LA CONSTITUCION
Y LAS FUERZAS ARMADAS

Por DIOGO FREITAS DO AMARAL

1. Antes de 1974, las Fuerzas Armadas no constitufan upa institucién
pormencrizadamente regulada en la Constitucién de 1933,

Es cierto que este texto dedicaba seis articulos a la «Defensa Nacicnals.
Pero o que de ellos se deducia respecto a la organizacitén, funcionamiento
y disciplina de las Fuerzas Armadas era muy poco.

En la practica, la Constitucién de 1933 contenia apenas las siguientes
directrices:

a) el Estado garantiza la existencia y el prestigio de las instituciones
militares de tierra, mar y aire;

b} las instituciones militares tienen dos misiones: Ia defensa de la inte-
gridad nacional y el mantenimiento del orden y de la paz piblica;

¢) la organizacién militar es una para todo el territorio nacional,

Todo lo demds —que era casi todo— se habia omitido en la Constitucidm
y estaba, por tanto, regulado por ley o por fuentes secundarias.

Durante la dictadura de Salazar, los militares eran uno de los pilares mdy
sélidos del régimen. Por eso, los Presidentes de la Repiiblica eran siempre
militares, desde 1926 a 1974; por la misma razén, los Ministerios encargados
de las Fuerzas Armadas fueron siempre ocupados por militares de carrera.

En 1974, antes de la Revolucidn, eran cuatro los departamentos milita-
res: Defensa Nacional, Ejército, Marina y Aire. Los titulares de los tres pri-
meros formaban parte del Consejo de Ministros; el dltimo tenia rango de
Secretario de Estado.

El ministro de Defensa no poseia poderes de coordinacidn efectiva res-
pecto a los otros ministros militares: quien de hecho los ceoordinaba era
¢l presidente del Consejo, tinico titular del poder gubernamental.
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Habfa un Consejo Superior de Defensa Nacional, que era realmente un
Consejo de Ministros restringido y especializado, con algunas competencias
en materia militar.

Durante todo €l periodo que duré la dictadura (1926-1974), las Fuerzas
Armadas vivieron en corapleta sumisién al Gobierno; era éste quien hacia la
mayor parte de las leyes militares, quien aprobaba los programas de equipa-
miento y de infraestructura rmilitar, quien velaba por el orden y la discipli-
na en filas y quien decidia libremente sobre las promociones a generales.
Las Fuerzas Armadas no disponian ni en la Constitucién ni en la ley de nin-
guna garantia de autonomia interna ni de desvinculacién politica o partidista.
La guerra colonial, y sobre todo la necesidad de sustentar politicamente un
régimen dictatorial sin apoyo popular mayoritario, provocaron un elevado
grado de politizacién en las Fuerzas Armadas v la identificacién de éstas
con un cierto goblerno y con una cierta politica. Los militares estaban dis-
gustados con esta situacién y se sentian cada vez més instrumentalizados; no
eran solamente un servicio piiblico que actuaba en interés del Estado, sino
también un instrumento politico llamado a actuar en interés del Gobierno.

2. No es de extrafar, por tanto, que cuando el Movimiento de las Fuer-
zas Armadas (MFA) desencadend la Revolucién del 25 de abril de 1974, una
de sus principales reivindicaciones fuera la inmediata despolitizacion y «des-
gcubernamentalizacién» (como asi se llamé) de las Fuerzas Armadas.

Ya en los primeros dias después de la Revolucidn, la ley ndmero 3/74,
de 14 de mayo, establecid ¢l sistema de «separacién entre el poder civil y el
poder militar»: el Gobierno, y al frente del mismo el Primer Ministro, no
tendria competencia alguna respecto a las Fuerzas Armadas; éstas, a su vez,
se convertian en independientes del poder politico y pasaban a gobernarse
por si mismas, a fravés de la Junta de Salvacién Nacional y del Consejo
de Jefes de Estado Mayor. Simbdlicamente, el jefe del Estado Mayor Ge-
neral de las Fuerzas Armadas adquirfa categoria y tratamiento de Primer
Ministto y pasaba a depender directamente del Presidente de la Republica;
los jefes del Estado Mayor del Ejército de Tierra, de la Armada y del Aire
tenian categorfa y tratamiento de ministro y pasaban a ejercer todas las com-
petencias ministeriales anteriormente conferidas por ley al ministro del
Ejército, al ministro de Ia Marina y al secretario de Estado del Aire.

Mientras tanto, la ley nimero 17/75, de 11 de diciembre, aprobé las
«bases fundamentales para la reorganizacién de las Fuerzas Armadas», inci-
diendo mds sobre los aspectos disciplinarios y de garantia del apartidismo
de los militares que sobre los aspectos estructurales u orginicos de relevo.
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3. La Constitucién de la Repiiblica Portugnesa, que entrd en vigor el
25 de abril de 1976, consagré el autogobierno de las Fuerzas Armadas insti-
tuido revolucionariamente en 1974. Pero infrodujo algunas modiiicaciones
en este esquemnia.

El Presidente de la Reptblica, elegido por sufragio universal directo y
universal, pasd a ser, en consecuencia, comandante supremo de las Fuerzas Ar-
madas y presidente del Consejo de la Revolucidén (Srgane def que hablaré a
continuacién). Y desde 1976 a 1980, el Presidente de la Reptblica desempefid
también, por acumulacién, el cargo de jefe del Estado Mayor General de
las Fuerzas Armadas —no porque la Constitucién o la ley impusieran esta
solucién, sino porque las circunstancias determinaron su adopeién—. Se
producia, por tanto, upna importante concentracién de poderes en el mismo
hombre: el hecho de que, aunque siendo militar, el Presidente de la Repui-
blica fuera elegido por sufragic universal directo permitia mantener —al
menos formalmente— el respeto por el principio de subordinacidn de las
Fuerzas Armadas al poder civil.

La Asamblea de la Repiiblica tenia competencias para legislar en materia
de defensa nacional, competencia que no ejercié desde 1976 hasta 1982, Le
correspondfa también votar anualmente el presupuesto de las Fuerzas Arma-
das; conviene destacar que tal presupuesto ne era elaborado por el Gobierno
y tampoco era nunca cuestionado o modificado por ¢l Parlamento: la pro-
puesta era elaborada exclusivamente por el Consejo de Jefes del Estado Mayor
¥, por tante, bajo la orientacién directa del Presidente de la Republica, y la
Asamblea se limitaba a aprobarlo sin debate ni alteraciones.

Desde 1975 hasta 1982 existié en Portugal un Consejo de la Revolucién,
compuesto por cerca de veinte militares —los elementos mds representativos
del MFA que tomd el poder en 1974—. Instituido revelucionariamente en
marzo de 1973, ¢l Consejo de la Revolucidén fue consagrado en el texto ini-
cial de la Constitucién de 1976. De acuerdo con esto, le correspondia ejercer
funciones legislativas y reglamentarias en todo lo relativo a organizacién, fun-
clonamiento y disciplina de las Fuerzas Armadas, aprobar los tratados y
acuerdos internacionales relativos a temas militares y decidir sobre la pro-
mocién de los militares a generales. El Consejo de la Revolucién funcionaba,
asf, en gran medida como parlamento y como gobierno en materia de defensa
nacional y de Fuerzas Armadas,

El Consejo de Jefes de Estado Mayor, presidido por el jefe del Estado
Mayor General de las Fuerzas Armadas, siguié funcionando, correspondién-
dole ejercer la generalidad de las competencias gubernamentales v adminis-
trativas sobre las Fusrzas Armadas. El jele del Estado Mayor Genetal de las
Fuerzas Armadas y los jefes de Estado Mayor de las tres ramas continuaron
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hasta 1982 teniendo categoria y tratamiento de Primer Ministro y de minis-
tros, respectivamente; eran independientes del Gobierno y dependian directa-
mente del Presidente de la Repiblica,

En cuanto al Gobierno, que desde 1976 se formd en Portugal sobre la
base del sufragio universal y en dependencia de la confianza del Parlamento,
en el mds puro respeto por el modelo europeo occidental de democracia plu-
ralista, era un drgano de soberania sin poder alguno sobre las Fuerzas Arma-
das. Estas se mantenian en un régimen de aufogobierno. Es cierto que en
todos los gobiernos posteriores a 1974 hubo un ministro de la Defense Na-
ciongl, pero este miembro del Gobierno no dirigia ni controlaba a las Fuer-
zas Armadas, eta solamente un vinculo de ligazén entre el Gobierno y agué-
llas y representaba a Portugal en las reuniones internacionales de ambito
militar, especialmente en la OTAN.

En resumen, desde 1974 a 1982 las Fuerzas Armadas portuguesas no
estaban, ni plena ni sustancialmente, subordinadas al poder politico civil.

El principio de subordinacién de las Fuerzas Armadas al poder politico es
un principio universalmente aceptado en las democracias y fue teorizado de
forma inequivoca y definitiva en dos textos de la época de la Revolucién
francesa: el primero es el articulo 12 de la Declaracién de los Derechos del
Hombre v del Ciudadano, de 1789, que proclamaba —en contra de la tradi-
ci6én feudal— que «la garantia de los derechos del hombre y del ciudadano
hace necesaria una fuerza de orden piblico; esta fuerza estd, por tanto, ins-
tituida er beneficie de todos y no solamente en interés particular de aquellos
a quienes se les confia»; el segundo texto es el articulo 12 de la Constitucidén
francesa de 1791, reproducido més tarde en Constituciones posteriores, que
establecia —tratando de evitar la experiencia del «terrors— que «la fuerza
ptiblica es esencialmente un cuerpo sujeto a obediencia y que ningdn cuerpo
armado puede deliberars.

No estaba lejos de esta férmula la Constitucidn portuguesa de 1976, que
establecia que las Fuerzas Armadas han de obedecer a los érganos de sobe-
ranfa competentes.

Sin gmbargo, no correspondia esta proclamacidn formal al esquema de
subordinacién de las Fuerzas Armadas al poder politico, porque los drganos
de soberania de los que dependian eran, con cardcter general, un Presidente
de la Repiblica que, siendo militar, acumulaba el cargo de jefe del Estado
Mayor General de las Fuerzas Armadas y presidia el Consejo de la Revolu-
cidn, compuesto exclusivamente por militares.

Las normas en vigor establecian asi un sistema de independencia funcio-
nal de las Fuerzas Armadas, erigidas en poder auténomo dentro del Estado,
que, zunque legitimamente instituido y subordinado a la Constitucién y a las
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leves en vigor, quedaba casi por completo fuera del alcance jur{dico-constitu-
cional del Poder Legislativo y del Poder Ejecutivo,

4. En 1982 se procede a la primera revisién constitucional del texto
de 1976. Fue una revisidn amplia, extensa y profunda que afecté a numero-
sos aspectos de nuestra ley fundamental y que, librdndola de numerosas dis-
posiciones de contenido revolucionario e ideolégico, la aproximé bastante
{salvo en las materias de cardcter econdmico) a la generalidad de las Cons-
tituciones democraticas del mundo occidental.

Uno de los aspectos en que la revisién constitucional era mds necesaria
—existiendo consenso de los partidos democrdticos con representacién par-
lamentatia en aguel momento, con la (nica excepeidn del Partido Comunista
Portugués— cra el capitulo relativo a las Fuerzas Armadas. Se pensaba que
habia Illegado el momento de terminar el perfodo de transicién iniciado en
1976, durante el cual las Fuerzas Armadas habian reivindicado poderss excep-
cionales de autogobierno (en materia militar) y de tutela sobre el funciona-
miento del régimen democrdtico (en las restantes materias). Se consideraba,
en una palabra, que habia que extinguir el Conscjo de la Revolucidn, subor-
dinar las Fuerzas Armadas al poder politico civil y crear el Tribunal Cons-
titucional con competencia para controlar la constitucionalidad de las leyes.

Estas alteraciones, en lo que toca a la defensa nacional y a las Fuerzas
Armadas, fueron introducidas en el ordenamiento juridico portugués por dos
leyes de gran importancia: la ley constitucional nimero 1/82, de 30 de sep-
tiembre («ley de revisién constitucional»), y la ley nimero 29/82, de 11 de
diciembre («ley de la Defensa Nacional y de las Fuerzas Armadas»).

5. La ley de reforma constitucional de 1982 modificé por completo el
régimen excepcional de autogobierno de las Puerzas Armadas, vigente desde
1974-76, y consagrd inequivocamente el principio de subordinacién de las
Fuerzas Armadas al poder politico civil.

Los aspectos fundamentales a través de los cuales [a revisidn constitucio-
nal sustituyd la independencia funcional de las Fuerzas Armadas por su
subordinacién ai poder politico, tal como sucede en las democracias pluralis-
tas de tipo cccidental, fueron los siguientes: eliminacién del Consejo de la
Revolucidn; extincién del MFA y de la alianza entre el pueblo y el MFA;
transferencia a la Asamblea de la Repiblica de las competencias que corres-
pondian al Consejo de la Revolucién, principaimente las relativas a la legis-
lacién sobre organizacion, funcicnamiento y disciplina de las Fuerzas Arma-
das, aprobar tratados y convenciones internacionales en materia militar, legis-
lar sobre derechos de los militares y sobre competencia de los tribunales
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militares; atribucién al Gobierno de competencias en materia de Fuerzas Ar-
madas, principalmente el derecho a proponer nombres para los cargos de
jefe del Estado Mayor General y de jefes de Estado Mayor de los distintos
cuerpos, la facultad de aprobar decretos-leyes y reglamentos en materia de
organizacidn, funcionamiento y disciplina de las Fuerzas Armadas, el poder
de dirigir la administracién militar —calificada como administracién directa
del Estado y, por tanto, de responsabilidad del Gobierno—, la competencia
a la hora de declarar la guerra y firmar la paz, etc.

La subordinacién de las Fuerzas Armadas al poder politico se establece
ahora de otra maners, s decir, a través del control parlamentario sobre el
Gobierno. Aunque este mecanismo ya existia, era inaplicable, puesto que el
ministro de la Defensa no podia responder ante el Parlamento por una poli-
tica no elaborada por él ni por una Administracién que ni dirigia ni contro-
laba. Después de la reforma constitucional, también por via parlamentaria
aparece reforzada y consolidada la subordinacion de las Fuerzas Armadas
al poder politico.

Se discutié mucho en Portugal —polémica a veces muy dura, a lo largo
del afio 1982— si el Gobierno deberia tener o no competencias respecto a
las Fuerzas Armadas.

La posicién de los tres principales partidos democréticos (el Partido So-
cialista, el Social-Demdcrata y el Centro Democrdtico Social) era favorable
a la atribucidn al Gobjerno de las competencias que los gobiernos tienen
normalmente sobre las Fuerzas Armadas en otros paises de la OTAN.

Por el contrario, el Presidente de la Repiiblica, el Consejo de 1a Revolu-
cidn, algunos jefes de Bstado Mayor v, en el d4mbito parlamentario, el Parti-
do Comunista Portugués, defendian, en términos no siempre coincidentes en
la forma pero si en el fondo, que la desaparicién del Consejo de la Revolu-
¢ién no significaba necesariamente la atribucién al Gobierno de nuevas com-
petencias en materia de delensa nacional y politica nzilitar y que las Fuerzas
Armadas, a través de los jefes de Estado Mayor, debian pasar a la dependen-
cia directa y exclusiva del Presidente de Ta Repiblica.

La ley de reforma constitucional optd claramente por el modelo en vigor
en las democracias pluralistas del mundo occidental.

Los principales argumentos en que se basé esta decisién fueron los si-
guientes:

a) Una vez que es el Gobierno y no el Presidente de 1z Repiiblica quien
es politicamente responsable ante ¢l Parlamento (Asamblea de la Reptblica),
debe haber un ministro, miembro del Gobierno, que pueda asumir ante el
Parlamento la responsabilidad por la politica de defensa nacional y por la
direccidn vy administracién de las Fuerzas Armadas.
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b} N seria posible compatibilizar una politica exterior gubernamental
con una politica de defensa conducida por el Presidente de la Repiblica.

¢) No seria posible armonizar un presupuesto civil elaborado por el
Gobierno con un presupuesto «militars elaborado fuera del Gobierno.

d) No seria conveniente que Portugal consolidase un sistema de gobier-
no semipresidencial (de tendencia parlamentaria) para asuntos civiles con-
juntamente con un sistema puramente presidencialista para asurntos militares.

e) En todos los pafses de la OTAN, sin excepci6n, las Fuerzas Armadas
dependen directamente del Gobierno e indirectamente del Parlamento, no
habiendo ningiino de estos paises en que las Fuerzas Armadas dependan di-
recta y exclusivamente del Jefe del Estado (Rey o Presidente de la Repiblica).
Incluso en los pafses con sistema presidencialista, como los Estados Unidos,
las Fuerzas Armadas dependen del secretario de Defensa y sélo a través de
éste del Presidente de los Estados Unidos.

La opinién que se impuso, en sede de revisién constitucional, fue la de
que la subordinacién del poder militar al poder civil debe hacerse a través
de la corresponsabilizacidn de los tres drganos de soberania (Presidente de la
Reptblica, Asamblea de la Repablica y Gobierno) en relacién con las Fuerzas
Armadas, sin exclusivismo de ninguno de ellos.

Es decir, se entendid, en armonia con el principie constitucional de sepa-
racién de poderes e interdependencia de los Grganos de soberania, que las
competencias constitucionales y los poderes legales respecto a las Fuerzas Ar-
madas no debian corresponder exclusivamente al Presidente de la Republica
ni tampoco a la Asamblea de la Repiiblica o al Gobierno: no se aceptd ni
la «presidencializacién», ni la «parlamentarizacidén», ni la «gubernamentali-
zacidon» de las Fuerzas Armadas.

Lo que importaba era, por tanto, combinar y distribuir de manera equi-
librada las competencias de los distintos érganos de soberania respecto a las
Fuerzas Armadas. Pero, dicho esto, se planteaba de inmediato €l problema
siguiente: ¢de qué manera y segin qué criterios habria de hacerse tal dis-
tribucién?

Sostenfan algunos que, debido a las particularidades y especificidades
propias de la institucidén militar, el criterio de reparto de competencias mili-
tares entre los tres drganos de soberanfa debia distinguirse y alejarse de los
criterios comunes que la Constitucidn establece para el reparto de otras com-
petencias entre los mismos drganos. Y, asi, segin la postura de cada interlo-
cutor, se consideraba que debia privilegiarse o bien al Presidente de la Repd-
blica o bien 2 la Asamblea o bien al Gobierno,

La solucién adoptada en 1982 en Portugal se asentd, sin embarge, en la
idea de que el eriferio de reparto de competencias entre Presidente, Asamblea
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y Gobierno en materia de defcnsa nacional y de Fuerzas Armadas debia ser
lo mds préximo posibie a los eriterios que la Constitucién hubiere adoptado
para el resto de las materias al estructurar el sistema de gobierno. De este
modo, se establecid que, en relacién con la defensa nacional y las Fuerzas
Armadas, cl Presidente de 1a Repiblica debia desempenar las funciones pro-
pias de un Jefe de Estado, la Asamblea de la Repiblica debia disponer de
los poderes normales de un Parlamento y el Gobierno debia ejercer las com-
petencias tipicas del poder ejecutivo.

De acuerdo con esta idea fundamental, la Jey de revisidn constitucional
de 1982 adoptd las siguientes soluciones:

a) El Presidente de la Reptiblica es el comandante supremo de las Fuer-
zas Armadas y le compete declarar la guerra y hacer la paz, preside el Consejo
Superior de Defensa Nacional y nombra y cesa, a propuesta del Gobierno,
a los jefes del Estado Mayor.

b) La Asamblea de la Repiiblica tiene competencia exclusiva para legis-
lar sobte defensa nacional y los deberes derivados de ello, sobre las bases
generales de la organizacién, funcionamiento y disciplina de las Fuerzas Ar-
madas, sobre las restricciones al ejercicio de los derechos fundamentales por
militares en activo y sobre la jurisdiccidn de los tribunales militares, Le com-
pete también debatir y aprobar, si ¢s necesario introduciendo modificaciones
o alteraciones, los proyectos gubernamentales sobre el presupuesto de las
Fuerzas Armadas (anual) y sobte las leyes de programacidn militar (a medio
plazo). Ademds, corresponde a la Asamblea de la Repidblica autorizar la de-
claracién de guerra y hacer la paz, asi como controlar la accién del gobierno
y la administracién militar.

¢) El Gobierno asume, en esta materia, las competencias tipicas del
poder ejecutivo: conducir la politica de defensa y la politica militar, hacer
decretos-leyes y reglamentos, elaborar los proyectos de ley de programacién
militar y de presupuesto anual, proponer al Presidente de la Repiblica el
nombramiento y €l cese de los jefes de Estado Mayor y dirigir la administra-
cidn militar,

Quienes se opusieron a la reforma constitucional de 1982 consideran que
el Gobierno asumié demasiados poderes en materia de defensa nacional y de
Puerzas Armadas. Sin embargo, la verdad es que el Gobierno no recibid res-
pecto a esta materia mas poderes juridicos gue los que corresponden a las
competencias que normalmente tiene respecto a los demds servicios pdblicos
e instituciones administrativas,

El Gobierno es, seglin la Constitucién portuguesa, «el érgano que lidera
la politica general del pais y el 6rgano superior de la Administracién pdbli-
cas: por ello es perfectamente coherente que sea también el érgano que de-
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termine la politica de defensa y la politica militar, asi como el érgano supe-
rior de la administracidén de las Fuerzas Armadas. Lo contrario seria aberran-
te en una democracia pluralista de tipo occidental.

6. Una vez aprobada la ley de reforma constitucional, la Asamblea de
la Repiiblica discutié y aprobd la ley de la Defensa Nacional y de las Fuerzas
Armadas, tomando como base un proyecto de ley presentado por el Go-
bierno (1).

Los problemas que se tenian gue resolver a través de esta ley eran nu-
merosos, complejos v delicados. En €] fondo, la cuestién esencial era ésta:
(Cémo estructurar un sisterma de subordinacién de las Fuerzas Armadas al
poder politico civil, haciendo una afirmacidn clara de la posicién de supre-
macia institucional del Gobierno de cara a las Fuerzas Armadas, sin caer en
el modelo de insttumentalizacién politica que se producia antes de la Revo-
lucién y garantizando, por tanto, el apartidismo de los militares?

La respuesta a esta cuestién se dio en dos planos diferentes: primero, potr
¢l Gobierno, al orientar el proceso de preparacidn del proyecto de ley de
Defensa Nacional y de las Fuerzas Armadas de forma ampliamente consen-
suada y participada; mas tarde, por la Asamblea de la Repdblica, al encon-
trar con equilibric y ponderacién solucicnes pragméticas y sensatas que fue-
ron bien acogidas por la opinidén piiblica, por los militares y por los partidos
politicos,

No siendo posible exponer por extenso en este articulo los problemas
que hubo que afrontar en la elaboracién de la ley de Defensa Nacional y de
las Fuerzas Armadas (2), voy a limitarme a indicar sintéticamente las prin-
cipales soluciones adoptadas:

a) La distribucién de competencias Jegales y administrativas entre el
Presidente de la Repiblica, la Asamblea de la Repiblica y el Gobierno, en
lo tocante a la Defensa Nacional y a las Fuerzas Armadas, fue hecha respe-
tando integralmente ¢l sistema de gobierno consagrado en la Constitucién
(sistema semipresidencialista de tendencia parlamentaria),

b) El Consejo Superior de la Defensa Nacional, que hasta 1974 era
un Consejo de Ministros restringido presidido por el jefe de Gobierno, pasd
a ser un drgano mixto de concertacidn institucional presidido por el Presiden-
te de la Repiblica, del que forma parte el Primer Minisiro, los ministros di-

(1) Proyecto de Ley ntmetro 129/11, de 30 de septiembre de 1982, publicado en cl
Didrio da Assembleia da Reptblica, serie 11, nimero 141, de 2 dc octubrc de 1982,
pig. 2650.

(2) Véase sobre el asunto Dioco FREITAS DO AMARAL: A elaboracio da Lei de
Defesa Nacional e das Forcas Armadas, 1986.
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rectamente vinculados a los asuntos de defensa nacional (defensa, asuntos
exteriores, interior, economia, planificacidn, industria y energia, transpor-
tes y comunicacicnes), dos diputados de la Asamblea de la Repdblica, por
eila designados, y los jefes de Estado Mayor. También forman parte de este
drgano los ministros para las Azores y Madeira y los presidentes de los go-
biernas regionales de Azores y Madeira. El Consejo Superior de la Defensa
Nacional tiene funciones consultivas y deliberantes de cardcter administrativo.
¢) Las promociones en el seno de las Fuerzas Armadas se hacen de la
siguiente manera: hasta ¢l grado de coronel o capitdn de navio se efectdan
exclusivamente en el ambito de la institucién militar, ofdos los consejos de
las distintas armas; la promocién a los rangos supetiores se efectiia, oido
el Consejo Superior del respectivo ramo, mediante decisién del Consejo de
Jefes de Estado Mayor con necesidad de confirmacién por el Consejo Supe-
rior de la Defensa Nacional. Queda as{ salvaguardada la autonomia interna
de la institucién militar, e incluso respecto a los oficiales de mayor rango la
intervencién del poder civil no compete exclusivamente al Gobierno,

d)} Las Fuerzas Armadas quedaron adscritas al Ministerio de la Defen-
sa Nacional y, por tanto, en dependencia jerdrquica del Gobierno. No se
volvid al sistema anterior a 1974, que posibilitaba la autonomia de los Mi-
nistetios de Defensa, Eiército, Marina v la Secretaria de Estado del Alre.
La decision de refundir todos estos departamentos militares en un finico
Ministerio de Defensa Nacional se adoptd por dos razones principalmente:
garantizar una coordinacién més eficaz del conjunto y separar claramente
el nivel politico, representado por el ministro, del nivel técnico-militar, repre-
sentado por los jefes de Estado Mayor.

e) FEl ministro de Defensa Nacional es considerado politicamente tes-
ponsable del componente militar de la politica de defensa, de la administra-
cidn de las Fuerzas Armadas y de la previsién de los medios militares y su
utilizacién. Los aspectos no militares de la politica de defensa son de la res-
ponsabilidad de cada ministre respective (asuntos exteriores, industria, trans-
pottes, ete.). La coordinacién ministerial de la politica de defensa correspon-
de al primer ministro o, por delegacién, al ministro de Defensa.

7} Finalmente, la ley de Defensa Nacional y de las Fuerzas Armadas,
marcando nitidamente las diferencias con lo que ocurria en la época de la
dictadura antes de 1974, tuvo la precaucidn de reconocer una amplia auto-
nomia interna de las Fuerzas Armadas (a través de una amplia lista de compe-
tenrcias administrativas de los jefes de Estado Mayor, que las pueden cjercer
por autoridad propia en los términos de la ley, vy no solamente por delegacién
de poderes del ministro de Defensa, como, por ejemplo, sucede en Francia),
al mismo tiempo que se establecen en la ley garantias efectivas de la estabi-
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lidad de la institucién militar y del apartidismo de las Fuerzas Armadas (a
través de restricciones al ejercicio de los derechos de expresion, reunidn, ma-
nifestacidn, asociacién y peticién colectiva y a la capacidad electoral pasiva
de los militares en activo).

7. No quiero terminar sin detenerme en otro tema de gran importancia,
respecto del cual se verificd también una alieracién significativa: me refiero
al concepte de defensa nacional.

Segiin la Censtitucién de 1933, las Fuerzas Armadas tenian (como ya se
ha dicho) una doble misién: la «defensa de la integridad nacional» y el
«mantenimiento de la paz y el orden ptblico». Para el cumplimiento de esta
doble misién, las Fuerzas Armadas eran mentalizadas y preparadas para
combatir eficazmente un doble enemigo: el enemigo exterior y el enemigo
interior.

De 1976 a 1982, el concepto de defensa nacional no quedd nunca perfec-
tamente claro. Las misiones de las Fuerzas Armadas eran concebidas con
gran amplitud, incluso impregnadas de un cierio voluntaristo revoluciona-
rio. De acuerdo con el texto original de la Constitucién de 1976, competia a
las Fuerzas Armadas garantizar «la independencia nacional, la unidad del
Estado y la integridad del territorio», asegurar «la consecucién y continua-
cidn de la Revolucion del 25 de abril de 1974», garantizar «el regular fun-
cionamiento de las instituciones democréticas y el cumplimiento de la Cons-
titucidn», colaborar en Ja tarea de la «reconstruccién nacional» e incluso
—the last but not the least— cumplir «la misién histérica de garantizar las
condiciones que permitan la transicién pacifica v pluralista de la sociedad
portuguesa a la democracia y al socialismo».

A la sombra de este vasto abanico de misiones confiadas por la propia
Constitucion a las Fuerzas Armadas, florecié en Portugal entre 1976 y 1982
un concepto amplio de defensa nacional, casi coincidente con el de «seguri-
dad nacional», nocién propia de regimenes autoritarios y que se derivaba de
la Constitucidn de 1933: fue asi{ como la defensa nacional llegd a ser definida
desde la finalidad de la seguridad nacional y ésta desde el objetivo de pre-
servar la scbrevivencia ¥ la independencia de la nacién contra todas las for-
mas de amenaza externa o interna.

Coherentemente con tal concepcidn, la politica de defensa abarcaba un
ambito amplisimo, lo que significaba que debfa integrar todas las medidas
que contribuyesen a la seguridad nacional y, por tanto, medidas culturales,
sociales, econdmicas, de politica interpa y de politica externa, y no solamente
medidas de naturaleza militar.

En una palabra: segin esta concepcidn, la defensa nacional incluia un
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conmponente militar y diversos componentes no militares, se orientaba a pro-
teger el pafs de cualquier amenaza exierna o inierna y se confundia con el
concepto de seguridad nacional.

Esto seria objeto de critica profunda por parte de diversas corrientes po-
liticas democrdticas portuguesas. Se alegaba que semcjante concepecidn no
correspondia a las nociones existentes en la Europa occidental, donde la mi-
sidn primordial de las Fuerzas Armadas es la defensa militar del pais contra
el enemigo exterior, y que ademds comportaba el riesgo de interpretaciones
extensivas que podrian poner en causa la propia sobrevivencia de las insti-
tuciones democriticas,

En efecto, si existe en términos de defensa nacional una amenaza interna
y la lucha contra ella estd encomendada a las Fuerzas Armadas, /cémo im-
pedir después que éstas intervengan en el desempeno de funciones politicas?
&Y cédmo delimitar la amenaza interna sino definiendo un «enemigo interno»?
Y, en este caso, (cémo compatibilizar tal definicidn con el respeto a los adver-
sarios politicos, sin 1o cual no existe democracia pluralista? (Y cémo evitar
que en caso de agudizacidn de las crisis politicas internas las Fuerzas Armadas
sean compelidas a tomar ¢l poder, una vez que institucionalmente se declara
que les corresponde la salvaguarda de la sobrevivencia de la nacién ante cual-
quier amenaza interna?

Estas dudas y reticencias llevaron a que, en la revisidn constitucional
de 1982 y ¢n la ley de Defensa Nacional y de las Fuerzas Armadas, se adop-
tase un concepto mds restrictivo de defensa nacional y un elenco mds limita-
do de misiones fuera atribuido a las Fuerzas Armadas.

Asf, a partir de 1982 ¢l concepto de defensa nacional es el siguiente: «La
defensa nacional tiene como objetivos garantizar, en el respeto a las institu-
ciones democréticas, la independencia nacional, la integridad territorial y la
libertad y seguridad de los ciudadanos contra cualquier agresion o amenaza
exterior». Por otro lado, «corresponde a las Fuerzas Armadas la defensa mili-
ta de la Repiblicas.

La modificacién no podia ser mas clara e intencionada.

No debe pensarse, sin embargo, que la reduccién del concepto de defensa
a la garantia de la independencia nacional ante cualquier amenaza externa
significa ausencia de preocupacién por los aspectos destacados por los defen-
sores de la concepcidn mds amplia.

Es evidente que la nocién de defensa nacional, aunque se circunscriba a
la actuacion frente a las amenazas externas, no significa de manera alguna
que los drganos de soberanfa competentes puedan desinteresarse de la pro-
blematica de las «estrategias indirectas» que se orientan precisamente a pro-
porcionar apoyo por parte de una potencia enemiga al desarrollo de acciones
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de cardcter interno que minen las capacidades morales y materiales de la
comunidad nacional, procurando impedir o debilitar la reaccién de ésta a
una amenaza o agresion externa.

Asi, la propia Constitucién prevé expresamente que, en situaciones excep-
cionales (estado de sitio o estado de emergencia), las Fuerzas Armadas pue-
dan ser llamadas a intervenir bajo las érdenes de los 6rganos de soberania
para garantizar el orden constitucional ante cualquier amenaza que lo ponga
en peligro, aunque no provenga del exterior. Tal como ocurre en las demo-
cracias pluralistas, también en Portugal se prevé y estd regulada la eventual
intervencidén de las Fuerzas Armadas en situaciones excepcionales de amenaza
interna, mds alld de las hipdtesis de calamidad publica. Pero tal utilizacidn,
siempre delimitada en el primer caso en funcién de un peligro para la demo-
cracia, no es englobable en ¢l concepto de defensa nacional, definido siem-
pre en funcién de una amenaza externa. Se trata, por tanto, de casos excep-
cionales en que se producen roisiones de las Fuerzas Armadas no incluidas
en el 4mbito de la defensa nacional,

En conclusién, entre €l concepto mds restringido y tradicional de defensa
—entendida como responsabilidad exclusivamente militar de cara al enemigo
exterior— y el concepto excesivamente amplio preconizado por algunos en
Portugal y en otros paises, incluyendo componentes no militares y orientado
a hacer frente tanto a la amenaza externa como a la amenaza interna, nues-
tra Constitucién, asi como la ley de Defensa Nacional y de las Fuerzas Ar-
madas, ha optado por una concepcién intermedia que se caracteriza, de un la-
do, por restringir el concepto de defensa nacional a la proteccidén ante la ame-
naza externa, pero admitiendo, por otre lado, gque en funcidn de ésta la
defensa nacional debe asumir cardcter permanente, naturaleza global y dmbito
ministerial, no pudiendo quedar confiada exclusivamente al sector militar.

No se rechaza el concepto amplio de defensa nacional porque se sea insen-
sible a las legitimas preocupaciones de aquellos que, dentro del respeto a la
democracia, lo preconizan, sino porgue se ha querido dejar bien claro que el
concepto de defensa nacional en la democracia debe quedar restringido a la
defensa ante [a amenaza externa, no proporcionando argumentos para que
en el futuro pudiera invocarse el concepto amplio de defensa nacional jus-
tificando la intervencidn militar en la solucidn de las crisis politicas internas,
al margen de la Constitucidn o contra la democracia.

8. En sintesis, y para terminat, he de decir que la evolucidén que se ha
producido en Portugal en materia de defensa nacional y de Fuerzas Armadas
me parece particularmente positiva.

La ley de Reforma Constitucional, de septiembre de 1982, y la ley de
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Defensa Nacional y de las Fuerzas Armadas, de diciembre del mismo afio,
son documentos fundamentales que consiguieron un amplio consenso demo-
cratico, superior a la mayoria de dos tercios, y que constituyen hoy una pieza
clave de nuestra organizacién politico-administrativa, un hito en la construc-
¢ién del Estado democrético ¥ un elemento esencial de plena democratizacidn
del régimen.

El 25 de abril de 1974 el MFA derribé la dictadura y promedié la demo-
cracia. Reivindicd, sin embargo, que durante el periodo de transicién la
institucién militar quedase separada e independiente del poder civil, gober-
ndndose y administrandose a si misma. Postetiormente se declard en el pro-
grama del MFA que, una vez concluido el periodo de transicién, «la accién
de las Fuerzas Armadas quedaria restringida a su misidn especifica de defensa
de la soberania nacionals.

Las profundas alteraciones introducidas en 1982 por Ia ley de Reforma
Constitucional y por la ley de Defensa Nacional y de las Fuerzas Armadas,
lejos de constituir un desvio o un retroceso en el proceso politico comenzado
en 1974, constituyeron, sin embargo, el cumplimiento de una de las promesas
més significativas del 25 de abril: la promesa de que los militares no preten-
dian tomar el poder para ellos mismos, sino para devolverlo al puehlo por
tugués.

{Traduccién de TERESA QUINTELA.)
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