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1. La adopcion de decisiones, asi como el proceso que a ella
conduce, es 'unc‘)‘ de los temas topicos en toda especulacién de caricter
teodrico sobre las relaciones internacionales. Una visién completa o, al
menos, mas correcta de esta cuestion obliga a. una aproximacion mas
compleja, posiblemente. menos académica, pero que ineludiblemente
desemboca en la consideracion de problemas eminentemiente politicos.
En consecuencia, cualquier intento analitico de este fenémeno, que
conduce a la realizacién de una actuacion determinada, debe tener
presentes ambas perspectivas. Y, ciertamente, en unas Jornadas de
estudio, del caracter de las que ahora nos ocupan, de interés marcado,
tanto para tedricos como para practicos de 'la vida internacional, no
puede prescindirse de ninguna posibilidad capaz de proporcionar un
conocimiento mas exacto de la tematica sometida a reflexién. En esta
‘tension dialéctica entre teoria y praxis, aun con el riesgo que implica el
anticipar conclusiones, los resultados hasta ahora obtenidos no son
brillantes, ni tampoco medianamente esclarecedores. Nos movemos en
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un terreno en el que la teoria y practica deambulan por caminos muy -
separados y en el que,.en Gltima instancia, los qué histéricamente han:
decidido y han ejecutado en politica exterior, -esto es politicos y

diplomaticos, por separado o conjuntamente, tienen una larga delantera

sobre aquellos otros que en fecha relativamente tardla comenzaron la

teorizacion de pretensiones cientificas.

" En un primer momento, bajo la impronta de la edad dorada de la
diplomacia, los estudios sobre la toma de decisiones, que ni siquiera
contaba aiun con denominacion acufiada, partian loégicamente de
aquellos materiales sobre los que se -articulaba la misma historia
diplomatica. Se privilegiaba extraordinariamente -la dimisiéon de la
personalidad politica del responsable situado en los niveles mas
elevados del comportamenito finalmente elegido. Al sustentar uha
concepcion elitista de la politica exterior, la mas importante de todas las
politicas' posibles, se ponian de relieve los rasgos intelectuales de
aquellos responsables; es decir, se personalizaba, se individualizaba, la
politica exterior. Al considerarse la diplomacia o, mas correctamente,
toda actividad politica, como una empresa individual, y no como una
funcion social, los datos. mas significativos eran aquellos que consti- -
tuian la personalidad: nucleo familiar, medio social, educacién reci-
bida, etc. Asi, hace aiun pocos afios, podian escribirse juicios como el
que sigue: «Para encontrar las bases de la politica exterior de un pais es
necesario descubrir por qué se han tomado ciertas decisiones importan-

“tes. Lo cual significa sondear el pensamiento de los que tomaron la
decision, revelar su imagen del mundo y de su propio sistema politico,
descubrir los hechos que para ellos fueron factores y comprender la
forma en que-los tuvieron en cuenta» (MILLAR, T. B., p. 59). ‘

De acuerdo con estas pautas, y ya con aspiraciones mas rigurosas,

- s¢€ procedio a la aplicacion de los patrones freudianos a los comporta-
mientos de las personalidades politicas; realizandose estudios no
exentos de interés, aunque solo fuese desde una perspectiva literaria; lo
cual no es un demérito, sino todo lo contrario. Los extremos podrian
venir representados por las. reflexiones diplomaticas, citadas hasta el
‘desgaste, de Marcel Proust o, en el angulo opuesto, el conocidisimo y
paradigmatico ensayo, en cuya elaboracién. participd el mismo Freud,
consagrado a la vida del presidente Woodrow Wilson. En esta linea,
profundizandola, corriendo incluso ¢l riesgo de la trivializacion, tuvie-
ron mucha difusion, hace algunos afios, los enfoques de J. B. Duroselle
sobre la personalidad del hombre de Estado.
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Las limitaciones de este género de divulgacion, seudoclinica y
seudosociologica, se pusieron de evidencia-muy rapidamente. Curiosa-
mente; su rechazo no se basd en razones de caricter estrictamente

_cientifico, sino que vino motivado por su insuficiencia para informar

. acerca del fenomeno sometido a observacién. En la actualidad, las
dificultades de este enfoque psicologista «son evidentes para los
analistas contemporaneos de. la politica exterior. Parecen exigibles
especialistas que sean psiquiatras, cuando no tienen las competencias y,
ademads, no pueden estar en contacto directo con los sujetos de analisis.
La construccion a posteriori del comportamiento se manifiesta insufi-
ciente. Por esta razon, y algunas mas, las investigaciones en esta via no
se han proseguido» (Stein, Janice, p. 382.

Posiblemente, y es una hipétesis no verificada, la marginacion de los
enfoques psicologistas viniese dada también por la mayor complejidad
alcanzada por la vida de relacion internacional. Al mismo tiempo, la
dinamica iniciada fundamentalmente a partir de 1945 ha hecho mucho
‘mas diversificadas y conflictivas las relaciones internacionales y, en.
consecuencia, ha gregarizado la accion exterior y la funcion diploma- -
tica. Asimismo, la tan repetidamente invocada revolucion tecnologica
protege la tentacion de convertir la actividad diplomatica en una mera
tecnocracia. Por ultimo, y para complicar todavia. mas este nuevo
planteamiento, los objetivos exteriores de cualquier comunidad nacio-
nal se han incrementado en proporciones desmesuradas.

Las exigencias de esta nueva situacion, junto a las modas metodolo-
.gicas, frente a las que no esta inmune el quehacer cientifico, fueron los
signos externos del auge de.los estudios sociologicos que, logicamente,
también llegaron a las relaciones internacionales; parcela del conoci-
miento que, por su extrema juventud, era muy vulnerable a los
ejercicios de experimentacion. Por lo demas, es justo reconocer que se
arrancaba de una exigencia indiscutible: dotar de mayor rigor, de mayor
racionalidad, a los muy superficiales estudios sobre el proceso de toma
de decisiones. No es inoportuno que, en estos afios, €l decenio de los
cincuenta, se registraron los avances mas espectaculares en la imposi-
ci6én de los modelos del funcionalismo anglosajon. Snyder, epigono de
la aplicacion de estos enfoques a las relaciones internacionales, perse-
guia, cuando desarrollo sus planteamientos, disolver la ambigiiedad con
que se contemplaba el proceso decisional. Ambigiedad que, suponia
.Snyder, podria superarse combinando modelos psicoldgicos con mode-

- los sociologicos que, a su vez, fuesen reductibles a férmulas y represen-
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taciones matematicas. Con todas las cautelas debidas, podria afirmarse
que se proponia un modelo analitico histérico-prospectivo: a través del
estudio del comportamiento de un Estado concreto en una situacion
historica pasada, es.decir verificable, se ampliaba el esquema a los
demas Estadps con la pretensién de prever comportamientos futuros.
En esta dptica aparece como fundamental la génesis de la decision,
explicitada por el propio Snyder en los términos siguientes: «Un
proceso que conduce a la seleccion,-a partir de un nimero limitado,
socialmente definido, de proyectos alternativos, problematicos, de un
proyecto encaminado a conseguir el futuro estado de cosas pensado por
los Organos decisorios» (SNYDER, R. et al, p. 197).. De antemano,

" podrian anticiparse dos observaciones. Una, la significacién decisiva
que se atribuye no sdlo al individuo, sino también a los individuos o
grupos de individuos que toman la decisién. Otra, que ya no se trata,
en el esquema propuesto, solamente de prever el futuro, sino tamblen
de acomodarlo a los intereses particulares.

Otro de los grandes patrocinadores de los moldes funcmnahstas
Harold D. Lasswell, en una aproximacién mucho mas operativa,
identifico y distingui6 siete estadios o. funciones en el proceso de
adopcion de cualquier género de decision: informacién; recomendacion
o proposicion.de varias opciones; prescripcion o seleccion definitiva de

" una opcidn; invocacidn ‘de la opcion prescrita; aplicacién de la opcion
por. los funcionarios responsables; valoracién de su eficacia, y, final-
mente, terminacién o conclusion de la decision.

Los méritos incuestionables de este enfoque y la utilidad concreta’
del esquema, detallado en sus siete fases sucesivas, no es, sin embargo,
valor intrinseco bastante para trascender un modelo operativo, una
valiosa pero escueta metodologia, a la categoria superior de concepcion

" tebrica. Desde hace algunos aiios, se registra una intensa corriente .
critica frente a los excesos del funcionalismo que, si en un principio se
efectud desde trincheras cientificas muy antagénicas, hoy comparten en
gran medida los mismos sociologistas. Estas criticas han apuntado. a
muy diversos aspectos que, de menor a mayor, podrian ordenarse asi.
La llamada teoria funcionalista de la decisién opera con una informa- -
cién insuficiente; actiia sobre un nimero casi infinito de datos que,
consecuentemente, multiplican las variables; se duda, muy fundada- ~__
mente, acerca del valor comparativo de los estudios uniestatales, y, en -
dltimo término, se niega solvencia genérica a una experiencia realizada
en un laboratorio intelectual, consistente en considerar una -decision
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como algo suspendido en el vacio, aislada artificialmente con fines
especulativos, pero que, en realidad, nunca se presenta con caracteristi-
cas tan coOmodas para la observacion (KERCKHOVE, F. DE, p. 504).
Pero, muy probablemente, la critica mas radical dirigida contra la teoria
funcionalista de la decisién sea la que aduce que no proporciona un
sistema explicativo general. Su valor, por lo tanto, es muy relativo y de
una utilidad limitada; permite conocer, en profundidad y a condicion
de disponer de toda la informacién, el comportamiento de un actor
determinado en una situacién historica concreta; pero este conoci-
miento no autoriza, en modo alguno su extrapolacion y la conversmn
de tal analisis del pasado en un-gjercicio de futurible.

Una conclusion provisional aconsejaria, en consecuencia y como
minimo, continuar estos enfoques propuestos e intentar completarlos.
Y que, desechando la tentacién teorizadora, tuviese en cuenta otras
aportaciones. Fundamentalmente las siguientes: 1. Enfoque psicologico:
caracteristicas del medio que genera y configura al decisor; 2. Enfoque
racional, procedente del funcionalismo, perseguidor del nivel 6ptimo de
eficacia y de utilidad; 3. Enfoque perceptivo o, en otros términos, la
1magen que el decisor se hace de la situacién concreta; entra aqui en
juego algo tan desacreditado para algunos pero tan vivo e influyente
como el hecho ideoldgico; 4. Enfoque institucional, también llamado
burocrdtico, y puntualmente descrito por J. BARREA: .«La originalidad
de este enfoque reside en una definicion de la decision en términos de
compromiso (ajeno a toda racionalidad-libertad pura) entre las diferen-

" tes posiciones adoptadas por los diversos constitutivos de un aparato
decisional. Cada una de estas posiciones esta determinada, a su vez, por
el lugar que cada oOrgano ocupa en el aparato gubemamental»
(Barrea, J., p. 254).

Quiza sea esta una propuesta menos ambiciosa y, desde luego,
menos brillante que aquellas otras tentativas generalizadoras y que han
conducido a extremos tan ludicos y divertidos como faltos de interés y

"de rigor, representados en las técnicas de simulacion y en la teoria de
los juegos. Se impone la modestia, ante los resultados hasta ahora
obtenidos, 'y aceptar una constatacion: «La teoria de las relaciones
internacionales aiin no cuenta con una explicacion total y-satisfactoria
del proceso de toma de decision.» Este problema, el de la decision, «es
uno de los més complejos. Aunque se hayan imaginado teorias quie, a
veces, invocan la 16gica matematica, no se puede decir que el problema
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de la decision haya sido perfectamente dilucidado» (GoNIDEC, P. F.,
pagina 353). , '

Ahora bien, con plena conciencia de estas limitaciones tan conside-
rables, situando el proceso de decision en un plano estrictamente
practico, utilizando todos los métodos que acrediten su valia y su rigor,
con conocimiento de que el proceso tiene lugar en un universo muy
complejo en el que actia un nimero elevado de - interacciones (no
siendo la menor aquella que se desarrolla entre politi(ia interior y
politica exterior), el nexo o poértico mas apropiado para poner en
contacto la teoria con la practica del proceso de toma de decisiones debe
atenerse rigurosamente a la explicitaciéon de cuatro puntos o extremos
muy concretos: 1. Donde se sitia la decision, cual es su centro;
2. Quién toma la decision, quién asume su responsabilidad. 3. Por qué
se toma una decision concreta y no otra. 4. Cé6mo se ejecuta la decision
adoptada y quiénes son sus ejecutores.

2. El proceso de toma de decisiones en politica exterior, fan
insuficientemente desarrollado.en su conceptualizacion tedrica, tiene,
por el contrario, un contenido real, practico, cimentado en una
larguisima tradicién historica, en una muy considerable y frecuente-
mente infravalorada proyeccion cultural y en una actualizaciéon suma-
mente compleja. Ya que no es nuestro objetivo proceder a una
descripcién comparativista, nos ceiiiremos a la consideracion del
modelo politico, democracia parlamentaria, que es .el que se ha
otorgado el pueblo espafiol y a su inflexion sobre la cuestién sometida
a consideracion, ‘

Desde esta perspectiva, la toma de decisién en politica exterior
"corresponde en exclusiva al Ejecutivo. A este respecto, el articulo 97 de
la Constituciéon espaiiola de 1978 no puede ser mas explicito y tajante.
Ahora bien, no puede perderse de vista que este proceso forma parte,
a su vez, de un planteamiento mas general en el que se encuentra
inmerso, cual es la elaboracion de la politica exterior. Matizacion que
debe tenerse presente para avanzar progresivamente en la formulacion
de una vision global. Sobre esta tematica podria fom_lularse mas de una
observacion que nos alejaria del nicleo central de nuestra reflexion; sin
embargo, hay un dato que no puede dejarse de mencionar: elaboracion
de la politica exterior y proceso de toma de decision son .mas
coherentes, mas logicos en su desarrollo, si se cuenta con una concep-
cién y un proyecto sobre la politica exterior; en caso contrario, s6lo se
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podra realizar una conducta de relacion frente a los impulsos recibidos
desde el exterior. Esta carencia no es, en manera alguna, anecdotica, ya
que afecta tanto al disefio general de la politica exterlor como a su
ejecucion paso a paso. '
- En la elaboracion de la politica exterior se distinguen dos ejes
principales. Uno, ataiie a la concepciéon misma de la politica exterior y
a la direccion de las relaciones internacionales, configuradas como un
privilegio del Ejecutivo que, coherentemente, asume la responsabilidad
de aquéllas. El .otro eje, el de la ejecucion de la politica exterior,
«incumbe a un personal especializado compuesto por “profesionales”,
mejor cualificado que los politicos o los amateurs para-tratar con las
potencias extranjeras» (Merle, M.: Sociologie..., p. 311). Se trata de una
vision tradicional, pero valorizada por el mérito de su actualidad y que
tiene el valor de recordar. que la concepcion- de la politica exterior
‘corresponde a los politicos, es decir al Ejecutivo, y su ejecucion a los
profesionales, esto es, a los diplomaticos. Porque el proceso de toma de.

* decisién no concluye, evidentemente, con la eleccion de una opcion
concreta; ya que, en el transcurso de su materializacion, de su ejecucion,
frecuentemente sobrevienen circunstancias € intervienen factores que
pueden modificar la decision inicial. No se olvide que la funcién-
desempefiada por el tiempo es un elemento determmante en todo
proceso politico. :

En el debate abierto sobre el papel del ejecunvo hay dos tendencias
claramente antagénicas que han de valorarse antes de emitir un juicio
definitivo. Por una parte, el namero considerable de .fuerzas, de
protagonismo distinto, que intervienen en el mecanismo conducente a
la toma de decision. en primer lugar, de forma hegeménica, como
veremos, el propio Ejecutivo. A continuacién, la funcién désempeiiada
por el Parlamento, a través de los instrumentos constitucionales de
control. En tercer lugar, el juego de los partidos politicos, dentro y fuera
de la dinamica parlamentaria. Seguidamente, €l peso desigual ejercido
por otras fuerzas sociales (organizaciones sindicales; grupos de pre-

- sion, etc.). En cuarto lugar, el papel desempefiado por la Administra-
cion 'y por las empresas piblicas con sus intereses particulares y que, a
veces, pueden ser contradictorios. Tampoco deben ignorarse las aspira-
ciones de caracter internacional, cada vez mas acusadas, inorganicas y
anticonstitucionales, de las Comunidades Auténomas. Y, finalmente,
la funcién variable ejercida por la opinioén piblica y por los medios de
comunicacién de masas. Tal cimulo de fuerzas encontradas hace
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escribir a Marcel Merle una apostilla que, de pasada, pone de relieve las
dificultades existentes para establecer generalizaciones con valor de
teoria: «De una manera. o de otra, estamos muy alejados de la ficcién
mantenida por los juristas, segin la cual cada Estado puede considerarse
como un solo hombre. No es en nombre de un principio real y .
abstracto, sino caso por caso como conviene estudiar las condiciones
precisas en las cuales se elabora la decision de politica exteriorn»
(MEeRLE, M., ibid., p. 324.).

Frente a esta situacion consolidada, se alza otra tendencia cada vez
mas acusada y que, en 0ltima instancia, podria calificarse como una
modalidad sofisticada de agresiéon a la esencia misma del sistema
parlamentario. Aludimos al fenémeno muy acusado de personalizacién
del poder exterior. El presidente del Gobierno es, en un namero de
ocasiones creciente, quien tiene la iniciativa, toma la decision y, a veces,

. la-gjecuta, Ciertamente, no estamos ante una muestra de originalidad
atribuible a nuestro sistema politico, ni tampoco a las caracteristicas
especificas del «genio espaiiol», sino que, por el contrario, es una
orientacion cada vez mas acusada en Europa occidental, para no
salirnos de nuestro circulo cultural y politico; donde destaca especial-
mente la experiencia presidencialista de la Quinta Republica francesa y
el papel desempefiado por el general De Gaulle con su idea de la
competencia reservada, que dejaba entre las manos del presidente todo
aquello que él mismo estimaba de un valor excepcional para el Estado
francés. Aunque alguien con gusto por la ironia pudiese afirmar que esta
férmula tiene la virtud de hacer ain mas real el siempre deseable
principio de unidad de accidn, lo cierto es que, entre otros peligros,
pone en tela de juicio la actuacion colegiada del Consejo de Ministros
y, como veremos, reduce considerablemente la. funcion tradicional del
‘ministro de Asuntos Exteriores, convirtiéndole, en el mejor de los casos,
-en un mero ejecutor de la politica exterior. Ciertamente, estos riesgos
autoritarios se encuentran fuertemente limitados en aquellos supuestos
en los que los resultados de las confrontaciones electorales imponen la
formacién ‘de gobiernos de coalicién, como es el caso inveterado de
Italia, y que, a la hora de constitucioén del Gabinete, vuelve a recordar
la importancia potencial de la titularidad de la cartera de Asuntos
Exteriores. )

. Constitucionalmente, el mecanismo reconocido para que, de alguna
forma, se frene tan amenazadora tendencia de personalizacion de las
decisiones en materia internacional, con el peligro evidente de que el
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individualismo aumente el secretismo que, por razones obvias de
seguridad, siempre debe proteger la actividad exterior del Estado, es el
ejercicio del control parlamentario. Aunque, ya de entrada, debe
recordarse que, en la actualidad, asistimos a un proceso de debilita-
miento del Legislativo y que resulta mas acentuado en el campo de la
politica exterior; lo cual, 16gicamente, es el corolario del incremento de
los poderes del Ejecutivo. Sabido es que, tebricamente, el control
parlamentario se ejerce en dos fases desarrolladas en dos momentos
temporales distintos. Aunque un purista aseguraria que, en la practica,
el control real es el que se efectia previamente a la comision del acto.
En nuestra Constitucion, la guerra, la paz (art. 63, par. 2y 3) y la
conclusion y denuncia de un tipo concreto de tratados -internacionales
(arts. 93,94 y 96.2). Sin olvidar la trascendencia que anualmente tiene
la aprobacion de los Presupuestos Generales y la probable incidencia en
las partidas dedicadas a la accidn exterior.

Junto al detalle realizado en el parrafo anterior, una visiéon mas
realista aconsejaria la evaluacion actual de unas funciones que no son
tan decisivas como formalmente pudieran parecer y, hoy, son una
reliquia del pasado. Por ejemplo, en cuanto a la guerra que, ética y
juridicamente, es un instrumento al margen de la legalidad internacio-
nal, la practica nos indica que, cuando las circunstancias asi lo
imponen, los gobiernos adoptan una serie de medidas de fuerza, no

. llamadas guerras en un sentido técnico, que escapan al control del
Parlamento. En cuanto a los tratados internacionales, también la
practica revela la existencia de un comportamiento del Ejecutivo que
puede esquivar ficilmente, sobre la base de un puro nominalismo, ¢l
sometimiento al control parlamentario. La situacion espafola ha sido
muy vivamente descrita por Remiro Brotons, con palabras que contie-
nen un temor nada imaginario: «Desde un punto de vista constitucional
puede afirmarse que al Gobierno le esta permitido en la conduccion de
la politica exterior todo lo que no le ha sido expresamente pI'OhlbldO»
(REMIRO BROTONS, A., p. 79).

- Cierto que los Parlamentos disponen de otras p051b111dades para
efectuar un seguimiento de la conducta exterior del Ejecutivo: desde la
actuaciéon de las comisiones de Asuntos Exteriores. hasta una muy
amplia y variada gama de actuaciones (interpelaciones, preguntas con

- respuesta oral o escrita, comisiones de investigacion, proposiciones no
de ley, etc.). Pero también es cierto que en nuestras Camaras no existen

" . drganos de eficacia tan probada como los del sistema parlamentario
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norteamencano ¥y que obligan al presidente del Ejecutivo a solicitar su
autorizacién para actos tan distintos como los que van desde los gastos
de defensa en el exterior hasta el visado en los nombramientos de
embajadores. Seria pueril recordar la importancia que la guerra de
Vietnam tuvo en este aspecto concreto, a raiz del incidente del golfo de.
Tonkin, que permitié al presidente Johnson extender la autorizacién
recibida para efectuar. represalias limitadas en el Vietnam del Norte
hasta llegar a una guerra que nunca fue declarada; las acusaciones de
abuso de poder, por parte del Ejecutivo, llevaron a los congresistas
norteamericanos .a ser mucho mds rigidos en sus relacwnes ‘con la
_presidencia.

La Constitucion de 1978 se incliné por la via mas moderada vy,
consecuentemente, menos renovadora. Como ha recordado el profesor
Remiro Brotons, los constituyentes podrian haberse orientado, y no
faltaban modelos, en «la busqueda de una participaciéon mas amplia y
oportuna de las Camaras parlamentarias en las decisiones significativas
de la politica exterior, fuera cual fuese su ropaje formal y por dificil que
se apuntasé su articulacién» (REMIRO BROTONS, A., p. 80). Habria que
convenir, por duro que parezca el juicio, que los padres de nuestra
‘Constitucién la redactaron de espaldas a la realidad internacional y-con .
la mente poblada de recelos frente a la problematica exterior. :

Para finalizar estas apresuradas apreciaciones sobre las posibilidades
efectivas de limitacién del poder, con vocacién absoluta, del Ejecutivo,
por la via del control parlamentario, algunos-autores apuntan hacia una-
probable funcion de orientacion que podrian desempeifiar los Parlamen-
tos. -Esta funcion orientadora, ‘que asociaria a los dos poderes con el
debido respeto a la jerarquia entre los mismos, se llevaria a cabo
mediante la utilizaciéon de los instrumentos de que ya disponen los
parlamentarios: comisiones, interpelaciones, preguntas, etc. Aunque,
como advierten los especialistas favorables a esta tesis, no hay una
disposicion muy favorable al desarrolio de esta funcién orientadora, ya
que «se admite y se soporta dificilmente por los gobiernos, que
-consideran, acertada o erroneamente, que la direccion de las relaciones
internacionales €s un monopolio del poder ejecutivo» (GONIDEC P. F,
pagina 370).. o

No obstante, reviste interés sefalar que, pese al ejercicio denodado
del Ejecutivo de este poder exterior que entiende exclusivo y que ejerce
monopolisticamente, hay circunstancias especiales que no tienen nada
que ver con la modesta funcion de orientacion, en las que €l arrogante
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Ejecutivo acude al Parlamento para forjar entendimientos exteriores.
Esta pretension de consenso es perfectamente legitima y licita en casos -
de extrema gravedad internacional; sin embargo, cuando el Ejecutivo
acude a este recurso para lograr un entendimiento nacionél! ya sea por
ausencia de una vison global de la politica exterior, ya sea por temor a
asumir en solitario una responsabilidad de la que podrian derivarse
altos costos electorales, lo que realmente se estd produciendo es una
manipulacién del poder parlamentario no para fines nacionales, sino
para objetivos partisanos. El recurso por encima de toda sospecha a
estas unanimidades parlamentarias por parte del Ejecutivo, posible-
mente sélo se produzca en los supuestos de extrema gravedad que ya
_hemos aludido, y, ciertamente, en la practica habltual de los goblemos
de coalicion.

Para concluir esta aprox1macxon al proceso de toma de decisiones en
politica exterior, desde una perspectiva no tedrica, es obligada la
referencia a los otros dos drganos de caracter unipersonal que tienen,
han tenido histéricamente, o podrian tener en el futuro alguna
actuacion relevante y responsable el jefe del Estado y el ministro de
Asuntos Exteriores.

En la Constitucién de 1978, al Rey se le atnbuyen competencias de
rango, ya que «asume la mas alta representacion dél Estado espafiol en
las relaciones internacionales», afiadiéndose un sorprendente estram-
bote, «especialmente con las naciones de su comunidad histérica»

. (art.. 56.1). Evidentemente, se penso en aquellos paises y pueblos que en
el pasado tuvieron una relaciéon colonial con Espafia y que hoy se
mueven en el rismo o analogo circulo cultural. Sin embargo, parece
arriesgado, dado que la institucion mondarquica en el reciente constitu-
cionalismo espafiol tiene un valor de simbolo para todos los espafioles
por circunstancias muy especificas, que se quiera extender esta simbolo-
gia a los nacionales de otros Estados y a estos mismos Estados. Quiza
los constituyentes pensaban en la nunca definida Comunidad Iberoame-
ricana de Naciones. Las otras competencias del jefe del Estado, las
llamadas especificas, se recogen en el articulo 63 y, logicamente, son
competencias absolutamente regladas, en las que la accion politica
corresponde al Ejecutivo y, segiin los casos, rcquleren ademas autoriza-
cion de las Cortes.

Ahora bien, en esta Monarqma bifronte que caractenza la reahdad
del sistema constitucional espafiol, queda pendiente un apasionante
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periodo historico cuya explicitacion nos deben los historiadores y que,
en. su momento, cuando se efectiie la investigacion pertinente, a buen
seguro que resultara sumamente esclarecedora. Aludimos al periodo que
podria denominarse preconstitucional y que va del 20 de noviembre de
1975 hasta la fecha del 27 de diciembre de 1978 en que se promulga la
Constitucién. ;Cual fue la funcion y también la responsabilidad
asumida por el Jefe del Estado en politica exterior durante los tres afios
de interregno constitucional? Recuérdese que hubo actuaciones tan
trascendentes como la conclusion del Tratado hispano-norteamericano
de 1976, 1a normalizacién de relaciones diplomaticas con una parte muy
considerable de miembros de la Comunidad internacional, la ratifica-
cion de los Pactos Internacionales de Derecho Humanos y su Protocolo
facultativo-el 22 de abril de 1977 y el ingreso de nuestro pais en el

 Consejo de Europa el 24 de septiembre de 1977. Actuaciones efectuadas
todas ellas antes de la promulgacion de la Constitucién y, salvo la
entrada en el Consejo de Europa, incluso antes de haber tenido lugar las
elecciones democraticas para la formacioén de las Cortes Generales.
Aunque es un tema que se aparta del nicleo central de nuestra reflexion,
consideramos que no carece de interés en los estudios que en el futuro
se realicen sobre nuestra accion exterior y la funcion, bastante mas que
simbélica, llevada a cabo por el Jefe del Estado en periodo tan delicado
como el preconstitucional. '

Sin lugar a dudas, parece que, por el efecto conjunto de la
personalizacion del poder en.la figura del Jefe del Ejecutivo y la
dispersién y tecnificacion de las relaciones internacionales, el Ministe- -
rio de Asuntos Exteriores, en particular, y los agentes diplomaticos, en
general, han sido los mas seriamente afectados en esta redistribucion no
solo de funciones, sino también de competencias. Ciertamente el
ministro conserva el rango de jefe jerarquico del personal diplomatico,
de los funcionarios adscritos a este Ministerio; lo cual, evidentemente,
s6lo le confiere un poder burocratico, idéntico al de los otros responsa-
bles de las diferentes areas ministeriales. Es razonable pensar que, al
igual que ocurre con los restantes Ministcrios, los funcionarios de
Asuntos Exteriores son los mas capacitados, en razon de su preparacion,
para el conocimiento de la politica exterior y de las relaciones
internacionales. Y que, siguiendo este paralelo, ¢l titular de la cartera de
Exteriores deberia ser, al menos en teoria admitida, el centro natural de
la informacion mas completa a la hora de tomar decisiones en el area .
de su competencia.
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Hoy dia, puede asegurarse que aquel privilegio histérico que
privilegiaba al ministro de Asuntos Exteriores y a los agentes diplomati-
cos ha quedado muy disminuido. No se trata ya de que el Gobierno
dirija colegiadamente a través de su Organo natural, el Consejo de
Ministros, la -accion exterior; sino que, en la practica, el Jefe del
Ejecutivo la asuma personalmente en su totalidad o, al menos, en
aquellos sectores o asuntos que lo estima oportuno, en apllcacmn del
muy discutido principio de la competencia reservada. :

-Pero igualmente ha cercenado aquella practica tradicional la diversi-
ficacion, la éxtensién y la tecnificacion de las relaciones internacionales.
En esta ‘direccién se han consolidado unas practicas ante las cuales la
formula del silencio no significa en modo alguno su  anulacién. la
realidad- presente es que un namero considerable de - Ministerios
invaden las competencias exteriores por la via de los hechos. No son
pocos los departamentos ministeriales que asumen funciones de repre-
sentacion; que toman parte en negociaciones internacionales, invo-
cando su cuahﬁcacwn que se relacmnan directamente con sus homoélo-
g0s extranjeros; que cuentan con sus propios servicios exteriores; y que,
de manera mas formalizada, cuentan con sus propios agregados en las
Embajadas; agregados de los que, administrativamente, su superior
jerarquico es el propio embajador, aunque la practica cotidiana descu-
bre tensiones y conflictos entre los diversos superiores jerarquicos.
Estos datos han conducido. a conclusiones quiza extremadamente.
pesimistas, pero no filtas de razon: «La pretendida unidad de accion del
Ejecutivo frente a sus interlocutores extranjeros esta pulvenzada»

(MERLE, M.: La polmque pp. 68-71),

A pesar de todo lo expuesto, el Ministerio de Asuntos Exteriores aun
tiene un peso especifico o puede tenerlo, en razén de su personalidad
entre otros motivos, en sus relaciones con el Jefe del Ejecutivo y en el
seno del Gabinete a la hora tanto de suministrar informacién como en
el momento critico de realizar una opcion. Por lo tanto, Ministro y
agentes diplomaticos contindan siendo una herramienta muy valiosa
para la adopcién de una decisién y para su ejecucion. Claude Cheysson, _
en fecha relativamente reciente, declaraba: «Nos parece esencial tener B
un instrumento para la relacion exterior, es decir, que conozca un poco
mejor los elementos. exteriores y que sea capaz de explicarlos en el
interior, de traducir, en el exterior, lo que queremos hacer, de negociar,
de seguir la ejecucion» (Cit. en MERLE, M., Ibid., p. 128).
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(Qué efectos reales ha tenido esta disminucién no solo de sus
competencias sino también de sus capacidades, con respecto a las tareas
historicas de los funcionarios del Servicio Exterior? «En el caso de los

_ diplomaticos, la realidad estad entre un continuum que va de la
aceptacion automatica de las concepciones de los responsables politicos
y de los hombres del Gobierno del propio pais (burocratismo) a
concebir el propio trabajo como una mediacién entre la politica del
propio pais y la politica del pais huésped (1ntermed1ar1smo) (ATTINA,
F., p. 96). .

" Casi podria concluirse, aunque fuese a titulo provisional, que el -
proceso de toma de decisiones en politica exterior ha pasado de una
etapa aristocratizante o de elitismo de un cuerpo funcionarial a una fase
oligarquica de concentracion personal de poderes y competencias. De
una o de otra manera, se ratifica la opinion expresada por REMIRO
BroTons: «La politica exterior ha manifestado, conceptual o historica-.
mente, una contumaz resistencia a la penetracion de la participacion y
al control democranco» (REMIRO BROTONS, A.: pp. 13-14). Considera-
cién que conduce mansamente a la tercera y ultima parte de nuestra
‘reflexién. La posibilidad de que un en sistema parlamentario el proceso
de toma de decisiones en politica exterior disfrute de un grado 6ptimo
de participacion popular. O, dicho en otros términos, ;es posible, aqui
y ahora, una politica exterior democratica?, ;una politica exterior cuya
exposiciéon y realizacidon sea lo mas trasparente posible y que esté
protegida frente a los riesgos del uso autontano del poder?

- 3. El legitimo deseo de contar con una politica exterior democra-
~ tica, participativa, lejos de cualquier frivolidad populista, no excluye, ni
- la profesionalidad exigible a los funcionarios responsables, la comparti-
mentacion de funciones y competencias, ni tampeco atenta al manteni-
miento de las garantias constitucionales. Democratizacién no debe
entenderse, en modo alguno, por atomizacién, ni como ruptura del
principio de unidad. Sin perder de vista, por lo demas, que el caracter
especialmente desorganizado de las relaciones mtemacmnales, asi como
a veces la urgente necesidad de una actuacion inmediata, impone una
vision flexible de los principios y de los fines ideales:

¢Cual es la situacion actual, el estado de la cuestion, en los paises en
cuya area cultural nos encontramos inmersos? Sin valorar excesiva-
mente las pracricas comparativistas y excluyendo toda extrapolacion
fuera de lugar, hay que convenir en la cuasi universalidad de los rasgos
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ya apuntados. Escasa participacién popular, gigantismo del Ejecutivo y
desinterés de los parlamentarios en la tematica internacional (con la
salvedad de los supuestos que ya hemos reseiiado). Si comenzamos por
este Ultimo punto, nos encontramos con un juicio de ribetes dramaticos,
emitido por Jean-Pierre Cot, profesor universitario y hasta fecha
reciente ministro de Cooperacon en el Gabinete francés: «La politica
exterior no interésa al Parlamento. Manifestar algin interés por la
politica exterior no es un buen reflejo. politico. Es el mejor medio para
perder un escafio. Por esta razon, los debates de politica exterior.no
suscitan ningin interés. Los mismos miembros del Parlamento no se
sienten atraidos por los problemas de politica exteriom» (Cit. por
MERLE, M.: Ibid., p. 58). Evidentemente, J. P. CoT se refiere a la
actualidad parlamentaria francesa que, por razones obvias, el debate
sobre la Alianza Atlantica findamentalmente, no es exactamente tradu-
cible a la presente circunstancia espafiola. Que, sin embargo, una vez
superada la presente situacion critica, podria reproducirse; como ya.
ocurrid en los afios en que se aplicod el consenso a la politica exterior.
Por ello, anticipandonos a posibles males, la tarea mas urgente seria, en
lo que respecta al Parlamento, de caracter eminentemente imaginativo,
no aludimos tanto a la creatividad de Diputados y Senadores, como a
la necesidad de crear organismos parlamentarios que, dentro de los
limites marcados por la Constitucion, devolviese a aquellos la confianza
y la seguridad en sus propios actos con reSpectc a su capamdad de
control sobre la accién exterior del Ejecutivo. : '

El segundo fenémeno que se opone a la democratizacién de la
politica exterior es la desmesura del poder acumulado por el Jefe del
Ejecutivo en todos los escenarios geograficos y.politicos. No sélo actaa
sin obstaculos en las materias que se reserva, sino que legitimamente
arbitra ante posturas contradictorias en €l seno de su Gabinete y
también desempeifia un papel muy activo y directo en las negociaciones
internacionales, aspecto este altimo que tradicionalmente quedaba
reservado al titular de Asuntos Exteriores y a sus funcionarios (MERLE,
M.: Ibid., pp. 114-119). Piénsése, a titulo de ejemplo, en algo que se ha
convertido en indicador importantisimo de la accién exterior y que
experimenta un ritmo de progresién creciente: los viajes al extranjero
del Jefe del Estado.

En esta exposicion, que no es totalmente valoratlva, pero que si
aspira a ofrecer un panorama-lo mas completo posible, se impone una
‘mencién a un fendémeno que, si en algunos lugares ha tenido escasa
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fortuna, caso de Gran Bretafia, en otros, como en Francia y en Espaiia,
reglstra un auge -notable. Nos estamos refiriendo a la figura no
institucionalizada de los ‘asesores en politica exterior, tanto en los
Departamentos ministeriales como en despachos especiales anexos al
- Jefe del Ejecutivo. Indudablemente, su existencia sélo puede obedecer
‘a dos razones: O bien se trata de desconfianza en la lealtad politica de
los funcionarios exteriores o bien se trata de serias reservas frente a la
competencia profesional de los mismos. O, lo que puede ser mas simple
todavia, denota el deseo de establecer un Ministerio paralelo de Asuntos
Exteriores. En cualquier caso, no paréce una practica recomendable por
la misma disgregaciéon que supone en la unidad del Servicio Exterior,
aunque solo fuese por los efectos reproductores que tienen sobre los
" clanes burocraticos; maxime cuando al tratarse de figuras no institucio-
nalizadas carecen. de todo tipo de regulacidn con respecto a unas-
competencias inconcretas, difusas y, frecuentemente, reservadas. Prac-
“tica que, por lo demds, se encomienda habitualmente a funcionarios
diplomaticos; hecho que o excusa su existencia y que de continuar,
como es previsible, deberia ser estrictamente reglamentada. Persona tan
comedida en sus juicios ¢omo buen conocedor del tema, citamos a
Mario Amadeo, escribia sobre este fendmeno: «Tampoco (...) parece
conveniente que el Jefe del Gobierno o del Estado busque asesora-
miento en materia internacional en o6rganos ad hoc ajenos.a la
Cancilleria. En la era actual es frecuente que los gobernantes tengan a
-su lado a hombres o a equipos de confianza a los que no asignan
funciones formales muy. especificadas pero que son sus consejeros mas
influyentes (...). Esta creacién de “equipos paralelos” debilita la
autoridad de los 6rganos competentes y les hace perder fuerza negocia-
dora frente a los demas Estados. Pot otra parte, la capacidad de los
"componentes de tales equipos no siempre- estd a la altura de las
expectativas que los Jefes de Gobierno depositan en ellos, pues ocurre
que se trata de personas elegidas mas por razones afectivas que por su
. probada experiencia en asuntos internacionales» (AMADEO M., p. 125).
Una vez sorteados los anteriores obstaculos, ain quedaria un
tramite previo antes de acometer el tema central de la democratizacion
de 1a politica exterior y del proceso de toma de decisiones. Es
absolutamente indispensable la modernizacion, la reactualizacién, del
Servicio Exterior; pasando, ciertamente, por una plena asuncioén de sus
responsabilidades y su disponibilidad completa al servicio del Estado
que, bien entendido, no tiene por qué eliminar las legitimas opciones
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ideologicas. Conseguida esta modernizacion del Servicio Exterior y esta
concienciacion de los servidores, en lo que respecta al proceso de toma
de decisiones en politica exterior, deberia ser competencia, si no.
exclusiva si preferente, de 1a Administracion diplomatica, l1a actuacién

~en los siguientes niveles: Definicion de la situacion internacional
concreta; seleccion de los fines prioritarios del Estado frente a esa
situacion; busqueda de las alternativas posibles; participacion en la
eleccion de la alternativa Gltima, y, finalmente, ejecucion de la decisién
elegida (ATTINA, F.; p. 96). Siempre en el entendimiento de que la’
opcién definitiva es decision colegiada del Ejecutivo en el que, por
razones de su preparacion. y mejor informacion, la voz del titular de
Asuntos Exteriores debe disfrutar de una audiencia especial.

* Pero, insistimos nuevamente, el poder desempefar estas funciones
correctamente tiene una etapa material ineludible. ;Se encuentra en
condiciones 6ptimas nuestro Servicio Exterior para acometer satisfacto- -
riamente su cometido? Si otorgamos autoridad a la opinién del actual
Ministro de Asuntos Exteriores, nos hallamos aun muy lejos de la
_situacion adecuada para iniciar el proceso de modernizacidon que tan
apremiantemente demanda nuestro Servicio Exterior: «En ciertos
aspectos estamos en una diplomacia de artesania, no dotada mecanica-
mente, sin medios, con pocos medios cibernéticos, vivietido muchas
veces de la improvisacién y de la capacidad de resolver los problemas:
de los funcionarios -es un factor ineludible, no caigamos en ningin
tecnocratismo-, pero que cada vez se distancia mas de aquellas
actividades mas puntas de la renovacion, sea de la empresa, sea de la
fuerza de trabajo, sea de la politica» (MoRAN, F., p. 73).

Hace algunos afios, en fecha tan significativa como el 26 de mayo
de 1977, semanas antes de las elecciones legislativas del mes de junio
de aquel mismo aiio, el entonces titular de Exteriores, Marcelino Oreja,
pronunciaba una conferencia con el sugestivo titulo de «La politica
exterior en un sistema democratico». El texto, directamente ambientado
en el Informe Murphy sobre relaciones entre el Ejecutivo y el Congreso
estadounidenses, del afio 1975, e impulsado por las necesidades de la
circunstancia histérica espaiiola, trataba de aunar los principios teéricos
de las Relaciones Internacionales con las exigencias de la ejecucion de
la politica exterior en un sistema no autoritario. Aboga Marcelino Oreja
por «una nueva distribucién de competencias entre los o6rganos de
Estado y, especialmente, entre ¢l Ejecutivo y el Legislativo». Llama la
atencion, y dado el rigor intelectual de la personalidad en cuestién no
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.debe atribuirse a una mera diversion nominalista, el cambio de
funciones y denominaciories que proponia. Estimaba Oreja que no
debia hablarse de poder ejecutivo, sino de poder activo; y que el nombre
adecuado para el poder legislativo deberia ser el de poder deliberante;
correspondiendo al primero las funciones de impulso, decision, planifi--
cacion y prevision; y siendo competencias del segundo, del poder
deliberante, las funciones de impugnacion y de reclamacion. En esta
propuesta funcional y organizativa, que no seria recogida en la
Constituciéon de 1978, se disefiaba también un perfil del Ministerio de
. Asuntos Exteriores, superadora de la mera funcién. de mediacion, de
correa de transmisiones de comunicaciones diversas para asignarle una
funcién polivalente de la que ain se estd muy lejos: «En ocasiones, ha
de desbordar el marco administrativo e incluso el gubernamental para
convertirse en un centro de direccion y de coordinacion de un conjunto
maés vasto y mas profundo, que llega incluso a las fuerzas sociales (...).
Los Ministerios de Asuntos Exteriores, en conclusion, han de ser los
principales responsables del servicio exterior del Estado y de la

" cooperacion jnternacional, los centros de direccidn y coordinacion del
vasto y complejo haz de servicios estatales» (OREJA, M., p. 57).

Si nos encontramos tan distantes no sélo de la modernizaciéon del
Servicio Exterior, sino también del ideal de lo que debieran ser los
Ministerios de Asuntos Exteriores, la distancia que nos separa de la
democratizacidn de la politica exterior es mucho mas gigantesca. En
‘este aspecto, la Constitucion de 1978 ha seguido senderos muy
transitados, anticuados, y, en palabras de Remiro Brotons, ha sido
«poco imaginativa», es «insuficientemente internacionalista» y, conse-
cuentemente, «la democratizacién es limitada» (REMIRO BROTONS, A.,
pp. 23-24). Posiblemente, el recurso tinico con el que se cuenta en este
aspecto es el referéndum consultivo del articulo 92, reservado para
«decisiones politicas de especial trascendencia»; referéndum, por lo.
demas, estrictamente limitado, ya que no puede intervenir la iniciativa
popular; su convocatoria es competencia del Presidenté del Gobierno,
con autorizacion del Congreso; ¢, incluso, no faltan constitucionalistas
que niegan la posibilidad de recurso al referéndum en cuestiones de
politica exterior. Pues bien, pese a todas estas cautelas, las dificultades
que se alzan desde hace méas de dos dfios para la realizacion de un
referéndum para decision importantisima en nuestra actividad interna-
cional, ponen de relieve todavia mas las complejidades que reviste la
hipotética democratizacion del proceso de toma de decisiones en
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politica exterior. Pero, en definitiva, lo que se presenta como incuestio-
nable es que, en un sistema democratico, la adopcion de decisiones
trascendentales en politica exterior ha de contar con el respaldo de la
opmlon publica, expresada por las vias mas abiertas y mas resxstentes'
a cualquier género de manipulacion.

El proceso de toma de decisiones en politica exterior, su moderniza-
cioén y su dernocratizacion, en su muy imperfecta formulacion actual y.
en su no menos defectuosa ejecucion, es uno de los retos mayores a los
que debemos enfrentarnos coordinadamente, tanto los tericos como
los ejecutores de la politica exterior, en dos palabras, los expertos.
Todos los que propugnamos un sistema exterior mas 0til para nuestros
inteteses nacionales y mas democratico y participativo, tanto en su
elaboracion como en su funcionamiento.
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