser» de las fuerzas armadasy
transformar ese supuesto en el prerrequisito indispensable de la planificacion militar conduce a
una l6gica que permite justificar una demanda de recursos creciente y acumulativa.?

1. El presente trabajo se basa en una investigacion que realizamos en 1996 con Jorge Battaglino, en el marco de un conjunto de
proyectos para la reforma del Estado. Aqui presento una reelaboracion de las secciones conceptuales del informe de 1966 y
agrego algunos elementos acerca de los cambios en el contexto internacional tras el fin de la Guerra Fria. Creo que tomar en
cuenta tales cambios resulta fundamental para interpretar y definir politcamente el rol de las Fuerzas Armadas argentinas, en el
marco de la politica internacional y la problematica regional del Cono Sur de América Latina. He dejado de lado las consideraciones
técnicas mas especificas, referidas a la reforma militar, que resultan a esta altura secundarias, si bien en los afios transcurridos
desde el restablecimiento de la democracia no se ha materializado ningn proyecto de reforma integral de las instituciones militares
de nuestro pais. Agradezco a Jorge Battaglino su sustancial contribucion a la investigacion y al documento original en que se basa
este trabajo.

2. En el marco de las transiciones a la democracia, este enfo-que ha estado vinculado, también, al pretendido monopolio militar del
conocimiento en materia de politica de defensa y al empleo de tal supuesto en la incansable lucha por retornar a niveles
presupuestarios pasados o al menos evitar que se deterioren los del presente. En el caso ar-gentino, especificamente, los jefes
militares plantearon una y otra vez a las autoridades civiles que era responsabilidad de éstas «definir las hipo6tesis de conflicto»
a fin de que los estados mayores pudieran especificar los recursos necesarios para hacer frente a las mismas.
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Esto implica por lo tanto dos riesgos importantes y contrapuestos. El primero, i.e., la posibilidad de que
las hipotesis de conflicto se debiliten o desaparezcan, afecta potencialmente la cohesién interna y la legiti-
midad de las instituciones militares ante la sociedad civil. El segundo, i.e., la justificacion de una creciente
demanda de recursos, afecta potencialmente la capacidad del poder politico de cumplir con la responsabi-
lidad que le cabe en una sociedad democréatica en materia de conduccion y control efectivo de las institucio-
nes militares.

Ambas consideraciones tienen particular actualidad. En el contexto internacional que se configura tras el
fin de la Guerra Fria con la declinacion de las amenazas de la seguridad clasica® y la emergencia de las
llamadas «nuevas amenazas,» tiene lugar una crisis de creciente profundidad en el campo de la planifica-
cién militar por la convergencia de dos factores fundamentales: la escasez de recursos y la reduccion /
desa-paricion de las hipoétesis de conflicto tradicionales.

A esto se suman otros dos factores de no menor importancia: el creciente peso de las instituciones
democréticas [vis a vis justificaciones de su «relatividad» frente a las acechanzas que, justamente, para los
valores occidentales implicaba la Guerra Fria] y el impacto, imposible de medir, de la revolucién en materia
de medios de comunicacion.

La combinacién de hipotesis de conflicto de verosimilitud decreciente, escasez de recursos [particular-
mente en lo que hace a las funciones centralizadas del Estado nacional], repontencializacion y expansion
de las instituciones democraticas [al menos en el mundo occidental] e impacto de la revolucién en materia
de «mass media,» con una opinion publica crecientemente informada y sofisticada, tornan crecientemen-
te dificil la justificacién ante la opinion publi-ca del gasto en materia de defensay la definicion
«hacia adentro» (es decir, en término de funciones en el propio territorio nacional) de la misién de las
instituciones militares.

Naturalmente, en el actual contexto de predominio demaocratico, esto redunda en dificultades para acce-
der a recursos que deben sancionar las legislaturas, legitimar los gastos que finalmente se ejecutan, y
planificar a largo plazo las politicas especificas del area militar, sobre la base de las estructuras y perfiles
organizacionales actuales.

Este conjunto de factores plantea un serio dilema en el campo de la politica de defensa. La legitimacion
ante la sociedad es fundamental para el acceso a recursos sancionados por el Congreso; tal legitimacion se
hace crecientemente dificil; y, en particular, la legitimacion de las instituciones militares ante la ciudadania
debe basarse, fundamentalmente, en sus funciones y capacidades operacionales, las que presuponen
definiciones claras de rol y mision.

Creo que, en ese contexto de desconcierto y déficit de sentido, es fundamental recuperar la conceptua-
lizacion de fondo de las fuerzas armadas y sus funciones con referencia a los elementos constitutivos del
Estado y sus determinaciones historicas. Esto implica, por una parte, sacar de un segundo plano los
elementos que hacen al nivel simbélico y a la identidad de una comunidad nacional —que crecientemente se
reafirmay transforma en su interaccién con elementos de unidad y diversidad en los planos regional y global.
Y, por otra parte, prestar particular atencion a la configuracion del sistema de seguridad internacional —con
sus elementos globales y regionales— para redefinir en ese marco los roles operativos de la institucién
militar.

1.2 Valores sociales y culturainstitucional

Por la primera de estas dos consideraciones, resulta Gtil revisar nuevamente el dilema propio de las
instituciones militares modernas, que plantea la tensién entre los llamados imperativos «sociales» y «fun-
cionales» a que deben responder simultaneamente tales instituciones.

Los imperativos sociales se derivan de los valores predominantes en la sociedad. Las instituciones
militares no pueden ser muy diferentes de lo que indican los valores predominantes en la sociedad. Sila
sociedad acepta la homosexualidad como algo natural en grado creciente, las instituciones militares, tarde

3. Se entiende por tales las que hacen al empleo de las fuerzas armadas en el marco de los conflictos inter-estatales y las
previsiones consecuentes que incluyen las politicas de defensa nacional.
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o temprano, tienen que aceptarlo también, aunque pauten tal aceptacion adaptandola a requisitos propio de
«la vida en los cuarteles» y otras consideraciones. Si la sociedad cree que una buena relacion con los
paises vecinos es fundamental para los intereses nacionales, las instituciones militares, aunque inicialmen-
te tengan sus reservas, no pueden mantener una actitud contraria por mucho tiempo. Sila sociedad avanza
hacia una comprension plena de la igualdad de derechos y capacidades entre el hombre y la mujer, en algin
momento la institucién militar también cambia sus tradiciones. Etc.

Por otra parte, los imperativos funcionales son aquellos vinculados al desarrollo de capacidades organi-
zacionales efectivas, i.e., las que permiten desempeniar los roles asignados eficazmente. Las instituciones
militares deben desarrollar capacidades que no sélo pueden contrariar determinados valores predominantes
en la sociedad sino que, la mas de las veces, contrarian tendencias naturales del comportamiento humano.
Deben moldear conductas en un marco de estricta disciplina; establecer como rutina el acatamiento de
ordenes; garantizar el cumplimiento de érdenes que pueden contrariar el parecer (no los valores esenciales)
del subordinado; preparar individuos decididos a matar, a arriesgar su vida, a ordenar a otros que lleven a
cabo acciones que, normalmente, fuera del marco de la disciplina militar, generarian fuerte resistencia; etc.

El sentido de esta referencia a un viejo dilema de la sociologia militar es mostrar la profundidad de un
aspecto muy actual: la necesidad de que la cultura institucional de las fuerzas armadas no se distancie
demasiado de los valores predominantes en la sociedad y, ala vez, que la cultura civil (la que construyen los
actores politicos, los protagonistas en el mundo de los medios—ya sean periodistas, empresarios o colum-
nistas—, los intelectuales, y los dirigentes en diversos medios, incluidas las organizaciones de la sociedad
civil) incorpore como un elemento propio la responsabilidad de respaldar y controlar eficazmente las institu-
ciones que cumplen funciones en un campo tan sensible como la seguridad y requieren capacidades que
habitualmente generan tensiones con los valores predominantes en la sociedad.

Como en tantos otros drdenes, lo mas conveniente es buscar y ajustar en forma constante un punto
medio, un punto de equilibrio, el mejor «trade off» para los intereses y objetivos de la sociedad, frente a las
diferentes situaciones que plantea este dilema social-organizacional entre cultura institucional militar y
valores predominantes en la sociedad.

1.3 Estructuras y procedimientos sub-estandar

Una situacion semejante se plantea en el plano gerencial o de la administracion y asignacion de recur-
s0s. Habitualmente, las instituciones militares tienden a subordinar criterios de eficiencia [entendida princi-
palmente en términos de relacidn costo-beneficio] y competitividad [tomando como base los estandares
comunes del sector privado y, en la medida que resulte razonable, los que hacen a la competitividad interna-
cional] a consideraciones que sélo son realmente validas con relacion a aspectos especificos de la actividad
militar pero que no existe ninguna razén atendible para extenderlos al conjunto de la estructura organizacio-
nal y procesos internos de la institucion. Aquello que se justifica por las necesidades del entrenamiento
especializado de un combatiente, un tripulante de submarinos o un piloto especializado, no tiene nada que
ver con los reglamentos aplicables al personal de la contaduria ni deberia influir en los criterios para la
construccion o adquisicién de viviendas para el personal militar.

En gran parte, la actual estructura organizacional de las fuerzas armadas es el resultado histérico de
visiones, estrategias y proyectos de épocas en que los costos importaban poco y las «grandes decisiones»
se tomaban en funcién de objetivos tales como la seguridad nacional, la grandeza de la nacion, la estrategia
nacional y otros conceptos, propios de la geopolitica tradicional. La instrumentacion de tales visiones,
estrategias y proyectos establecio, ademas de grandes estructuras, procedimientos y criterios para la
asignacion de recursos que no han sido totalmente actualizados. Hoy, tales estructuras, procedimientos y
criterios no s6lo son incompatibles con los niveles de recursos disponibles e inadecuados desde un punto
de vista formal-organizacional sino también, en algunos casos, contrarios a los valores predominantes en la
sociedad.

A fin de constatar esta asintonia, basta analizar las politicas de personal (vis a vis criterios elementales
de administracién de recursos humanos en el mundo actual), el despliegue de unidades militares en el
territorio, o los mecanismos de control de gastos, control de gestion, marcos de incentivos y asignacion de
recursos. Estas estructuras y procedimientos muchas veces contrarian los criterios individuales y la prepa-
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racion promedio de los oficiales que actualmente ocupan cargos con responsabilidad sobre esas areas. Los
trabajos de campo realizados en la Argentina a lo largo de la dltima década indican que la opinién predomi-
nante entre los miembros de las tres fuerzas armadas se ha distanciado claramente de aquellas visiones 'y
tiende a coincidir con criterios de management muy actualizados. Este cambio de perfil de los oficiales
refleja, ademas de un cambio organizacional, una deliberada inclinacion hacia la apertura y el acerca-miento
a la sociedad civil. Pero en las estructuras y los procesos internos los cambios en esa direccion siempre
toman mas tiempo y requieren normalmente una decidida intervencion «externa» —es decir, del poder politi-
co.

La idea que subyace a esta forma de conceptualizar las instituciones mili-tares no es que sean «menos
militares,» sino mas profesio-nales. Es decir, la idea se refiere a fuerzas armadas més especializadas en
su funcion especifica, ajenas a todos aquellos roles que no hacen a esta Ultima [y que, seguramente,
organizaciones del ambito civil (privado o estatal) pueden desempefiar a menor costo y con mejores niveles
de calidad], y competitivas en funcion de estandares internacionales de capacidad operativa y excelencia
profesional. Estas Ultimas, hoy tienden a ser medidas sobre la base del desempefio en misiones internacio-
nales y actividades de cooperacion militar entre Estados en los marcos regional e internacional, sobre todo,
en la medida que las guerras heroicas tienden a desaparecer (al menos en Occidente) y las fuerzas arma-
das de los paises mas avanzados basan su planificacion y su politica militar no en hipétesis de conflicto y
escenarios sino en amenazas y capacidades.

2. Planificacion militar y nuevas tendencias en el campo de la Seguridad Internacional

En efecto, la planificacion militar es uno de los campos del quehacer estatal que mas directamente se vio
afectado por el fin de la Guerra Fria, el ritmo acelerado de la globalizacion y otros cambios que convergen en
un breve periodo situado entre fines de los afios ochenta y principios de los noventa. Esto hace que las
definiciones politicas del rol militar y la legitimacion del mismo (sobre todo, ante una opinién publica crecien-
temente informada y demandante) enfrenten serias dificultades. A fin de proveer un marco general para la
interpretacion de tales dificultades en términos de disefio de politi-cas, en particular vis a vis los dilemas
presupuestarios y «déficit de sentido» frente a la opinién publica, en trabajos anteriores he propuesto un
esquema conceptual que combina las siguientes variables:

& probabilidad y oportunidades de empleo operativo del instrumento militar;

& posibles fuentes de legitimacién ante la opinion publica (del instrumento militar, su sentido y, sobre todo,
de los recursos asignados al mismo);

& roles posibles en los escenarios actuales (de la post Guerra Fria): (a) defensa nacional, en sentido
tradicional; (b) arreglos / alianzas de seguridad regional; (c) participacion en misiones de seguridad
global;

& grados de libertad o discrecionalidad del poder politico para optar re. el empleo del instrumento militar en
el caso de cada uno de esos roles potenciales.

Las dos primeras variables comparten el eje vertical y los roles profesionales (alternativos / complemen-
tarios) y los grados de libertad o discrecionalidad del poder politico para optar entre ellos comparten el eje
horizontal

4. La formulacion del gréafico de referencia no refleja rigor metodoldgico ni informacién empirica sistematica, sino un analisis
cualitativo resultado de numerosas observaciones y reflexiones en torno de experiencias y casos a nivel global y regional y de
una continuada participacion en las discusiones que tienen lugar en foros internacionales académicos y académico-politicos.
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La representacion grafica de la relacion entre estas variables se ofrece en el gréfico l.
Grafico I

Politicas de Defensay Seguridad en el nuevo escenario:
Legitimacién, empleo operativo de las fuerzas armadas y discrecionalidad de las decisiones

Fuentes de legitimacion / probabilidad
de empleo operativo de las fuerzas armadas

?
Defensa Compromisos con Contribuciones a Discrecionalidad
Nacional aliados y/o con operacionesdepaz (Grados de libertad del poder
sistemas de politico para decidir si se
seguridad regional atiende al rol respectivo)

El cuadro refleja una tendencia decreciente del peso de la defensa nacional, entendida en términos
tradicionales, con relacion a las posibles fuentes de legitimacion y oportunidades de empleo operativo de las
fuerzas armadas. En términos generales, en paises democraticos pertenecientes a contextos regionales
gue responden al concepto de «interdependencia compleja,»® la justificacion del gasto militar basada en
hipétesis de conflicto [que normalmente tienen como referencia a los paises vecinos] resulta cada vez mas
dificil.

El ndcleo de la seguridad de los Estados se constituye en la estabilizacion del contexto regional a la que
éstos contribuyen en el marco de lo que se ha dado en llamar «seguridad cooperativa.»®

Es ahi donde se sustancia el rol central de las fuerzas armadas del futuro, con relacién a la seguridad
nacional. Sin embargo, el rol que aparentemente provee mayor potencialidad desde el punto de vista de las
posibles fuentes de legitimacion y oportunidades de empleo operativo de las fuerzas armadas no tiene ya
gue ver con la seguridad nacional sino con objetivos vinculados a la politica exterior y la seguridad global.

5. En su conocido libro Poder e Interdependencia, Robert Keohane y Joseph Nye definen la interdependencia compleja sobre
la base de tres rasgos principales: la existencia de «canales multiples» en la relacion entre las sociedades, es decir, una cierta
pérdida del «monopolio» del Estado como actor excluyente en las relaciones internacionales; el hecho que la agenda de las
relaciones interestatales consista de mdltiples temas que no estan colocados en una jerarquia clara y consistente a lo largo del
tiempo (es decir, que los temas vinculados al poder militar y al uso de la fuerza se hayan relativizado marcadamente: «...que la
fuerza sea un ineficaz instrumento de politica.»); y, por ultimo, el hecho que los Estados descarten el empleo de la fuerza militar
contra otros Estados de la misma region.

6. La seguridad cooperativa se vincula a un proceso regional que incrementa acumulativamente el peso de los componentes
preventivos (vis a vis los disuasivos) y promueve relaciones de cooperacion entre los estados. Configura asi, a lo largo de un
periodo determinado, una situacion diferente de la relacion clasica de balance de poder y hace que el conflicto armado entre los
estados participantes no sea ya verosimil debido al grado de desarrollo alcanzado por los mecanismos preventivos y de
cooperacion, adoptados por ellos voluntariamente. La seguridad cooperativa se caracteriza por la estabilidad y la predictibilidad,
lograda en buena medida a través de: grados crecientes de confianza reciproca y transparencia; la regulacion mutua de las
capacidades militares; y, en etapas mas avanzadas, la generacion de mecanismos multilaterales de verificacion, prevencion de
conflictos, administracion de crisis y cooperacion en materia de seguridad.
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Pero, mientras ese rol es totalmente discrecional y el rol en el marco regional ofrece también un amplio
margen de opciones para el poder politico con relacion a los compromisos que desee asumir, el rol de la
defensa nacional no permite el mismo grado de maniobra. Un Estado nacional, dificilmente pueda «no
tener» politica de defensa [entre otros motivos por el peso simbdlico sefialado mas arriba], si bien, al mismo
tiempo, cada vez se hace mas dificil centrar el rol de las fuerzas armadas exclusivamente en ese campo.

Este amplio rango de opciones resulta adecuado para responder a un contexto en el que la probabilidad
de amenazas a la seguridad nacional en el sentido tradicional tiende a reducirse y la complejidad de riesgo
tiende a aumentar. En ese marco, las misiones internacionales [operaciones de paz en sus diversas versio-
nes] constituyen la funcién mas indefinida y que mayores interrogantes plantea desde el punto de vista del
perfil militar organizacional del futuro.

La zona oscurecida y con signo de interrogacion en el gra-fico pre-tende representar los interrogantes
que plantea el futuro de este tipo de operaciones. La creacion de fuerzas stand by y de desplie-gue
rapido, la reforma del Consejo de Seguridad, la intensa actividad de los principales contribuyentes de
tropas en apoyo de las decisiones del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, asi como en el seno
de la OTAN, el CCAN (Consejo de Cooperacion del Atlantico Norte) y otros ambitos, a fin de mejorar aspec-
tos doctrinarios, de planificacion y de interoperatividad, son algunos de los procesos en curso que apuntan
en esa direccion y en los que la Argentina viene participando desde hace varios afios.

El desafio y también las oportunidades del futuro yacen en una combinacion balanceada de los tres roles
mencionados, segln las caracteristicas del contexto regional, los objetivos de la politica nacional y los
recursos disponibles. Pero cualquiera sea la combinacion elegida, va a requerir profundas adaptaciones
organizacionales en los diversos campos de la politica militar: educacién, equipamiento, capacidad conjun-
ta, flexibilidad operativa, movilidad, etc. A fin de proveer algunos elementos comparativos para tal efecto, se
resumen seguidamente algunos casos de reforma militar y uno de los modelos analiticos que ha ejercido
mayor influencia en el debate corriente.

3. El modelo institucional / ocupacional de Charles Moskos

Los trabajos de Charles C. Moskos han ejercido considerable influencia en el debate sobre el modelo de
organizacion militar. Segun este politélogo, algunos analistas ven a las fuerzas armadas como un reflejo de
los valores sociales dominantes, mientras otros, enfatizan la diferencia entre los valores militares y los del
resto de la sociedad, y sostienen que las fuerzas armadas ejercen una influencia independiente en la
sociedad civil.”

Estos dos puntos de vista difieren con relacion a la primacia de las fuerzas armadas o de la sociedad.
Dado que ninguna de estas conce-pciones esta totalmente equivocada ni es completamente correcta, lo Util
es abordar el estudio del modelo de fuerzas armadas desde el papel que juegan las influencias sistémicas,
sin dejar de tener en cuenta los elementos estrictamente militares que reflejan areas de autonomia de las
fuerzas armadas.

Para Moskos, el debate sobre la convergencia o divergencia entre las estructuras civil y militar esta lejos
de agotarse. La convergencia entre ambas estructuras es definida como la tendencia hacia la «civilianiza-
cién» de los militares; mientras que la divergencia es la tendencia a la militarizacion y el fortalecimiento de
los valores militares tradicionales.

En términos generales la literatura sobre los modelos de fuerzas armadas describe dos organizaciones
militares tipicas; la primera, con instituciones militares excesivamente superpuestas a la sociedad civil, es
decir, una convergencia total; la segunda; como demasiado aislada, totalmente divergente de la sociedad.

Aunque Moskos sostiene que el modelo hacia la convergencia es el predominante en las fuerzas arma-
das estadounidenses, tal superposicion podria implicar que los militares que llevan a cabo funciones no
estrictamente militares y que operen de acuerdo a parametros y estandares de la sociedad civil podrian

7. Charles C. Moskos, «Institutional and Occupational Trends in the Armed Forces», en Charles C. Moskos & Frank R. Wood [eds.],
The Military: more than just a job? (New York: Pergamon-Brassey’s, 1988), p.15.

8



Documentos de Trabajo Consideraciones sobre el rol de las fuerzas armadas y la profesion militar

actuar en forma mas auténoma, al no necesitar a los civiles, obstaculizando el control civil. En cambio una
institucién militar altamente especializada en sus funciones profesionales depende del apoyo de la sociedad
para subsistir, facilitando el control civil sobre sus miembros.®

La pregunta clave es ¢, qué modelos de fuerzas armadas existen y cuédl es el modelo probable de fuerzas
armadas para el futuro proximo?. Moskos desarrolla tres tipos ideales de organizacion militar: institucional,
ocupacional y plural. Los tres modelos abarcan un continuo que va desde una institucion militar completa-
mente aislada de la sociedad civil, hasta una institucion militar fuertemente convergente con los valores y
estructuras civiles. Al respecto, Moskos utiliza cuatro variables que diferencian niveles de convergencia o
divergencia:

a) representatividad de los miembros de las fuerzas armadas;
b) paralelismo o discontinuidad organizativa de las estructuras civiles y militares,

c) desigualdades entre los conocimientos técnicos necesarios para las ocupaciones militares y para las
civiles;y

d) semejanzasy diferencias ideolégicas entre civiles y mili-tares.

La premisa analitica mas importante del andlisis es que las fuerzas armadas nunca han estado com-
pletamente separadas ni enteramente unidas con la sociedad civil.°

El primer tipo ideal es el institucional o divergente, que subraya los valores y normas propios de la
institucion como aspectos definitorios de las conductas de sus miembros. La pertenencia a una institucion
supone la identificacion con los intereses de la misma, dejando a un lado los intereses individuales. Los
intereses institucionales se expresan a través de distintas formas, siendo las simbdlicas las mas comunes:
la defensa de la patria, la salvacion de la nacidn, el deber, el honor de portar armas, etc.

La vinculacién individual a una institucion genera una identidad colectiva que se relaciona con el autosa-
crificio de sus miembros en nombre de intereses superiores. La abnegacién y el renunciamiento de esta
vinculacion implican una remuneracion inferior a la que se percibiria en el mercado, esto es compensado con
la percepcion de estar cumpliendo un deber superior al que cumple cualquier profesional en el mercado.

El servicio militar obligatorio como método de reclutamiento tiene claros contenidos institucionales, por
ejemplo, periodos fijos de servicio, disponibilidad permanente para el servicio, frecuentes traslados persona-
les y de familia, obediencia de las leyes militares, e incapacidad de ruptura unilateral del vinculo, huelga o
negociacion de las condiciones de trabajo.

Asimismo, el sistema de remuneraciones del modelo institucional es paternalista, ya que los miembros
de la institucion reciben gran parte de sus beneficios en forma no dineraria: comida, uniforme y servicios
sociales; viviendas para oficiales y suboficiales; suel-dos fijados de acuerdo al tamafio de la familia; y una
sustantiva parte de la compensacion recibida de manera diferida en forma de beneficios de jubilacion.

El segundo tipo ideal es el modelo ocupacional o convergente. Si una institucién se define en
términos de valores y normas, la ocupacion se define en funcion del mercado, es decir, el salario percibido
se relaciona exclusivamente con las capacidades técnicas del profesional. Moskos sostiene que «...en la
sociedad industrial moderna, los empleados participan usualmente en el establecimiento de las condiciones
salariales de trabajo apropiadas.»*°

En este contexto, las exigencias y parametros de la economia de mercado se aplican a las fuerzas
armadas, transformado la nocion tradicional de profesionalismo militar. La jerarquia y subordi-nacién de los
miembros de las fuerzas armadas a sus superiores se mediatiza por los derechos y las obligaciones con-

8. Tal es el argumento que desarrolla Samuel P. Huntington en su obra The Soldier and the State. La esencia del control civil
objetivo es la maximizacion del profesionalismo militar como medio para evitar la intervencion politica de los militares.

9. Charles C. Moskos, «La Nueva Organizacion Militar: ¢ Institucional, Ocupacional o Plural?», en Charles C. Moskos & José Antonio
Olmeda, La institucién militar en el Estado contemporaneo (Madrid: Alianza Universidad, 1985), pp.142-143.

10. Ibid., p.17.



Documentos de Trabajo Fontana, Andrés

tractuales de los profesionales. El modelo ocupacional implica una prioridad de los intereses individuales
frente a los de la organizacion empleadora.

Resulta interesante explicitar algunos supuestos analiticos de este modelo:

[a] no existen diferencias entre organizaciones militares y organizaciones civiles, en particular, los criterios
utilizados para medir la eficiencia de estas organizaciones son los mismos;

[b] el salario de los miembros de la organizacion debe percibirse en dinero efectivo antes que en especias,
permitiendo, de esta forma, un mejor funcionamiento del mercado;

[c] la remuneracion al militar debe tener en cuenta la capacitacion técnica de los miembros de las distintas
especialida-des;

[d] la cohesion social y el compromiso con los fines de la organizacién no se pueden verificar empiricamente
y, por lo tanto, son un objeto de analisis inapropiado.

Tradicionalmente, el militar ha resistido las pautas del modelo ocupacional, en especial lo relativo al
sistema de remuneraciones que los acerca demasiado al de las ocupaciones civiles. Sin embargo, la cre-
ciente complejidad tecnoldgica de muchos sistemas de armas y las dificultades para administrar las com-
plejas organizaciones militares, generaron la necesidad de atraer personal altamente calificado; los impera-
tivos ocupacionales fueron aceptados como un mal necesario, indispensables para la supervivencia de las
fuerzas armadas.

En el modelo institucional, los miembros de la organizacién militar, se sientes parte de ésta y se compor-
tan como tales estén o no de servicio, y estén o no en el cuartel. En el modelo organizacional el profesional
se ocupa solamente de latarea que le fue asignada, su comportamiento fuera del trabajo no le concierne al
empleador.

El papel de la familia tiene mucha importancia en el modelo institucional. Se estila que las mujeres del
personal participen en una serie de actos y eventos sociales en el entorno militar. Sin embargo, el trabajo de
muchas de las mujeres de suboficiales y oficiales dificulta la participacion femenina en este tipo de eventos.
Ademaés de la falta de tiempo, existe una creciente tendencia a la definicion del papel de la mujer diferen-
ciandolo de los de la comunidad militar, y estableciéndolo fundamentalmente en términos ocupacionales
cada vez mas alejados del tipo tradicional.

En el formato institucional la participaciéon ciudadana en el servicio militar obligatorio se asocia con
malas remuneraciones y, en muchos paises, con perdida de tiempo para los jévenes ciudadanos. En el
formato ocupacional, con un ejército compuesto por voluntarios, se asegura una mejor remuneracion para
los soldados especialmente para aquellos con menor nivel de preparacion.

En términos generales, el servicio militar voluntario refleja mas al conjunto de la sociedad que el servicio
militar obligatorio. Particularmente las unidades de combate que requieren menor capacidad técnica estan
compuestas por jovenes provenientes de los estratos sociales de menos ingresos, mientras que el cuerpo
de oficiales y las unidades que requieren mayor conocimiento técnico se nutren de la clase media.

Por ejemplo, la experiencia de los Estados Unidos a partir de la abolicion del servicio militar obligatorio
en 1970 tiene fuertes contenidos ocupacionales. A partir de la abolicion del servicio obligatorio, los criterios
mas importantes para reclutar y retener al personal militar fueron los incentivos monetarios guiados por las
normas del mercado. Los salarios relativamente buenos del personal militar implicaron una erosién de los
beneficios no monetarios.

El aumento en el nivel de los salarios para los reclutas generd también un incremento en las exigencias
hacia los mismaos, «...el nimero de soldados que no consiguieron finalizar el periodo inicial de alistamiento
aumento significativamente,..., aproximadamente, uno de cada tres soldados fue licenciado antes de tiempo
debido a ineptitud para el trabajo, indisciplina o trastornos de personalidad.» De los que quedaron en servicio

11. Ibid. p. 20
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un nimero cada vez mayor de soldados eligieron vivir en alojamientos privados, lejos de las bases militares.
Ademas, la proporcion de mujeres soldados aumenté considerablemente. Otro fenémeno importante fue
gue a pesar del incremento de los salarios del personal militar en los puestos de menos responsabilidad,
una mayor proporcién de soldados tenia un segundo empleo. En general los salarios militares tuvieron un
incremento sustantivo, a valores constantes, en 1964 el salario promedio era de U$S 15,000 por afio,
mientras que en 1986 de U$S 25,000.%

Una de las caracteristicas ocupacionales mas relevantes es la creciente proporcion de personal civil
trabajando para la organizacion militar. Muchos civiles fueron contratados para desarrollar tareas que antes
eran realizadas por personal militar, desde el manejo y administracion de la cocina hasta aspectos operati-
vos e incluso relacionados con situaciones de combate, como el soporte técnico a sistemas de armas de
ltima generacion. Ademas de contratar personal civil en forma individual, el gobierno americano comenzé a
contratar los servicios de empresas para llevar a cabo tareas de diversa indole, como el mantenimiento de
naves de combate, de aviones de apoyo logistico, y la limpieza de bases militares. La creciente proporcion
de empleados civiles sobre el total del personal en defensa -de un 27% en 1964 a un 32% en 1985- refleja
otra tendencia en las Fuerzas Armadas de los Estados Unidos.

Segun Moskos, todos estos cambios permiten sostener el ascenso del modelo ocupacional en las
Fuerzas Armadas estadounidenses. Sin embargo, las tendencias hacia la ocupacién conviven con tenden-
cias hacia la institucionalizacion. La tensién entre estos dos modelos es lo que caracteriza al desarrollo
organizacional de las Fuerzas Armadas de los Estados Unidos. Por ejemplo, se destacan distintos progra-
mas iniciados a comienzos de la década del ochenta para afirmar la identidad institucional de las Fuerzas
Armadas, tal es el caso de la Operation Pride en 1981, cuyos objetivos fueron fortalecer la tradicion en la
armada, restaurar los privilegios del rango y dar mas atencion al ceremonial militar. En 1982 la Fuerza Aérea
lanzé el Proyecto Warrior para promover la conciencia de la herencia de la Fuerza Aérea, la concientizacion
para el combate y el énfasis en el liderazgo antes que en la administracién. También en 1982 el Departamen-
to de Defensa implementd una directiva designada para fortalecer el concepto de que el servicio militar es
algo distinto de cualquier ocupacion civil.

Para solucionar la tension entre los modelos institucional y ocupacional, Moskos describe un tercer
modelo: el plural. Una organizacién militar del tipo plural comprende elementos organizativos instituciona-
les y ocupacionales y sera simultanea-mente convergente y divergente respecto de la sociedad civil. Pero el
modelo plural no supone una fusién de los modelos anteriores, sino mas bien, una segmentacion de estas
tendencias.

En muchas naciones esta segmentacién ya esta presente, por ejemplo, en la especializacion requerida
para llevar a cabo ciertas funciones en las tres armas. Las fuerzas aéreas y los servicios de apoyo de
combate técnicos para las fuerzas de tierra tienden hacia el modelo ocupacional. Las fuerzas de infanteria
y caballeria y las fuerzas navales tienden a permanecer en el modelo institucional.

Moskos sostiene al respecto que «la novedad de la nueva organizacién militar esta, sin embargo, en que
esos desarrollos hacia la segmentacion caracterizaran, paulatinamente, la organizacion intramilitar e inter-
militar.»

En los sectores institucionales se continuaran afirmando los ideales del honor militar y la mistica de las
fuerzas armadas. Por el contrario, las caracteristicas ocupacionales de la organizacion militar se expandi-
ran a las funciones relacionadas con las actividades de alto nivel técnico [el manejo de material electrénico,
radares, computadoras, etc.], la logistica, el transporte, la asistencia médica, la educacion [la exigencia de
grados académicos civiles para el dictado de clases en academias militares], y la administracion de los
recursos economicos de la organizacion.

En este sentido, los términos y condiciones de trabajo se igualaran progresivamente a los de las empre-
sas civiles. Debido a esto ultimo los procedimientos para abandonar la organizacion tendran que flexibilizar-
se. La composicion social de la organizacion militar plural serd un fiel reflejo de las organizaciones comple-
jas de la sociedad civil.

12. Charles C. Moskos, La institucion militar en el Estado contemporaneo, op.cit., pp.150.
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El modelo plural exige nuevas formas de organizacion, en especial las referidas a politicas de personal
diversificadas, diversos sistemas de disciplina militar, y ethos de trabajo diferenciados. Los modelos des-
criptos por Moskos tienen ventajas y dificultades respectivamente. El autor sefiala con cautela que «...una
organizacién predominantemente ocupacional basada en principios de utilidad individual podria perder facil-
mente la moral, imprescindible para el funcionamiento de la organizacion en tiempos de guerra.»*

A su vez una organizacion predominantemente institucional plantea riesgos tales como la dificultad para
retener el personal calificado necesario para un sistema administrativo y armamentistico avanzado; o la
tendencia a desarrollar valores antidemocraticos en naciones con bajos niveles de desarrollo de cultura
civica. Con el modelo de organizacion militar plural, Moskos intenta compatibilizar la existencia de fuerzas
armadas eficaces organizacionalmente con la presencia de un respetable y necesario espiritu de cuerpo.

Cuadro 1:
Los Modelos Institucional y Ocupacional
Variable Institucional Ocupacional
Legitimidad Valores normativos Economia de Mercado
Responsabilidad del Rol Amplia Especifica
Bases de la compensacion por el Rango y antigiiedad Habilidades y especialidades
servicio
Modo de la compensacion Dinero mas prestaciones directas o | Salarios y premios por productividad
diferidas
Nivel de la compensacion Bajo Alto, compite con demanda en el
mercado
Sistema legal Justicia Militar Justicia civil
Rol de la mujer Empleo limitado ascenso limitado Empleo abierto ascenso ilimitado
Cényuge Considerado parte de la comunidad Extrafio a la comunidad militar
militar
Residencia En o cercana a las bases Separacion entre trabajo y lugar de
residencia.
Consideracion Social Estima basada en la nocién de o Prestigio basado en el ingreso
servicio
Situacion al terminar el servicio Beneficios en tanto es servidor o Lo mismo que cualquier trabajador de
veterano la sociedad civil.

La combinacion de rasgos ocupacionales e institucionales es el recurso mas efectivo para que la organi-
zacion militar enfrente los cambios tecnoldgicos y los desafios del mundo emergente, respetando al mismo
tiempo los valores de una sociedad democratica. Ademas, resulta indispensable revisar los basamentos
empiricos actuales del dilema tradicional planteado por Huntington.

En diversos trabajos, este autor ha planteado que a fin de ser mas eficaces militarmente las fuerzas
armadas tienden [Huntington implica que se ven obligadas] a contrariar o abandonar los imperativos de-
mocraticos de la sociedad civil. Esta hipétesis, que ha sido planteada por Huntington en términos de «impe-
rativos» [institucionales vis a vis sociales], no refleja necesariamente dilemas empiricos, sino mas bien
legitima los valores y percepciones predominantes en las instituciones militares en momentos histéricos
determinados.

Por ejemplo, la exclusidon de mujeres o de homosexuales de las instituciones militares no ha sido
necesariamente resultado de una consideracion relativa a la eficiencia o eficacia de tales instituciones, si
bien algunos individuos pueden haber percibido la cuestion en esos términos. Ademas tales politicas no

13. Ibid., pp.152.
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implican necesariamente una distancia con los valores predominantes en la sociedad, sino mas probable-
mente reflejan estos Gltimos. Lo que es facilmente observable es que el timing de los cambios en la socie-
dad y en instituciones como las fuerzas armadas son diferentes.

Pero lo fundamental es que a medida que las instituciones militares debieron adaptarse a nuevas realida-
des sociales no se ha verificado que su eficacia ni su eficiencia se hayan visto afectadas negativamente. Es
probable que una investigacion historica detallada revele que, en realidad, la mayor apertura y la mayor
afinidad de las instituciones militares con los valores predominantes en la sociedad opera en beneficio de
tales instituciones, aun en los aspectos mas especificos de sus funciones.
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Anexos
Anexo | — Consideraciones sobre lo militar en el actual contexto internacional

- Las democracias avanzadas han dejado de considerar las amenazas tradicionales —las de la seguridad
clasica— como marco de referencia fundamental de su planificacion militar.

- Los ejércitos modernos no se preparan para responder a amenazas preconfiguradas, sino desarrollan
capacidades.

- Tales capacidades militares se caracterizan por ser flexibles, adaptables a escenarios cam-
biantes, y provistas de alta movilidad.

- La Republica Argentina ha emprendido hace afios un nuevo camino con sus socios regionales y ha
propuesto un cambio gradual desde una estrategia disuasiva hacia una estrategia de cooperacion, cons-
truccion de la paz e integracion regional.

- Esto hatenido un creciente eco en el marco regional y es hoy patrimonio comun de los paises miembros
y asociados del Mercosur.

- Eneste marco, global y regional, no resulta congruente que la planificacion militar se asiente en hipote-
sis de conflicto, y por lo tanto se basa principalmente en:

hipétesis de riesgo (frente a amenazas no configuradas ex ante);
objetivos de cooperacion e integracién en la subregion;

proyeccioén de estabilidad en la region, y

contribucién a la paz y la seguridad internacionales en el marco global.

- Los objetivos de cooperacion e integracion regional definidos por el poder politico deben ser materializa-
dos en propuestas especificas por las Fuerzas Armadas y las contribuciones a la paz y la seguridad
internacionales deben ser crecientemente coordinadas con los socios regionales.

- Conrespecto alas hipétesis de riesgo, es responsabilidad de las Fuerzas Armadas asesorar al Ministro
de Defensa sobre aquellos procesos o comportamiento de actores que, siendo inicialmente hipétesis de
riesgo, puedan transformarse en eventuales amenazas. En ese marco, solo debe entenderse por «xame-
naza» aquello que implica una intencion hostil identificable hacia la nacién.

Anexo Il — Actualizacién de algunos lineamientos béasicos de la politica de Defensa

- LaRepublica Argentina, de acuerdo con su Constitucion Nacional, sostiene como principio basico que le
corresponde establecer su estrategia y capacidad militar, y la organizacion, despliegue, equipamiento y

tecnologia respectivos.

- LaRepublica Argentina ha adherido invariablemente a la renuncia al uso de la fuerza para dirimir conflic-
tos internacionales.

- Desde el restablecimiento de la democracia, la Republica Argentina ha tenido una politica de Defensa
Nacional de caracter no agresivo, basada en un conjunto de capacidades de caracter disuasivo —cuyo
principal, pero no excluyente, elemento lo constituyen las Fuerzas Armadas— para prevenir o responder
a un ataque dentro de su territorio, pero no preparadas para una accién ofensiva a terceros paises.

- Hasido muy positiva la adecuacion gradual de esta estrategia disuasiva a una que tiene la cooperacion
militar con los paises vecinos como objetivos —complementarios de la defensa nacional, pero de

14



Documentos de Trabajo Consideraciones sobre el rol de las fuerzas armadas y la profesion militar

creciente peso— en funcion de la construccidn de un espacio regional de paz y seguridad, congruente
con los cambios que han ocurrido y madurado en las vinculaciones entre los Estados y las sociedades
en este marco.

- Resulta fundamental para el interés nacional la promo-cion de politicas regionales de seguridad acordes
con la integracidn y la estabilidad de largo plazo fundamentales para el desarrollo y el bienestar de los
paises de la region.

- Resulta asimismo fundamental para el interés nacional fortalecer la presencia argentina en la comunidad
internacional; desarrollar acciones tendientes a asegurar la confiabilidad inter-nacional de nuestro pais;
contribuir a la seguridad hemisférica en un marco cooperativo; desarrollar una politica de cooperacion e
integracion por via pacifica en funcion de la recuperacion de las Islas Malvinas; contribuir a operaciones
para el mantenimiento de la paz y a la vigorizacion de las Naciones Unidas; y el estrechamiento de los
vinculos politicos y militares con la OTAN.

Anexo Il — Algunos criterios para la reforma militar en la Argentina

- Especificacion de los objetivos y las misiones principales de las Fuerzas Armadas a través de una
directiva nacional de nivel estratégico (facultad del Presidente de la Nacién).

- Enfasis en la capacidad operacional conjunta y la interoperatividad entre las tres fuerzas armadas como
aspecto prioritario de todas las politicas del area.

- Centralizacion a nivel del Ministerio de Defensa de las decisiones acerca de equipamiento y moderniza-
cién de medios. Homogeneizacion y homologacion de los sistemas de armas y equipos comunes de las
tres fuerzas armadas.

- Enmateria educativa, aprovechamiento las facilidades disponibles en el sistema universitario y secunda-
rio nacional, publico y privado. La mayor complementacion de los institutos de educacion militar con el
sistema educativo nacional, publico y privado, contribuye a una mayor interaccion con la sociedad y a la
construccion de vinculaciones diversas entre la institucion militar y el ambito civil.

- Ademas, unificacion de criterios para la formacion y perfeccionamiento del personal de cuadros, espe-
cialmente el subalterno, y centralizacién de todos los organismos relacionados con la educacion que no
resulte indispensable mantener en forma individual para cada fuerza.

- Reorganizacion de las facilidades disponibles en materia de asistencia sanitaria, segun criterios de
subsidiariedad y eficiencia.
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