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1. INTRODUCCION

La intervencion de las Cortes Generales en el proceso de conclusién de
los Tratados Internacionales representa todavia, en buena medida, una
prueba real de la existencia de auténticos mundos perdidos a los cuales no
parece haber llegado, la siempre necesaria reflexién tedrica, lastrada, segu-
ramente, por la atonfa que demuestra la prictica parlamentaria realmente
existente (1).

- La gran mayoria de los Tratados Internacionales remitidos por el Go-
bierno a las Cortes Generales, con el propdsito de que éstas autoricen o de-
nieguen, en su caso, la subsiguiente conclusién de los mismos, ofrecen una
cierta similitud con respecto a los denominados contratos de adhesion. Asi,
los Tratados tienen acceso al Congreso de los Diputados, donde inician su
andadura parlamentaria a través de las diversas fases que ésta comprende:

(1) Referencias a esta materia pueden encontrarse en varios de los Manuales al uso de
Derecho Internacional Piblico y Derecho Constitucional. De entre ellos, debe destacarse,
por el amplio y profundo tratamiento de esta cuestién, el de ANTONIO REMIRO BROTONS,
«Derecho Internacional Piblico (2). Derecho de los Tratados», Ed. Tecnos, 1987, en especial
péags. 114 a 135. También, sobre aspectos mas concretos, pueden verse, entre otros: M. PAZ
ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, «La aplicacién provisional de los Tratados Internacionales
en el Derecho Espafiol», Revista Espafiola de Derecho Internacional, 1982, Vol. XXXIV,
n.° 1; Rosa M.* RIQUELME CORTADO, «La tramitacién de los Tratados Internacionales y el
Reglamento del Congreso de los Diputados de 1982», Revista Espariola de Derecho Interna-
cional, 1982, Vol. XXXV, n.° 2-3; J. PUENTE EGIDO, «La participacién de las Cortes Genera-
les en el proceso de conclusién de acuerdos internacionales (Arts. 93 y 94 CE) en «Hacia un
nuevo Orden Internacional y Europeo-Libro Homenaje al Profesor Diez de Velasco» Ed.
Tecnos, SA, 1993,
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apertura del plazo de enmiendas, dictamen de la Comisién competente,
aprobacién por el Pleno. Sin solucién de continuidad, de acuerdo con los
preceptos constitucionales, el Tratado pasa al Senado donde, de manera
acelerada, suelen cumplirse los mismos tramites descritos en relacién con
el Congreso de los Diputados, que desembocan, finalmente, en el otorga-
miento de la autorizacién parlamentaria, la cual tiene, en buena medida, el
sentido de una adhesidn a los principios y al contenido del Tratado.

Pueden vislumbrarse diversos factores que ayudan a que toda esta tra-
mitacién parlamentaria se suceda sin que pueda decirse, en la mayor parte
de los casos, que se produce, ni tan siquiera, un minimo debate sobre los
contenidos, la oportunidad o las consecuencias que, en su caso, se derivan
de la concesién de la autorizacién parlamentaria. De hecho, la mayor parte
de estos Tratados pasan sin mayor pena ni gloria por el tramite parlamenta-
rio. No cabe duda de que el mds poderoso de esos factores es de indole po-
litico: el entendimiento, compartido por los principales actores de la vida
parlamentaria, es decir, por los grupos parlamentarios, de que la politica ex-
terior debe ser, en sus principios y en sus manifestaciones esenciales, una
politica de Estado, no sujeta, por consiguiente, a los vaivenes de los cam-
bios de las mayorfas parlamentarias.

Esta saludable comprensién de como debe conducirse globalmente la
politica exterior, permite al Gobierno contar con un amplio apoyo que se
traduce, a su vez, en un amplio margen de maniobra, en cuanto a sus deci-
siones en este campo de actuacién. Sin embargo, como contrapartida, la
oposicién parlamentaria, bien que, voluntariamente, se cierra las puertas de
las criticas, a veces, de una manera injustificada. O, por decirlo de otro
modo, en algunas ocasiones los grupos de oposicidn al Gobierno actian
como si el consenso basico sobre los principios de la politica exterior se ex-
tendiera también a otros aspectos complementarios, o, incluso, a todos los
detalles de la ejecucién de esa politica. Podria decirse que, a veces, ésta es
una posicién cémoda no s6lo para el Gobierno sino también para la oposi-
cién. ‘

Lo cierto es que este conjunto de actitudes se proyecta, ldgicamente,
sobre la tramitacién de los Tratados que, en definitiva, no son sino la instru-
mentacién juridica de decisiones adoptadas a la hora de llevar adelante la
politica exterior previamente definida y asumida. En buena medida, as{ se
puede explicar esa préctica parlamentaria tediosa en la mayor parte de las
ocasiones. Con todo, esa practica no deberia hacer olvidar que no todos los
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Tratados Internacionales que pasan por las Cdmaras son iguales, en cuanto
a su trascendencia desde el punto de vista politico (2), y que, por otro lado,
a veces se plantean problemas juridicos no adecuadamente resueltos, pero
que quedan, en su mayor parte, anestesiados por la situacién descrita ante-
riormente.

Pues bien, las siguientes lineas tratan de adentrarse, precisamente, en el
examen de algunas de las cuestiones de interés que pueden plantearse, des-
de el punto de vista juridico-parlamentario, en relacién con la mencionada
tramitacién de los Tratados Internacionales, entre las que se encuentran las
referentes a la naturaleza de la intervencién de las Cortes Generales, el ré-
gimen juridico de las enmiendas que los parlamentarios pueden presentar, o
la peculiar situacién que se crea debido a la aplicacién provisional de los
Tratados que, en algunas ocasiones, coloca a las Camaras ante la situacién,
aparentemente inaceptable, de autorizar Tratados cuyos efectos juridicos
han sido ya desplegados y consumidos.

2. LA DISTRIBUCION CONSTITUCIONAL DE COMPETENCIAS EN EL AMBITO DE LA
POLITICA EXTERIOR

Como es bien conocido, el campo de las relaciones exteriores del Esta-
do ha estado tradicionalmente sometido al monopolio del poder ejecutivo,
practicamente hasta bien entrado nuestro siglo. Desde el principio del sur-
gimiento del Estado moderno, el monarca, primero, y el gobierno, poste-
riormente, asumieron y dirigieron la politica exterior como un elemento
mads dentro del haz de las facultades inherentes al poder ejecutivo (3).

Ademads, el campo material de actividades cubierto por esta politica
se mostré siempre especialmente resistente a ser supervisado por un po-
der distinto de aquel que contaba con los instrumentos de reaccién més
idéneos para desenvolverse en el 4ambito, siempre cambiante, de las rela-
ciones exteriores del Estado. Este factor propicié que la politica exterior
fuese entendida como un dominio sometido a reglas propias, sélo cono-

(2) Eneste sentido, no es dificil darse cuenta de las diferencias entre un Canje de Notas
sobre supresién de visados, y un Tratado General de Amistad y Cooperacién con algiin pais
que pueda gozar de nuestras preferencias en el campo de las relaciones internacionales.

(3) En realidad, LoCKE en su «Segundo Ensayo sobre el Gobierno Civil» constaté la
existencia de un poder federativo, separado tedricamente de los restantes poderes del Estado,
y al que correspondia la conducci6n de la accién exterior.
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cidas y manejadas por los titulares del poder ejecutivo, depositarios de las -
aptitudes necesarias para acceder al conocimiento de los arcana imperii.

Sin embargo, el proceso histdérico de democratizacién del poder estatal
fue permitiendo al Parlamento participar, de manera progresiva, al menos en
algunos aspectos de la puesta en practica de la politica exterior. Si bien el Se-
nado de los Estados Unidos dispuso desde 1787 de un papel decisivo en este
campo, y en particular en la aprobacién de los Tratados Internacionales, ésta no
fue la regla general habitual hasta la paulatina incorporacién de técnicas de par-
ticipacién y de control y su generalizacién en los modernos textos constituciona-
les de nuestro siglo (4). Una de las consecuencias de este proceso, serd que los
Parlamentos pasen a controlar algunos aspectos importantes de las relaciones ex-
teriores, de entre los cuales cabe hacer especial mencién al hecho de que, van a ir
asumiendo la capacidad de decidir acerca de la asuncién por el Estado de dere-
chos y obligaciones internacionales, a través de los procedimientos que conclu-
yen con la autorizacién o denegacién de la autorizacién para que el gobierno
pueda posteriormente decidir la conclusién de los Tratados Internacionales.

En nuestro sistema constitucional, se puede constatar, ficilmente,
cémo la politica exterior no es ya un mero dominio exclusivo del Gobierno,
sino que hay un claro reparto de facultades entre diversos rganos constitu-
cionales. Asi, la Constitucidn establece, teniendo en cuenta los postulados
del régimen parlamentario, una divisién de competencias, de acuerdo con el
esquema siguiente:

1. Caricter representativo de la posicién del Rey como Jefe del Es-
tado, de acuerdo con el articulo 56.1 de la Constitucién: «Asume
la més alta representacién del pueblo espafiol en las relaciones
internacionales, especialmente, con las Naciones de su Comuni-
dad histérica». De esta forma, como sefiala Remiro Brotons «el
alcance de las competencias especificas del Rey, en orden a la
actividad exterior del Estado, registradas en el articulo 63 CE,
estdn determinadas por su naturaleza representativa. Al acredi-
tar representantes diplomaticos, concluir un Tratado o declarar,
llegado el caso, la guerra, formaliza decisiones cuya adopcidn le
es ajena, manifiesta una voluntad en cuya formacién no ha participa-

(4) D.MIRKINE-GUETZEVITCH analiza con detalle los momentos iniciales del proceso
de incorporacién de los Parlamentos a la toma de decisiones internacionales relevantes ju-
ridicamente, en su obra «Derecho Constitucional Internacional», Revista de Derecho Pri-
vado, 1936.
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do» (5). Como consecuencia 16gica, los actos del Rey, en este dm-
bito de la accién del Estado, han de ser refrendados, oportunamen-
te por el Presidente del Gobierno o, en su caso, por el Ministro de
Asuntos Exteriores (articulos 56.3 y 64 CE).

2. Posicién central y decisiva del Gobiemno, ya que, de acuerdo con el
articulo 97 de la Constitucién, «el Gobierno dirige la politica exte-
rior», lo que, graficamente, ha sido descrito en el sentido de que
«dentro de los limites constitucionales, el Gobierno puede hacer
todo, contando, en su caso, con la autorizacién de las Cortes Gene-
rales y la firma del Rey» (6).

3. Las Cortes Generales ejercen una labor centrada, fundamentalmen-
te, en el control, en todas sus manifestaciones, de la accién del Go-
bierno que tiene lugar como consecuencia de su potestad directiva
de la politica exterior. Cabe sefialar, complementariamente, que las
Cortes Generales, en la medida en que ejercen la potestad legisla-
tiva del Estado y aprueban sus presupuestos, participan también,
en alguna medida, en la adopcién de medidas y decisiones relacio-
nadas con la politica exterior. :

En todo caso, por lo que aquf nos interesa, hay que resaltar que el con-
trol de la politica exterior se lleva a cabo por ambas Cdmaras, tanto por el
Congreso de los Diputados como por el Senado, siendo éste, ademads, uno
de los campos en el que, como veremos mads adelante, el bicameralismo ate-
nuado existente en nuestro pafs muestra unas dosis de mayor equilibrio en
cuanto a los poderes atribuidos a ambas Cdmaras, de acuerdo con lo dis-
puesto en la propia Constitucién.

En sentido amplio, este control (7) se manifiesta a través del ejercicio
de las diferentes funciones parlamentarias, es decir, que entendemos que

(5) «La accién exterior del Estado», Ed. Tecnos, coleccién Temas Clave de la Consti-
tucién Espariola, 1984, pag. 77.

(6) RemMIrRo BROTONS, A., «El poder exterior del Estado», en Documentacién Adminis-
trativa, n.° 205, julio-septiembre 1985, pag. 62.

(7) Utilizo una nocién amplia del control parlamentario como control politico y, a la
vez, como perspectiva de andlisis del conjunto de la actividad parlamentaria. Véase, en este
sentido, RUBIO LLORENTE, F., «El control parlamentario» en Revista Parlamentaria de Ha-
bla Hispana, n.° 1, 1985, y ARAGON REYES, M., «El control parlamentario como control po-
litico» en Estudio en Homenaje al Doctor Héctor Fix Zamudio, Tomo 111, UNAM, 1988.
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también se realiza, por ejemplo, cuando se debate sobre los créditos desti-
nados a los programas para cooperacién al desarrollo con ocasién de la tra-
mitacién anual del proyecto de ley de Presupuestos Generales del Estado y
no sélo, por lo tanto, a través de la utilizacidn, por los parlamentarios y por
los grupos, de los instrumentos ordinarios de control del ejecutivo, como
son: las preguntas, las interpelaciones y las proposiciones no de ley o las
mociones.

Ahora bien, esta actividad de control de las Camaras sobre las deci-
siones y actividades que tienen relacién con la puesta en practica de la
politica exterior, encuentra su expresién mds definida y sustancial en la
participacién que corresponde al Congreso de los Diputados y al Sena-
do, de acuerdo con lo dispuesto constitucionalmente en la formacién de
ciertos actos internacionales relevantes juridicamente, como serian los
supuestos de declaracién de guerra o de conclusién de la paz (articulo
63.3 CE), y sobre todo a través de la autorizacién o denegacién de la
conclusién y, en su caso, de la denuncia de los Tratados Internacionales
(articulo 93 a 96 CE).

3. LASFASES DE LA FORMACION DE LOS TRATADOS Y LA NATURALEZA DE LA
INTERVENCION DE LAS CORTES GENERALES

La génesis de todo Tratado Internacional, hasta que éste despliega sus
efectos juridicos, tanto en el plano interno como en el plano internacional,
puede ser analizada en varias fases, que, a grandes rasgos, serian las si-
guientes:

1. Fase inicial: La iniciativa de los sujetos de derecho internacional
interesados cristaliza en la negociacién de los términos del Trata-
do, que culminar, a su vez, en la adopcién y en la autenticacién
del texto del mismo, sobre el que las partes negociadoras estaran,
por lo tanto, plenamente de acuerdo. Queda as{ claramente de ma-
nifiesto la naturaleza juridica negocial o convencional del Tratado,
que, posteriormente, se proyectard sobre el momento de la tramita-
cién parlamentaria.

2. Fase final: Puede identificarse con la manifestacion del consenti-
miento de quienes pretendan ser parte en el Tratado para, mediante
esa manifestacién de voluntad, obligarse internacionalmente. Esa
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voluntad se perfecciona ofreciéndose constancia de ella a la otra u
otras partes del Tratado y las formas de manifestarse el consenti-
miento son variadas, aunque histéricamente la més acufiada ha
sido y continda siendo la ratificacién.

En nuestro sistema constitucional, el reparto de competencias entre el
Gobierno y las Cortes Generales se refleja de una manera muy nitida en el
papel atribuido a cada uno de estos 6rganos en las diferentes fases anterio-
mente sefialadas.

A) Lafase inicial: Las posibilidades de actuacién de las Cortes
Generales

En cuanto a la fase inicial, cabe precisar, como punto de partida, que,
como es comtin, por otra parte, en el &mbito del derecho comparado (8), la
Constitucién no contiene un precepto especifico que designe expresamente
el 6rgano constitucional competente para negociar, en representacion del
Estado, los términos de un Tratado. Sin embargo, no cabe duda de que es el
Gobierno a quien corresponde, en exclusiva, la iniciativa, la negociacién, y
la adopcién y autenticacion de los textos, a través de los procedimientos es-
tablecidos, derivando dicha competencia gubernamental, de su facultad ge-
nérica de direccién de la politica exterior establecida en el articulo 97 CE.
Buena parte de las decisiones que el Gobierno adopta en el ejercicio de la
funcién directiva de la politica exterior pretenden encontrar su plasmacién
juridica en la celebracién de Tratados Internacionales especificos o en la
adhesidn a otros que ya puedan existir en el ordenamiento juridico interna-
cional.

Corresponde al Consejo de Ministros autorizar la negociacién (9). A
partir de aqui, es el Ministerio de Asuntos Exteriores el encargado de mate-
rializar la negociacién y de nombrar a los representantes que habran de lle-
varla a cabo, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 9 del todavia vigente

(8) Excepcionalmente, la Constitucién portuguesa de 1976, atribuye expresamente al
Gobierno, en su Articulo 200.1.b), la competencia para «negociar y concertar Convenios In-
ternacionales».

(9) La Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno dispone en su articulo
5.1.d) que corresponde al Consejo de Ministros, como 6gano colegiado del Gobierno,
«acordar la negociaci6n y firma de Tratados Internacionales, asi como su aplicacién pro-
visional»



AUTORIZACION DE LOS TRATADOS INTERNACIONALES 43

Decreto 801/1972 de Ordenacién de las actividades de la Administracién
del Estado en materia de Tratados Internacionales (10). Ser4n estos mismos
representantes los encargados de llevar a cabo los actos relativos a la adop-
cién y autenticacién del texto del Tratado que pone fin a la primera fase de
su celebracién.

Las Cortes Generales quedan, en esta primera fase, al margen de la ini-
ciativa y de la subsiguiente negociacién. Desde un punto de vista juridico,
no cabe ninguna duda de ello. Ahora bien, esto no quiere decir que, incluso
en esta fase, las posibilidades de actuacién de las Camaras sean nulas. Por
el contrario, en el ejercicio de sus funciones de direccién politica es perfec-
tamente posible la utilizacién de instrumentos tipicamente parlamentarios
que pueden ir dirigidos, precisamente, a espolear la apertura de negociacio-
nes, con el objetivo de llegar a la celebracién de un Tratado Internacional,
o bien a marcar los criterios politicos a los que deberfa atenerse el Gobierno
en el curso de una negociacién concreta.

Cualquiera de estos propésitos puede ser perseguido a través de la
aprobacidn de resoluciones, de proposiciones de ley o de mociones o de in-
formes elaborados por comisiones o ponencias de estudio (11). Asi se hizo,
por ejemplo, con ocasién de la adhesion de Espaiia al Tratado del Atlantico
Norte en 1981. Entonces se aprobaron las directrices que el Gobierno ha-
bria de seguir en el momento en que fuera invitado a abrir las negociaciones
conducentes a la adhesion. De esta forma, las Camaras marcaron los crite-
rios y los limites en los que habria de moverse el Gobierno a la hora de lle-
var adelante las negociaciones. Algo semejante ha sucedido recientemente
como consecuencia del debate que tuvo lugar en el Congreso de los Dipu-
tados, el 14 de noviembre de 1996, con motivo de la comunicacién del Go-
bierno sobre la participacién de Espafia en la Alianza Atlantica renovada.
El debate desembocd en la aprobacién de un Acuerdo del Pleno de la Cdma-

(10) Este Decreto, cuyas disposiciones se admiten como vélidas por la doctrina en
cuanto no se opongan a lo establecido en la Constitucién, se inspira claramente en el Conve-
nio de Viena sobre Derecho de los Tratados, de 23 de mayo de 1969, al que Espaiia se adhirié
por instrumento de 2 de mayo de 1972 (BOE de 13 de junio de 1980).

(11) Los Reglamentos de las Cdmaras utilizan una denominacién diferente para lo que
en ambos casos es materialmente una manifestacién de voluntad de 1a Cdmara por la que ésta
expresa una toma de posicién sobre un asunto concreto, y, generalmente, dirigida a un érga-
no que tiene competencia sobre el mismo (comiinmente el Gobierno). Asf, el Reglamento del
Congreso de los Diputados regula las proposiciones no de ley en sus Articulos 193 a 195, y
el Reglamento del Senado regula las mociones en sus Articulos 174 a 181.
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ra (12) en el que se «respalda la decisién expresada en la comunicacién del
Gobierno de dar los pasos necesarios para que Espafia participe en la nueva
estructura de mandos que se estd disefiando». Mds adelante el Congreso re-
comienda al Gobierno que en el proceso de renovacién de la Alianza Atlan-
tica preste una especial atencién a una serie de aspectos que delimitan,
desde un punto de vista politico, las posturas que el Gobierno deberd defen-
. der en las negociaciones para adaptar la participacién de Espaiia en las nue-
vas estructuras de la OTAN.

Un ejemplo todavia mds reciente que muestra, de una manera mas
clara, la idoneidad de la utilizacién de ciertos mecanismos parlamenta-
rios para conformar una posicidn politica ampliamente respaldada en el
transcurso del proceso de negociacién de un Tratado, lo encontramos en el
informe elaborado por la Subcomisién Especial de seguimiento encarga-
da de estudiar y discutir el proceso abierto por la Conferencia Intergu-
bernamental (13). El acuerdo del Congreso por el que se creé la Subcomision
hacia referencia expresamente a la «determinacién de seguir asociado a los
trabajos de la Conferencia Intergubernamental y de contribuir a la toma
de posicidn espaiiola en la reforma del Tratado de la Unién Europea.
Concretamente, se fijaba como tarea de la Subcomisién «elevar al pleno
del Congreso un dictamen que, previo debate y aprobacién por la Comi-
sién Mixta para la Unién Europea, siente la posicién espaiiola sobre la pro-
puesta de reforma del Tratado de la Unién Europea acordada en dicha
Conferencia Intergubernamental». Dicho informe fue dictaminado favora-
blemente por la Comisién Mixta, el 29 de mayo de 1997, y aprobado poste-
riomente por sendos plenos, tanto del Congreso de los Diputados como del
Senado.

Estas actuaciones de las Cadmaras ponen de relieve, como ha sefialado
Remiro Brotons, que «la circunstancia de que en parte alguna se establez-
can facultades especificas de las Cortes Generales en la negociacién de los
Tratados no significa, sin embargo, que estén completamente al margen de
ella» (14). Los casos resefiados son un buen ejemplo del ejercicio por las
Camaras de sus facultades de fijar directrices o mandatos politicos al Go-

(12) Véase Boletin Oficial de las Cortes Generales (BOCG). Congreso de los Diputa-
dos, Serie E, n.° 65 de 18 de noviembre de 1996.

(13) Dicha Subcomisién fue creada por Acuerdo del Pleno del Congreso de los Dipu-
tados, en su sesién del dfa 21 de mayo de 1996. El informe puede verse en el BOCG, Seccién
Cortes Generales, Serie A, n.° 89, de 4 de junio de 1997.

(14) «Derecho Internacional Piblico (2) Derecho de los Tratados», op. cit. pig. 80.
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bierno en la negociacién de un Tratado, que, a la vez, pueden constituirse
mas adelante en los pardmetros de referencia para la utilizacién, por dipu-
tados y senadores, de alguno de los medios de control ordinario de los que
disponen las Camaras.

B) La fase final: La autorizacion de las Cortes Generales

Centrandonos ahora en la fase final, ya sefialamos anteriormente que
ésta se identifica, en buena medida, con la manifestacién del consentimien-
to del Estado para obligarse internacionalmente, una vez que el texto del
Tratado ha sido previamente adoptado. Como dispone el Convenio de Viena
sobre el Derecho de los Tratados, en su articulo 11, la manifestacion del con-
sentimiento se realiza «mediante la firma, el canje de instrumentos que consti-
tuyan un Tratado, la ratificacién, la aceptacién y la aprobacién o la adhesion,
o en cualquier otra forma que se hubiera convenido», deduciéndose, por lo
tanto, una amplia libertad de los Estados en la eleccidn de la forma a través
de la que expresan su voluntad de obligarse internacionalmente.

En realidad, este paso serfa el dltimo dentro «de un proceso regulado en
los derechos internos por un conjunto desigual de disposiciones cuyo rango se
extiende de la cima constitucional a los recoletos meandros reglamentarios.
Dentro de este proceso tramado de informes preceptivos de departamentos
ministeriales y érganos consultivos y de variadas rutinas administrativas,
destaca, por su importancia politica y relevancia juridica, la intervencién
que se reserva a las Camaras legislativas» (15). En parecido sentido, y de
una manera mas concreta, Diez de Velasco considera que esta fase tiene
«una naturaleza compleja» (16) en funcién de la intervencién de diversos
érganos constitucionales. Recordemos, en este sentido, que el articulo 63.2
CE dispone que «al Rey corresponde manifestar el consentimiento del Es-
tado para obligarse internacionalmente por medio de Tratados, de confor-
midad con la Constitucién y las leyess.

Sin embargo, antes de que el Jefe del Estado, debidamente refrendado,
pueda ejercer formalmente esa competencia que le corresponde constitu-
cionalmente, lo que resulta trascendente, desde el punto de vista politico y

(15) REMIRO BROTONS, A., «La accién exterior del Estado», op. cit. pdg. 149.

(16) «Instituciones de Derecho Internacional Piblico», Tomo I, Ed. Tecnos, 7.% Edi-
cién, 1985, pdg. 112.
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juridico, es la necesaria intervencién de las Cortes Generales, sin la cual, en
la mayor parte de las ocasiones, no podra llegar a culminar la fase final, y,
por lo tanto, no podra ver la luz el Tratado que deba ser sometido al examen
de los parlamentarios. El control parlamentario de la politica exterior en-
cuentra precisamente su momento clave en la participacion de las Cortes
dentro de este proceso de conclusion de los Tratados Internacionales. El al-
cance y el contenido de esta participacién es un buen baremo que sirve para
calibrar el grado de democratizacién de la politica exterior establecido en
nuestro sistema constitucional, que permite por ello, dotar a la puesta en
practica de esa politica exterior de un minimo de legitimacién. De manera
simultinea, esta participacion deberfa servir para controlar politicamente
las decisiones del Gobierno, adoptadas en el ejercicio de sus facultades den-
tro de este campo de actuacidn, una vez que las mismas comienzan a instru-
mentarse juridicamente a través de los pertinentes acuerdos, aunque sea en
su fase inicial, con otros sujetos de derecho internacional.

La necesaria intervencion de las Cortes Generales, de acuerdo con lo
establecido en la Constitucion, se produce en los siguientes supuestos:

1. Tratados por los que se atribuye a una organizacién o institucién
internacional el ejercicio de competencias derivadas de la propia
Constitucion (articulo 93).

2. Tratados incluidos en algunas de las siguientes categorias (articulo
94.1):

a) Tratados de caracter politico.

b) Tratados o convenios de cardcter militar.

c) Tratados o convenios que afecten a la integridad territorial del
Estado o a los derechos y deberes fundamentales establecidos

en el Titulo I.

d) Tratados o convenios que impliquen obligaciones financieras
para la Hacienda Publica.

e) Tratados o convenios que supongan modificacién o deroga-
cién de alguna ley o exijan medidas legislativas para su eje-
cucion.
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3. Tratados restantes no incluidos en alguna de las anteriores catego-
rias (94.2).

En los supuestos previstos en los articulos 93 y 94.1, la Constitucién
exige la previa autorizacién de las Cortes Generales para que el Estado pue-
da prestar el consentimiento que le permita obligarse internacionalmente.
En cambio, en el supuesto del articulo 94.2 la intervencion de las Cortes
Generales se limita al hecho de que ambas Camaras serdn inmediatamente
informadas de la conclusién de los correspondientes Tratados (17).

Por lo tanto, en los supuestos constitucionalmente previstos, el Gobier-
no no podra dar el dltimo paso, es decir, no podra presentar al Rey los ins-
trumentos formales de manifestacién del consentimiento para obligarse
internacionalmente, sin la previa y pertinente autorizacién de las dos Cdma-
ras de las Cortes Generales.

En el supuesto en que dicha autorizacién fuera denegada, el proceso
concluiria sin llegar a perfeccionarse y el Gobierno quedarfa juridicamente
vinculado por esa decisién contraria de las Cadmaras.

Por contra, concedida la autorizacidn, ésta no obliga al Gobierno, en el
sentido de que éste queda legitimado para dar el tltimo paso, pero también
puede, por el contrario, de manera igualmente legitima, no llegar a dar el
paso definitivo para obligar internacionalmente al Estado. Incluso cuenta
con un amplio margen de maniobra para decidir cudl puede ser el momento
politicamente oportuno para que se produzca la manifestacién del consen-
timiento, con posterioridad a la obtencién de la autorizacién parlamentaria.
En este sentido, se manifiesta Remiro Brotons cuando indica que «las C4-
maras pueden impedir, pero no imponer, un determinado comportamiento
del Gobierno. Tienen un derecho de veto sobre la conclusién, pues su auto-

(17) En los Reglamentos de ambas Cdmaras se da una regulacién similar de la trami-
taci6n de estas comunicaciones del Gobierno, en cumplimiento de lo dispuesto en el Articu-
10 94.2 CE. Asf, el Articulo 159 RC establece que la comunicacién y el texto del Tratado
se trasladaran a la Comision de Asuntos Exteriores. Por su parte, el Articulo 146 RS se-
flala que las comunicaciones serdn remitidas a las Comisiones competentes, las cuales,
en su caso, podrdn informar al Pleno de la Cdmara. En la préctica, la comunicacién del
Gobierno incluye siempre el texto del Tratado que se tiene intencién de concluir. En el
caso del Senado, se traslada, ademds de a la Comisién de Asuntos Exteriores, a aquella otra
Comisién que pueda tener interés particular por razén de la materia objeto del Tratado. No
existe, sin embargo, precedente alguno de que las Comisiones hayan informado, a su vez, al
Pleno de la Cédmara.
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rizacién es condicién de validez de la prestacion del consentimiento del Es-
tado desde una perspectiva constitucional internacionalmente relevante,
pero la decision final acerca de si y cudndo manifestar la voluntad de obli-
garse corresponde al Gobierno» (18).

La naturaleza del acto parlamentario de autorizacion debe diferenciarse
claramente de lo que son los actos y procedimientos parlamentarios de na-
turaleza especificamente legislativa, con la excepcidn del supuesto previsto
en el articulo 93 CE. Sin embargo, incluso en este supuesto, debemos en-
tender que estamos sustantivamente ante un acto de autorizacién, si bien el
legislador constituyente teniendo presente que a través del articulo 93 CE
se iba a canalizar juridicamente en el futuro, como as{ ha sucedido, 1a incor-
poracién de Espaiia a las entonces denominadas Comunidades Europeas, es
decir, a una organizacién basada en la idea de la supranacionalidad, sometié
ese proceso a su formalizacidn por medio del recurso a la Ley Orgdanica con
un caracter de excepcionalidad.

En todo caso, y a pesar de la polémica que inicialmente se suscitd a este
respecto, hoy parece que, de una manera mayoritaria, la doctrina no pone en
duda que los Tratados que responden a alguna de las categorias sefialadas
en el articulo. 94.1 CE, se someten a un acto parlamentario de autorizacién,
excluyendo el recurrir para ello a la formalizacién de esa autorizacién me-
diante ley, y sin que esto afecte a la posicién jerdrquica que los Tratados,
una vez concluidos y publicados en el Boletin Oficial del Estado, ocupan en
el ordenamiento juridico espaiiol.

En este punto, se hace necesario mencionar la situacién paradéjica que
desde la perspectiva de la posicion y las relaciones entre el Congreso de los
Diputados y el Senado se produce al someter la conclusién de algunos Tra-
tados de gran importancia a su autorizacién mediante Ley Orgénica, frente
a la regla general de no someter a la formalizacién mediante Ley la autori-
zacidén de los Tratados del articulo 94.1 CE. En efecto, en este iiltimo su-
puesto, que es el mas habitual, las posibles discrepancias entre las CAmaras
se resuelven a través del recurso a la formacién de una Comisién Mixta pa-~
ritaria (articulo 74.2 CE). Sélo si esta Comisién fracasa y no logra un acuer-
do, corresponde, en dltima instancia, decidir por mayoria absoluta al
Congreso de los Diputados. Este mecanismo de composicién de los conflic-
tos supone la introduccién de un mayor equilibrio en el bicameralismo ate-

(18) «El poder exterior del Estado» op. cit. pdg. 71.
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nuado de nuestro sistema parlamentario, en especial, desde el punto de vista
de la posicién de la Camara Alta que, en alguna medida, ve reforzada esa
posicién en lo que se refiere a la tramitacién parlamentaria de los Tratados
Internacionales, sobre todo si se la compara con la que le corresponde en el
procedimiento legislativo.

Sin embargo, al optar por el recurso al procedimiento de la Ley Orgé-
nica para formalizar el acto de autorizacién de los Tratados a los que se re-
fiere el articulo 93 CE, se deduce, claramente, que el Senado queda en una
peor posicién —precisamente la que le corresponde en el procedimiento de
aprobacién de las leyes orgénicas—, en relacién con la autorizacién de aque-
llos Tratados que son més decisivos, tanto desde el punto de vista juridico
como politico, en la medida en que implican «la cesién del ejercicio de com-
petencias derivadas de la propia Constitucién» (19).

Por lo tanto, parece que si el propdsito era atribuir un cierto mayor pro-
tagonismo al Senado en el ejercicio del control parlamentario de la politica
exterior, como resulta inicialmente de la interpretacién conjunta de lo dis-
puesto en los articulos 94.1 y 74.2 CE, lo cierto es que, de manera contra-
dictoria, ese propdsito queda claramente vulnerado precisamente cuando se
trata de ejercer el control sobre aquellos Tratados Internacionales verdade-
ramente fundamentales para el devenir del pais (20), como consecuencia de
que en estos supuestos la via constitucional adecuada se desvia hacia lo pre-
ceptuado en los articulos 81 y 90 CE (21).

(19) Declaracién del Tribunal Constitucional de 1 de julio de 1992, emitida a raiz del
requerimiento del Gobierno sobre el articulo 8.b), apartado 1 del Tratado Constitutivo de la
CEE, en la redaccion que resultaria del Articulo GB 10 del Tratado de 1a Unién Europea, en
relacién con el Articulo 13.2 de la Constitucién Espaiiola.

(20) En este momento en que se estd estudiando la posibilidad de una reforma consti-
tucional en lo que se refiere a la organizacion y funcionamiento del Senado, quizd una de las
propuestas mds interesantes que, indirectamente, permitirian corregir esta situacién, seria la
de extender el procedimiento del Articulo 74.2 CE como mecanismo habitual de superacién
de las diferencias entre las Camaras en el ejercicio de la funcién legislativa.

(21) Como se vislumbré por la doctrina, desde 1a entrada en vigor de la Constitucioén,
el Articulo 93 ha sido el cauce utilizado para conceder la autorizacién parlamentaria para la
adhesi6n de Espafia a las Comunidades Europeas (Ley Orgénica 10/1985, de 2 de agosto),
para la ratificacién por Espafia del Acta Unica Europea (Ley Orgdnica 4/1986, de 26 de no-
viembre), y para la ratificacién por Espaiia del Tratado de Unién Europea (Ley Orgéanica
10/1992, de 28 de diciembre). Asimismo, ha sido la via para autorizar la ratificacién del Tra-
tado de adhesién de Noruega, Austria, Finlandia y Suecia a la Unién Europea (Ley Orgénica
20/1994, de 29 de diciembre).
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Dejando al margen los Tratados a los que se refiere el articulo 93 CE, cuya
autorizacién queda sometida a los procedimientos previstos en los Reglamen-
tos de ambas Cdmaras, para la tramitacion de los proyectos de ley orgénica, va-
mos a referirnos, en exclusiva, a los Tratados a los que se refiere el articulo
04.1 de la Constitucién. En este 4mbito, puede afirmarse que 1a naturaleza de la
intervencién de las Cédmaras es recogida con mayor fortuna por el Reglamento
del Congreso de los Diputados que por el del Senado. Desde el punto de vista
sistemdtico, aquél parece mas acorde con el alcance y contenido de la interven-
cién parlamentaria, puesto que la tramitacién de los Tratados Internacionales se
incluye en el Capitulo Primero, Titulo VIl bajo la ribrica «Del otorgamiento de
autorizacién y otros actos del Congreso con eficacia juridica directa» diferen-
ciandose, claramente, del procedimiento legislativo y sus especialidades, aun
cuando es cierto que se hace una remisién al procedimiento legislativo comtin en
el articulo 156.1 RC, procedimiento que se sigue, en realidad, en casi todos sus
términos. Puede hacerse referencia aqui a que el informe de la Ponencia que du-
rante la IV Legislatura elabor6 un proyecto de reforma del Reglamento del Con-
greso de los Diputados (22) daba un paso mas que puede recordarse por su
interés, aun cuando dicha reforma no llegara finalmente a buen puerto. En di-
cho proyecto se preveia una desvinculacién atin mayor en relacién con el pro-
cedimiento legislativo, al establecer una regulacién especifica y mas completa
de la tramitacién de los Tratados, de suerte que sélo con respecto a lo no expre-
samente previsto en los preceptos correspondientes, y, por lo tanto, con caracter
excepcional, se producia una remisién a las normas reguladoras del procedi-
miento legislativo comtin.

En cambio, la ubicacién sistematica de los preceptos relativos a los
Tratados Internacionales en el vigente Reglamento del Senado es técnica-
mente incorrecta, ya que estos preceptos se encuentran en la seccién 7.%,
del Capitulo Segundo, del Titulo IV. Dicho Capitulo regula los procedi-
mientos legislativos especiales por lo que la tramitacién de la autorizacién
se considera como una mera especialidad en el procedimiento legislativo
ordinario, cuyas peculiaridades se centran fundamentalmente en el régimen
juridico de las enmiendas o propuestas que puedan presentarse a los Trata-
dos. Por ello, esta cuestion deberfa ser abordada, y, si es posible corregida,
en cualquier futura reforma del Reglamento del Senado que pueda llevarse
a cabo, estableciendo un procedimiento especifico que responda mejor a
la naturaleza real de la intervencién parlamentaria en esta materia.

(22) Véase Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados, Serie
B, Proposiciones de Ley, n.° 140-7, de 9 de febrero de 1993.
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4. EL PROCEDIMIENTO PARLAMENTARIO

El procedimiento parlamentario de autorizacién de los Tratados Inter-
nacionales, comprendidos en algunos de los apartados del articulo 94.1 de
la Constitucion, consta de varias fases, a partir del momento en que se pro-
duce el Acuerdo del Consejo de Ministros de remitir dichos Tratados a las
Cortes Generales conforme a lo establecido en el articulo 5.1.e) de la Ley
de Gobierno. De una manera resumida, dichas fases serfan las siguientes.

La primera fase tendré lugar en el Congreso de los Diputados, con el si-
guiente iter procedimental:

a)

b)

<)

d)

El Gobierno ha de remitir al Congreso de los Diputados el texto de los
Tratados, asf como la memoria que justifique la solicitud y las reser-
vas y las declaraciones que el Gobierno pretendiese formular, en su
caso, y sobre las cuales la Cdmara deberd pronunciarse (Articulo
155.2 RC). El Gobierno debe remitir el Tratado en un plazo de 90
dfas, desde que se produce el correspondiente Acuerdo del Consejo
de Ministros (Articulo 155.3 RC). En caso de incumplimiento de di-
cho plazo, no existe ningtin precepto que especifique cual puede ser
la sancién correspondiente y como puede el Congreso reaccionar, lo
que deja abierta, al menos teéricamente, la cuestién de las conse-
cuencias juridicas de dicho incumplimiento por parte del Gobierno.

Una vez que el Tratado tiene entrada en la Cadmara, la Mesa del
Congreso de los Diputados procede a su calificacién, ordena la pu-
blicacién en el Boletin Oficial de las Cortes Generales, y da trasla-
do a la Comisién de Asuntos Exteriores. Al mismo tiempo, se abre
el plazo para la presentacién de propuestas (articulo 156 RC).

Si las propuestas fueran de aquellas que se equiparan a las enmien-
das a la totalidad del procedimiento legislativo ordinario, tendrd
lugar un primer debate o debate de totalidad en el pleno del Con-
greso de los Diputados.

Tras este primer debate, si dichas propuestas son rechazadas, o,
igualmente, en el supuesto de no haberse presentado propuestas
que den lugar al mismo, la Comisién competente, que es la Comi-
si6n de Asuntos Exteriores, ha de formular su dictamen y lo eleva
al pleno de la Cdmara. Tras el examen y el debate correspondiente
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en el pleno, en el caso de concederse la autorizacion, el Presidente
del Congreso dard traslado de la decisién de la Camara al Presi-
dente del Senado.

La siguiente fase de la tramitacidn, tiene lugar, por lo tanto, en el Senado:

a) Una vez recibido el Tratado, la Mesa del Senado procede, igual-
mente, a una nueva calificacién del correspondiente documento,
abriéndose, al mismo tiempo, el plazo de presentacién de propues-
tas. Igualmente se procede a ordenar la publicacién, y tiene lugar
la remisién a la Comisién de Asuntos Exteriores de la Camara.

b) También en este caso, la Comisién de Asuntos Exteriores procede
arealizar el correspondiente dictamen, que eleva al pleno de la C4-
mara, correspondiendo a éste, en todo caso, conceder la autoriza-
cién definitiva (articulo 144 RS). Como salvedad cabe sefialar que
el articulo 107.3 RS permite que el pleno de la Cdmara pueda co-
nocer directamente los Tratados Internacionales, al igual que otros
asuntos, sin necesidad del dictamnen de la Comisién, en el supuesto
en el que no hayan sido presentadas propuestas. Por otro lado, cabe
también recordar que, al aplicarse por analogia las reglas del pro-
cedimiento legislativo, el Senado cuenta inicamente con un plazo
de dos meses para tramitar la correspondiente autorizacidn, que se
reduce a veinte dias en los supuestos de urgencia.

En caso de que no hubiese acuerdo enire ¢l Congreso de los Diputados
y el Senado sobre la concesion de la autorizacién se abrirfa una nueva fase
en el procedimiento, de acuerdo con lo estipulado en el articulo 74.2 de la
Constitucién. Asi, para la solucién del hipotético conflicto, se procederia a
la formacién de una Comisién Mixta integrada por igual nimero de Dipu-
tados y de Senadores que estarfa encargada de llegar a un acuerdo para pre-
sentar una propuesta sometida a nueva consideracién en ambas Cdmaras.
Sélo en caso de persistir el desacuerdo habria de decidir el Congreso de los
Diputados por mayorfa absoluta. Como ya hemos tenido ocasién de recor-
dar anteriormente, este precepto constitucional contiene uno de los escasos
supuestos en los que el Senado aparece revestido de un protagonismo mds
equilibrado en el seno de nuesiro sistema bicameral, aun cuando la decisién
tltima haya de corresponder, en todo caso, al Congreso de los Diputados.
Este mecanismo de la Comisién Mixta paritaria se ha puesto en funciona-
miento en dos ocasiones, ambas durante la IT Legislatura (1982-1986). En
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las dos ocasiones, la Comisién Mixta estuvo compuesta por tres Diputados
y tres Senadores, siendo presidida por el Presidente del Congreso de los Di-
putados (23).

El procedimiento parlamentario discurre, por lo tanto, de manera habi-
tual, por los cauces que acabamos de resefiar, pero son varias las cuestio-
nes que, desde un punto de vista juridico-parlamentario, merecen una
consideracién més detallada como son, en especial, las que se refieren a la ca-
lificacién, el régimen de las propuestas y las derivadas de la aplicacién pro-
visional de los Tratados.

5. LA CALIFICACION DE LOS TRATADOS

La distincién que realiza el articulo 94 de la Constitucién entre Trata-
dos sometidos a la necesaria autorizacién parlamentaria y aquellos otros
que se trasladan a las Cdmaras a los solos efectos de informacién, plantea el
problema de la calificacién de los Tratados y de los criterios de identifica-
cién de los mismos, cuestién que acaba por tener una indudable incidencia
en las posibilidades del control parlamentario, en la medida en que éste se-
guird una via procedimental diferente en cuando a su significado y conse-
cuencias, segin cual sea el resultado de la calificacién previa.

Como punto de partida sobre esta cuestién, parece acertada la posicién
de Remiro Brotons cuando afrma que «es un criterio material —el contenido
del Tratado— el que determina la exigencia o no de la autorizacién de las Cor-
tes, y no criterios literales y formales vinculados a la cabecera o denomiriacién
del instrumento y a la forma de expresidn del consentimiento» (24). El cri-
terio material se ha de aplicar, en primer término, para reconocer que estamos
en presencia de un verdadero Tratado Internacional, con independencia de la
denominacién concreta que se utilice en su encabezamiento, ya que la practi-
ca internacional registra una gran variedad a la hora de referirse a lo que no
es sino el género comtin de los Tratados: Convenio, Convencién, Canje de
Notas, Canje de Cartas, Protocolo, etc. De esta manera se sigue el criterio
habitual de la doctrina y el establecido por el Convenio de Viena sobre de-
recho de los Tratados, en su articulo 2.°.1 a): «se entiende por Tratado un

(23) Véase, a este respecto, la Memoria de la II Legislatura, Congreso de los Diputa-
dos, 1987.

(24) REMIRO BROTONS, A., «El poder exterior del Estado» op. cits., pag. 74.
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acuerdo internacional celebrado por escrito entre Estados y regido por el
derecho internacional, ya conste en un instrumento tinico o en dos o0 mds
instrumentos conexos y cualquiera que sea su denominacién particular». A
partir de aqui, el criterio material viene ofrecido en nuestro ordenamiento
juridico por las diversas categorias especificadas en el articulo 94 de la
Constitucion, que ya desglosamos anteriormente.

La necesaria operacién calificadora o, dicho en otros términos, de iden-
tificacién y valoracién de los criterios materiales sefialados, corresponde
inicialmente al Gobiemo que, de esta manera, tendria en sus manos deter-
minar cudl va a ser el alcance del control parlamentario sobre los Tratados,
en la medida en que la intervencién de las Camaras serd distinta segin que
se requiera autorizacion o, simplemente, estemos ante una mera remisién
de informacidén. En todo caso, la inicial decisién gubernamental requiere la
preceptiva consulta previa al Consejo de Estado y, por otro lado, no cierra,
como veremos, las posibilidades de ejercicio de una préctica calificadora a
cargo de ambas Camaras de las Cortes Generales.

En efecto, la intervencién del Consejo de Estado viene requerida por el
articulo 22.1 de su Ley Orgdnica que dispone la consulta en todos los Tra-
tados «sobre la necesidad de autorizacion de las Cortes Generales con ca-
récter previo a la prestacién del consentimiento del Estado». Sin entrar en
la exposicién y comentario de las criticas relativas a la préctica y a los cam-
bios de criterio efectuados por el Gobierno en este tipo de consultas al Con-
sejo de Estado (25), lo que si cabe afirmar es que, como es l6gico, el control
que suponen sobre la operacidn calificadora es limitado al no ser vinculante
para el Gobierno el dictamen correspondiente. En este sentido se pronuncia
Rodriguez Carrién al sefialar que «la obligatoriedad del dictamen del Conse-
jo de Estado constituye una minima cautela juridica para evitar una posible
discrecionalidad en la calificacién. Pero, de otra parte, el Gobierno puede
hacer caso omiso del dictamen por acuerdo del Consejo de Ministros» (26).

En cualquier caso, es importante afirmar que las Cdmaras tienen, a su
vez, la facultad irrenunciable de proceder a una nueva operacién de califi-
cacién que no es sino una consecuencia del genérico poder de calificacién
que sobre la admisibilidad y tramitacién de todos los documentos que lle-

(25) Sobre esta cuestién, puede verse A. REMIRO BROTONS, «Derecho Internacional
Piblico. (2) Derecho de los Tratados», op. cit., pags. 121-128.

(26) ALEIANDRO J. RODRIGUEZ CARRION, «Lecciones de Derecho Internacional Pibli-
co», Ed. Tecnos, SA, 3.% Edicién, 1994, pdg. 178.
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gan a las Camaras corresponden a sus respectivas Mesas (27) y cuyo
fundamento ltimo se encuentra en la autonomia reconocida a las Cortes
Generales, como 6rgano constitucional bésico, por el articulo 72 de la
Constitucién.

La préctica ha venido demostrando que las dos Cdmaras, y mis inten-
samente el Congreso de los Diputados, en cuanto que ésta es la inicialmente
receptora de los Tratados remitidos por el Gobierno, han ejercido sus facul-
tades de calificacién con normalidad. Esta labor se ha dejado sentir, espe-
cialmente, en relacién con aquellos Tratados que, enviados por el Gobierno
para simple informacién de las Cdmaras, han debido ser finalmente some-
tidos al procedimiento correspondiente a la autorizacién parlamentaria, por
entender la Mesa que estaban comprendidos materialmente en alguna de las
categorias del articulo 94.1 CE. Valga, a titulo de ejemplo, sefialar que en la
IT Legislatura (1982-1986), 29 Tratados remitidos para informacién fueron
sometidos al tramite de autorizacién por acuerdo de la Mesa de Congreso
de los Diputados; en la III Legislatura (1986-1989), fueron 34 los Tratados
objeto de una recalificacién, en el mismo sentido, y en la IV Legislatura
(1989-1993), fueron 11 (28).

Por otra parte, algiin sector de la doctrina se ha venido planteando que
estas discrepancias entre el Gobierno y las Cortes Generales a la hora de 1a
calificacién sélo encontraria una via de solucién juridica a través del plan-
teamiento de un conflicto de competencias sustanciado ante el Tribunal
Constitucional, en los términos de lo dispuesto en el articulo 59.3 de su Ley
Orgénica. Sin embargo, no parece claro que éste sea el mejor camino para
solventar juridicamente estas discrepancias, pues admitiendo que la compe-
tencia en esta materia corresponde inicialmente al Gobierno, no parece que
las Cortes Generales estén juridicamente desprovistas de igual competencia
y ademds asf ha venido a demostrarse en la practica, como ponen de relieve
los datos que acabamos de ofrecer (29). Mds atin, hasta ahora ha prevaleci-
do la calificacién realizada en sede parlamentaria, puesto que a 1a misma se

(27) Asi lo disponen el Articulo 31.1.4.° del Reglamento del Congreso de los Diputa-
dos y el Articulo 36.1.c) del Reglamento del Senado.

(28) Datos extraidos de las correspondientes Memorias de Legislatura, publicadas por
el Congreso de los Diputados.

(29) En este mismo sentido se pronuncian REMIRO BROTONS, A., en «La accién exte-
rior del Estado», op. cit., pags. 174-177, y RIQUELME CORTADO, RosA M.%, en «La tramita-
cién de los Tratados Internacionales y el Reglamento del Congreso de los Diputados, de
1982», op. cit., pag. 421. ‘
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ha venido allanando prudentemente el Gobierno. Es probable que la razén
de fondo para ello no haya sido otra que la seguridad de conseguir, en todo
caso, su propdsito de ver autorizado finalmente el Tratado correspondiente,
al contar con el apoyo de la mayorfa parlamentaria necesaria para ello. Asf,
por via de hecho se han venido solucionando las discordancias en la califi-
cacién, admitiéndose la supremacia dltima de las Cortes Generales que, di-
ficilmente, podra ser rebatida en el futuro, a la vista de los abundantes
precedentes que existen.

Por otro lado, debe resaltarse que la labor de calificacién de las Mesas
de las Cdmaras, en la materia que nos ocupa, no se limita tinicamente, aun-
que ello sea lo mds significativo desde el punto de vista constitucional, a los
supuestos referidos anteriormente, sino que se extiende también a la verifi-
cacién del cumplimiento de otros requisitos constitucional y reglamentaria-
mente exigibles a los documentos y textos remitidos por el Gobierno (30).
Esta labor ha permitido sentar algunos criterios de indudable interés juridi-
co en la tramitacién parlamentaria de los Tratados Internacionales.

Probablemente el criterio mds interesante ha sido el adoptado por
acuerdo de la Mesa del Congreso de los Diputados y asumido, en su conte-
nido, por la Mesa del Senado, en relacién con aquellos Tratados que cons-
tan en dos o més instrumentos conexos (31). Este acuerdo trafa causa del
conflicto suscitado con motivo de la tramitacién del «Canje de Notas entre
el Reino de Espaiia y la Republica Portuguesa, por el que se establece el Re-
glamento de caza en las aguas y mérgenes del tramo internacional del rio
Mifio». La tramitacién en el Senado de este Canje de Notas fue suspendida
por acuerdo de la Mesa de la Cdmara, por entender que faltaba uno de los
instrumentos necesarios para entender cabalmente que el Gobierno habia
remitido el texto completo del Tratado, tal y como es exigible: concreta-
mente carecia de la nota de respuesta de la parte portuguesa. Sin entrar en
la sucesién de los diversos avatares producidos a rafz de la suspensién de
esta tramitacién, finalmente la Mesa del Congreso de los Diputados esta-
blecié los siguientes criterios de cardcter general:

(30) El Arifculo 155.2 RC dispone, en relacién con los Tratados del Articulo 94.1 CE,
que el Gobierno deber4 enviar al Congreso de los Diputados ¢l «correspondiente acuerdo del
Consejo de Ministros, junto con el texto del Tratado o Convenio, as{ como la memoria que
justifica la solicitud y las reservas y declaraciones que el Gobierno pretendiese formular, en
Su Caso». :

(31) Acuerdo de la Mesa del Congreso de los Diputados, adoptado en su reunién del
dfa 15 de diciembre de 1992,
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1. En el supuesto previsto por el articulo 13 de la Convencién de Vie-
na sobre Derecho de los Tratados, de que la manifestacién del con-
sentimiento de los Estados parte para obligarse por medio del

- Tratado se produzca mediante el mismo canje de los instrumentos
que lo constituyen, basta con la remisién a las Cortes Generales, al
recabar la autorizacién prevista en al articulo 94.1 de la Constitu-
cién, del proyecto de nota o carta que se propone enviar el Estado
espaifiol, sin perjuicio de que si en la carta o nota de respuesta del
otro u otros Estados parte se introduce cualquier tipo de modifica-
cién o adicién respecto del contenido de la nota o carta espaiiola se
ponga tal circunstancia en inmediato conocimiento de las Cortes
Generales, al objeto de que se proceda a la prestacién, en su caso,
de la necesaria nueva autorizacién parlamentaria.

2. En el supuesto de que la prestacién del consentimiento del Estado
parte y la subsiguiente entrada en vigor del Tratado no se produzca
por el simple canje de los instrumentos constitutivos del mismo
sino por la posterior comunicacién reciproca del cumplimiento de
los respectivos requisitos constitucionales internos, es necesaria la
remision a las Cortes Generales, al solicitar la autorizacién previs-
ta por el articulo 94.1 de la Constitucién y de conformidad con el
articulo 155.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados, in-
terpretado conjuntamente con el articulo 2.1 a) de la Convencién
de Viena, de las notas o cartas definitivas de todos los Estados
parte. '

6. EL REGIMEN JURIDICO DE LAS PROPUESTAS

Atendiendo a la naturaleza juridica convencional de los Tratados, en
cuanto textos acordados entre dos 0 mas sujetos de derecho internacional,
cabria pensar que el acto de autorizacién parlamentaria se reduce, como ex-
presién dltima, a una simple manifestacién de voluntad de conceder o, bien
por el contrario, de denegar aquélla, sin que la misma afecte al texto mismo
del Tratado. Esta situacién tiene consecuencias en la prictica y en las nor-
mas que regulan la tramitacién, ya que, como hemos tenido ocasién de co-
mentar, la mayor parte de los Tratados Internacionales que son examinados,
en el curso del procedimiento, por las Comisiones de Asuntos Exteriores y,
posteriormente, por los Plenos de las Camaras, son objeto de breves debates
en los que se producen intervenciones de tramite, en el mejor de los casos,
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sin que llegue a producirse un debate de fondo que ponga de relieve la ma-
yor o menor trascendencia de las obligaciones internacionales que habran
de ser asumidas por el Estado y las consecuencias politicas de las mismas.
Es cierto que «forzado a tomar o dejar el Tratado en bloque, el parlamenta-
rio suele renunciar al perfeccionismo y a menos que discrepe al hecho mis-
mo de la conclusién o del contenido fundamental del acuerdo, no negaré el
voto por su disconformidad con cldusulas secundarias que, de habérsele
permitido, habria enmendado» (32). A ello hay que unir la percepcién que
pesa sobre los parlamentarios, derivada del consenso basico entre los Gru-
pos sobre la politica exterior y que viene a actuar como un freno, no sélo de
las actitudes generales, sino también de los comportamientos concretos Yy,
por lo tanto, de las iniciativas que los parlamentarios pueden plantear a la
hora de considerar y examinarlos Tratados Internacionales.

Con todo, pero teniendo muy presente la naturaleza convencional de
los Tratados y la situacién anteriormente descrita, las posibilidades de ac-
tuacién de las Cdmaras no se limitan necesariamente al puro hecho de tener
que conceder o denegar la autorizacién solicitada, sino que, como se recoge
en los Reglamentos de las Camaras, se establece un régimen juridico abier-
to a la posibilidad de presentar propuestas en relacién con los Tratados In-
ternacionales, si bien limitadas al campo de las reservas y declaraciones
que pueden acompaiiar a los mismos (33). Sobre este particular, puede se-
fialarse que la regulacién que establece el Reglamento del Congreso de los
Diputados resulta aqui también mas coherente, desde el punto de vista téc-
nico, que la establecida en el Reglamento del Senado, en la medida en que
viene a resultar mas coherente con lo dispuesto sobre las reservas en el ar-
ticulo 19 del Convenio de Viena sobre Derecho de los Tratados. Esta posi-
bilidad abierta por los Reglamentos de ambas Cadmaras deriva del carcter
unilateral de las reservas o declaraciones, en el sentido de que su adicidn,
supresién o modificacién no esta sometida en modo alguno a la concerta-
cién con la otra u otras partes del Tratado.

El Reglamento del Congreso de los Diputados (articulo 156) equipara
a las enmiendas de totalidad propias del procedimiento legislativo aquellas
propuestas que pretenden la denegacién o el aplazamiento de la autoriza-
cién, o que propongan reservas o declaraciones no previstas por el Tratado,

(32) REMIRO BROTONS, A., «El poder exterior del Estado», op. cit., pag. 80.

(33) A. REMIRO BROTONS califica al sistema espafiol, en este punto, como uno de los
mds avanzados en el Derecho comparado, en «El poder exterior del Estadow, op. cit., pag. 80.
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ya que de aprobarse cualquiera de estas propuestas se plantearia una situa-
cién equivalente a un rechazo de la autorizacion y, por lo tanto, el Gobierno
deberia volver a negociar unos términos diferentes a los inicialmente acor-
dados con la otra parte. Cualquiera de estas propuestas implica, por lo tanto,
una toma de posicién frontalmente contraria a la concesién de la autoriza-
cién.

Por otro lado, en el mismo precepto, el Reglamento del Congreso de los
Diputados equipara a las enmiendas al articulado del procedimiento legis-
lativo ordinario las denominadas propuestas de supresién, adicién o modi-
ficacion de las reservas o declaraciones que el Gobierno pretenda formular
0, cuando no sea asf, si formulan reservas o declaraciones que estén previs-
tas o que sean permitidas por el Tratado. Debe entenderse que si la supre-
sién, adicién o modificacién desembocara en una reserva o declaracién no
prevista o no permitida por el Tratado, entonces estarfamos, en realidad,
ante una propuesta de denegacién de la autorizacién.

El Reglamento del Senado, por su parte, presenta algunas incorreccio-
nes técnicas, parte de las cuales han podido ser salvadas a través de una in-
terpretacion coherente y sistemadtica de su regulacién, en relacién con lo
dispuesto en el Convenio de Viena sobre Derecho de los Tratados. En pri-
mer término, el Reglamento del Senado utiliza la expresidn «propuestas de
no ratificacién» en su articulo 154.1 y 2, cuyo régimen se equipara a las
propuestas de veto del procedimiento legislativo, cuando en realidad a lo
que estd haciendo referencia es a propuestas de no autorizacién. El Regla-
mento del Senado incurre en el error de utilizar indebidamente el verbo ra-
tificar como, por otra parte, es bastante habitual en el lenguaje no
especializado. En este sentido, cabe recordar que la ratificacién no es en rea-
lidad sino una de las formas de manifestacion del consentimiento, que se
produce con posterioridad a la concesidn, en su caso, de la autorizacién par-
lamentaria.

Respecto a las propuestas de aplazamiento (articulo 154.3) el Regla-
mento del Senado sefiala confusamente que seguiran el régimen establecido
para las enmiendas en el procedimiento legislativo ordinario. En relacién
con estas propuestas, con ocasién de la tramitacién del «Tratado de amis-
tad, buena vecindad y cooperacién entre el Reino de Espafia y el Reino de
Marruecos, firmado en Rabat el 4 de julio de 1991», se sentd un criterio in-
terpretativo que venia a matizar, de una forma técnicamente mds correcta,
el precepto antedicho. Dicho Tratado fue excepcionalmente obsequiado
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con la presentacién de una propuesta de aplazamiento. Cuando el mismo
fue sometido al dictamen de la Comisién de Asuntos Exteriores, el Presi-
dente de dicha Comisidn, realizando una labor materialmente calificadora,
interpretd que la propuesta de aplazamiento encubria, en realidad, una pro-
puesta de no ratificacién (de no autorizacién) y que, por lo tanto, habria de
equipararse a una auténtica propuesta de veto y ser tramitada como tal. Di-
cha interpretacién no suscitd reparo u oposicién alguna e incluso fue acep-
tada por el senador autor de la propuesta, sentdndose as{ un precedente
mucho mas coherente con el verdadero contenido material de las propues-
tas de aplazamiento.

Por lo que se refiere a la regulacién de las propuestas de reservas o de-
claraciones, las disposiciones del Reglamento del Senado son claramente
insuficientes, ya que el articulo 144.3 se limita a sefialar que s6lo podran
formularse a los Tratados que prevean esa posibilidad o cuyo contenido lo
admita, equipardndolas a las enmiendas del procedimiento legislativo ordi-
nario. Para solventar esta insuficiencia deberia realizarse, en su caso, una
interpretacién mds conforme con lo establecido en el Convenio de Viena y
en el propio Reglamento del Congreso de los Diputados. Es decir, deberan
admitirse las propuestas que pretendan incidir, en cualquier manera, sobre
las reservas o declaraciones que el Gobierno pretendiese formular, en su
caso.

Por otro lado, resulta, en principio, obvio que, dada la naturaleza pacta-
da o convencional de los Tratados, su texto no puede ser objeto de propues-
tas que tengan como finalidad el enmendarlo mediante alguna adicién,
supresién o modificacién de cualquier tipo. El Reglamento del Senado asi
lo establece expresamente en el articulo 144.1, por lo que una interpreta-
cién literal de este precepto llevaria a inadmitir a trimite todas aquellas pro-
puestas tendentes a alterar alguno o varios aspectos del texto de un Tratado.
Sin embargo, y con el objeto de salvaguardar la posibilidad de expresar po-
siciones politicas disconformes con los preceptos de un Tratado y, por lo
tanto, de salvaguardar las posibilidades de iniciativa de los parlamentarios
y, en definitiva, de control parlamentario, se ha venido siguiendo por las
Mesas de ambas Cdmaras una interpetacién de acuerdo con la cual se admi-
ten a tramite propuestas que pretendan enmendar el texto de un Tratado,
pero considerandolas como verdaderas propuestas de no autorizacién y
equiparandolas, por lo tanto, a las enmiendas de totalidad en el caso del
Congreso de los Diputados, o a las propuestas de veto en el Senado. Esta in-
terpretacién resulta bastante razonable, porque no cercena el derecho de en-
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mienda de los parlamentarios, y, por otra parte, tiene en cuenta la naturaleza
pactada del Tratado, que no permite modificaciones de su contenido literal,
pues de otro modo el Gobierno deberia proceder a su renegociacién. Es de-
cir, la aprobacién de una enmienda al texto supondria lo mismo que denegar
la autorizacién y devolver el Tratado al Gobierno.

7. LA APLICACION PROVISIONAL DE LOS TRATADOS INTERNACIONALES

Algunos de los problemas mds importantes que se plantean en el proce-
dimiento parlamentario de autorizacién derivan de la aplicacién provisional
de los Tratados Internacionales. En especial, cuando nos referimos a la apli-
cacién provisional de Tratados que estdn incluidos en alguna de las catego-
rias del articulo 94.1 de la Constitucién y con respecto a los cuales el Estado
no puede manifestar su consentimiento para obligarse sin esa previa autori-
zacién de las Cortes Generales.

Esta institucién de la aplicacién provisional de los Tratados estd reco-
nocida en el articulo 25 del Convenio de Viena como una posibilidad de ac-
tuacién que se ofrece a los Estados u organizaciones que son parte en los
mismos. Asf, se dispone lo siguiente:

«1. Un Tratado o una parte de él se aplicard provisionalmente antes de
su entrada en vigor:

a) Si el propio Tratado asf lo dispone;
b) Si los Estados negociadores han convenido en ello de otro modo.

2. Laaplicacién provisional de un Tratado o de una parte de él respec-
to a un Estado terminari si éste notifica a los Estados, entre los
cuales el Tratado se aplica provisionalmente, su intencién de no
llegar a ser parte en el mismo, a menos que el Tratado suponga, o
los Estados negociadores hayan convenido, otra cosa al respecto.»

Esta posibilidad se utiliza habitualmente por los Estados en la practi-
ca internacional de nuestros dias, como consecuencia de las exigencias de
actuacidn con arreglo a criterios de rapidez y, a la vez, de flexibilidad. De
esta manera la aplicacién provisional se convierte, en realidad, en un ins-
trumento por medio del cual se superan las dificultades que en determinados
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supuestos podrian derivarse de la falta de actuacién si hubiera que esperar
al cumplimiento estricto de las normas de derecho interno que en cada Es-
tado puedan existir con respecto a la tramitacién de los Tratados Internacio-
nales (34).

Como sefiala Remiro Brotons, «a pesar de ser relativamente reciente,
en la prictica internacional, el recurso a la aplicacién provisional ha au-
mentado vertiginosamente al proponerse como un buen remedio para supe-
rar la contradiccién entre, de una parte, la lentitud del proceso interno de
formacién de la voluntad del Estado y la necesaria participacién de las C4-
maras legislativas en la estipulacién de Tratados y, de otra, la conveniencia
de una inmediata operatividad de todas o algunas de sus cldusulas en el ace-
lerado trafico internacional de nuestros dias» (35).

En nuestro ordenamiento jurfdico no parece existir impedimento algu-
no para recurrir a la técnica de la aplicacién provisional de los Tratados. La
Constitucién no contiene disposicidn alguna a este respecto y lo cierto es
que se trata de una practica bastante comtin que no ha sido objeto de impug-
nacién alguna desde el punto de vista juridico. En consecuencia habria que
estar, inicialmente, a lo que dispone el ya citado articulo 25 del Convenio
de Viena, y, de manera mds concreta, a la norma contenida en el articulo 30
del Decreto sobre ordenacidn de la actividad de la Administracién del Esta-
do en materia de Tratados Internacionales: «Si se hubiera convenido por los
Estados negociadores la aplicacién provisional, en todo o en parte, del Tra-
tado, su texto se publicard en el Boletin Oficial del Estado. Posteriomente,
se publicara la fecha de su entrada en vigor o, en su caso, la determinacién
de su aplicacién provisional».

En la medida en que estamos ante una posibilidad que se brinda a quien
domina la fase de negociacién del Tratado, esto es, al Gobierno, el recurso
a la aplicacién provisional quedaria enmarcado dentro del &mbito genérico
del poder de direccidn de la politica exterior que la Constitucidn atribuye a

(34) Sobre este tema de la aplicacién provisional y su relacién con el trdmite parla-
mentario de autorizacidn, deben tenerse en cuenta especialmente las consideraciones de A.
REMIRO BROTONS en «La accién exterior del Estado», op. cit., pags. 192-195, y de M. PAz
ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA en «La aplicacidn provisional de los Tratados Internacio-
nales en el Derecho Espafiol», op. cit., pdgs. 31-78, si bien en este ltimo caso el estudio lle-
ga dnicamente a recoger la experiencia de la préctica parlamentaria desarrollada en la
Legislatura Constituyente y en la I Legislatura (1979-1982).

(35) «La accién exterior del Estado», op. cit., pdg. 192.
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aquél. Asi lo notifica la Ley del Gobierno que atribuye al Consejo de Mi-
nistros la decisién de acordar, en su caso, la aplicacién provisional de los
Tratados. Sin embargo, lo deseable, en principio, serfa que el Gobierno re-
curriera a esta técnica solamente en supuestos de verdadera urgencia y que
se excluyera la posibilidad de creacién de situaciones juridicamente irre-
versibles, en relacién con aquellos Tratados sometidos a la necesaria auto-
rizacién parlamentaria (36).

En efecto, desde el punto de vista estrictamente parlamentario, los pro-
blemas empiezan a surgir cuando al amparo de la aplicacién provisional de
los Tratados que, por estar incluidos en alguna de las categorias previstas en
el articulo 94.1 de la Constitucién, requieren la previa autorizacién de las
Cortes Generales, se generan situaciones que afectan, merman o, incluso,
burlan, en buena medida, las competencias constitucionalmente atribuidas
a las Cdmaras. En estos casos «la aplicacién provisional puede incidir, de
manera importante, en el mecanismo constitucional desvirtudndolo, dado
que aquélla implica la aplicacién de hecho en nuestro territorio de un con-
venio internacional sobre el cual las Cortes Generales no han tenido oca-
sién ain de pronunciarse» (37).

La patologia en esta materia, aunque variada, puede reducirse a algunos
supuestos tipicos, en la medida en que son los que tienen lugar en la précti-
ca con una mayor frecuencia. Asf, aun hoy en dfa, y esto desde luego ha
sido relativamente habitual en el pasado, se producen supuestos en los que
nos encontramos frente a Tratados que se comienzan a aplicar provisional-
mente, publicindose como es obligado en el Boletin Oficial del Estado, y
cuya remisién a las Cdmaras para obtener la correspondiente autorizacion,
se demora de una manera que es dificilmente justificable. Sirva a titulo de
ejemplo, y centrdndonos exclusivamente al 4mbito temporal de la Legisla-
tura en curso, que todavia se producen casos como el del «Acuerdo en ma-
teria de permisos de residencia y trabajo entre el Reino de Espaiia y el
Reino de Marruecos», firmado, «ad referendumy», en Rabat, el 6 de febrero
de 1996, aplicado provisionalmente desde esa misma fecha, y que fue pu-
blicado en el Boletin Oficial del Estado de 28 de mayo de 1996. Aun

(36) M. PAzZ ANDRES SAENZDE SANTA MARIA considera que no cabe la aplicaci6n pro-
visional respecto a los Tratados contemplados en los Articulos 93 y 95 CE, ni tampoco res-
pecto a los que afecten a la integracién territorial (Articulo 94.1.c) CE) o exijan medidas
legislativas para su ejecucién (Articulo 94.1.e) CE).

(37) M. PAz ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, «La aplicacién provisional de los Tra-
tados Internacionales en el Derecho espafiol», op. cit., pag. 58.
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cuando la aplicacién provisional se comunicé con fecha de 21 de mayo del
mismo 1996, lo cierto es que a los efectos de obtener la autorizacidn, el Acuer-
do fue remitido al Congreso de los Diputados ocho meses después del inicio de
fa mencionada aplicacién provisional. La consuencia ha sido que la definitiva
autorizacién parlamentaria no se obtuvo hasta el 25 de febrero de 1997, fecha
del Pleno del Senado que da por concluido el procedimiento parlamentario. Es
decir ha transcurrido mds de un ailo entre el momento en que el Tratado en
cuestién comenzé a desplegar sus efectos juridicos como consecuencia de su
aplicacién provisional, hasta el momento en que las Cortes Generales han con-
cedido la autorizacién constitucionalmente debida. No deja de resultar real-
mente poco justificable que se produzca una demora temporal tan amplia.

Con todo, y como he indicado anteriormente, se ha avanzado mucho,
como regla general, desde las situaciones que tenian lugar hace varios afios,
en los que los retrasos en la remisién de estos Tratados, aplicados provisio-
nalmente, eran verdaderamente inexplicables. Hoy en dia, estcs retrasos se
encuentran dentro de limites razonables, quizd no enteramente satisfacto-
rios, pero amparados en la falta de una regulacién expresa que permitiera
cambiar o modificar la situacién de una manera definitiva.

Por otro lado, uno de los supuestos también mas preocupantes y, a la vez,
de mads dificil solucién, suele producirse cuando el Gobierno remite a las Ca-
maras Tratados aplicados provisionalmente cuando las obligaciones derivadas
de los mismos estédn en trance de extinguirse o han quedado ya definitivamente
extinguidas en el orden internacional, por lo que, en su caso, la preceptiva au-
torizacion parlamentaria se convierte, en realidad, en una especie de convali-
dacién, a posteriori, de la actuacién del Gobierno. En este sentido, el caso mas
habitual, y seguramente el menos grave, en cuanto a que dificilmente, dada la
naturaleza de la materia, se va a producir un rechazo de la autorizacién, es €l
de los acuerdos instrumentados a través de canjes de cartas o notas con al-
guna organizacién internacional que tienen la finalidad de celebrar en Espafia
una reunién o encuentro sobre un tema de interés para ambas partes. Por ra-
zones puramente practicas, y que pueden ser razonables, estos Tratados se
aplican provisionalmente desde el momento de su firma, pero, al tiempo,
requieren la consiguiente autorizacion parlamentaria por recaer en el 4mbi-
to del articulo 94.1 de la Constitucién. Lo que ocurre, sin embargo, es que
la autorizacidén parlamentaria suele llegar, a veces, varios meses después
de que la reunién haya tenido lugar y se hayan consumido, por lo tanto, las
obligaciones derivadas del mismo, lo que, desde el punto de vista juridico
interno, supone una auténtica mutacién de las competencias constitucional-
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mente atribuidas a las Cdmaras, ya que transforma la autorizacién, como
hemos indicado anteriormente, en una suerte de convalidacién de la actua-
cién gubernamental.

Es cierto, que estos supuestos pueden no tener, desde el punto de vista
politico, una gran trascendencia, pero no cabe duda de que juridicamente la
situacién que originan no es satisfactoria, en cuanto que colocan a las Cé-
maras ante la imposiblidad de decidir con entera libertad sobre la autoriza-
cién o denegacién correspondiente. En todo caso, hay que tener presente,
ademds, la existencia de otros supuestos que podrian ser mds graves en la
medida en que los Tratados se refieran a materias mas delicadas, desde el
punto de vista politico, pero que, sin embargo, dieran lugar a situaciones si-
milares, desde el punto de vista de la situacién de hechos consumados a la
que deberian hacer frente las Cdmaras.

La preocupacién parlamentaria por este tipo de situaciones, se ha
manifestado, en algunas ocasiones, y, de una manera expresa, durante la
IV Legislatura. Asf, con motivo de la tramitacién en el Congreso de los Di-
putados de dos acuerdos relativos a la celebracion en Espaiia de sendas reu-
niones internacionales (38), el entonces Presidente de la Comisién de
Asuntos Exteriores de esa Camara, haciéndose eco de la preocupacién de
los Grupos Parlamentarios, plante6 al Presidente del Congreso de los Dipu-
tados que «la situacién en que coloca a la Cdmara, y a su Comisién de
Asuntos Exteriores, no deja de ser preocupante, por ser imposible el que se
alcance la correspondiente autorizacién de las Cdmaras antes de la celebra-
cién de las reuniones» (39). La indefensién y la falta de instrumentos con
que cuentan las Cdmaras para reaccionar frente a estas situaciones se refleja
en las conclusiones contenidas en el oficio del Presidente del Congreso de
los Diputados que dio contestacién a la exposicién anterior. En el mismo se
sefiala que «en todo caso, y al margen de los planteamientos juridicos posi-

(38) Nos referimos al «Canje de Notas de 17 y 25/04/91, constitutivo de “Acuerdo en-
tre Espafia y la ONU para la celebracion en Madrid, del 27 al 30 de mayo de 1991, del Sexto
Seminario Regional Europeo sobre la cuestién palestina” y al “Acuerdo Internacional que
celebran el Instituo Internacional de Cooperacion para la Agricultura y el Reino de Espaiia
para la realizacién de la Sexta Reunién Ordinaria de la junta Interamericana de Agricultura
y la X Conferencia Interamericana de Ministros de Agricultura y Anexos, frmado en Madrid,
el 20/05/91».

(39) Carta del Presidente de la Comisién de Asuntos Exteriores del Congreso de los
Diputados, Sr. Fajardo Spinola, dirigida al Presidente del Congreso de los Diputados, de fe-
cha 8 de octubre de 1991.
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tivos, la realidad puede conducir, como ha ocurrido en el presente supuesto,
a situaciones no satisfactorias, en las que la Camara se vea obligada a pronun-
ciarse acerca de la concesién o no de la autorizacién en relacién con convenios
que ya han surtido todos sus efectos, y sin que, en consecuencia, sean claras, en
modo alguno, las consecuencias juridicas que se derivarian de una hipotética
denegacién de aquélla. Quizd la futura Ley de Tratados o la futura Ley de Re-
forma del Reglamento de la Cdimara constituyan ¢l marco adecuado para dar
una solucién satisfactoria a situaciones como la acaecida» (40).

Por lo tanto, el variado elenco de situaciones que genera la aplicacién
provisional de los Tratados, plantea diversos interrogantes que, desde el
punto de vista del ejercicio de las funciones que las Cortes Generales tienen
constitucionalmente atribuidas, en orden a autorizar que se puedan concluir
aquéllos, parecen carecer de respuesta o ésta es juridicamente insuficiente.
En efecto, porque ;cémo pueden reaccionar las Cimaras frente al Gobierno
en los supuestos de Tratados aplicados provisionalmente y, por lo tanto, pu-
blicados en el Boletin Oficial del Estado e integrados en el ordenamiento
juridico espafiol que, sin embargo, no se remiten en un plazo razonable a los
efectos a dar cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 94 de la Constitu-
cién? ;Qué ocurre si estamos ante un Tratado que se aplica provisionalmen-
te, se publica en el Boletin Oficial del Estado, y al cabo de un tiempo se
inserta la comunicacién en el propio Boletin Oficial del Estado de 1a fecha
de entrada en vigor, sin que el mismo haya sido enviado a las Cadmaras, ni
siquiera a los efectos del articulo 94.2 de la Constitucién? ; Qué consecuen-
cias juridicas tendria la denegacién de la autorizacién para concluir un Tra-
tado que, aplicado provisionalmente, haya surtido ya sus efectos?

Seguramente la tinica manera de introducir algo de orden en esta con-
fusa situacién juridica requerird, tanto una modificacién de las normas que
ordenan la actividad del Gobiemo en materia de Tratados Internacionales,
como de los propios Reglamentos de las Cdmaras. Sin embargo, algtin
avance se ha ido preduciendo en la practica parlamentaria, siendo necesario
destacar, en este sentido, que desde la III Legislatura (1986-1989), se ha ge-
neralizado el envio a las Cdmaras, por parte del Gobierno, de una comuni-
cacion oficial de la aplicacién provisional de los Tratados, cuando ésta se
produce, si bien todavia se puede observar alguna excepcién a esta saluda-
ble practica. Dicha comunicacién se traslada a los efectos de puro conoci-

(40) Oficio del Presidente del Congreso de los Diputados dirigido al Presidente de la
Comisién de Asuntos Exteriores de la Cdmara, de fecha 16 de ocfubre de 1991.
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miento a las Comisiones de Asuntos Exteriores de ambas Camaras y, en el
caso del Senado, también a la Comisién que pueda tener interés en el con-
tenido del Tratado, por razén de la materia.

Por otro lado, en este mismo orden de cosas, también puede destacarse
que igualmente se ha ido consolidando la practica de que la comunicacién
del Gobierno, mediante la cual da traslado al Congreso de los Diputados de
un Tratado solicitando la correspondiente autorizacién parlamentaria, con-
tiene una referencia expresa, en su caso, a que dicho Tratado se esti apli-
cando provisionalmente desde una fecha determinada, y que, por lo tanto,
ha sido ya publicado en el Boletin Oficial del Estado. Esta referencia es, sin
duda, una exigencia ineludible para que los parlamentarios puedan contar
con todos los antecedentes necesarios para poder pronunciarse sobre la au-
torizacién requerida y, por ello, las Mesas de ambas Cémaras deberian tener
el mayor cuidado a la hora de comprobar que la comunicacién del Gobierno
incluye aquellos extremos anteriormente sefialados, comprobacién que
debe hacerse en el marco del ejercicio de sus facultades de calificacién de
los escritos y documentos parlamentarios.

A la vista de los problemas expuestos, cualquier futura reforma de los
Reglamentos de las Cdmaras deberia abordar la necesidad de establecer
mayores cautelas y medidas de control con respecto a la utilizacién por el
Gobierno de la técnica de la aplicacién provisional. Sin 4nimo de ser ex-
haustivos, convendria reflexionar sobre algunas de estas medidas, entre las
que podrian incluirse varias de las que se exponen a continuacion.

En primer término, debe recordarse que el envio por el Gobiemno de la
comunicacion de la aplicacién provisional de un Tratado es una practica
muy conveniente pero que no cuenta con apoyo normativo alguno. Por ello,
podrfa establecerse en los Reglamentos de ambas Cdmaras un plazo deter-
minado dentro del cual habria de producirse esa comunicacién guberna-
mental, estableciéndose asi una garantia adicional para una practica que no
ha impedido que, a veces, la comunicacién se haya demorado durante me-
ses, sin poder reaccionar juridicamente frente a esa tardanza.

- Por otro lado, cabe pensar también en la posibilidad de conceder a las
Comisiones de Asuntos Exteriores un papel mas activo en el control de la
aplicacién priovisional de los Tratados, que paliara, en parte, las conse-
cuencias de aquellos supuestos en que las Cdmaras pueden verse ante situa-
ciones juridicamente irreversibles. Precisamente, en esta linea de reforzar
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el papel de las Comisiones de Asuntos Exteriores, se mostraba el proyecto
de reforma del Reglamento del Congreso de los Diputados, dictaminado
por la Comisién de Reglamento de la Camara, durante la IV Legislatura
(1989-1993), en el que se preveia expresamente que los Tratados aplicados
provisionalmente podrian ser sometidos a debate por la Comisién de Asun-
tos Exteriores, debate que habria de concluir en una votacién cuyo resulta-
do habria de comunicarse al Gobierno (41).

En esta misma linea de ideas, deberia poder profundizarse, ya que, si
desde el punto de vista parlamentario, quiere tratarse la cuestién con un ma-
yor rigor, podria actuarse en el sentido de que, una vez recibida una comu-
nicacién de aplicacién provisional y remitida ésta a las Comisiones de
Asuntos Exteriores, podria establecerse un plazo para que la Comisién se
pronunciara sobre la oportunidad de la aplicacién provisional. Una vez ob-
tenido el pronunciamiento, éste se trasladaria al Gobierno. Asi se consegui-
rfa que la Comisién manifestase una opinién politica sobre la oportunidad
de la aplicacién provisional, sin entrar en el debate de fondo sobre la con-
cesion de la autorizacidn, que se realizard cuando el Tratado inicie su trami-
tacién a esos efectos. Es verdad que esta propuesta de actuacién, plantea, a
su vez, otras cuestiones, como la derivada del supuesto de existir discrepan-
cias en los pronunciamientos de las Comisiones de Asuntos Exteriores de
las dos Camaras, pero esto podria solventarse en la medida en que los mismos
no tengan consecuencias juridicas, sino que impliquen, estrictamente, un juicio
sobre la oportunidad de la accién gubernamental, que permita a las Cortes Ge-
nerales ejercitar, al menos un cierto control sobre situaciones que inicialmente
no parecen conformes con el reparto de las competencias que la Constitu-
cién establece en materia de conclusién de Tratados Internacionales.

Con todo, y para finalizar, debe insistirse en que cualquier modificacién de
las normas que regulan el procedimiento parlamentario serfa, sin duda, insufi-
ciente, sino se producen también, de manera simult4nea, adaptaciones en las nor-
mas que regulan las facultades del Gobierno en esta materia. Seria en estas
disposiciones donde pueden adoptarse otras cautelas, como las de establecer pla-
z0s precisos para la duracién de la aplicacién provisional, que permitan, en la me-
dida en que ello sea posible, evitar su utilizacién abusiva o, igualmente, fijar
también plazos para que el Gobierno remita a las Cortes Generales la comunicacién
de aplicacién provisional disuadiendo asi de cualquier demora no justificada.

(41) Este Dictamen fue publicado en el Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso
de los Diputados, serie B, n.° 140-9, de 7 de abril de 1993. Véase Articulo 187 del mismo.



