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CONSIDERACIONES GENERALES

1. El poder exterior

Recuperando en el orden del Derecho el titulo que en el orden .
'sociolégico se atribuye a los medios de comunicacion social, el poder -
exterior puede ser definido como un cuarto poder, diferenciado de los
tres poderes clasicos -legislativo, ejecutivo y judicial- y caracterizado
por proyectar la soberania del Estado en las relaciones con los otros
sujetos de derecho y actores de la vida internacional. .

A pesar de haber sido identificado ya por los padres del estado de

“derecho (1), este cuarto poder, por todos considerado como una reserva

(1) Segun P. CHAILLEY: La nature juridique des traités internationaux selor: le Dron contemporain,
Paris, 1932, p. 334, la més valiosa aportacion de Locke y Montesquieu consistio en el descubrimiento de
un poder original -al que LockE, 2nd Treatise, pp. 145 y ss., denomina poder federativo {el poder de la
guerra y de la paz, de las ligas y alianzas y de todas las transacciones con las demds personas y
comunidades)- con independencia de que no se sacara de ello las oportunas consecuencias.

DA-1985, nim. 205. ANTONIO REMIRO BROTONS. El poder exterior deIEstado"



DA—.1985, nam. 205. ANTONIO REMIRO BROTONS. El poder exterior del Estado

54 ' : Estudios

_del ejecutivo, quedé histdricamente descolgado en la construccion del
Estado democratico, atendiendo a las materias peculiares que consti-
tuian su objeto (la guerra y la paz, los contactos quintaesenciadamente
politicos y militares, las relaciones diplomaticas y consulares) y a los
mecanismos particulares de accién politica y asuncién de obligaciones
de los que se servia. No deja de ser ilustrativo que en la atmosfera
intelectual fascista y totalitaria de los afios treinta se tratase de justificar
lo que en todo caso se ha de explicar en los medios democraticos: la
prerrogativa del ejecutivo, confundiendo el poder exterior con su
proyeccién autoritaria (2). .

(Acaso es el poder exterior, por su misma naturaleza, autorztarw? (ES
imprescindible respetar la libertad de accion del Gobierno, dejarle hacer -
en un ambito en el que las valoraciones politicas reservadas y
circunstanciales que solo él puede realizar son decisivas? Una larga
marcha hacia la democratizacion del poder exterior, avivada al término
de la primera guerra mundial, se ha ido traduciendo, espasmodica y
desigualmente, en los textos constitucionales, sin’ que el aumento
progresivo del nimero de preceptos se haya - acompaifiado, salvo
excepciones, del salto.cualitativo a la visién unitaria y .global de los
problemas que se plantean. '

2. El poder exterior y la Constitucion de 1978

La Constitucién espafiola de 1978 no ha seguido la via, atn
excepcional, de aquellas que dedican un titulo o capitulo completo al
poder exterior (3). Siguiendo a la mayoria de las precedentes, nacionales
y extranjeras, no ha ofrecido un tratamiento total, homogéneo y
sistematico de dicho poder -en realidad no lo ha concebido como tal-,
debiendo procederse inicialmente a su recomposicion con los retazos de.
las disposiciones relevantes, mas numerosas, eso si, de lo que aparente-
mente se advierte, desperdigadas en sus diferentes titulos.

Ademas de la desvaida alusion a lo internacional que se localiza en
el Gltimo parrafo del preambulo, quince articulos, repartidos en cinco

(2) La denominada tesis del poder exterior (auswdrtige Gewalt) considera que cuando vel Estado actia
en las tinieblas exteriores decaen total o parcialmente los controles juridicos y politicos previstos para el
ejercicio del poder en el orden doméstico (vid. E. WoLGasT: «Le Diplomate et ses fonctions. Déduits de
la nature de I'organisation internationale publique du pouvoir externe de I’Etat», en Recueil des Cours de
l'Académie de Droit International de La Haye, 1937, t. 60, p. 265).

(3) Ad ex. 1a Constitucion sueca, en el texto dado el 28 de febrero de 1974; el capitulo X (Relaciones
internacionales) contiene nueve a_rticulos; el XIII (Guerra y Peligro de Guerra), once.
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titulos, interesan directamente al poder exterior (4). En ellos hay, como
otrora en botica, de todo: Planteamientos novedosos y progresistas
junto con soluciones decimononicas extraidas de una alcanforada
guardarropia, actitudes timoratas y hasta sintomas de estrabismo.
Novedad y progreso hay en la depuracion terminolégica y amejora-
miento técnico de la prevision de participacion de las Cortes en la
conclusion de los tratados (arts. 93-94) y en los efectos de éstos en el
-orden interno (art. 96.1), asi como en la intervencién de las Camaras
para su denuncia (art. 96.2), abriendo brecha en uno de los cotos mas -
_celosamente guardados atun por los Gobiernos; guardarropia, en el
articulo 63, sobre todo en relacion con el uso de la fuerza en las
relaciones internacionales; pusilanimidad, en la negacion de las- conse-
cuencias hacia afuera de la estructura compleja —-autonémica- del
Estado (art. 149.1.3.°%), parcialmente rescatadas por via estatutaria, y en
el sofocamiento de la iniciativa popular (art. 87.3); estrabismo, por
altimo, en la regulacion de los controles de constitucionalidad de los
tratados (art. 95 de la Constitucién; 27 y 78 de la LOTC). .
"El examen del poder exterior en la-Constitucién puede ser ordenado
estableciendo en primer lugar, brevemente, cuiles son los limites de su
ejercicio y pasando, a continuacién, a presentar, mas ampliamente, las
dramatis personae de la accidén exterior, los personajes del drama, el
papel que representan y sus reciprocas relaciones.

z

LOS LIMITES DEL PODER EXTERIOR

3. Los limites

La Constitucién, en su conjunto, y, por extension, los textos que se
integran en el blogue de la constitucionalidad, puestos bajo la protecciéon
del Tribunal Constitucional, limitan, evidentemente, el ejercicio del
poder exterior. «La celebracion de un tratado internacional que con-

" tenga estipulaciones contrarias a la Constitucion exigira la previa
revisién constitucional», proclama el articulo 95.1 de la Ley Fundamen-
-tal, tomando en consideracion la fuente primordial, que no Unica, de las
obligaciones internacionales del Estado (5).
(4) Vid. titulo I, arts. 10.2, 11.3, 13.1 y 3, 39.4 y 42; titulo II,-arts. 56.1 y 63; titulo III, cap. primero,
arts. 75.3 y 87.3; titulo III, capitulo tercero, arts. 93-96; titulo 1V, art. 97, y titulo VIIJ, art. 149.1.3.°

(5) Vid micomentario del art. 95 de la Constitucion en los Comentarios a las Leyes Politicas (dirigidos
por Oscar Alzaga), Constitucién esparniola de 1978, t. V11, Madrid, 1985, pp. 541-579.
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Creo conveniente destacar, en primer lugar, la particular trascenden-
cia que, como limite a la accién exterior del Estado, cobran los derechos
fundamentales y las libertades-ptblicas enunciadas en el titulo primero
de la Constitucion, asi como sus proyecciones especificas en materia de
extradicion y asilo (6). La funcién de contencién de estos preceptos
sobre una politica exterior que pretendiese satisfacer los intereses del
Estado, tal como los entiende el Gobierno, pasando por encima del
respeto debido a los derechos humanos fundamentales, es clara.
Quienes sean partidarios de la botella medio llena, y no de la medio
vacia, ahadiran que tales preceptos cumpk:n también una funcién
estimuladora de una politica que, lejos de contentarse con no participar
en la violacion -de los derechos humanos, lucha por la salvaguarda de
éstos en los demas paises (7).

En segundo lugar, aunque no menos importante, ha de subrayarse
que el {us cogens internacional se¢ impone como limite del poder exterior
del Estado en virtud. de lo dispuesto por el articulo 96.1 de la
Constitucién. Segiin éste, en efecto, las disposiciones de los tratados
«s6lo podran ser derogadas, modificadas o suspendidas en la forma
prevista en los propios tratados o de acuerdo con las normas generales
del Derecho internacionaly, y la violacion de una norma imperativa es
la causa mas caracteristica de nulidad de un tratado (8). Probablemente,
los constituyentes no advirtieron el alcance revolucionario del texto que’
aprobaban, pues en el mismo proceso ya se habian despachado
sumariamente, a nivel de ponencia, las propuestas de insercion en la
Constitucion de los principios fundamentales del Derecho internacional
—frecuentes en los paises socialistas y del Tercer Mundo-, asi como las
de recepcién global de las normas de Derecho internacional general
-habituales en los paises occidentales—, alegando los inconvenientes que
se derivari»an' de su incertidumbre. Pero el precepto esta ahi y ha de
entenderse que infringir el ius cogens seria no sélo un ilicito internacio-
nal, sino también una infraccién de la Constitucion (9).

(6) Asi, por ejemplo, de acuerdo con lo que dispone el art. 13.3 de la Constitucion, seria
inconstitucional el tratado por el que Espaiia se compromeuera a conceder la extradicion de delincuentes
politicos (entre los que no se encuentran, como el mismo precepto puntualiza, Jos responsables de aclos de
terrorismo).

(7Y Vid. mi monografia sobre La Accién Exterior del Estado, Madrid, 1984, pp. 103 y ss.

(8) Art. 53 de la Convencién de Viena-sobre los Derechos de los Tratados, de 23 de mayo. de 1969.
La Convencion entrd en vigor el 27 de enero de 1980, noventa dias después del deposito del trigésimo
quinto instrumento de ratificacion o adhesi6n, segin lo dispuesto en su art. 84.1. Se publicé, con algun
retraso, en el «BOE» del 13 de junio del mismo ailo.

. (9) Vid. mi comentario introductorio al capitulo tercero del titulo III de la Constitucién, en los
Comentarios..., cit. en nota 5, pp. 413-427; asi como el del art. 96.1, ibid., p. 617.
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" 4. Y su guardian

En un régimen parlamentario, donde el Gobierno descansa sobre la
confianza de la mayoria, las denuncias de inconstitucionalidad arries-
gan ser un desahogo politico de las minorias y un juego doctrinal a
menos que se establezca un organo guardidn de la Constitucion. En’

. Espana ese guardian existe: El Tribunal Constitucional es una de las
grandes creaciones de la Ley Fundamental de 1978, lo que impedira que
el articulo 95.1 sirva s6lo a las variaciones académicas y a las afiagazas
politicas. Siempre que las denuncias se concreten en actos normativos
susceptibles de una declaracion de inconstitucionalidad, aunque hayan -
sido respaldados por las Camaras legislativas, el Tribunal actuara. ‘

No obstante, a pesar de la bondad de su existencia, 1os mecanismos
de control de constitucionalidad estan, en lo tocante a los tratados —que .
es la fuente de produccion normativa que contemplan- descompensados
y disponen de una motorizacion escasa para sus ‘pretensiones:

"1.° Son mecanismos descompensados porque a la contraccion de
la legitimaci6n activa para interponer un recurso previo (art. 95.2 de
la Constitucion, 78 LOTC) sucede una dilatacion desmesurada de la
legitimacion para poner en marcha el control a posteriori, publicado
y vigente el tratado, que —en la duda que dej6 bailando la Constitucion-

- ha acordado la LOTC [art. 27.2, ¢)]. El equilibrio de ambos controles
exigiria un control purgativo en sistole y un control profilactico en
diastole, al revés de las previsiones legales, porque carece de sentido
negar el recurso preventivo a quienes (minorias parlamentarias, Asam-
bleas y ejecutivos de Comunidades Auténomas...) van a poder plan-
tearlo, una vez perfeccionada la obligacién, con mayores costos,
internos e internacionales, para el Estado, en el caso de que el Tribunal
les dé razén (10). Y no juguemos al aprendiz de ‘brujo pronosticando
que tal cosa no ocurrira jamas; y.

2.° Disponen de una motorizacion escasa para sus pretensmncs de
controlar a posteriori la constitucionalidad intrinseca y extrinseca de los

. (10) En el debate parlamentario sobre la solicitud gubernamental de autorizacion de la adhesién de
Espafia al Tratado del Atlantico Norte, los portavoces socialistas advirtieron reiteradamente (D. de S,
Congreso, Comision de AAEE, 7 y 8 de octubre de 1981, nims. 42 y 43, pp. 1880 y 1980; Pleno, 27 de
octubre, nim. 191, p. 11310; Senado, Pleno, 24 de noviembre, nim. 127, pp. 6337, 6348) que si la mayoria
rechazaba su peticion de que las Camaras requiriesen el dictamen previo de constitucionalidad del
Tratado ~que s6lo ellas o el Gobiérno podian plantear- acudirian al Tribunal Constitucional después de la
adhesion, una vez publicado el Tratado en el «BOE», cuando cincuenta diputados o cincuenta senadores
bastan para interponer el recurso. A la hora de la verdad, estas advertencias no se hicieron efectivas,
agotandose el 31 de agosto de 1982 el plazo de tres meses, contados a partir de la publicacion del Tratado
. en el «BOE», del que se disponia para presentar el recurso; pero, ;qué habria ocurrido en caso contrario?
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tratados porque, afirmado el-control, la ley no ofrece la méis humilde
regla especifica a un supuesto sin duda original que no puede pasarse
sin ellas, sobre todo por lo que hace a los efectos de las sentencias
condenatorias. Siendo el articulo 27.2,-¢), de la LOTC un palafito en
una inmensa laguna, su utilidad depende de la habilidad navegante de
sus ocupantes. '

Comprendo que puede estimarse desconsideracion el hecho de hacer
proposiciones de lege ferenda sobre el ta-ca-tac de una ley niiia, a la que,
~para colmo, se le acaba de extirpar con bien uno .de los cuerpos
causantes de su precoz arritmia, €l recurso previo de inconstitucionali-
dad de las Leyes organicas (11), pero aun asi ha de quedar bien sentado
que, para que la LOTC satisfaga minimamente las condiciones técnicas
que requieren los controles adoptados, es preciso: 1.° Modificar la
regulacion de la legitimacion activa, con sentido expansivo en el recurso.
previo y restrictivo en el recurso a posteriori, teniendo en cuenta que
respecto de los tratados, a diferencia de lo que ocurre con las leyes,
los controles profilacticos son mas aconsejables; y 2.° regular los
efectos de la sentencia que giren sobre un tratado internacional ya en
vigor, de manera que las consecuencias internacionales de una declara-
cién de inconstitucionalidad puedan ser afrontadas (12).

‘

5. Repercusi(m de la adhesion de Espaiia a las Comunidades Europeés

Dada la inmediata adhesion de Espafia a las Comunidades Europeas,
conviene puntualizar que el Tribunal Constitucional ha de defender la
Constitucion frente a todos, incluidos los 6rganos comunitarios, aunque
ni la Ley Fundamental ni la Organica del Tribunal se hayan planteado

- expresamente este supuesto.

En los afos 1973-1974, tanto el Tribunal Constitucional italiano
como, mas decididamente, el de la Repiblica Federal de Alemania, han
afirmado su competencia para asegurar el respeto de los derechos .
fundamentales de sus ciudadanos presuntamente conculcados por actos
comunitarios que el Tribunal de Luxemburgo estime licitos, en tanto las
Comunidades no dispongan de un catalogo escrito de derechos basicos

. (11) Ley Organica 4/198S5, de 7 de junio, por la que ~s€ deroga el capitulo II del titulo 1V de la Ley
Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional («BOE» del 8 de junio de 1985).

(12) Vid. mas ampliamente mi comentario al art. 95, en los Comentarios... cit. en nota 5, pp. 558-562
y 574-579. También en La Accién Exterior... ¢il. en nota 7, pp. 217-225,
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conforme con los de las Constituciones estatales (13). Estas decisiones
han provocado un escandalo en las instituciones de Bruselas y en los
medios doctrinales mas proximos a las mismas, quienes recuerdan que
a partir de 1969 el Tribunal de Luxemburgo garantiza el respeto de tales
derechos, reconocidos por las Constituciones de los Estados miembros,
al considerarlos parte integrante de los principios generales cuya
observancia ampara y no admitir, en consecuencia, medidas comunita-
rias incompatibles con ellos (14). También se recuerda la declaracion
conjunta de Consejo, Comision y Asamblea, hecha el 5 de abril de 1977,
donde se afirma solemnemente que «en el gjercicio de sus poderes y
persiguiendo los objetivos de las Comunidades respetan y continuaran
respetando tales derechos». Que asi sea.

No obstante, aunque las infracciones sean excepcxonales por
supuesto no premeditadas y corregibles por el Tribunal de Luxemburgo,
cuyos recursos debieran agotarse previamente, carece de justificacion
teorica, desde una perspectiva constitucional, la consideraciéon del
Derecho comunitario como un ambito exento al control de constitucio-
nalidad. Con los tratados de adhesion a las Comunidades se transfieren
competencias legislativas, ejecutivas y judiciales de los 6rganos estatales
a los comunitarios, pero en el marco -dentro de los limites- de la
Constitucion.

La hipétesis del ciudadano cuyos derechos han sxdo desconocidos
por un acto comunitario no. es la finica concebible, por otra parte. En’
la biasqueda de un papel agradecido como actor de la vida internacional,
las Comunidades han representado ultimamente el de agentes de
ejecuciéon de las sanciones econdmicas acordadas por sus miembros
contra terceros, acusados de violar, no los derechos propios de las
Comunidades, sino derechos de un Estado miembro ajenos al estatuto
comunitario. Pensemos, por ejemplo, en el embargo de las importacio-
nes procedentes de Argentina decretado en la primavera de 1982 por el
Consejo con ocasion del conflicto de las Malvinas (15). Estas manifesta-

(13) Vid las seniencias del Tribunal Constitucidnal italiano de 27 de diciembre de 1973 (Foro Italiano,
1974, p. 315) y del Tribunal Constitucional aleman de 29 de mayo de 1974 («BVerf GE» 37, 271).

(14) Vid. G. COHEN-JONATHAN: «La Cour des Communautés européennes et les droits de Phomme»,
en Revue du Marché Commun, febrero 1978, pp. 74-100; P. LEUPRECHT: «La Coopération Europénne dans
le domaine des droits de I'homme», en L'Europe dans les relations internationales, Unité et diversité, SFDI,
Collegue de Nancy, Paris, 1982, pp. 165-180; M. DAusks: «La protection des droits fondamentaux dans
'ordre juridique communautaire», en Revue Trimestrielle de Droit Européen, 1984, 3, pp. 401-424,

(15) Vid J. L. DEwosT: «La communauté, les Dix et les “Sanctions”. économiques: de la crise
Iranienne 2 la crise des Malouines», en Annuaire Francais de Droit International, 1982, pp. 215-232; J.

VERHOEVEN: «Sanctions Internationales et Communautés Europénnes», en Cahiers de Droit Européen,
1984, 3-4, pp. 259-290. :
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ciones de solidaridad, generalmente aplaudidas por la doctrina europea,
presentan, sin embargo, zonas oscuras de legalidad (internacional,
comunitaria y constitucional) que tal vez nadie, entre los legitimados
para ello, desee plantear ante el Tribunal de Luxemburgo, en contraste
con ¢l interés que pueden sustentar los sujetos ~distintos— con legitima-
cion activa ante el Tribunal Constitucional. A las Comunidades se han
atribuido unas competencias en funcion de unos objetivos; no se les ha
entregado toda la vision del mundo. El ordculo comunitario no ha de
sofocar los oriculos constitucionales. '

_ LOS PERSONAJES DEL. DRAMA
6. Reparto'

El Gobierno es, hoy, el principal protagonista, como en otro tiempo,
confundido con el Poder ejecutivo, lo fue el Rey, ahora érganc de
suprema representacion y de formalizacion: de las mas importantes
decisiones cuya responsabilidad, politica y juridica, recae sobre aquél.
La iniciativa esta en sus manos. La direccion esta en sus manos. La
gestion y la ejecucion estan basicamente en sus manos. Es légico que el
analisis gire en torno suyo, que el papel de los otros personajes se
considere siempre condicionado por el del Gobierno y pretenda
contener su tendencia natural a ocupar todo el espacio escénico..

Asi participan las Camaras legislativas en el poder exterior. Fracasa-
das las intentonas de usurpacion asamblearia, fuertemente.recortada en
los regimenes parlamentarios, su iniciativa, no menos que su aspiracion
a una codireccién activa de la accion exterior, su papel se circunscribe
_a la fiscalizacioén politica de la accion del Gobierno y a la prestacion
-0 no- de autorizacion para la coronacion de una serie tasada de actos
dotados de una especial relevancia juridica internacional (la conclusion
de algunas clases de-tratados y la declaracion de guerra). Hoy, cuando
se habla de la crisis del control parlamentario en general, tal vez resulte
chocante insistir en él, aplicado al poder exterior. Chocante o no, es
obligado hacerlo porque: 1.° No se debe amputar un poder del Estado de
los principios y valores que inspiran al conjunto de ellos; 2.° el poder
exterior ha roto su estanqueidad sustancial, ocupandose también de
materias que antafio eran parte del domaine reservé del Estado: Hoy ya
'no hay distinci6én entre materias internacionales y materias internas, la
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materia es una y multiples los ambitos de accion; y 3.° la interdependen-
cia de la accion exterior y de la accion interior del Estado expande las
consecuencias domeésticas de aquélla.

De entre los entes territoriales en que se descompone el Estado solo
las: Comunidades Auténomds tienen 'una intervenciéon en el poder
exterior minimamente sensible para las escalas de medicién de un
jurista; en ocasiones ofrecen un fenémeno curioso de cristalizacion
geografica de intereses sectoriales (industriales, agricolas, pesqueros...),
mas interesante cuando su gobernacion corresponde a partidos que, a
nivel de Estado, figuran en la oposicion. Los Ayuntamientos juegan con
pompas de jabon, declarando desnuclearizado el término municipal o
persona non grata al Presidente de los Estados Unidos; cuando llega el
verano y las noticias escasean siempre hay alguno dispuesto a ﬁrmar la
paz con Francia, pendiente desde la guerra con Napoleén, como por una
vez sirven para demostrar los libros de actas de los burgos mas rancios.:

Partidos politicos, sindicatos, movimientos ciudadanos, asociacio-
nes de todo tipo, corporacioneés profesionales... andan por la tramoya.
Influyen en la representacion, pero no tienen formalmente un papel en

.¢l drama. Son los intermediarios del pueblo, sus cuerdas vocales, como
también lo son los medios de comunicacion social cuando la informa-
cion y la opinion consiguen sobrevivir a la proj)qganda.

" El pueblo. El gran coro. Cuando se recurre a ¢l la democracia directa
ocupa aparentemente, por un instante, el poder exterior. Como el
manejo de las masas corales requiere de tiempo y pericia, puede tenerse
la tentacién de decretar por ley que €l pueblo no sabe cantar. El canto

" se reserva. a los profesionales. .

En los parrafos que siguen consideraremos algunos aspectos de los
personajes cuyo papel en el poder exterior tiene un fundamento en el
texto constitucional: El Gobierno, las Camaras legislativas, el Rey y el
Pueblo (16).

‘(16) No dedico un epigrafe especial a las Comunidades Auténomas porque son objeto de otros trabajos
dentro de la presente publicacion. Mi opinion al ‘respecto ha quedado altimamente reflejada en la Accion
Exterior... cit. en nota 7, pp. 233-262.

DA-1985, nim. 205. ANTONIO REMIRO BROTONS. El poder exterior del Estado



DA-1985, nim. 205. ANTONIO REMIRO BROTONS. El poder exterior del Estado

62 Estudios

A) EL GOBIERNO
7. Principio de unidad de accion

«El Gobierno dirige... la politica exterion, dice el articulo 97 de la
Constitucion. Con una escueta frase se satisface el protagonismo
multifacético del Gobierno. He ahi la sola referencia constitucional,
constatacion, por lo demas, de un hecho evidente. Traduzcamosla en el
contexto de los otros preceptos de la Ley Fundamental: Dentro de los
limites constitucionales el Gobierno puede hacerlo todo contando, en su
caso, con la autorizacion de las Cortes y la firma del Rey.

El articulo 97 subraya el caracter colegiado de las decisiones mas
importantes, lo que esta confirmado en preceptos legales y reglamenta-
rios (ad ex., los que prevén el acuerdo del Consejo de Ministros para
negociar, firmar y manifestar el consentimiento del Estado en obligarse
‘mediante tratado) (17). Pero, ;quién hace, quién gesta realmente la
politica exterior? ;La Presidencia del Gobierno? (El Ministerio de
Asuntos Exteriores? ;Los Ministerios sectoriales? ;Todos ellos a la vez,
en relacion de leal colaboracion unas veces 'y de sorda competicion
otras? 6Es acaso también una improvisaciéon permanente confiada al
buen Jjuicio de qulen ocupa circunstancialmente una tnnchera” (18).

(17) Vid ars. 9.2, 13 18.1 y 23 del Decreto- 801/1972, de 24’ de marzo, sobre ordenacion de la
actividad administrativa en materia de tratados internacionales.

(18) En el pasado, en un tiempo en el que la recuperacion de Gibraltar marco el norte de nuestra

: pohuca se motejé al Ministerio con sede en el Palacio de Santa Cruz de ser, no el de Asuntos Exteriores,
sino el del asunto exterior; también se ha dicho que Espaﬂa tiene relaciones exteriores, no politica exterior:
aquélias son el conjunto de reacciones del Estado frente a'los estimulos externos, ésta se compone de los
actos realizados para satisfacer objetivos previamente identificados. La denuncia de la carencia de una
politica exterior estd en el mismo programa electoral 1982 del actual partido en el poder el PSOE, donde
se nos prometia una. PSOE, Por el cambio. Programa electoral, Madrid, 1982, pagina 45. Vid. R. MESa,

y F. ALDECOA: «Las ofertas electorales en materia de politica exterior y relaciones internacionales en los
programas de los partidos politicos en las elecciones legislativas de 28 de octubre de 1982», en Revista de
Estudios Internacionales, 1982, pp. 1013 y ss.

El profesor A, VINAs, que ha sido asesor del Ministro de Asumos Exteriores, ha afirmado en sus altimas
publicaciones («Estrategia nacional y entorno exterior: el caso de Espafia», en Revista de Estudios
Internacionales, 1984, pp. 91 y ss.) que ya la tenemos. Contamos hasta con un decdlogo que el Gobierno
pretende consensuar con los principales grupos de la oposicion. Nada seria mas oportuno cuando Espafia
estd en trance de participar en la estructura flotante de la cooperacion politica de los Estados miembros de
las Comunidades Europeas mas alla de los tratados constitutivos (CPE) y, por lo que se refiere a los aspectos
de la defensa, lo viene haciendo en el ambito de la Alianza Atlantica. La politica exterior espafiola no puede
ser divergente de la de sus socios y aliados, pero seria lamentable dejarse arrastrar por la polmca de otros,
cuando no se tiene claro si y hasta qué punto se comparten sus objetivos operativos, o creer a pies juntillas
que las frutas y hortalizas normalizadas del mercado comin que madame Bernarda anuncia por TV traen
en los cestos una politica exterior igualmente normalizada. Sélo contando con una politica exterior propia
podra salvar Espaiia, al cooperar con otros Estados, su' diferencial, esa autonomia que el PSOE reivindicaba
en su programa electoral para la politica exterior. Colocandola sobre el acervo de la CPE y de la cooperacién
atlantica como si fuera una transparencia podra enriquecer su analisis y, en la medida de su coincidencia,
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Nadie, en el plano de los principios, discute el de unidad de la accién
exterior del Estado, implicito en cierto modo en el articulo 97 de la
Constitucién al dar caracter colectivo, a nivel de Gobierno, a la
direccion de la politica exterior. Pero en lo concerniente a la iniciativa,
la gestion y la ejecucién, el vicariato que reclama para si el Ministerio.
de Asuntos Exteriores se encuentra cada vez mas en entredicho por el
tiron centrifugo de los demas Departamentos —por no mencionar a las
instancias autonoémicas o las incursiones atipicas de otros entes, como,
.por ejemplo, los secretariados’ de relaciones internacionales de los
partidos politicos- que se interesan por un ambito al que ya se
considera mostrenco. El triste sino del anteproyecto de Ley de Coopera-
cion, preparado por la Direccion Generai de Cooperacion Técnica
- Internacional del Ministerio de Asuntos Exteriores para dar racionali-
dad y obtener el maximum de eficacia en la inversioén de los limitados
recursos que destinamos a la asistencia técnica y econémica, finalmente
sustituido por unos tristes, insuficientes decretos, pone de relieve como
las medidas mas razonables y justificadas acaban torpedeadas, incluso
en un Gobierno de etiqueta progresista por las actitudes taifistas de
departamentos dispuestos a ver el mundo solo por el canuto de sus
competencias.

8. Retos a quev‘ha de hacer frente

. Siendo la unidad de accién esencial al servicio de la politica exterior
del Estado, su asentamiento ha.de hacer frente a los retos que se le
plantean en el marco de: 1. La organizacion de su Administracién
Central; 2. La organizacién territorial autonémica; y 3. Su integracién
en las Comunidades Europeas.

En ¢l primer orden de cosas, ha de partirse de la base de que en las
.circunstancias de la vida internacional de nuestro tiempo el Ministerio
de Asuntos Exteriores no ha de aspirar a monopolizar 1a accidn exterior.

“Esa es una acepcion de la unidad que ha de descartarse. Todos los
Departamentos ministeriales (de Economia y Hacienda a Defensa de
Justicia a Interior, de Trabajo a Transportes y Comunicaciones...)
tienen una vertiente exterior, que queda reflejada a nivel organico y se
sumarse a acciones concertadas y comunes; también podra influir en la politica de los demas Estados;

aunque ya haya quicnes adviertan que no ha de caerse en un exceso de celo (E. MENENDEZ DEL VALLE:
Espada y la Cooperacion Politica Europea, «E Pais», 23 de marzo de 1985, p. 38). ' -
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sirve, en ocasiones, a titulo personal, por funcionarios de la menguada
carrera diplomatica. Todos alimentan intereses y se marcan objetivos
sectoriales cuya realizacion trasciende las fronteras y supone la coopera-
ci6n con los organos equivalentes de otros Estados. Es un hecho
irreversible que, sin embargo, no ha de llevarnos al polo opuesto de
suplantar la unidad por la distribucién de la accién exterior, como las
ropas de Jesucristo, entre los distintos Departamentos ministeriales. Ha
, de concebirse un sistema comunicante de doble llave que, reconociendo
" la responsabilidad de éstos en la elaboracion, gestion y ejecucion de
programas de actuacion sectoriales, incluidos los de naturaleza conven-
cional y de participacion en las organizaciones internacionales, permita -
al Ministerio de Asuntos Exteriores cribarlos en funcion de los objetivos
globales de nuestra politica, coordinarlos y encauzarlos hacia el exterior,
donde las representaciones diplomaticas espafiolas han de ser los
centros preeminentes de irradiacion Yy apoyo loglstlco Las discrepancias -
habran de resolverse, en el caso de que persisitan, en la superior
instancia del Gobierno, aunque no seria desdeiiable la reactivacion de
la Comision Delegada del Gobierno para la Politica Exterior, cuya fugaz
historia carece hasta ahora de una explicacion objetiva.

Parrafo aparte. merecen las relaciones entre la Presidencia del -
Gobierno y el Ministerio de Asuntos Exteriores, cualitativamente
diferentes de las que éste mantiene con los demas Ministerios, dada la
caracteristica funcion impulsora del Presidente en todos los ordenes,
incluido, y de forma destacada, el de la politica exterior, y el papel que
por derecho propio le corresponde en su direccion. La participacién en
las periddicas cumbres habituales en los Organismos y Comunidades a
las que Espafa se ha vinculado en los Gltimos afios ha de reforzar esta
dimension de la actividad presidencial, a la que, parece ser, .sus
sucesivos titulares acaban cogiéndole el gusto. El riesgo de acabar en
una doble politica de alto nivel ha de ser combatido con una acertada
sincronizacion del staff del Presidente con el Ministerio de Asuntos
Exteriores y con despachos frecuentes de su titular que mantengan
abierta una comunricacion personal, sin‘duda importante. Un Presidente
y sus asesores pueden gozar la tentacion de hacer politica, dejando al
Ministerio de Asuntos Exteriores y a su titular su gestién y ejecucion -
burocraticas. Seria un grave error.

La organizacién territorial del Estado en Comumdades Auténomas -
dotadas de sus propias competencias plantea problemas porque entre
éstas las hay con una posible vertiente exterior a la que sus instituciones
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no renuncian, sobre todo después de que los Estatutos de la mayoria les
haya reconocido un modesto papel en la formacién y ejecucion de los
tratados que afectan a sus intereses especificos (19). En mi opinién,
quienes se empeiian en ignorar este dato, patrocinando la idea de que
la estructura compleja del Estado se agota en lo .doméstico, estan
perdiendo la guerra al mismo ritmo con el que, a golpe de orden
.ministerial, creen ganar las batallas del Boletin Oficial del Estado, y
mafana se toparan inevitablemente con la evidencia de diplomacias
salvajes o sumergidas. Y si un dia, por ejemplo, se prohibe a las
Comunidades Auténomas la promocién turistica en el exterior, al dia
siguiente asistiremos a la constitucion de una sociedad anénima
subvencionada para esa mision. El principio de unidad de accion no
-significa tampoco la exclusion de los entes territoriales; simplemente, la
necesidad de incorporarlos es una dificultad afiadida que no presentan
los Estados de estructura unitaria. En definitiva, las Comunidades
Autonomas debieran recibir, en el ambito de sus competencias materia-
les, oportunidades similares a las de los Departamentos ministeriales,
ya esbozadas, si bien debe también reconocerse a éstos un papel en la
criba y coordinacién de las iniciativas y programas autonémicos. Todo
lo cual aconseja la creacion de o6rganos de informacion, enlace y
consulta. o

La ‘integracion en las Comunidades Europeas significa, por una
parte, ‘que el Estado renuncia a la accién exterior sobre las materias
objeto de una politica comin y cuyas competencias, internas y externas,
se atribuyen a las instituciones comunitarias. Asi ocurre, por ejemplo,
con la politica comercial y la de pesca. Por lo que concierne al
Gobierno, la pérdida de la iniciativa y la direccidn se ven ampliamente
compensadas por la condicion de miembro del Consejo de su Ministro
de Asuntos Exteriores, la'participacién de su Presidente en.el Consejo
Europeo, la de sus Ministros en.Consejos sectoriales y su presencia en
el Comité Especial de Representantes de los Estados miembros (CORE-
PER), sin contar con el honroso .desempefio de la Presidencia del
Consejo durante un semestre cada seis afos. En cierto modo, los
Gobiernos, mas que perder competencias lo que hacen es cambiar las
condiciones de su ejercicio, optando por un proceso de decision
colegiado que hasta ahora han podido detener cuando han estimado que

(19) Vid R. M. RIQUELME: «i..as Comunidades Auténomas en la negociécién de los tratados
internacionales», en Sistema, mayo de 1985, _66, pp. 77-104.
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intereses nacionales muy importantes estaban en juego. Pero la integra-
ci6n en las Comunidades también supone, por otra parte, una exacerba-
cion de los retos anteriormente planteados, dado el papel que tanto los
organos de la Administracion Central como los de la autonémica
_representan en la ejecucion de las politicas comunes. El aspecto en este
momento mas descollante se sitiia en la reestructuracion y crecimiento
tanto de la Secretaria de Estado para las Comunidades como de nuestra
representacion en Bruselas, toda vez que hay quienes consideran que,
concluida la negociacion para la adhesion, pierde justificacion su
dependencia del Ministerio de Asuntos Exteriores y su perfil preponde-
rantemente diplomatico. Cuestién opinable, en la que se pueden traer
a colacion ejemplos de Derecho comparado en todos los sentidos, ha de
advertirse que no siempre los discursos objetivos son ajenos a las
maniobras de los distintos cuerpos de la Administracion para situarse
convenientemente.en el nuevo y prometedor campo que se abre.

Por aifiadidura, alli donde no llegan las Comunidades quiere llegar la
Cooperacion Politica Europea (CPE). Este mecanismo flexible, carente
de un aparato institucional propio y basado en un compromiso politico
de consulta previa a la adopcion unilateral de decisiones o de acciones
concertadas y comunes, requiere para que nuestra participacién sea
eficaz cambios organicos de cierta importancia en el Ministerio de
Asuntos Exteriores. La circunstancia es Optima para crear una Secreta-
ria de Estado por encima de las Direcciones Generales que reparten la
politica exterior por espacios geograficos no siempre homogéneos. Ha
de tenerse en cuenta que la CPE es europea porque la hacen los paises
europeos y no porque afecte exclusivamente a cuestiones locahzadas en
la Europa occidental.

Salta a la vista, en cualquier caso, que el Ministerio de Asuntos
Exteriores no estd en condiciones de vertebrar, con la reducida plantilla
y exiguo presupuesto con los que cuenta, la accion exterior del Estado,
haciendo frente a los retos apuntados. De ahi que sean convenientes
actuaciones inmediatas en ambos terrenos. Ahora bien, aunque el
servicio diplomatico -la Carrera- es la aorta del servicio exterior, no ha
de confundirse con él y es recomendable que éste se vaya abriendo
progresivamente a servidores del Estado procedentes de otros Cuerpos
y/o con formacién menos generalista. Dentro del servicio exterior seria

‘ conveniente contar en todo caso con: 1) un gabinete de estudios
exclusivamente dedicado a la documentacion, anilisis y valoracion
presente y prospectiva de los temas que interesan a la politica exterior
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espafiola; y 2) una asesoria juridica internacional mas amplia, estable y

profesionalizada, capaz de recibir y manejar informacién en tiempo 6til

para dictaminar todas las cuestiones respecto de las que hayan de
- tomarse decisiones internacionalmente relevantes.

B) LAS CAMARAS LEGISLATIVAS

9. El ej.ercicio del control politico

Todos los instrumentos previstos para la informacién y el control
parlamentario de la accién del Gobierno, funcién de la que estan
investidas las Camaras conforme al articulo 66 de la Constitucion, son
aplicables a la politica exterior. J. P. Cot, profesor y parlamentario
francés, ha escrito con alguna causticidad que mostrar interés por la
politica exterior es el mejor modo de perder una circunscripcion
electoral (20). Puede ser cierto en Francia, no lo es en Espaiia; tal vez
por la coincidencia de la recuperacién del régimen democratico con el
fin del relativo aislamiento en que no hemos desenvuelto. Lo cierto es
que la practica revela un notable recurso por los (grupos) parlamenta-
rios a la proposicion no de ley, la interpelacion o la prégunta con
respuesta oral o escrita; se formulan mociones; s¢ tienen debates
generales sobre politica exterior o sobre alguno de sus temas candentes;
se celebran sesiones informativas con el Ministro de Asuntos Exteriores
o con altos cargos del Departamento; hasta ocasionalmente se constitu-
yen comisiones de investigacion sobre la ayuda al desarrollo o la venta
de armas a otros paises (21).

Sin perjuicio de que sirvan para el adorno personal o el brindis a los
tendidos familiares de este o de aquel parlamentario, los instrumentos
de informacion y de control politico son utilizados sobre todo por las
minorias para poner de relieve las carencias, contradicciones y defectos

(20) J. P. Cor: Parliament and Foreign Policy in France, en A. Cassese (ed.), Parliamentary control
over foreign policy, Alphen aan den Rijn, 1980, p. 13.

(21) Vid. la «Practica espafiola de Derecho Internacional» que se -viene publicando en Revista
Espatiola de Derecho Internacional desde 1978-1979, a cargo de C. GUTIERREZ EspaDA, A. L. CALvo y R,
RiQueLME. En una reciente publicacién de Alianza Popular: La Oposicién Popular en el Congreso, Madrid,
1985, se ofrece el dato sugerente de que durante el curso parlamentario 1984-1985 el grupo de la Coalicién -
Pogular formulé 2.943 preguntas con respuesta escrita, de las que 536 fueron dirigidas al Ministro de
Asuntos Exteriores. Este Departamento no solo fue el que mas interés despertd sino que el nimero de
preguntas que le fueron dirigidas casi dobla al correspondiente al Departamento que le sigue (Agricultura,
Trabajo).
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de la politica exterior del Gobierno y, en definitiva, propiciar su

desgaste. Los parlamentarios de la mayoria, a menos que se trate de

coaliciones mal avenidas que practican la vendetta siciliana, se emplean

mayormente en el lucimiento del Ejecutivo, en el que sus lideres y

portavoces pueden entrar en cualquier momento; en ocasiones se tiene

la impresion de que no es el gobierno el que reposa sobre la confianza .
de la mayoria, sino la mayoria la que reposa en la confianza del

Gobierno. De ahi que cuando se solicita de las Cimaras una manifesta-

cion de voluntad orginica, se sepa de antemano en un régimen

parlamentario en el que el Gobierno cuenta con una mayoria estable

que solo se adoptaran aquellos proyectos de resolucion que reciban su
aceptacion. Esto significa que, de hecho, las resoluciones de las Cimaras

se reservan para ofrecer un respaldo a las directrices de la accién

exterior del Gobierno, en su caso consensuadas con los principales

grupos de la oposicion, y que el control politico en sentido estricto es:
ejercido mas por la oposicion en las Cidmaras que por las mismas

Camaras. :

Uno de los principales inconvenientes que ha. de arrostrar la
oposicién en el control de la politica exterior estriba en que -a
diferencia de lo que ocurre con los diferentes sectores de la politica
interna- sus fuentes de informacion alternativas a las del propio
Gobierno son escasas, aunque tiendan a mejorar gracias a la constitu-
cion de internacionales partidarias (la socialista, la conservadora, la
liberal...) y a la participacion de parlamentarios de todos los grupos, a
titulo propio, en asambleas de organizaciones internacionales, como el
Consejo de Europa o la Alianza Atlantica. ;Hasta donde se puede llegar

. cuando la informacién sobre la que se basa el control procede del
6rgano que ha de ser controlado? Esa informacién es, por lo general, la
misma que se obtiene adquiriendo un diario o una revista de informa-
cién general y, a veces, con mayor retraso. Un flujo de informacion
completa y continuada permitiria un mejor desempeiio de la funcién -
fiscalizadora y hasta, eventualmente, trascender a una suerte de
coparticipacion en la direccion de la accién exterior. Pero para ello un

- Gobierno embrujado por este extrafio propdsito podria exigir reserva y
confidencialidad, 1o que tal vez no convenga a la oposicién. Atrapada
en el off the record; habria de renunciar al debate publico y a las ventajas
de su difusién. La actuacién del control politico en las Camaras no seria
nada si, a continuacion, los medios de comunicacion social, libres y
plurales, no se hicieran eco de ello. Cuando se formula una pregunta por
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un grupo o un parlamentario de la oposicion no se persigue tanto una
respuesta satisfactoria como poner al Gobierno en el brete de responder,
convirtiendo este hecho en noticia. _ '

El eje sobre el que giran estos mecanismos politicos esta en las
Comisiones de Asuntos Exteriores que, como ocurre a nivel ejecutivo
con el Ministerio del ramo, chocan con la rivalidad de otras Comisiones
sectoriales. J. P. Cot, basandose en su experiencia personal, definid a
la de la Asamblea francesa como un grupo de amigos que se reune
semanalmente para hablar de lo divino y humano, en la que figuran los
mas importantes personajes politicos —que no asisten nunca- y algunos
miembros jovenes del Parlamento, que acuden porque saben que no
hay nada que hacer (22). Las Comisiones de Asuntos Exteriores de las
Camaras espafiolas no ofrecen todavia un perfil tan bajo, aunque
dificilmente se las podria considerar, dada su composicién y funciona-
miento, como algo mas que- testigos de excepciéon de una politica
exterior, cuya formacién nada tienen que ver y cuya gjecucion apenas
son capaces de controlar eficazmente por encima del niimero y variedad
de los objetos de su curiosidad. s

10. La celebracion de los tratados: intervencién en la negociacién

~ Entre los actos parlamentarios con relevancia juridica que afectan a
la politica exterior destacan los atinentes a la conclusion de tratados
internacionales.

La fase inicial de la formacion del tratado, esto es, su negociacion,
adopcion y autenticacion de su texto, corresponde al Gobierno, y a lo
largo de ella la intervencion de las Camaras se limita al servicio de los
instrumentos politicos ya mencionados para incitar a una negociacion,
informarse acerca de su marcha, estimularla o, por el contrario,
detenerla, reclamar la ulterior sumision del texto autenticado a las
Cortes... Es el Gobierno mismo el que ha de estar interesado en
informar a las Cortes de la marcha de una negociacion cuando el texto
resultante ha de ser sometido a autorizacién parlamentaria antes de su
estipulacién definitiva.

La posibilidad de que las Camaras fijen limites vinculantes para el
Gobierno en la negociacion de un tratado-ha de entenderse circunscrita
al supuesto de que, no contando atin con un texto definitivo, se solicite

(22) J. P. Cor, art. cit,, en nota 20, p. 13.
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y otorgue por anticipado la autorizaciéon requerida para comprometer
internacionalmente al Estado (23). Con esta salvedad, cabe decir que la’
formulaci6n de limites legales a la accion exterior no tiene como efecto
bloquear una negociacion que los rebase, sino asegurar que sus
_resultados serdn en todo caso sometidos a las Cémaras, al suponer
necesariamente «modificacion o derogacion de' alguna ley» [articulo
94.1, ¢), de la Constitucion], momento en el que éstas obrarin como
estimen oportuno.

Lo que siempre esta al alcance de las Ciamaras es la adopcion de
directrices, no vinculantes, de negociacion, con ventajas € inconvenien-
tes para el Gobierno, que han de apreciarse segiin las circunstancias:
unas veces sirve para reforzar su posicion negociadora, dando una
justificacion a su rigidez; otras, en cambio, puede constreiiir exagerada-
mente su capacidad de maniobra, particularmente si considera que
alejarse de la directriz sera mas tarde causa de oposicion parlamentaria
a la conclusién del tratado.

El reconocimiento estatutario a algunas Comunidades Autonomas
del derecho a instar del Gobierno la negociacién de ciertos tipos de
tratados (24) ha sido considerado discriminatorio para las Cortes.
Semejante planteamiento es incorrecto. Quienes lo proponen’ ignoran
que las Cortes intervienen decisivamente en la conclusiéon de una lista
de tratados ampliamente tipificados, 1o que no sucede con las Camaras
de las Comunidades Auténomas.

11.  Autorizacion de la conclusién

En efecto, autenticado el texto de un tratado el Gobierno dispone de
la facultad de decidir su estipulacién definitiva, pero si opta por la
conclusiéon habra de contar con la autorizacién de las Cortes antes de
proceder internacionalmente a manifestar el consentimiento respecto de
los tratados tipificados en los articulos 93 y 94.1 de la Constitucién.

La iniciativa para acudir a las Cortes es exclusiva del Gobierno. Las
Camaras pueden solicitar que se someta a tramite un tratado, antici-
pando en cierto modo su deseo de que Espaiia pase a formar parte del
mismo, pero no pueden obligar al Gobierno a que lo haga. La iniciativa
parlamentaria, por sus ribetes asamblearios, no ha sido tenida en

(23) Vid infra, par. 15. :
(24) Vid. La Accién Exterior... cit. en nota 7, pp. 238 y ss.
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cuenta (25). En mi opinidn, la Gnica excepcidn se produce en presencia
de acuerdos (ad ex. enmienda de tratados constitutivos de organizacio-
nes internacionales, aumento de cuotas de una institucion financiera
internacional...) en que el consentimiento del Estado se presume cuando
no se expresa oposicién en un plazo determinado. En este caso la
pasividad gubernamental impediria a las Camaras el ejercicio de sus
competencias constitucionales.

Aunque un persistente mal uso del lenguaje hace que leamos y
cescuchemos maés de lo debido que las Cortes han ratificado este o aquel
tratado, lo cierto es que las ‘Cortes no ratifican, no manifiestan el
consentimiento del Estado, no tienen en el Gobierno el mandatario o
ejecutor de la ‘voluntad parlamentaria. Las Camaras pueden impedir,
pero no imponer, un determinado comportamiento del Gobierno.
Tienen un derecho de veto sobre la conclusién, pues su autorizacién es
condicion de validez de la prestacion del consentimiento del Estado
desde una perspectiva constitucional internacionalmente relevante,
pero la decision final acerca de si y cuando manifestar la voluntad de
obligarse corresponde al Gobierno. Asi, por ejemplo, un cambio en la
composicidon de éste o en las circunstancias del entorno internacional
podria ser la causa de no llevar adelante la conclusion, ya autorizada
por las Cortes, de un tratado (26).

También se ha preguntado por la revocabilidad de la autorizacion en
tanto no se ha manifestado el consentimiento del Estado. La inclinacion
a responder en términos afirmativos se encuentra con la dificultad de
cdmo instrumentar la revocacién en términos juridicamente relevantes
y no estrictamente politicos...

12. . Calificacion y recalificacion de los tratados a efectos de su
tramitacion parlamentaria =

La doctrina ha puesto énfasis en la importancia que tiene el correcto
ejercicio de la funcién calificadora para el buen funcionamiento del

(25) Vid. mi comentario de los arts. 93 y 94 de la Constitucién en los Comentarios... cit. en nota 5,
paginas 517 y ss. Una opinion critica sobre este punto ha sido sostenida por A. J. RODRIGUEZ CARRION:
Control de los tratados internacionales en el sistema parlamentario espafol (mimeo), Sevilla, 1981, pp.
157-158.

(26) Los largos meses que hubieron de transcurrir desde la fecha en que las Cortes concedieron su
autorizacién hasta que-la adhesion de Espaiia al Tratado del Atlantico Norte pudo ser instrumentada y
formalizada por el Gobiemo alimentaron esta clase de especulaciones. En’la tensa y nada ficil espera de
la invitacién atléntica, el Gobierno cenirista de L. CALvO-SOTELO encontré una buena razén para
sobrevivir.

DA-1985, nim. 205. ANTONIO REMIRO BROTONS. El poder exterior del Estado



DA-1985, niim. 205. ANTONIO REMIRO BROTONS. El poder exterior del Estado

72 . Estudios

sistema. Siendo éste de lista positiva, esto es, de enumeracién de las
clases de tratados que requieren autorizaci6én parlamentaria, con
exclusion de todas las demas, la calificacion «prima facie» sélo puede
ser realizada por el Gobierno, pues cualquier otra solucion acabaria
falseando al sistema (27). Una suerte de desconfianza histérica ha
impuesto, sin embargo, la consulta de la Comision Permanente del
Consejo de Estado (art. 22.1 de su Ley organica) antes de que el
Gobierno tome una dec151on acerca de la tramitacién de cualquier
tratado (28).

El papel de las Cortes en la calificacion esta en funcion de que el
tratado le sea sometido para su autorizacion, previa a su conclusion, o.
de que, conforme a lo dispuesto por el articulo 94.2 de la Constitucion,
tenga conocimiento del mismo una vez estipulado.

Si el Gobierno ha decidido someter la conclusion del tratado a la
autorizacién parlamentaria, nada impediria a las Camaras modificar la
calificacion del Gobierno relativa a la vig —articulos 93 6 94.1- que ha
de seguir la tramitacion, diferente en uno y otro caso (29), aunque por
razones que ya han sido apuntadas es muy escasa la probabilidad de
contar con una mayoria dispuesta a hacerlo (30). Siguiendo con las

(27) Si,en efecto, todos los tratados debieran pasar por las Cortes antes de su conclusién con el fin
de proceder a -0 revisar- su calificacion de cara a su tramitacién parlamentaria, ja qué un sistema de fista?
Vid. mi comentario de los arts. 93 y 94 de la Consmuclén en los Comentarios... cit. en nota S, pp. 461 y
siguientes.

(28) Acerca de este precepto, vid., adem&s del comentario citado en la nota anterior, pp. 465-468, mi
articulo «La autorizacion parlamentaria de la conclusi6n de los tratados internacionales: €l problema de la
calificaciénw, en Revista Espanola de Derecho Internacional, 1980, pp. 123-142, El alcance dado por el
articulo 22.1 de la LOCE a la obligatoriedad de la consulta de la Comisioén Per te es, en mi opi
exagerado. Su dictamen debiera ser preceptivo sblo cuando el Gobierno dudas o
discrepancias sobre la necesidad de contar con la autorizacién de las Cortes para la conclusion de un tratado
(como disponia el proyecto de ley, art. 23.1) o, a lo sumo, cuando fuere su propésito concluir el tratado
sin autorizacion parlamentaria. Poco después de la entrada en vigor de la Ley, la Comisién Permanente del
Consejo, evacuando una consulta del Ministerio de Asuntos Exteriores, estim6 que el Gobierno podia
excusar el tramite de asesoramiento cuando considerase que un tratado no incurria en uno de los supuestos
del articulo 94.1 de la Constitucion, no albergando duda alguna al respecto {dictamen nam. 43.320, de 23
de abril de '1981). Este criterio no se condecia, sin embargo, con el proposito del art. 22.1 de la Ley, que
se afanaba en buscar un contrapeso al ejercicio por el Gobierno de su facultad calificadora que, en la medida
de lo posible, impidiese o dificultase indebidas sustracciones a las competencias de las Cortes. El hecho de
que en tiempos recientes las Camaras hayan manifestado su disconformidad con la calificacién dada por
el Gobierno -sin dictamen del Consejo- a tratados concluidos sip autorizacion parlamentaria, con base en
el art. 94.2 de la Constitucioén, ha movido a la Comisién Permanente del Consejo de Estado, nuevamente
requerida por el Ministerio de Asuntos Exteriores, a reconsiderar su inicial criterio interpretativo,
pronunciindose sabiamente en términos de lege lata por la’ obligatoria consulta de toda clase de
instrumentos internacionales a los efectos de determinar si su conclusion precisa o no -autorizcién de las
Cortes (dlctamen nim. 46.901, de 7 de marzo de 1985) Lo que ha de hacerse es modificar el art. 22.1 de
la LOCE.

(29) Vid. mi comentario de los arts. 93 y 94 de la Constitucién en los Comentarios... cit. en.nota S,
péaginas 508-517.

(30) Enmiendas y proposiciones no de ley fueron presentadas por los frupos parlamentarios socialista
y andalucista, asi como por la minoria vasca, sosteniendo que la autorizacién de adhesion al Tratado del
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hipotesis, si las Camaras discrepasen entre si, seria logico someter la
cuestiéon a una comisidon mixta, dando preferencia, de persistir el
desacuerdo, a la opinién del Congreso; si fuese el Gobierno quien no
aceptase la recalificacion de las Camaras, podria pensarse en el
.planteamiento de un conflicto de competencias ante el Tribunal Consti-
tucional, lo que, desde mi punto de vista, encuentra la objecién de que
no estan en juego tanto competencias en conflicto sino cémo ejercen las
‘Cortes las competencias que les son propias. En todo caso, este seria el
unico camino para acudir al Tribunal antes de la conclusion del tratado,
porque las cuestiones de constitucionalidad extrinseca o formal no estan
abiertas al dictamen previo (art. 95.2 de la Constitucién) ni existe en su
Ley organica precepto alguno que permita configurarlo como una
especie de érgano consultivo de las Cortes. A posteriori, después de la
publicacion del tratado en el Boletin Oficial del Estado, entonces si,
hasta las minorias insatisfechas (50 diputados, 50 senadores) podrian

" solicitar del Tribunal una declaraciéon de inconstitucionalidad del
tratado basada en su incorrecta tramitaciéon parlamentaria.

Supongamos que un tratado es estipulado sin autorizacién parla-
mentaria. Las estadisticas estan con ellos (31). El articulo 94.2 de la
Constitucion ordena al Gobierno informar inmediatamente de la
conclusion a las Camaras. En ese momento, si las Cortes estiman que

-dicho tratado precisaba su autorizacion y no estan dispuestas a sanar el
defecto, seria perfectamente concebible poner al Gobierno en la tesitura
de denunciar el tratado o acudir al Tribunal Constitucional (32); pero

Atlantico Norte debia ser tramitada, en su caso, por la via del art. 93 y no por la del art. 94.1 de la
Constitucién. No prosperaron. Ha sido la primera. ocasion en que se han formulado propuestas de esta
naturaleza en la prictica derivada de la Constitucion de 1978. Con su decisién denegatoria las mayorias
se ahorraron el desenlace de interrogantes interesantes, apenas afloradas en el debate parlamentario y
verosimilmente condenadas a permanecer intactas por largo tiempo.
(31) La practica de los ultimos aios sugiere que pasan por las Cortes antes de su conclusidn, algo mas
de la mitad de los tratados multilaterales publicados en ¢l «BOE» y sélo uno de cada cinco bilaterales.
(32) Hasta ahora, ¢n algunos casos en que el Gobierno ha informado a las Camaras de la conclusion
de ciertos tratados conforme a lo dispuesto por el art. 94.2 de la Constitucidn, éstas, disconformes con la
calificacion gubernamental, han procedido a darles la tramitacién correspondiente al art. 94.1 (Convenios
de Desarrollo del Plan de Cooperacion integral con Nlcaragua y Honduras). Un hipotético requerimiento
al Gobierno para que denuncie un tratado estipulado sin autorizacién parlamemana podria chocar con
dificultades de orden internacional en los casos en que el tratado no consienta su denuncia (ad ex. por
haberse acordado una duracién minima o ser de los que da lugar a situaciones objetivas); de ahi la
conveniencia de considerar preceptiva la autorizacién de las Cortes para la conclusion de todos los tratados
que no incorporen, expresa o implicitamente, la facultad de denuncia. Con ello no se afiadiria un nuevo
supuesto a los previstos en los arts. 93 y 94.1 de la Constitucién; al contrario, se evitaria que éstos fueran
conculcados mediante una politica de hechos consumados. Un Gobierno discrepante de las Cimaras tendria
_en cualquier caso la posibilidad de acudir al Tribunal Constitucional. Su recurso seria original ¢n la medida
en que, lejos de solicitar una declaracion de inconstitucionalidad por v1c1os en el proceso de su concluslon
buscaria la afirmacion de su regularidad onnal
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también cabe desechar este planteamiento forzando a'las Camaras a ser
las que promuevan un conflicto de competencias (33) o un recurso de .
inconstitucionalidad. Esta dltima posibilidad siempre esta abierta a las
minorias parlamentarias, descontentas con el parecer mayoritario de las
Camaras. . B '

13. El juego de los criterios determinantes de la intervencion de las
Cortes. en la conclusion de los tratados

Se ha dicho también con justa reiteracion que es un criterio material
—el contenido del tratado- el que determina la exigencia o no de la
autorizacion de las Cortes, y no criterios literales y formales, vinculados
-a la cabecera o denominacion del instrumento y a la forma de expresion
del consentimiento, que por la libertad de eleccion de los negociadores
facilitarian la arbitraria evasion de la intervencién parlamentaria (34).

Ahora, entre las observaciones que pueden hacerse en relacién con
este punto, creo oportuno destacar las siguientes:

12 La tentacion literalista se hace viva en el marco de nuestra
Constitucion por lo que se refiere a los convenios y acuerdos politicos,
dada la diferencia de redaccién existente entre el apartado a) del
articulo 94.1 y los demas apartados del mismo articulo (35). En este

(33) Esta es la perspectiva en que se situa la Comision Permanente del Consejo de Estado en su
dictamen nam. 46.901, dei 7 de marzo de 1985, donde tras advertir la posibilidad de que las Camaras,
informadas de la estipulacion de un tratado en cumplimiento del art. 94.2 de la Constitucion, manifiesten
su discrepancia del criterio aplicado por el Gobierno y reclamen para si la competencia de autorizar la
conclusion, sefiala que: «Ademas del enfoque politico que pueda tener tal discrepancia, el tratamiento
juridico formal de 1a misma corresponderia a la Jurisdiccion Constitucional, por quedar comprendida en
los arts. 59.3 y 73 a 75 de la Ley Orgénica de dicho Alto Tribunal, al que corresponderia decidir
definitivamente el conflicto.» Todo ello sin perjuicio de que «la formalizacién de. tal situacién como un
conflicto constitucional debe preverse no sblo como absolutamente no deseable sino ademis como
sumamente improbable». .

(34) Vid. mi comentario de los arts. 93 y 94 de la Constitucién en Comentarios... ¢it. en nota 5, pp.
448-461. :

(35) Las preocupaciones expresadas por la doctrina al comentar este articulo han sido confirmadas por
la Comision Permanente del Consejo de Estado que, en el dictamen nam. 46.901, del 7 de marzo de 1985,
incluye un parrafo muy sugerente: «En la formulacién de nuestro Cédigo Politico si puede observarse la
idea de que los tratados politicos son especialmente importantes también por su forma externa. La
Constitucion reserva el calificativo exclusivamente para los «Tratados» sin extenderlo, como hacen los
demds epigrafes de! art. 94.1 para los otros supuestos en ellos contemplados, a la categoria formal de los
«Convenios», en la que se entienden comprendidos todas las denominaciones de Instrumentos internacio-
nales distintas de la denominacién especialmente solemne de «Tratadox». Y si bien debe tenerse presente
que de conformidad con lo establecido por et Convenio de Viena de 23 de mayo de 1969, la diferencia de
denominacion formal de un Instrumento internacional no motiva ninguna jerarquia juridica entre unos y -
otros, siendo todos ellos igualmente obligatorios una vez quedan definitivamente concluidos -y por tanto
cualquier Instrumento internacional que tenga caracter material de «Tratado politico» debera ser concluido
con la autorizacion de las Cortes cualquiera que sea su denominacién formal- no es menos cierto que
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sentido, la referencia a los tratados -y no a los tratados o convenios-
sugiere, por lo menos, la reduccién del tipo a los acuerdos polztzcos de
una cierta importancia. :

2* Ha contado con ¢l aval del Consejo de Estado la oponi6én de
que los «tratados o convenios que impliquen obligaciones financieras
para la Hacienda Publica» [art. 94.1, d)] no necesitan autorizacion
cuando para su ejecucion hay una consignacién presupuestaria (36).
Este punto de vista pragmadtico ha de acogerse con reservas. Es bien
sabido que al aprobar, rechazar, aumentar o disminuir las consignacio-
nes las Cortes inciden de manera muy significativa en la politica
exterior; pero las previsiones presupuestarias, que pueden ser globales
-0 genéricas, no debieran cortocircuitar la autorizacién de los tratados
que han de alimentarse de ellas, porque, dada su significacion politica,
es previsible que, por ejemplo, las Camaras, comprometidas en la
proteccién internacional de los derechos humanos, no deseen la
conclusion de convenios de asistencia técnica —que comportan gastos—
con paises del Tercer Mundo sometidos a regimenes dictatoriales (37).

3.2 En el comentario de los articulos 93 y 94.1 de 1a Constitucién
la doctrina se ha recreado en la adjetivacion de los tratados, discu-
rriendo sobre su naturaleza politica o militar, afectante a la integridad
territorial o a los derechos y deberes fundamentales, sin detenerse, por
lo general, en la necesaria identificacién del instrumento en cuestion
como tratado, 1a cual parece darse por supuesto. Aunque esta aproxima-
cion es gratificante doctrinalmente, verdad es que la uniformidad del
régimen de todas las categorias de tratados contempladas en el articulo

cuando la Constitucién se refiere expresamente a la denominacién formal y tradicional de «Tratado» en
el epigrafe comentado, expresa la concepcion de que el «Tratado politico» es exactamente aquel cuya
importancia objetiva hace también adecuada su denominacion formal como tal «Tratado».

(36) "En el dictamen de 27 de agosto de 1981, la Comisién Permanente del Consejo de Estado considera
que la referencia a los tratados que impliquen obligaciones financieras para la Hacienda Publica «va referida

" a aquellos tratados que impliquen directamente gastos no previstos en Jas obligaciones presupuestadas; pero
no sera necesaria la autorizacion en este punto cuando los gastos correspondientes pueden ser atendidos
con las consignaciones presupuestarias ordinarias ya aprobadas por las Cortes». Para A. J. RODRIGUEZ
“CARRION: Control de los Tratdos... cit. en nota 28, pp. 115-116, esta interpretacion es peligrosa porque
puede incitar al Ejecutivo a la inclusién masiva de partidas presupuestarias para hacer frente a los gastos
derivados de este tipo de tratados. Adviértase, por otro lado, que la dictaminacion de los tratados, en Cortes,
corresponde a una Comision, la de Asuntos Exteriores, y la de los créditos, a otra, la de Presupuestos.
Posteriormente, en el dictamen niim. 46.016, del 5 de julio de 1984, la Comision Permanente del Consejo
‘de Estado ha considerado las diferencias entre las «obligaciones financieras de la Hacienda Piblica» y los
«gastos pablicos» en concordancia con el art. 133.4 de la Constitucién y las disposiciones de la Ley General
Presupuestaria.

(37) Podria argiirse que en este -caso el cardcter politico del tratado obliga a su autorizacion
parlamentaria con base en el ap. a} -y no el d)- del art. 94.1; pero la solucion es poco satisfactoria en la
medida en que aquél, a diferencia de éste, esta impregnado de subjetivismo y se desenvuelve precariamente
bajo la amenaza literalista a la que se hace referencia en el parrafo anterior.
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94.1 rebaja sensiblemente la trascendencia practica de su caracteriza-
cién diferenciada, con independencia de que lo normal, ademas, es que
un tratado responda a mas de una, dada la natural yuxtaposicion de sus
contenidos. En adelante, pues, se recomienda que la atencion prestada
a las especies tipificadas de los tratados no haga descuidar la que merece
el género, teniendo en cuenta las ventajas que su manejo puede reportar
a sujetos dispuestos a sortear, respetando el orden constitucional,
aparentes limitaciones de capacidad y de libertad de accion.

14. El caso de los «acuerdos que niegan al padre»

Esta Gltima observacion reclama una explicacion mas amplia. Negar
a un acuerdo la condicién de tratado puede responder a diversos fines,
entre los que cabe citar: :

1. La exclusiéon de la intervencién parlamentana con base en los
articulos 93 y 94 de la Constitucién y del dictamen de la Comisién
Permanente del Consejo de Estado conforme a lo dispuesto por el

articulo 22.1 de su Ley organica.

2. La cobertura de iniciativas internacionales de Ministerios secto-
riales —particularmente, el de Defensa— y de Comunidades Auténomas,
que escapen al control del Ministerio de Asuntos Exteriores.

3. La viabilidad de acuerdos secretos.

I.a argumentacion que ha de servir estos propositos puede orlentarsc
en una doble direccion:

12 Calificando el ‘acuerdo como politico, pacto entre caballeros
(gentlemen’s agreement) sin efectos normativos, bien porque se alegue
que una de las partes carece de subjetividad internacional (lo que, por
‘ejemplo, permitiria explicar eventuales acuerdos suscrltos por Espafia,
con un Frente Polisario no reconocido), bien porque se aduzca que no
fue voluntad de las partes crear derechos y obligaciones Jundlcamente
exigibles conforme al Derecho internacional (lo que, por ejemplo,
permitiria justificar que las sucesivas declaraciones hispano-britanicas
sobre Gibraltar suscritas en Lisboa, 1980, y Bruselas, 1984, no fueran

~ sometidas a las Cortes para su previa autorizacién). En este punto, las
consideraciones literalistas sobre la cabecera de los instrumentos
reaparecen como indicio de la intencién de las partes.
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2.* Calificando el acuerdo como contrato sometido a las reglas de
Derecho internacional privado. Asi ocurre, por gjemplo con iniciativas
financieras, industriales y comerciales en que se ventilan miles de
millones (;el avién europeo de combate?) sin un control parlamentario
adecuado.

Dado que esta argumentacion observa la Ley, cabria llegar-a la
conclusién de que es la Ley la que no observa correctamente una
realidad que se le cuela por las hechuras. Carece de sentido que reclame
autorizacion de Cortes el proyecto de creaciéon de una Escuela de
Maestria Industrial en un pais centroamericano mientras temas impor-
tantes, como los mencionados, son apenas entrevistos. ;Por qué no
hacer frente a las coladas més llamativas? Asi, en lugar de cerrar los ojos
ante el tratado secreto que, degradado, goza como los muertos que vos
matdis de buena salud, apoyado en el ejercicio convergente de compe-
tencias por organos selectivos de las partes, cabria acometer su
regulacién reconociéndole, al igual que se hace en otros paises, un sitio
en el orbe juridico. También seria conveniente una disposicion legal
ordenando:- 1, la sumision al Consejo de Ministros, a -través del
Ministerio de Asuntos Exteriores, de la celebracién de cualesquiera
acuerdos con 6rganos-de otros sujetos internacionales sometidos a un
Derecho distinto al internacional o  desprovistos de efectos juridicos,
con vistas a su autorizacion, y 2, la comunicacion inmediata de su
celebracion a las Cortes. Con ello gananamos, al menos, en coordina-
cion - informacién.

15. Medios para agilizar la intervencion parlamentaria en la conclu-
sion de los tratados

Una de las quejas que tradicionalmente se dirigen, desde instancias
de la Administracion a la intervencion parlamentaria en la conclusion
de tratados, es la de que su lentitud y morosidad entorpecen la ejecucion
de Ia politica exterior del Estado Han de concebirse, pues, mecanismos
que, sin merma de las exigencias de control, aglhcen la autorizacion
para ‘no perturbar mas alla de lo necesario la marcha, frecuentemente
acelerada, de la actividad exterior.

La préctica espaiiola permite reconocer entre estos mecanismos: 1,
la concesion anticipada de la autorizacion, y 2, la aplicaciéon provisional
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del tratado en tanto se procede a su estipulacion definitiva y entrada en
vigor.

La autorizacién anticipada de la conclusion de un tratado cuyo
contenido no acompafia el Gobierno a su solicitud -un cheque en
blanco- ha de emplearse con mesura, pero es compatible con nuestro
sistema constitucional, con la salvedad de que no seria aplicable a los
tratados del articulo 93. Su uso parece indicado, con las debidas.
precauciones, respecto de tratados que vienen a desarrollar y ejecutar

. otros ya autorizados. Con ocasiéon del debate en Cortes de la solicitud
de autorizacion para la adhesion de Espafia -al Tratado del Atlantico
Norte, se hablo, con cierta imprecision, de autorizacion anticipada.
Digamos, al respecto, que no la hubo por lo que se refiere al mismo
Tratado, cuyos 14 articulos fueron puestos en conocimiento de los
parlamentarios, junto con algunos otros textos adicionales; cosa distinta
es que €l Gobierno planteara su solicitud en un momento en el que,
pendiente ain la invitacion preceptiva de los miembros de la Alianza,
no estaba en disposicion de convertirse en parte del Tratado. Si que
podria sostenerse, en cambio, dado el tenor del acto de autorizacion
aprobado por las Cortes, en el que.se sefalan limites y directrices, se
hacen exhortaciones, se prevén comisiones mixtas de seguimiento y se
ordena la publicacion de los resultados de la negociacion posterior, que
las Camaras autorizaron anticipadamente, en el marco de estas previ-
siones, la conclusién de los acuerdos que, presumiblemente, serlan la
consecuencia de la adhesion espaifiola. .

La aplicacién provisional de los tratados antes de su concluswn ha
experimentado tal desarrollo en la préctica internacional que la misma
Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados (art. 25)
considerd oportuno recogerla. Los ordenamientos constitucionales se
han visto sorprendidos por las iniciativas gubernamentales, que se han
deslizado normalmente sobre el silencio de sus normas y ésto, unido a
la falta de reaccion parlamentaria, ha supuesto su consolidacién. En
Espaiia, donde se viene recurriendo a la aplicacién provisional de los
tratados desde hace afos, el Gnico texto que alude a ella, sin regularla
directamente y presumiendo su permisividad, es el obsoléto Decreto
801/1972, de 24 de marzo, sobre ordenacion de la actividad de la
Administracién del Estado en materia de tratados (arts. 20.2 y 30).

Dado que un Estado conserva la facultad de poner fin unilateral-
mente a la aplicacién provisional mediante notificacion a los demas
Estados de su intencién de no llegar a ser parte en el tratado, este
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mecanismo perniite ajustar las exigencias del control parlamentario con
la pronta operatividad de las clausulas convencionales. No obstante, ha
de llamarse la atencion frente a ciertos abusos detectables en la practica:
supuestos de superflua aplicacién provisional al no advertirse urgencia
por lado alguno; prisas originadas s6lo por la desidia o imprevision de
la Administracién; casos en que la naturaleza de la obligacién forma
una pareja aberrante con la aplicacion provisional, al consumarse y
consumirse antes de que las Camaras hayan tenido la oportunidad de
pronunciarse sobre ellas; tratados cuya -aplicacion provisional se pro-
longa indefinidamente sin que se inicie la tramitacién parlamentaria de
su conclusion... En mi opinién, se ha de tener siempre presente que la
aplicacion provisional de los tratados es un recurso excepcional al que
puede acudirse en circunstancias de extraordinaria y urgente necesidad
a condicion de no incurrir en situaciones irreversibles -o dificilmente
reversibles— y remitir de inmediato el tratado al Congreso de los
Diputados para que se inicie sin demora su tramitacion.

Falta, en cambio, en nuestro sistema un mecanismo como el de la
autorizacién tdcita, particularmente util, que entiende otorgada la -
autorizacién para la conclusion de un tratado cuando, transcurrido un
tiempo desde su depésito en las Camaras, no se solicita reglamentaria-
mente debate ni se formulan propuestas de no autorizacién, aplaza-
miento o reserva. Al elaborarse el actual Reglamento del Congreso, una
disposicion en este sentido estuvo a punto de ser inciuida, siendo
finalmente descartada por las dudas -yo creo que mfundadas— acerca de
su constitucionalidad. .

Disponiendo de los mecanismos anteriores, no parece necesario
introducir, como hacen otros sistemas, la habilitacion general de
Gobierno para, cuando lo reclamen intereses supremos del Estado en
casos excepcionales y urgentes, concluir sin autorizacion parlamentaria
tratados que, en principio, la requieren, limitese o no la duracién de los
mismos. Es este un recurso no mas eficaz y, en todo caso, si mas
comprometido. :

16. Los poderes de las Camaras en el tramite de autorizacién
En el Derecho comparado las competencias de las Camaras legislati-

vas frente a los tratados cuya conclusion se somete a su autorizacion
van, desde las que se reconocen al Senado norteamericano de proponer

" DA-1985, nim. 205. ANTONIO REMIRO BROTONS. El poder exterior del Estado



-DA-1985, nim. 205. ANTONIO REMIRO BROTONS. El poder exterior del Estado

a

80 Estudios

°

incluso enmiendas, obligando al Gobierno a una renegociacion no
siempre posible, a las de las Camaras francesas o italianas, circunscritas
a autorizar o no -aplazar a lo sumo- la conclusién. En estos tltimos
sistemas, la insatisfaccién por ciertas partes del tratado, en lugar de
concretarse en una propuesta que lo hace viable con ciertos cambios,
motiva en su caso la propuesta de no autorizacion. Forzado a tomar o

a dejar el tratado en bloque, ¢l parlamentario suele renunciar al
perfeccionismo y, a menos que discrepe del hecho mismo de la
conclusién o del contenido fundamental del acuerdo, no negara el voto
por su disconformidad con clausulas secundarias que, de habérsele
permitido, habria enmendado.

En estos paises se ha llegado a sostener que las Camaras carecian de
titulo para intervenir en la definicion de las reservas, excluyendo o
modificando los efectos juridicos de determinadas disposiciones, que un
Estado puede formular al tiempo de depositar el instrumento de
manifestacion del consentimiento a determinados tratados multilatera-
les. Es esta, se dice, una prerrogativa del Gobierno, el cual, si lo estima
oportuno, comunica a las Camaras para su informacion las que se
propone presentar. El Gobierno, se razona, pide autorizacion para
concluir el tratado tal cual; obtenido lo mas de las Camaras, bien puede
hacer por si solo lo menos: modificar o excluir los efectos de algunas
disposiciones. _

N Este planteamiento responde al designio de liberar al Gobierno de
ataduras, pero visto desde la perspectiva de la participacion democra-
tica, a través de la representacién popular, en los actos.de la politica
exterior que por su naturaleza lo permiten —como ocurre con las
reservas- no es de recibo. Por su condicién de acto unilaterial del
Estado que se formaliza al perfeccionarse su consentimiento nada.
impide, en efecto, la mas amplia intervencion de las Camaras en la
seleccion, nimero y contenido de las reservas del Estado a un tratado
multilateral, autorizando, en su .caso, las que proponga el Gobierno y/o
las que surjan del propio medio parlamentario. El Gobierno, eso si, es
muy libre de advertir su decision de concluir el tratado solo si este va
acompaiiado de las reservas que propone y no de otras.

El sistema espafiol es, en este punto, de los mas avanzados. Exnende
a las reservas la intervenci6bn de las Camaras en los términos mas

- comprensivos y, segiin parece desprenderse de los Reglamentos y de la
practica parlamentaria, tiene de ellas una nocién mas extensa que la del
Derecho internacional: al abarcar incluso propuestas de enmienda de
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los tratados supondrian, en el caso de ser aprobadas, una autorizacion
condicionada a la negociacion con éxito de las mismas. Esto, de hecho,
equivaldria a la denegacion de la autorizacion, de ser multilateral

- abierto el tratado, paro no si es bilateral o multilateral cerrado (como
el del Atlantico Norte, en €l que la adhesion supone una previa sefial del
interesado y una invitacién de las partes formalizada en un protocolo
sometido en cada Estado a la tramitacién que prevea su ordenamiento
juridico). .

17. La extension del papel de las Camaras mas alli de la conclusion
del tratado: su denuncia

La brecha en la prerrogativa del Gobierno abierta en materia de
reservas ha animado las sugerencias hechas para extender el papel de las
Camaras a los actos unilaterales dependientes del tratado que son
posteriores a su conclusion (ad ex., objeciones a reservas ajenas, retirada
de reservas, ejercicio de opciones, declaracwnes previstas por-el tratado,
denuncia del mismo).

Esta tltima, por su trascendencia, ha recibido la atencién directa de
la Constitucion, cuyo articulo 96.2 dispone que «para la denuncia de los
tratados y convenios internacionales se utilizard el mismo procedi-
miento previsto para su aprobacién», sometiendo, pues, de manera
coherente, la voluntad desvinculadora de! Estado a los mismos tramites
que siguid la formacién de su voluntad de compromiso. En la medida
en que la iniciativa compete al Gobierno, no parece que las Camaras
puedan ordenar al hilo de su actividad legislativa la denuncia de un
tratado que, en su opinion, perjudica los objetivos de la legislacion en
tramite. En este sentido su punto de vista tendra que manifestarse a
través de medios politicos.

La intervencién parlamentaria en actos unilaterales cuya relevancia
juridica internacional esti sujeta a una experimentacion en plazos
relativamente cortos plantea, sin embargo, dificultades técnicas de
cierta consideracion, superables s6lo con buenas dosis de preparacion ¢
imaginacién, amén del fair play de la Administracion.

©
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18. La linea de sombray: las Camaras frente a los otros modos de
asuncién de obligaciones internacionales por el Estado

La concrecién constitucional de la intervencion parlamentaria en los

tratados responde a una vision estdtica de los medios de produccién de
normas y obligaciones internacionales. Pero los tratados no agotan esos
medios. Piénsese en los actos unilaterales independientes internacional-
mente relevantes (el reconocimiento, la promesa, la protesta, las
represalias, las declaraciones de aceptacion de deréchos y obligaciones
ofertados en tratados estipulados por otros Estados...), o en la fijacion
-de 1a posicion del Estado en el seno de Organizaciones internacionales
que toman decisiones vinculantes para sus miembros, adoptan resolu-
ciones declarativas de normas o favorecedoras de su cristalizacion,
formulan politicas... Es este un 4mbito exento a la participacion de las
Camaras -en ocasiones, incluso, a la del Gobierno como oOrgano
colegiado—-, aunque no sea légico que sin ellas pueda prometerse 1o que
sélo con ellas puede comprometerse mediante tratado. Para salir de esta
linea de sombra se requiere una nueva visién que ofrezca soluciones
diferentes a la participacion de las Camaras, acordes con la fluidez y
caracteristicas de positivacion de estas obligaciones. Pocos son, por el
momento, los sistemas estatales que se han atrevido a rozar los labios
de este reino y entre ellos no se encuentra el espafiol. Citemos las
Constituciones danesa (art. 19.3) y sueca (cap. X, arts. 2, 6-8; XIII, art.
2) como ejemplo de un modelo innovador de participacion total de las
Camaras -y no ya de estricto control- en las decisiones mas significati-
vas de la politica exterior, sea cual sea su ropaje formal. En ella se prevé
el establecimiento de dérganos reducidos y representativos, preparados
para reunirse de inmediato, que recaban informacion reservada sobre la
marcha de las relaciones internacionales y son. consultados por el
Gobierno antes de la adopcién de decisiones importantes.

19. La «absoluta oscuridad»: el manejo de las «crisis» internacionales

Es en el manejo de las crisis internacionales donde la linea de sombra
se convierte en absoluta oscuridad, como si en la hora de los jefes los
representantes estuvieran de mas. La Constitucion (art. 63.3) se limita
a exigir la autorizacion de las Camaras para la declaracion de guerra en
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un precepto relativo a las competencias del Rey, lo que agrega a la
insuficiencia de la disposicién una pizca de obsolescencia. Llega a
tenerse la -impresion de que los constituyentes, descreidos ante la
posibilidad de un control democratico del recurso a la fuerza, han
incluido rutinariamente el articulo 63.3 por razones estéticas, de buen
gusto y respeto a la tradicién constitucional. _

Sabemos por qué se quiso someter a los Parlamentos la declaracion
de guerra. Cosa esta de principes, las Asambleas no declararian la guerra
jamas. La realidad histérica ha demostrado lo equivocado de este
pronéstico, pues las Asambleas han sido mas de una vez el fuelle que
ha insuflado pasién en muchos conflictos, alimentando los sentimientos
menos reconducibles a la razén, como testimonia, por poner un ejemplo
reciente, la actitud del Parlamento britanico en el conflicto de las
‘Malvinas. La intérvencidon parlamentaria garantiza, en todo caso, que
de hacerse la guerra se hara con el consentimiento de los representantes
del pueblo. '

Ocurre, sin embargo, que hoy: 1, los Gobiernos, sin un control
parlamentario eficaz, son capaces de crear las circunstancias necesarias
para hacer la declaracion de guerra inevitable; 2, los Gobiernos hacen
la guerra sin declaracion, acudiéndose reiteradamente a las-de Vietnam
para demostrar que el articulo 1.8 de la Constitucion de los Estados
Unidos no impidi6 al Gobierno norteamericano embarcarse, sin
autorizacion formal del Senado, en un conflicto que ha costado
centenares de miles de muertos; 3, hay mil formas de usar la fuerza en
las relaciones internacionales, previas a la guerra, que se manifiestan

" con cotidianeidad; y 4, un Gobierno miembro de una alianza puede
verse arrastrado defacto a un conflicto cuyo curso ni domina ni conoce
correctamente, aunque formalmente mantenga sus atribuciones.

Hay quienes insisten en mantener intacta la prerrogativa del
Gobierno acudiendo a argumentaciones prdcticas en que se recalcan los
iinconvenientes graves que para la eficacia de los planes gubernamenta-
les suponen la publicidad y el hecho mismo de la intervencion
parlamentaria. Es un viaje bien conocido en el que se propone sacrificar
los principios del sistema en pos de la victoria. No creo, sin embargo,
que sea imprescindibleé llegar tan lejos, bastando con adecuar los
métodos a las circunstancias. Cuenta la fabula que un mono, sentado en
el banco de la escuela, se preguntaba con sorna como haria caligrafia su
vecino, el elefante, con sus enormes y macizas patas, siendo finalmente
chasqueado cuando para tal menester €l paquidermo tomé el 1apiz con
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la trompa. Hay que adoptar, pues, medidas de control parlamentario,
incorporando a las Camaras al manejo de las crisis a través de 6rganos
adecuados, restringidos, representativos, reservados, en los que figuren
los lideres de los principales grupos, como se hace en los paises
escandinavos, y limitando los poderes de los ejecutivos (ad ex.,
prefijando el tiempo que pueden permanecer las tropas en el extranjero
sin autorizacion del Congreso, como se dispuso en Estados Unidos tras
la experiencia de Vietnam).

Nada de eso se ha hecho ain en Espana Entre la guerra y la paz, las
Camaras carecen de controles juridicos sobre el Gobierno -salvo la
autorizacion de los tratados y convenios militares [art. 94.1, b)}, cuyas
grietas ya conocemos— y en la guerra ya declarada se difuminan: La
Constitucion nos habla del Rey [art. 62, /)], del Gobierno (art. 97), de
las Fuerzas Armadas (art. 8.1); de las Camaras sabemos que el Congreso
no podra disolverse decretado el estado de sitio, manteniéndose el
principio_de responsabilidad del Gobierno y de sus agentes (art. 116.5
y 6). La Ley organica reguladora de las funciones de los organos
superiores del Estado en relacion con la Defensa Nacional, de 1 de julio
de 1980, ni sefnala papel alguno a las Cortes ni prevé hasta qué punto
el de los demas puede afectar a sus competencias. Puesto que han sido
los parlamentarios los que la han aprobado, ha de sacarse la conclusion
de que ellos son mas insensibles que la Ley o participan, sin saberlo, de
las doctrinas segin las cuales el manejo de las crisis s0lo es compatible’
con la concentracion de poder. '

20. Repercusion sobre las competencms de las Camaras de la adhesion
de Espaiia a las Comunidades Europeas

La adhesion de Espafia a las Comunidades Europes va a afectar
sobremanera a las competencias de las Cortes. Son las Cimaras, entre
los poderes del Estado, las que mds van a notar el cambio como una
sustraccion de sus competencias, tanto legislativas como de control,
incluida la politica exterior. Recordemos que en la médida en que las
competencias externas sobre una determinada materia absorbida por
“una politica comin corresponden a las Comunidades, los acuerdos
internacionales que se derivan de su ejercicio no contarin con la
autorizacién de las Cortes, si antes la exigia el articulo. 94.1 de la
Constitucion; tampoco se ofrecera a las Camaras la informacién
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prescrita por el articulo 94.2. Pueden darse incluso, situaciones origina-
les en que el Gobierno espafiol, como los demés Gobiernos de los
Estados miembros, actiie en interés y por cuenta de las Comunidades
Europeas en la conclusiéon de un acuerdo internacional, sometido, por
tanto, al Derecho y a las instituciones comunitarias.

Si en el plano de los-medios politicos de informacién y control la
situacion del Parlamento Europeo es comparable a la de los Parlamen-
tos estatales, y hasta mas .ventajosa en la medida en que la natural
tendencia proeuropea mas que progubernamental de la mayoria, hace
mas extenso € incisivo su empleo, no cabe decir lo mismo de su
participacion en el proceso legislativo o en la celebracién de tratados.
Las competencias sustraidas a las Camaras no van a parar en el orden
comunitario al Parlamento Europeo, sino a la Comision y al Consejo,

" 6rgano este compuesto por representantes de los Gobiernos de. los
Estados miembros. El poder legislativo no reside en el Parlamento; el
treaty-making-power se ejerce sin que éste tenga una intervencion
vinculante. Partiendo de este dato, P. Briickner ha imaginado al
Consejo en una posicion similar a la del soberano de una monarquia
preparlamentaria. Desde una perspectiva espafiola podria sugerirse,
para medir el déficit de competencias de la Asamblea comunitaria, que
su status consultivo se parece al de las Cortes.bajo el régimen del general
Franco, aunque naturalmente sean muy otros la legitimacién y el
talante de sus miembros. :

La situacion es sumamente insatisfactoria. La herencia de los
Parlamentos estatales no pasa a las manos del 6rgano de representacion
popular llamado l6gicamente a sucederles, sino que va en buena parte
a un o6rgano de Gobiernos que no responde ni ante el Parlamento
Europeo ni ante las Camaras nacionales. La situacién es ain peor
cuando se considera que por la via del articulo 235 del tratado CEE el
Consejo puede expandir indefinidamente las competencias comunita-
rias y que los Gobiernos de los Estados miembros se estan sirviendo,
como ya hemos advertido, de.los medios de accién comunitarios para
instrumentar sanciones comerciales a terceros paises, que nada tienen
que ver con la realizacion de los objetivos perseguidos por las politicas
comunes. S

En estas circunstancias, €l inconformismo de algunos Parlamentos
nacionales, con ser meros ejecutores del Derecho comunitario y su’
obstinacién por introducirse en el proceso decisorio del Consejo
interviniendo en la formulacidén de la posicion que en su seno ha de
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mantener el Gobierno del Estado, agrega a las motivaciones domésticas
de quienes tratan de compensar con nuevas competencias las sustraidas
por las Comunidades, una irrebatible coartada comunitaria: en tanto el
Parlamento Europeo no esté dotado de poderes equivalentes a los de los
Parlamentos de los Estados miembros, son éstos los inicos que, a través
de mecanismos de Derecho interno, pueden asegurar un control
democratico de las actividades del Consejo (y de la Comisién), ya se
concreten en reglamentos, directivas, decisiones o acuerdos internacio-
nales, sin perjuicio del control de legalidad atribuido al Tribunal de
Justicia de las Comunidades. Iniciativas de esta especie desagradan, por
lo general, tanto a los comunitaristas como a los mas convencidos .
defensores de la prerrogativa del Gobierno, unidos ambos por el afin
de limpiar de obstaculos el proceso de adopcion de decisiones por las
-y en las- instituciones comunitarias a partir de posiciones muy
diferentes; pero en mi opinion, tales iniciativas merecen ser sostenidas.

Dinamarca es, seguramente, el pais en ¢l que la intervencion
parlamentaria ha ido mas lejos en el proceso de formacion de las
obligaciones comunitarias que se compromete a observar y ejecutar.
Todas las propuestas que van a ser objeto del Consejo de Ministros de
las Comunidades han de ser notificadas por ¢l Gobierno danés al
Comité parlamentario para las relaciones con el Mercado Comun, sea
cual sea su forma (reglamentos, directivas, decisiones), cuando su
aprobacion por el Consejo las haga inmediatamente aplicables en
Dinamarca o requiera su ejecucion la accion legislativa del Folketing.

. El Comité, compuesto por 17 miembros titulares y 14 suplentes, se
reline, por lo menos, una vez a la semana y sin publicidad; el ministro
danés puede llevar adelante el mandato recibido de su Gobierno, a
menos que la mayoria de los miembros del Comité se pronuncien en
contra, sin voto, en apreciacion de su presidente. Dinamarca no es el
tinico pais, con todo. También otros (Gran Bretafia o la Republica
Federal de Alemania, por ejemplo) cuentan con mecanismos que,
menos cotidianos, atienden a la misma finalidad.

Quiero creer que, aunque lo lleven muy en sécreto, las Cortes hace
tiempo que vienen considerando el papel que ha de corresponderles en
la Espafia comunitaria y que obliga 'a dar respuestas: 1, orgdnicas:
determinando el tipo de 6rganos que se harén cargo de estas cuestiones:

. una Comision especial en cada Camara, una Comisién conjunta, una

Comision mixta compuesta de miembros de la Comision de Asuntos
Exteriores y de otras Comisiones sectoriales, un Comité dentro de cada
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una de las Comisiones ya establecidas a las que efecte la transfereucia
de competencias, un Comité dependiente de una sola de ellas (Asuntos
Exteriores, Economia y Hacienda...); 2, competenciales: decidiendo si
ademas de la ejecucion del Derecho comunitario cuando requiera
accion legislativa, la recepcion de informacion y el control politico del
Gobierno, segin los-medios ya conocidos, se va a exigir una participa-
cién mayor en la fijacién de la posicion espaiiola en el Consejo; y 3, de.
" relacién con los parlamentarios europeos.

C) EL REY

21. Sugerencias acerca de su papel de représentaci(m del Estado y
formalizacién de d_ecisiones internaciorialmente relevantes

El Rey es la mds alta representacién del Estado hecha hombre. Una
acertada adverbiacidon introducida en el articulo 56.1 de la Constitucion
por el Senado permite comunicar al lector el mensaje de que la
representacién real no es la unica, pero si la suprema. Politicamente
puede afiadirse la significacion del distanciamiento del Rey respecto del
Gobierno. Baste sefalar que s6lo a peticion de su presidente ocupa la
cabecera del Consejo de Ministros [art. 62, g)], y ain hay quien se queja
entre aspavientos de que con ello un jefe de Gobierno en horas bajas
podria ganar imagen apoyandose en la del monarca... No obstante, las
circunstancias histéricas no han permitido hasta ahora el completo
alejamiento del Rey de la politica terrenal, a la que hubo de retornar con
formas arcangélicas en febrero de 1981 para salvar al Estado constitu-
cional y democratico, y atin ha de hacerlo, de cuande en cuando, para,
bajo formas ahora quertbicas, facilitar la relacién con monarcas
absolutos y teocraticos, duefios de los panes de oro negro y de los peces.

El articulo 63 contiene tres disposiciones que son el reflejo del
caracter representativo del Rey en el ambito exterior y que afectan a la
acreditacion de los representantes diplomaticos, a la manifestacion de
la voluntad del Estado en obligarse por tratados y a la declaracion de
guerra. En su papel de méaximo representante del Estado es informado
periddica y puntualmente por el presidente del Gobierno y el ministro
de Asuntos Exteriores de la marcha de nuestra politica exterior, hace y
recibe visitas de Estado programadas por el Gobierno y todas sus
intervenciones son visadas, cuando no preparadas, por responsables
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gubernamentales. El Rey es una instancia, no de decisién, sino de
formalizaciéon de decisiones que toma el Ejecutivo, y sus actos han de
contar con el refrendo correspondiente (presidente del Gobierno,
ministro de Asuntos Exteriores) (arts. 56.3 y 64 de la Constitucidn).

Esta altima circunstancia no justifica que se descuiden las maneras;
por el contrario, aconseja acentuarlas. En este sentido, algunos hechos
.de la crénica reciente inspiran las siguientes sugerencias de comporta-
miento para evitar situaciones engorrosas: :

1.2 El Gobierno no deberia involucrar al Réy en la ejecucién de
aquellos aspectos de su politica exterior que, contestados frontalmente
por grupos significativos de la oposicion, no pueden considerarse parte
de una politica exterior de Estado.

- 2.* Dado que ¢l Rey, a diferencia de otros jefes de Estado, no puede
negarse a formalizar decisiones del Gobierno alegando dudas sobre su
constitucionalidad, su firma deberia reservarse para los actos que
cuenten con el respaldo de las Cortes, lo que también seria mas
conforme con las exigencias de su rango.

3.2 No debieran ponerse a la firma real documentos cuya operativi-
dad esté condicionada por hechos inciertos en el 5i y en el cudndo, como
aparentemente ocurrié con el instrumento de adhesién de Espafia al
Tratado del Atlantico Norte, cuya fecha -29 de mayo de 1982- coincide
con la de la invitacion formal cursada por el secretario general de la
Alianza al embajador de Espafia en Bruselas.

- D) EL PUEBLO
22. Sobre el referémdum

De la Constitucion, lo menos que puede decirse es que mira con
desconfianza las manifestaciones de la democracia directa. La iniciativa
popular es radicalmente excluida en materias de cardcter internacional
(art. 87.3) y el referéndum esta marcado por la pobre consideracion que
la consulta popular merece con alcance general a la Ley Fundamental
(art. 92).

La adhesion de Espana al Tratado del Atlantico Norte y la promesa
reiterada del PSOE y de sus portavoces parlamentarios —que en 1981,
es}ando en la oposicién, la combatié— de someter la permanencia a
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referéndum nacional, han brindado a esta institucion una ocasion
histérica para que la doctrina y la opinion puablica manifiesten un
interés que, de no mediar estas circunstancias, no habria acompafiado
al tratamiento teorico de una hip6tesis de verificacion excepcional. Pero
el referéndum es hoy una cosa que, parafraSeando la ingenua picardia
de una letrilla de los cincuenta, esta de moda y se escucha en todas
partes y a todas horas.

Huyendo ahora de consideraciones concretas y polémlcas en el
orden politico, creo conveniente concluir este trabajo afirmando los
siguientes puntos: '

.. 1.° Nada 1mp1de en termmos constitucionales, que se convogue
un referéndum. sobre una decision de especial trascendencia afectante a
la politica exterior, pues ninguna materia ha sido excluida de antemano.

2.° La caracterizacion de una decision como de especial trascen-
dencia carece de interés practico; en ultima instancia, es de especial
trascendencia cualquier decision que el presidente del Gobierno, con ¢l
béneplacito del Congreso, con51dera oportuno someter a consulta
popular.

3.° La iniciativa corresponde exclusivamente al presidente del
"Gobierno, cuyo juicio de oportunidad no puede ser sustituido por el de
ningun otro organo. En 1981, el presidente Leopoldo Calvo-Sotelo
considerd desaconsejable someter a referéndum la adhesion de Espafia
al Tratado del Atlantico Norte y se atrincher6 en su prerrogativa para
resistir, impavido, tanto las avalanchas de firmas recogidas en la calle .
por los patrocinadores de la consulta como las propuestas presentadas
en las Camaras. Pero seria abusivo deslizarse de un juicio de inoportu-
nidad del referéndum, caso por caso, a la elaboracién de una doctrina de
inidoneidad en temas de defensa y politica exterior.

4° Las Cortes pueden servirse de sus medios politicos para
solicitar del presidente del Gobierno el ejercicio de su iniciativa,
También pueden condicionar la autorizacion para concluir ‘'un tratado
a la convocatoria y resultados de una consulta popular. No obstante,
dado que en ambos casos las Camaras se han de pronunciar por
mayoria, las expectativas de éxito de las propuestas que hagan en este -
sentido, respaldadas por grupos de oposicion, son practicamente nulas,
por lo que han de entenderse como un elemento mas de la lucha de
~desgaste politico que sc¢ sostiene con el Gobierno. En el asunto de la
adhesion de Espaifia al Tratado del Atlantico Norte los opositores

2 °
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trataron -de crear la impresion, consiguiéndolo hasta cierto punto, de
que aun admitiendo que la decisién fuese formalmente constitucional
era, en cualquier caso, politicamente ilegitima.

5.° Las condiciones de la convocatoria (iniciativa del pres1dente
del Gobierno y autorizacién del Congreso de los Diputados) vinculan
el referéndum en nuestro sistema a la apoteosis de los éxitos guberna-
mentales o consensuados y a la satisfaccién, ganadas las elecciones
generales, de promesas formales ~que no debieron ser~ hechas por
quienes estaban concebidos para el ejercicio del poder y no del
testimonio; y

6.° En términos de pura participacion democratica el referéndum
es oportund siempre que se plantea una cuestion divisiva con estas
caracteristicas: @), no fue tema fundamental y prioritario de una previa
campaiia electoral; 4), no existe consenso entre los grupos parlamenta-
rios, partidos politicos y organizaciones sociales representativas, y ¢), las
posiciones de los partidos no coinciden en este punto con las de sus
votantes.

El ordenamiento constitucional facilita la programacién y ejecucmn
de una politica exterior de Gobierno que, luego, se pretende irreversible
por razones de Estado. Nuestros constituyentes prescindieron de las
técnicas juridicas, no tradujeron en reglas procesales (exigencia de
mayorias parlamentarias cualificadas, referéndum preceptivo) las garan-
tias con las que debia contar una politica exterior de Estado. Todo Io
fiaron a la prudencia y buen sentido de los resposables del Gobierno y
cuando éstos fallan lo natural es que surjan los problemas.

° °
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