El presidente Barack Obama y el vicepresidente Joe Biden celebran una reunién el 12 de noviembre de 2013 con los comandantes
de combate y la ctipula militar en la Sala del Gabinete de la Casa Blanca. (Foto: Pete Souza, Casa Blanca)

Control civil de las
Fuerzas Armadas ;Una
«ficcidn atil»?

Coronel Todd Schmidt, PhD, Ejército de EUA

1 control civil eficaz de las fuerzas armadas es  tensidn tiene tres causas principales: una reserva

una «ficcién util» y un mito fantasioso'. Esta cada vez menor de lideres civiles experimentados,

es la causa subyacente y tdcita de los recientes  capaces y eficaces; un ejército cada vez mds politiza-
articulos que declaran que las relaciones civico-mi- do; y la excepcional influencia de las élites militares
litares estdn sometidas a una tensién extrema. Esta en el proceso de la politica de seguridad nacional.
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En el articulo de opinién de War on the Rocks de 2022,
«To Support and Defend: Principles of Civilian Control
and Best Practices of Civil-Military Relations» [Apoyar y
defender: principios de control civil y mejores practicas de
las relaciones entre civiles y militares), una lista sin prece-
dentes de firmantes escribié una carta abierta al publico®.
Ocho exsecretarios de Defensa y seis presidentes retirados
del Estado Mayor Conjunto hicieron un llamamiento a
la adhesion a los principios basicos del control civil. La
premisa del articulo de opinion es que las actuales relacio-
nes civico-militares entre los cargos electos y designados
de Estados Unidos y las Fuerzas Armadas de la nacién son
tensas debido a las recientes decisiones politicas relaciona-
das con las guerras de Iraq y Afganistan, la agitacion social
inducida por la pandemia, las fluctuaciones econdémicas y
el continuo debate sobre los acontecimientos relacionados
con las elecciones presidenciales de 2020. Los estimados
y excepcionalmente respetados académicos y expertos en
defensa Michele Flournoy y Peter Feaver siguieron con un
articulo de apoyo que reforz la inviolabilidad del prin-
cipio de control civil y ofrecié una anécdota relacionada
con la forma en que las élites militares se relacionaron y se
comportaron con los miembros de alto rango y el presi-
dente durante la administraciéon Trump’.

Civiles eficaces

Para los profesionales militares y los expertos en
las relaciones civico-militares de Estados Unidos, es-
tos articulos esbozan unos principios a los que se aspi-
ra. Desgraciadamente, se descuidan u omiten los ma-
tices y realidades del actual equilibrio de poder entre
civiles y militares. Estos articulos tampoco explican
por qué se han deteriorado las relaciones civico-mili-
tares en las ultimas décadas y por qué el control civil
eficaz de las fuerzas armadas ya no es sacrosanto.

El «control civil efectivo de las fuerzas armadas»
es un principio fundamental de la democracia en
Estados Unidos. Cabe destacar, sin embargo, que
el principio viene acompanado de un calificativo
convencional reciente, que describe el imperativo de
un control civil «eficaz». Los expertos, sin embargo,
tienden a centrarse en el «control civil» ignorando
por completo el imperativo de un «civil eficaz».

Ao largo de las dos tltimas décadas, los expertos
han constatado que el liderazgo civil de las fuerzas
armadas es cada vez mas condicional. En multiples
estudios, entre ellos uno de RAND, los militares creen
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cada vez mas que someterse al control civil depende de

la capacidad de los civiles para proporcionar un lideraz-
go capaz®. En otras palabras, para que el control civil en
el gobierno sea eficaz, debe haber lideres civiles eficaces.

Sin lugar a duda, hay civiles extraordinarios que
dirigen y sirven en el Departamento de Defensa, y estdn
excepcionalmente cualificados. Entienden y comprenden
las complejidades de la seguridad nacional y la politica
estratégica. Estdn versados, tienen experiencia y poseen
las capacidades cognitivas e intelectuales necesarias para
servir en los més altos niveles del gobierno.

Sin embargo, estas élites civiles cualificadas son una
minoria en una reserva de talento que se reduce rapi-
damente. El resultado es que los funcionarios electos y
los cargos designados, inexpertos y novatos, dependen
en gran medida de las élites militares para la elabora-
cién de las politicas de seguridad nacional y la toma de
decisiones. Se confia en las élites militares para estable-
cer, liderar, gestionar y aplicar una politica cada vez mas
militarizada y con un enfoque menos integral. A cambio,
las élites militares se sienten desconcertadas por el ama-
teurismo de sus homologos civiles en el proceso de ela-
boracién de la politica de seguridad nacional®. Segun las
conclusiones de Kori Schake y James Mattis, los civiles
se han vuelto tan dependientes de los militares que han
permitido que «se atrofie el pensamiento estratégico» re-
sidente®. Es importante sefialar que el presidente Joseph
Biden reconocid este hecho en la publicacién anticipada
de su Interim National Security Strateqy Guidance (Guia
provisional para la Estrategia de Seguridad Nacional], en
la que pedia una mayor inversiéon en el desarrollo profe-
sional de los funcionarios civiles de seguridad nacional y
un nuevo compromiso con el principio de control civil”.

Fuerzas Armadas politizadas

Los miembros de las Fuerzas Armadas prestan
juramento a la Constitucion de Estados Unidos. Por lo
tanto, cabe esperar que las élites militares de una repu-
blica democritica sean apoliticas y estén por encima
de la politica partidista. Sin embargo, el mito de que los
militares son apoliticos estd plagado de contradicciones.

Un creciente numero de estudios revela que las
élites militares estadounidenses se identifican abierta-
mente con un partido politico y participan voluntaria
y deliberadamente en actividades partidistas®. En el
periodo previo a las elecciones presidenciales de 2020,
por ejemplo, casi setecientos generales y almirantes

MILITARY REVIEW  Tercer Trimestre 2023



Varios dignatarios presencian la firma por parte del presidente Harry S. Truman de la Resolucién de la Camara (H.R.) 5632, las Enmiendas
ala Ley de Seguridad Nacional de 1949, el 10 de agosto de 1949 en el Despacho Oval de la Casa Blanca, Washington, D.C. La H.R. 5632
convirtié el Establecimiento Militar Nacional existente en el nuevo Departamento de Defensa e introdujo otros cambios en el sistema de

seguridad nacional. (Foto cortesia de los Archivos Nacionales)

retirados apoyaron publicamente a los candidatos
presidenciales republicanos o demdcratas. Algunos
promovieron la desinformacion, respaldaron opinio-
nes extremistas, difundieron teorias conspirativas
descabelladas o aprobaron la idea de un golpe de
Estado militar®. Los informes sobre los disturbios del
6 de enero de 2021 en el Capitolio revelaron que casi
uno de cada cinco participantes era militar retirado,
recientemente separado o en servicio activo'’.

A pesar de este tragico episodio, las élites mili-
tares han demostrado una propensién histérica al
comportamiento pretoriano. El comportamiento
pretoriano se define como una dindmica en la que
los militares participan activamente en el gobierno
en puestos historicamente reservados a los civiles. La
politica penetra en las filas militares. Las creencias
y las preferencias politicas influyen en la toma de
decisiones. Esta en nuestro ADN. La formacion de

los lideres militares consiste en modelar y controlar
el ambiente operacional, ya sea en guarniciéon o en
combate. Dejar las condiciones al azar, la suerte o la
esperanza no es un método*’.

Tras la Segunda Guerra Mundial, las élites militares
desempenaron un papel importante en la creacion del
Consejo de Seguridad Nacional (NSC). La intencion era
inocular el proceso de la politica de seguridad nacional
de la nacién contra presidentes poco ortodoxos, poco
convencionales, inexpertos y desorganizados con estilos
de liderazgo caéticos*. Como declaré ante el Congreso el
almirante Sidney Souers, exsecretario ejecutivo del NSC,
este fue creado intencionadamente para ser dirigido por
militares como medida de control sobre los futuros pre-
sidentes. En 1953, un informe de un comité presidencial
confirmaba la influencia de los militares, concluyendo
que los funcionarios civiles elegidos y nombrados carecian
de liderazgo, no respetaban la importancia de la estrategia
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y la planificacién, estaban «apegados a la filosofia de
reaccionar ante los problemas a medida que surgen» y
que «los militares profesionales son los que elaboran la
politica nacional», no el presidente ni el Congreso®.

Mas concretamente, el presidente Dwight Eisenhower
se encontrd con que su administracion fue socavada por
sus generales durante todo el tiempo que ejercié como
comandante en jefe civil de las fuerzas armadas. Los gene-
rales Matthew Ridgway, Maxwell Taylor, James Gavin y
William Westmoreland trabajaron para subvertir y sabo-
tear las politicas del «New Look» de Eisenhower, creyen-
do que seguian una vocacion superior**. Consternado por
el subterfugio de sus generales, Eisenhower confid a sus
amigos mds estrechos que «algun dia habra un hombre
sentado en mi actual sillon» sin experiencia militar y con
escasos conocimientos de asuntos internacionales'. Sus
aprensiones eran formidables, sus temores proféticos. Y, a
pesar de la legislacion mas reciente que intenta equilibrar
la influencia militar, los puestos civiles quedan cada vez
mas vacios y vacantes mientras que los oficiales militares
llenan el vacio y proporcionan continuidad a través de las
distintas administraciones.

Propension pretoriana

Se supone que el control civil de las fuerzas armadas
se ejerce en los tres poderes del Estado. Esta «mejor
practica» es idilica. Sin embargo, las fuerzas armadas
estan profundamente arraigadas en todo el gobierno y
han llegado a constituir y comportarse como una comu-
nidad epistémica con una influencia excepcional sobre
la politica y el proceso de seguridad nacional que puede
abrumar a un sistema de «controles y equilibrios»*°.

Dentro del poder ejecutivo, los militares destinan
personal en comisién de servicio a la Oficina Ejecutiva
del presidente, al Consejo de Seguridad Nacional, a
la Oficina del Secretario de Defensa y a muchas otras
instituciones y organismos, proporcionando los mejo-
res y mds brillantes oficiales para asesorar e informar
a los altos mandos ejecutivos. Por ejemplo, la exsecre-
taria de Estado Condoleezza Rice atribuye al entonces
teniente general Raymond Odierno el mérito de ha-
berla convencido de que apoyara «la oleada» en Iraq
en 2007". El exsecretario de Defensa y vicepresidente
Richard Cheney describe la influencia de la élite mili-
tar como tan poderosa que, sin darse cuenta, absorbid
las preferencias de politica de las fuerzas armadas.
Los nombramientos civiles, que a menudo quedaban
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vacantes, le rodeaban de élites militares que le hacian
sentirse nominalmente al mando*®.

El Congreso también sigue el ejemplo de las fuerzas
armadas. Con la derogacién de la Ley de Presupuesto
y Contabilidad de 1921, los militares tuvieron libertad
para presionar directamente al Congreso en relacion con
sus deseos y necesidades presupuestarias. Los congresis-
tas se jactaban a menudo de confiar en «Dios y en el ge-
neral Marshall» para que les informaran de los requisitos
presupuestarios de las fuerzas armadas®. Las Enmiendas
de la Ley de Seguridad Nacional de 1949 liberaron atn
mas a las élites militares de la obligacién de proporcionar
«el mejor asesoramiento militar» no solicitado y sin res-
tricciones a los legisladores en relacién con sus necesida-
des presupuestarias. Samuel Huntington se quedé corto
al calificar este hecho de «problema» para el equilibrio
de las relaciones entre civiles y militares, mientras que el
senador Barry Goldwater describié el hecho de tomar las
peticiones presupuestarias de las fuerzas armadas «como
un evangelio»*’. Con mds de cien oficiales militares
repartidos entre el personal y las oficinas del Congreso,
las excepciones a la aquiescencia del Congreso a las peti-
ciones de gasto militar solo suelen producirse en asuntos
que puedan afectar a la politica nacional y electoral.

El poder judicial tiende a inhibirse de las cuestiones
relativas a las relaciones entre civiles y militares, sobre
todo desde la administracion Reagan. Tras la Guerra
Civil, el Congreso promulgd leyes para garantizar que
se prohibiera a los militares ocupar puestos destinados
a funcionarios civiles. Estas leyes fueron reafirmadas
a mediados de la década de 1920 y codificadas de
nuevo por el Tribunal de Apelaciones de EUA para
el Noveno Circuito en Riddle v. Warner (1975), que
dictaminé que las leyes promulgadas eran para «ase-
gurar la preeminencia civil en el gobierno» y evitar
que «el estamento militar se insinte» en el gobierno
civil®*. Sin embargo, estas leyes fueron derogadas en
la década de 1980, lo que
permitié a militares de
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Teorias agotadas

El marco tedrico o lalente con la que ver estas dina-
micas se encuentra en el campo académico de la teoria
de las relaciones civico-militares. Desgraciadamente,
la teoria y los estudios sobre las relaciones civico-mili-
tares se encuentran en entredicho; estidn anquilosados,
anclados en el pasado y miran hacia atras. No tiene en
cuenta los futuros ambientes operacionales en los que la
velocidad de la guerra reduce el tiempo y espacio dispo-
nibles para la toma de decisiones en materia de seguridad
nacional. No tiene en cuenta el liderazgo «civil ineficaz»
que cada vez acecha més al capital humano de nuestros
cargos electos y funcionarios civiles.

Aunque existen importantes principios de las relacio-

el control civil de los militares, no necesariamente se
practican o son inviolables. A medida que las autorida-
des, responsabilidades y poderes se delegan cada vez més
en los militares, las expectativas de control civil deben
evolucionar. Si la jurisdiccion sobre la politica y proce-
sos de seguridad nacional se ceden a los militares, como
ocurre a menudo, la delegacion de autoridad y la toma
de decisiones requieren una adjudicacion continua. De
hecho, los estudios actuales de la Escuela de Guerra del
Ejército de EUA abogan por renovar el estudio y la ne-
gociacién de un marco civil-militar anticuado que ya no
tiene en cuenta los ambientes politicos, internacionales y
de amenazas actuales y futuros®.

La actual teoria de las relaciones civico-militares

nes civico-militares y mejores practicas para mantener tampoco tiene en cuenta la evolucién de la politica

Funcionarios civiles y militares posan para una fotografia de grupo el 1 de diciembre de 1990 antes de discutir la intervencién militar de
Estados Unidos en el Golfo Pérsico durante la operacién Desert Shield. Entre los dignatarios se encuentran (primera fila desde la izquierda)
Paul Wolfowitz, subsecretario de Defensa para Politica; el general Colin Powell, jefe del Estado Mayor Conjunto; el secretario de Defensa
Dick Cheney; el general Norman Schwarzkopf, comandante en jefe del Comando Central de EUA, el teniente general C. Waller, subjefe
del Estado Mayor del Comando Central de EUA,; y el general de divisién Robert Johnston, jefe del Estado Mayor del Comando Central de
EUA. En la fila de atras, el teniente general W. Boomer, comandante de la | Fuerza Expedicionaria de Marines; el teniente general C. Horner,
comandante de la Novena Fuerza Aérea del Comando Aéreo Tictico; el teniente general . Yeosock, comandante del Tercer Ejército; el vi-
cealmirante Stan Arthur, comandante de la Séptima Flota; y el coronel Johnson. Cheney comentd que se sentfa «rodeado de élites militares
que le hacian sentirse nominalmente al mando». (Foto cortesia del Departamento de Defensa)
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El general Mark Milley (segundo de la izquierda), jefe del Estado Mayor Conjunto, y los jefes conjuntos escuchan mientras el presidente Do-
nald Trump habla durante una reunién el 7 de octubre de 2019 con altos mandos militares. (Foto: Brendan Smialowski, Agence France-Presse)

estadounidense. Mientras los actores politicos rasgan y
desgarran el tejido de nuestra nacién, a menudo explotan-
do las divisiones sociales para obtener beneficios politicos,
los militares se mantienen al margen. Las élites militares
se encuentran vigilando mientras algunos miembros de la
sociedad estadounidense, incluidos los politicos de ambos
extremos del espectro, parecen decididos a socavar la mis-
ma democracia que los militares han jurado proteger.

El congresista Michael McCaul describe el actual am-
biente politico como cada vez mds ocupado por ignorantes
e irrespetuosos creadores de maldades sin intencién de
servir fielmente a su Nacién. Se dedican mds bien a la bu-
foneria, a soltar diatribas viles y calumniosas y a demoni-
zar a la oposicion para llamar la atencion de los medios de
comunicacién y recaudar dinero para sus arcas politicas.
Han conseguido convertir el sistema politico estadouni-
dense en lo que muchos califican de circo y sus institucio-
nes estdn cada vez mds pobladas de «payasos»™’.

En los pasillos del Pentdgono y en los cubiculos del
NSC, o en los despachos personales de los miembros del
Congreso, las élites militares ejercen una inmensa influen-
cia que a menudo hace que los lideres civiles se sientan

«encajonados». Se les encasilla deliberadamente o, mejor
dicho, se les anima a enfrentarse a la realidad de las limita-
ciones de la autoridad y el poder civiles. Sin embargo, hay
que proteger los egos fragiles y mantener la «ficcién ttil».

El camino por delante

Silos lideres civiles y los legisladores quieren hacer
frente a los peligros de las tensas relaciones civico-mi-
litares, tienen que centrarse menos en las fuerzas
armadas y mds en si mismos. Las tensas y desequili-
bradas relaciones entre civiles y militares no tienen
tanto que ver con lo poderosos e influyentes que
son los militares como con lo roto que esta nuestro
sistema politico y lo débiles que se han vuelto nuestros
lideres politicos. El desequilibrio de las inversiones
institucionales, la escasez de cargos politicos compe-
tentes, un ambiente politico que desalienta y desin-
centiva el servicio civil, el partidismo y la polarizacién
extremos, la falta de inspiracion para reclutar a las
generaciones mas jovenes para el servicio publico,
la escasa educacioén civica y la creciente ignorancia
politica, la falta de curiosidad intelectual exacerbada
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por la desinformacién deliberada: todos estos factores
han creado un vacio de liderazgo capaz entre nuestros
cargos electos y designados.

En definitiva, estoy de acuerdo con las preocupa-
ciones relativas a las relaciones civico-militares tensas,
malsanas y desequilibradas. Sin embargo, las educadas
alarmas académicas se quedan cortas. El problema es
mads urgente. Es peor de lo que «ellos» dicen, y he aqui
por qué: Los ciudadanos estadounidenses, y una gran
parte de los estudiosos de las relaciones civico-militares,
ven las relaciones civico-militares a través de una lente
normativa, unidireccional e idilica que es elemental.
Proporciona una descripcién de libro de texto de lo que
deberian ser las relaciones civico-militares en Estados
Unidos o en una democracia.

Pero esa no es la realidad, no es blanco o negro. Hay
matices. Los retos estructurales en el proceso politico

y entre civiles y militares son reales, justo debajo de

la superficie de un saludo y una sonrisa. Los civiles no
siempre se dan cuenta de ello porque, para los milita-
res, las cuestiones de seguridad nacional son existen-
ciales. Hemos desplegado y combatido durante mas
de veinte anos en Iraq y Afganistdn. Nuestras familias
estan dedicadas a ello. Nuestros hijos e hijas llevan
ahora cada vez mas el uniforme en lo que se ha con-
vertido en el «negocio familiar». Somos guardianes de
la profesiéon militar. Tenemos algo en juego. Asi, mien-
tras los civiles van y vienen del gobierno, més preo-
cupados por mantener el poder que por garantizar el
buen gobierno, los militares permanecen vigilantes,
salvaguardando el sistema y la Republica. Incumbe a
los civiles que deseen servir, ya sea en cargos electos o
designados, estar igual o mas cualificados, involucra-
dos y comprometidos con el deber a la patria. m
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POLITICAL CONTROL
OVER THE USE OF FORCE:
A CLAUSEWITZIAN PERSPECTIVE

Suzanne C. Nielsen

los comandantes militares y los funcionarios politicos en tiempos de
guerra. Utiliza los principios especificados por Carl von Clausewitz en
la formulacién de su teorfa de la guerra, esbozada en su obra maestra
Sobre la guerra, para analizar las relaciones entre civiles y militares en
su relacién con la naturaleza de las decisiones politicas relativas a la
aplicacion de la fuerza. Afirma que Clausewitz proporciona un argu-
mento claro de que la amplia influencia politica sobre la direccion

de las operaciones militares no solo es inevitable debido a la propia
naturaleza de la guerra, sino que es de vital importancia porque la
calidad de la influencia politica tiene una influencia decisiva en el
resultado de un conflicto. Tras repasar su enfoque tedrico, ella analiza

cuatro implicaciones clave de la idea basica de que los fines politicos gobiernan la guerra. Su argumento sugiere que

Clausewitz ha planteado un reto tanto a los estadistas como a los comandantes. Los comandantes deben ser cons-

cientes de la necesidad de subordinar los medios militares a los fines politicos, y los estadistas deben pensar como

estrategas a la hora de tomar decisiones sobre la relacion entre fines y medios y la consecucion de sus objetivos.

Para ver Political Control over the Use of Force, visite https://apps.dtic.mil/sti/pdfss ADA389673.pdf.
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