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I.  INTRODUCCION

Cuando se analiza un tema como es el del control parlamen-
tario del Gobierno, a menudo se cae en un formalismo instru-
mentalista que se detiene en un analisis de técnicas, olvidando
que es la propia formulacién del tema (control parlamentario
del Gobierno) queda implicito un elemento material o sustanti-
vo cual es el objeto de control. La fiscalizacion parlamentaria re-
cae sobre «la politica gubernamental», sobre la actuacion positi-
va o negativa del Ejecutivo. Partiendo de esta obviedad, un ana-
lisis pormenorizado de esa funcién parlamentaria exigiria intro-
ducir muchos elementos aleatorios que derivan del tipo de acti-
vidad gubernamental que pretende controlarse, o, si se quiere,
de la «materia» sobre la que en un momento determinado actua
el ejecutivo, del instrumento que ha usado para llevar a cabo esa
politica, y de otros muchos factores. Asi, por ejemplo, el control
de la politica econémica, de la politica de defensa, de la politica
de orden publico, etc.., posee en cada caso peculiaridades; por
otra parte, el uso de instrumentos normativos meramente admi-
nistrativos, etc... también repercute en el alcance e instrumentos
del control.

Partiendo de este dato inicial, el objeto de estas paginas es
analizar algunas de las peculiaridades teéricas y practicas que
posee el control del Ejecutivo en lo que respecta a una concreta
y compleja faceta de su actividad como es «la politica exterior».
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Se trata ‘de hacer algunas reflexiones generales sin pretender
ofrecer un cuadro -acabado de todo el tema(1) ni de su realidad
en Espaiia (2); ambas cosas excederian del objeto de un trabajo
como el que aqui se presenta. ‘

- El primer problema que se plantea a la hora de abordar este
tema es el de la propia definicién de lo que debe de entenderse
por politica exterior. No se trata de determinar sus limites posi-
tivos y negativos en relaciéon con otros sectores de la actividad
estatal, lo que de por si resultaria practicamente imposible, sino,
solamente, de poner de manifiesto la creciente complejidad ‘que
el concepto, en si mismo o a través de formulaciones afines (ac-
cién exterior, poder exterior, relaciones internacionales, etc.. )
ha alcanzado en estos momentos de la Historia.

Tradicionalmente los limites del poder exterior del Estado
estaban mas o menos definidos a través de determinadas accio-
nes como el treaty making power, el ius legationis, etc... Actual-
mente, en cambio, el proceso de internacionalizacién de la vida
politica, social, cultural y econémica hace mucho mas difusos
los limites de lo «interno» y lo «externo», imbricando en un sin-
fin de formas ambas facetas (3). Dicho de otra forma, en muchos
sectores de la actividad publica, e incluso en algunos de la priva-
da, es muy dificil distinguir entre lo estatal y lo internacional.
Ello repercute necesariamente sobre los mecanismos internos

(1) Quien mas ampliamente ha estudiado el control ‘parlamentarid‘de la
politica exterior desde el prisma constitucional ha sido, sin duda, A. REMIRO
BROTONS. Entre sus trabajos al respecto pueden citarse los siguientes: «Comen-
tarios a los arts. 93 v 94», en O. Alzaga (drt.), Constitucion espanola de 1978, t.
VII, p. 429 v ss.; «El poder exterior del Estado», Documentacién Administrativa,
n.0°205,:1985, p. 67 v ss.. La accion exterior del Estado, Madrid, 1984, p. 81 y ss.

(2) En la Revista Espariola de Derecho Internacional se ha ofrecido. desde
1978-79 una cumplida informacién puntual sobre el tema por parte de .C. Gu-
TIERREZ ESPADA, A. L. CALVO CaRAvacA v R. M2 RIQUELME, bajo la direccién de
A. REMIRO BROTONS, en la seccion «Practicas espanola de Derecho Internacio-
nal». Por otro lado, parece que el Centro de Estudios Constitucionales va a rea-
lizar una publicacién sobre el tema proximamente. :

.(3) En este sentido véase, por ejemplo, C. FRIEDRICH, Gobwrno Constztuczo-
nal v Democracia, t. I, Madrid, 1975, p. 169y ss.- ' '
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de ordenacion, reparto y control del poder. Prueba manifiesta
de ello es la'creciente preocupacion en el Estado moderno, sin
que Espaiia sea una excepcion, sobre las repercusiones que esa
dimension de la vida publica tiene en temas tan dispares como
el reparto territorial interno del poder (4), las relaciones del De-
- recho interno con el Derecho internacional, lato sensu, en espe-
cial con el Derecho derivado de organizaciones internaciona-
les (5), la defensa de derechos fundamentales por tribunales in-
ternacionales, particularmente por el Tribunal Europeo en De-
rechos Humanos (6), ello sin entrar ‘en temas como la interna-
cionalizacion del trafico mercantil, la politica monetaria, etc...

No cabe duda de que la aparicion de entes supranacionales,
de estructura y organizacién innovadoras incluso frente a las
tradicionales formas de desarrollar las relaciones internaciona-
les, acenttia auin mas-las profundas transformaciones en las rela-
ciones entre lo interno y lo externo. De ello ha quedado constan-
cia en la Constitucién en el articulo 93, que, en la linea, de lo que
sucede en otros paises europeos, permite la atribucion del ejer-
cicio de competencias constitucionales a organizaciones interna-
cionales, e, incluso, en el articulo 10.2, donde se establece el
principio de interpretacion de los derechos fundamentales de
acuerdo con tratados internacionales suscritos por Espana. El
proceso que, arrancando en la misma transicién politica, ha con-
ducido a la integracion espanola en las mas importantes mani-
festaciones institucionales del entramado supranacional euro-
peo-occidental, como son el Consejo de Europa, la Comunidad
Europea y el Tratado del Atlantico Norte, hace que todo el feno-
meno de mutacién del concepto de relaciones internacionales y

(4) Sobre ello véase, por ejemplo, P. PEREz TREMPS, Comunidades Auténo-
mas, Estado y Comunidad Europea, Madrid, 1987, y bibliografia alli citada.

(5) Véanse, a titulo meramente indicativo, los trabajos de A. MANGAS, Dere-
cho Comunitario Europeo y Derecho espariol, Madrid, 1986; S. MuNOz MACHADO,
El Estado, el Derecho interno y la Comunidad Europea, Madrid, 1986; o G. C. Ro-
DRIGUEZ IGLESIAS, «Los efectos internos del Derecho Comunitario», Documenta-
cion Administrativa, n.° 201, 1984, p. 51 y ss.

(6) Véase, por ejemplo, E. GARCIA DE ENTERRIA y otros, El sisterma europeo de
proteccion de los derechos humanos, Madrid, 1983,y bibliografia alli citada.
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de sus repercusiones internas se ponga de rnamflesto en nues-
tras fronteras con espec1al v1ru1enc1a

En definitiva lo que se esta produciendo como consecuen-
cia de este proceso de internacionalizacién es una transforma-
cion del concepto mismo de Estado que repercute necesaria-
mente en sus estructuras internas, incluidas las constituciona-
les. A ello no es ajeno el propio control parlamentario del Eje-
cutivo que se ve también transformado en varios sentidos. Por
una parte, la mayor importancia y dependencia interna de la
politica exterior ha llevado a un proceso de «democratizaciéon»
de su control, lo que basicamente equivale a decir que se ha
buscado una mayor participaciéon parlamentaria en la politica
exterior. Pero, por otro, esa misma dependencia limita el alcan-
ce del control al estar muchas actuaciones estatales v1nculadas
a «compromlsos 1nternac1onales»

II. LoS ACTORES DE LA POLITICA EXTERIOR
A. El punto de partida histérico

Desde los propios origenes de la construccion del principio
de separaciéon de poderes, la accién exterior del Estado se ha
visto confiada al Ejecutivo, dejando escasos margenes de actua-
cién al Parlamento. La conexién entre poder exterior del Estado
y prerrogativa regia en el sistema politico inglés arranca de las
mismas construcciones de Lockg, quien no sélo dlstlngma con-
ceptualmente «poder federatlvo» y «eJecutlvo» sino que, ade-
mas, fundamentaba esa dlst1n01on en la1 mayor dlscrec1ona11dad
del prlmero ‘

La buena o mala d1recc1on del poder iederatlvo afir-
maba LoCKE, «acarrea graves consecuencias a la comunidad
politica, resulta mucho mads dificil reglamentarlo mediante
leyes positivas ya establecidas de antemano que el poder eje-
cutivo. Por esa razon es imprescindible confiarlo a la pru-
dencia y a la sabiduria de quienes estdn encargados de ejer-

- cerlo para el bien publico... La norma a seguir cuando se tra-
ta de extranjeros depende mucho de la manera que estos tie-
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nen de actuar, y de los cambios que ocurren en sus proposi-
tos'y en sus intereses. Como consecuencia de ello, es preciso
dejar una gran amplitud a la iniciativa prudente de las perso-
nas a quienes estd encomendado ese poder, para que ellos lo
ejerciten en interés de la comunidad piiblica con la mdxima

habilidad posible» (7).

La propia teoria democratica de Rousseau en un cierto senti-
do se autolimita al tratar el problema de las relaciones interna-
cionales. Senalaba el autor ginebrino que «el ejercicio exterior
del poder no conviene al pueblo», debiendo dejarse en manos
de quien esta mas preparado para ello, y considerando que «las
alianzas entre Estados, las declaraciones de guerra y los tratados
de paz no son actos de soberania, sino de gobierno» (8).

_ Estas ideas, presentes en los grandes tedricos de lo que des-
pués habia de ser el Estado de Derecho, marcan la linea de lo
que ha sido la practxua institucional de éste. La politica exterior
ha sido, y es en gran medida, una tarea reservada al Ejecutivo,
primero depositada en manos del Monarca y luego del Gobierno
en cuanto que las responsabilidades del Ejecutivo se han ido
transfiriendo al segundo (9).

B. La deﬁnicién constitucional

Sln embargo y aunque ésta siga siendo la tendencia general
en los ultimos afios, en especial tras la II Guerra Mundial, se ha
desarrollado coimo se apunté previamente, lo que se ha dado en
llamar un cierto proceso de democratizacion de la politica exte-
rior, consistente en abrir cauces de participacion en la misma en

(7) J. LockE, Ensayo sobre el Gobierno Civil, Madrid, 1976, p. 112.

(8) «Les luttes du proscrit 1762-1765. Letires écrites de la montagne, Se-
conde partie, 7¢me lettre», en Deuvres complétes, Paris, 1971, t. 111, p. 460.

(9) En este sentido puede verse J. L. CascaJo, «Notas sobre el control parla-
mentario de la politica exterior», en M. Ramirez (edt.). El control parlamentario
del Gobierno en las democracias pluralistas, Barcelona, 1978, p. 352 y ss. Una ex-
i)osici(’)n del tema en Gran Bretana puede verse, por ejemplo, en P. G. Ri-
CHARDS, Parliament and foreing affairs, Londres, 1967, p. 13 y ss.



EL CONTROL PARLAMENTARid DE LA POLITICA EXTERIOR - 35

favor del Parlamento Ello queda puesto de mamﬁesto espec1al A
mente en los reglmenes parlamentarlos europeos (10).

En este contexto, y tras una experlenc1a en la que como en
todos los campos, habian dominado los priricipios, formulas y
técnicas autoritarias (11), se elabor¢ la Constitucién espariola.
La solucién que en ella se dio al problema de la definicién de las
reglas de gestion y ejecucion de la politica exterior responde, en
sus grandes lineas, al sistera general del modelo parlamentario
monarquico. Dichas lineas pueden resumirse ast: :

— Posicién simbélica del Jefe del Estado, residuo de la
tradicional prerrogatlva regia (art. 56 y 63 de la Constitu-
cion).

— Direccidn efectiva de la pohtlca exterior por parte del
‘Goblerno (art 97)

- Control polztzco v partzczpaczon en la funcion normatwa
por parte de las Cortes Generales (art. 66.2).

. ‘Svin‘ entrar en el anélisis kporme'norizado del alcance de las
facultades de cada uno de los sujetos internos de la politica ex-
terior (12) conviene, sin embargo, hacer alguna‘; reflexiones al

respecto

(10) Sobre el tema puede verse, por ejemplo; G. GARAVOGLIA, «Parlamento e
politica estera: un esame comparato», Quademz Costituzionali, n" 3, 1984, p.
605 y ss.

(11) Sobre la préctica en este terreno durante el régimen del General Fran-
co pueden verse, por ejemplo, los trabajos de A. REMIRO BROTONS, Las Cortes
Generales v la politica exterior espariola, Valladolid, 1977, o F. FERNANDEZ-
MIRANDA ALONSO, El control parlamentario de la politica exterior en el Derecho
espaniol, Madrid, 1977. Véanse tembién las consideraciones al respecto de A.
GARRORENA en su trabajo Autoritarismo v control parlamentario en las Cortes de
Franco, Murcia, 1977, p. 88 y ss.

(12) Sobre el tema véase, por ejemplo, A. REMIRO, La accion exteno; del Es-
tado, cit., cap 4.
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En materia de politica exterior, en principio, y dejando al
margen de momento la funcion normativa sobre la que se volve-
ra mas adelante, se reproduce el esquema general de la partici-
pacién institucional en el poder del Estado, es decir: funciéon
simbolica de la Jefatura del Estado, direccion efectiva del Ejecu-
tivo y control politico del Parlamento. Sin embargo, esta prime-
ra impresion se ve algo relativizada si se analizan mas detenida-
mente las facultades de cada uno de los protagonistas, y, sobre
todo, si se ve el papel que en este terreno juegan o pueden jugar
otros sujetos institucionales.

C. Otrros actores de la politica exterior

a) Comenzando por la posicidén de las Cortes Generales, y de-
jando de momento el problema del control, objeto central de
este trabajo al que posteriormente se hara referencia, hay que
sefialar que dicha posicién no se reduce a ejercer el citado con-
trol. En todos los paises occidentales existe una tendencia a in-
tentar configurar una posicion internacional y, en consecuencia,
una politica exterior con el mas amplio apoyo politico posible, o,
si se quiere, por utilizar una terminologia mas actual, una politi-
ca exterior consensuada (13).

Esta unificacion de la politica exterior, que ha estado pre-
sente en la ultima década de la vida espanola, lleva a que las
Cortes no se limiten a «controlar», sino que, en multiples oca-
siones realizan actuaciones de iniciativa, apoyo o coparticipa-
cion en la politica exterior cuya direccién corresponde al Go-
bierno. No obstante, la posicion generalizada de la doctrina es
la de considerar que el papel de las Cortes en este campo ha
sido mas bien timido (14).

(13) Este proceso se ha producido incluso en Ttalia, donde la polarizacion
politica lo hacia mas dificil. Sobre -ello véase, por ejemplo, A. MANZELLA, «II
processo decisionale nella politica estera italiana», Quaderni Costituzionali, n.°
3,1984, p. 479 y ss.

(14) Véase, por ejemplo, F. ALDECOA LUZARRAGA, «Una aproximacion a la po-
litica exterior de la Espafia democratica: el primer lustro constitucional
(1978-1983)», en la obra colectiva Pensamiento Juridico y Sociedad internacio-
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b) Junto a los sujetos tradicionales de la politica  exterior,
aparecen en la vida politica contemporanea, aunque sea de for-
ma eventual, otros participes en su definiciéon. Un caso claro es
el de la participacion directa del pueblo mas alla del difuso
control electoral. Ello encaja en la general tendencia a reforzar
la participacién extraordinaria del electorado a través de férmu-
las de democracia directa. Prueba manifiesta de ello ha sido, por
ejemplo, el amplio recurso al referéndum en algunos de los pro-
cesos de integracion y en otros extremos de la vida de la Comu-
nldad Europea (15)

Ahora bl(,l’l ese caracter extraordlnarlo de la participacién
directa se acrecienta ain mas en materia de politica exterior en
la linea de recelo que ya abriera, como se ha visto, el mismo
Rousseau. En este sentido, en Espaiia, el articulo 87.3 de la Cons-
titucion excluye de la iniciativa legislativa popular las materias
de «caracter internacional». Ello supone que la participacién po-
pular directa queda en manos del Ejecutivo, a través del referén-
dum consultivo, si bien, como es sabido, la tinica vez que se ha
utilizado ha sido precisamente en este terreno con ocasién de la
consulta sobre la permanencia de Espaiia en el Tratado de la Or-
ganizacién del Atlantico Norte. , :

¢) Ala hora de determinar el papel de los sujetos internos en
la politica exterior, se olvida sefialar las particularidades que el
control judicial posee en relaciéon con la politica exterior a tra-
vés de la fiscalizacién de tratados internacionales. No es ésta la
ocasién para detenerse en tan complejo tema. Baste sefalar que
las particularidades de los actos de derecho internacional hacen

nal. Estudios en honor del D. Antonio Truyol Serra, I, Madrid, 1986, p.-100. Un
planteamiento general del tema puede verse en R. MEsa, «El proceso de toma
de decisiones en pohtlca exterior», Documentacion Administrativa, n.° 205,
1985, p. 143 y ss.

(15) Dinamarca, Irlanda y Noruega para su adhesmn (1972), Gran Bretana
para mantener su integracion (1975), Francia respecto de la integraciéon de!
otros paises (1972), Irlanda para la ratificacion del Acta unica Europea (1987),
salida de Groenlandia (1982). Otros paises también han realizado referendos
sobre temas de politica exterior; al margen del tradicional caso de Suiza, pues
de citarse el referéndum panamerfio sobre el canal (1977). '
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que, por muy profundo que sea el sistema de control judicial in-
terno [arts. 95 de la Constitucién y 78 y 27.2.¢c) de la LOTC], sus
efectos sean soélo ad intram, y, en consecuencia, limitados, de-
biendo el Ejecutivo extraer sus consecuencias y hacerlas efecti-
vas hacia el exterior (16).

d) La propia complejidad de los conceptos como «relacio-
nes internacionales», «poder exterior», etc.., y su ya senalada
permeabilidad con su antitesis, lo «interno», hacen que, aunque
aspectos tales como el treaty making power sigan mas o menos
definidos, otras acciones salen de los corsés tradicionales y, por
tanto, también de los limites juridicos que han regulado las rela-
ciones 1nternac1onales Junto a los pilares institucionales de las
relacwnes exteriores aparecen otros sujetos que desarrollan de
una u otra forma actuaciones de «relieve internacional», o _de
«promocion 1nternac1onq.l» (17), por utilizar conceptos acunados
por la doctrina y la Jurlsprudenaa italiana. El caso mas claro es
el de las Comunidades Autonomas algunos de cuyos Estatutos
les reservan actuaciones en este campo de tipo impulsor, de co-
laboracién o consultlvo y sobre cuyos limites aun no existen
pronunc1am1<’ntos realmente 51gn1f1cat1vos por parte del Tribu-
nal Constltumonal (18).

e) Dentro de este breve apunte, hay que recordar también
que la integracién en la Comunidad Europea ha supuesto la
aparicién de un nuevo sujeto de politica exterior, exento, ade-
mas, de control directo’ por parte de las Cortes ‘Generales. La

(16) Pueden verse al respecto los trabajos de A. REMIRO BROTONS, «La cons-
titucionalidad de los Tratados internacionales y su contro! por el Tribunal
Constitucional», en la obra colectiva El Tribunal Constitucional, t. III, Madrid,
1981, p. 2229 y ss.; o J. RODRIGUEZ ZAPATA, «Los tratados internacionales y los
controles de constitucionalidad», Revista Espanola de Derecho Administrativo,
n.° 30, 1981, p. 471 y ss.

(17) Sobre estas distinciones puede verse, por ejemplo, C. MoRrvibuccl, «La
attivita di rilievo internazionale e linterpretazione governativa dell’art. 4,
D.PR. 616>, en la obra colectiva Comunita Europee e ruolo delle Regioni, Milan,
1981, p. 107 y ss.

(18) Sobre el tema me permito remitir a mi trabajo Comunidades Auténo-
mas, Estado y Comunidad Europea, Madrid, 1987, cap. II, apdo. 2,y a la biblio-
grafia alll citada.
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transferencia de competencias derivadas de la Constitucién in-
cluye parte del poder exterior ya que las instituciones comunita-
rias desarrollan cierto poder europeo exterior que supone, in-
cluso, un treaty making power propio, como demuestra, por
ejemplo, la reciente negociacion y conclusion del Acuerdo pes-
quero con Marruecos, de efectos casi exclusivos para Espana
Sobre este tema se volvera también posteriormente. :

En definitiva, pues, el esquema inicial de configuracion del
papel de los sujetos de la politica exterior ha de completarse
con otros elementos, mas 0 menos coyunturales, pero de i 1mpor-
tanc1a Dicho esquema quedaria, pues, asi:. : .

: Jefatura del Estado ‘  funcién simboélica.

~ Gobierno: - direccion efectiva,
 Cortes Generales: - control politico, participacién

en la funcidén normativa y coad-
yuvante en la direccién.

Tribunal Constitucional: control juridico con efectos in-
ternos.

Comunidades Autonomas: ~ impulso, colaboracién y consul-
ta. o

Electorado: : control electoral y participacion

: - extraordinaria a través del refe-
: ‘réndum. :
Comunidad Europea: ejercicio autonomo de parte del

poder exterior y de las distintas
funciones que en él se incluyen.

ITI. CONTROL DE LA POLITICA EXTERIOR Y TRATADOS
INTERNACIONALES

Como se ha visto previamente, las Cortes Generales ocupan
en materia de politica exterior un papel, en principio, similar al
que poseen en otras materias. Esto es asi especialmente en el
ambito de su funcion de control, pero no en el de la funcion le-
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gislativa dadas las peculiaridades de los instrumentos normati-
vos internacionales, es decir, de los tratados internacionales.

Centrada la exposicion, pues, en el control, sin entrar en el
alcance mismo del concepto (19), y entendiendo éste en un sentido
amplio, los intrumentos a través de los cuales se ejercita dicho
control son, en parte, similares a los que se usan en otras mate-
rias: preguntas, interpelaciones, proposiciones no de ley, instru-
mentos de exigencia de responsabilidad, etc... Junto a ellos debe
senalarse la peculiaridad que representa la participaciéon parla-
mentaria en el treaty making power estatal. Esta participacion
tiene un doble sentido: por una parte viene a ser un equivalente,
obviamente devaluado por la propia naturaleza del tratado in-
ternacional, de la funcion legislativa ordinaria, dando un mini-
mo de legitimaciéon democratica parlamentaria a parte de los
acuerdos estatales con otros sujetos de Derecho Internacional.
Por otro, que es el que mas interesa aqui, dicha participacion
sirve para controlar la accion exterior del Gobierno, que tiene
una de sus manifestaciones mas importantes en la conclusién de
los tratados.

El control que se realiza a través de la participacion de las
Cortes en el treaty making power estatal tiene un alcance limita-
do. La Constitucion, como es sabido, distingue tres tipos de Tra-
tados (20) a los efectos de la participacion parlamentaria en su
proceso de conclusion:

(19) Sobre las distintas acepciones del término puede verse, por ejemplo, J.
Garcia MoriILLO, El control parlamentario del Gobierno en el ordenamiento
espariol, Madrid, 1985, p. 41 y ss.

(20) No es este el momento de precisar cual es el significado que hay que
dar a los conceptos de «tratado» y «convenio» que utilizan los arts. 93 y 94 de
la norma fundamental u otros también usados en otros preceptos. Baste sefia-
lar que tanto la doctrina como la practica parlamentaria los entiende en el
sentido amplio en que lo entiende el art. 2.1 a) del Convenio de Viena sobre
Derechos de los Tratados, parte integrante de nuestro ordenamiento, aunque,
como posteriormente se verd, esa amplitud no elimina todos los problemas
desde el punto de vista técnico-politico. Sobre el tema puede verse, por ejem-
plo, L. I. SANCHEZ RODRIGUEZ, El proceso de celebracion de los tratados interna-
cionales y su eficacia interna en el sistema constitucional espaviol (Teoria y prdcti-
ca), Madrid, 1984, p. 20 y ss.
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a) Aquellos cuya celebraciéon exige ser autorlzada me-
diante ley organica (art. 93). "

b) Aquellos cuya prestaciéon de consentimiento ex1gc
autorlzauon de las Cortes (art. 94.1).

c) Aquellos de los que las Cortes son solo informadas
(art. 94.2).

A. La autorizacion parlamentaria

En ninguno de los casos, y menos en el del articulo 94.2 al
que luego se hara referencia, la intervencion de las Cortes no es,
ni puede ser, equiparable a la que desarrollan en la funcién le-
gislativa. Ello deriva, en primer lugar, del caracter convencional
o contractual que los Tratados tienen, al ser dos o mas los suje-
tos que dan vida a'la norma internacional. La discusion, el pacto
y el acuerdo final limitan, pues, el grado de intervencion del Le-
gislativo. Su funcién se concreta, basicamente y por regla gene-
ral, en manifestar su acuerdo o no con la conveniencia de que se
concluya un determinado Tratado y, como maximo, en ocasio-
nes, en fljar algunas condlclones de la negociacion internacional.

El peso de la negociacion y conclusion de los Tratados resi-
de, pues, y légicamente, en el Gobierno. Ello no quiere decir que
las Cortes deban permanecer ajenas a todo el proceso, o que de-
ban de limitarse, en su caso, a conceder las autorizaciones pre-
vistas consutumonalmente Sin detenerse en al alcance de la in-
tervencién del Leglslatlvo en el proceso de conclusién de Trata-
dos en cuanto proceso de produccion normativa, pueden sefialar-
se algunos puntos de interés sobre el valor de dlChO proceso en
la funcion de fiscalizacion del E]ecutlvo

Aunque la iniciativa para comenzar el procedimiento de con-

- clusion de Tratados corresponde en su sentido formal al Gobier-
no, no cabe duda que éste puede adoptarla por sugerencia, moti-
vacién o incentivacion de las Cortes (21), procesos de impulso

(21) Véase en este sentido, por ejemplo, A. REMIRO, La accidn exterior del
- Estado, cit,, p. 147 y ss.
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que puedan dejar ver una simple colaboracién en la politica ex-
terior o una auténtica critica a una inactividad del Gobierno.

Algo parecido sucede en la fase de negociacion de los Trata-
dos. Dicha negociacion corresponde al Ejecutivo pero las Cor-
tes pueden, a través de los distintos instrumentos de control,
seguir dicha negociacion e, incluso, condicionarla politicamen-
te. Sobre este extremo parece existir acuerdo por parte de la
doctrina. Sin embargo surgen algunos problemas acerca de la
posibilidad de que el citado condicionamiento pueda llegar a
ser verdaderamente juridico y no meramente politico. Asi, al-
gun sector de la doctrina ha planteado la posibilidad de que se
obligue a iniciar conversaciones con otros sujetos de Derecho
Internacional por medio de una proposicién de ley, o de que se
obligue a la emisién de consentimiento a un tratado multilate-
ral cuyas disposiciones son conocidas de antemano (22). El pro-
blema de fondo, no obstante, no creo que se centre en cudl
deba ser el instrumento para delimitar la accién del Gobierno,
sino en sus efectos.

Dicho de otra forma, équé diferencia de eficacia existe entre
una manifestacion de voluntad parlamentaria para que se cele-
bre un Tratado o, incluso para que se denuncie, realizada a tra-
vés de una proposicion de ley aprobada posteriormente o a tra-
vés de una proposicién no de ley? ¢Qué sancidn juridica se se-
guiria de un incumplimiento de una ley con dicho contenido?
La unica que podria derivarse salvo error u omision de quien
suscribe, seria una exigencia de responsabilidad politica. En
definitiva, no es esa pretension el contenido de una Ley y, en
consecuencia, resultaria légico que los érganos de gobierno de
las Camaras no admitieran una pr0p051c1on de ley de tal natu-
raleza, sefialando la forma de la proposicién no de ley como la
adecuada.

Problema distinto es el de la eficacia de las condiciones o li-
mites planteados a una negociacion internacional a través de

(22) Véase A. J. RODRIGUEZ CARRION, «Regulacion de la actividad internacio-
nal del Estado en la Constitucidon», Revista de Derecho Politico, n.0 15, 1982, p.
101 y ss.
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los medios especificos de autorizacién constitucionalmente
previstos.

En primer lugar, las Cortes pueden, no sélo negar su autori-
zacion, sino también introducir propuestas de aplazamiento, re-
servas y declaraciones cuando los Tratados asi lo permitan (art.
155 y ss. del Reglamento del Congreso y 144 y ss. del Reglamento
del Senado). Esto hace posible, pues, condicionar la actuacién
del Ejecutivo y, en algan caso asi se ha hecho (23). En estos su-
puestos, se trata de auténticos limites juridicos que el Gobierno
debe respetar por tratarse de manifestaciones de las potestades
que las camaras poseen constitucionalmente en el proceso de
ratificaci(’)n de los Tratados, .

Supuesto también dlStlI’ltO es el del estable(nmlento de cond1—
ciones no tan faciles de fijar ]urldlcamente, sino que tienen un
cierto margen de apreciacién y que son susceptibles de variacio-
nes, interpretaciones, etc... Algo de esto hubo, por ejemplo, en la
autorizacién para la adhesion de Espafia al Tratado de la Orga-
nizacion del Atlantico Norte y Protocolos anejos, donde las Cor-
tes establecieron algunas condiciones a la negociacién posterior
que tenia por fmahdad articular la posicion espaifiola en el es-
quema defensivo (24).

En estos supuestos parece légica la estructura que se siguié
en el caso de la OTAN, consistente en fijar «recomendaciones»,
y, si se estima conveniente, prever instrumentos de control espe-

(23) Tal cosa sucedid, a propuesta del Senado, luego ratificada por la Comi-
sion Mixta Congreso-Senado, en relacion con el Convenio sobre Comercio In-
ternacional de especies amenazadas de fauna vy flora silvestre, hecho en Was-
hington el 3 de marzo de 1973, proponiendo una reserva referente a la Balae-
noptea Phisalus, Ballena de Aleta o Rorcual comuin. Véase ¢l Boletin Oficial de.
las Cortes Generales, Senado, 11 Legislatura, Serie II, num. 226 (), de 18 de di-
ciembre de 1985, p. 51.

(24) Estas condiciones, por otra parte, tienen una cierta conexién con las
que luego se incluyeron en la pregunta del referéndum sobre la permanen-
cia de Esparia en la OTAN. Véase el texto en el Boletin Oficial de las Cortes Ge-
nerales. Senado, 1 Leglslatura Serie IV, num. 70 (d), de 21 de noviembre de
1981, p. 23.
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cificos: autorizaciones para ulteriores decisiones, creacion de co-
misiones de seguimiento, etc...

B. La informacion y el problema de la calificacion
de los tratados

Uno de los problemas mayores que plantea la regulacion
constitucional de los tratados internacionales es el de la distin-
cién establecida entre aquéllos que precisan de autorizacién y
los que exigen exclusivamente informacion a las Cortes. La dife-
rencia parece estar justificada por distintas razones, tanto politi-
cas (importancia de los tratados), como, incluso juridicas, ya que
muchos tratados serian mas conectables con el fenémeno regla-
mentario que legislativo (25).

Desde el punto de vista del control parlamentario, dos son
los problemas que se plantean respecto a los Tratados del ar-
ticulo 94.2 de la Constitucion.

El primero de ellos es el de las consecuencias que la informa-
cion al Legislativo puede traer consigo. En este terreno, la res-
puesta parece clara: se trata de que cuente con instrumentos
para poder llevar a cabo su funcién de control a través de los
medios ordinarios creados con tal fin.

El segundo problema, mucho mas complejo, es el de la califi-
cacion de los Tratados para determinar cuél es el procedimiento
parlamentario que deben seguir. si el limite entre los del articu-
lo 93 y los del 94.1 ha planteado ya algun conflicto (26), resultan

(25) Piénsese, por ejemplo, en Tratados que son mero desarrollo de un Tra- .
tado principal. Esta idea esta presente en la doctrina del Consejo de Estado so-
bre el tema; véase al respecto J. CARDONA LLORENS, «La autorizacién parlamen-
taria de los tratados: los seis primeros afios de practica constitucional», en la
obra colectiva Las Cortes Generales, vol. I, Madrid, 1987, p. 735 y ss., y los nume-
rosos dictamenes alli citados.

(26) El unico caso en que se ha utilizado el art. 93.1 ha sido el de la incor-
poracién a las Comunidades Europeas y, posteriormente, el de la modificacion
.de los Tratados constitutivos a través del Acta Unica Europea. Ahora bien, fue
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mucho mas frecuentes éstos a la hora de deslindar los ultimos
respecto a los del articulo 94.2 de la norma fundamental. El
tema es de sobra conocido por su amplio tratamiento doctri-
nal (27), por lo que basta aqui sefialar alguno de los problemas
que plantea en relacion con el control parlamentario.

El primero, y obvio, es que los poderes de las Cortes se ven
disminuidos por la calificaciéon que se realice ya que, en un
caso, deben autorizar y en otro solo ser informadas. La estruc-
tura de lista ratione materiae que sigue el articulo 94.1, a la que
se une un criterio de légica en la estructura del ordenamiento
[art. 94.1.e)], hace muy dificil en ocasiones el deslinde, lo que
deja abierta la puerta tanto a errores de calificacién como, in-
cluso, a calificaciones fraudulentas cuya finalidad sea, precisa-
mente, eludir el control que supone la no autorizacién o la in-
troduccién de reservas. f

La posicion del Gobierno, en cuanto que es él quien negocia
los tratados, lleva a que sea su iniciativa la que marque el proce-
dimiento a seguir, con la importante consecuencia de que la op-
cién por la informacién supone que el tratado puede llegar a las
Cortes cuando va es parte del ordenamiento. Existe el control
previo establecido por el articulo 22.1 de la Ley Organica del
Consejo de Estado que obliga a solicitar el dictamen de la Comi-
sion Permanente de este 6érgano para determinar si es precisa o
no la autorizacion parlamentaria.

No obstante, este control no es suficiente ya que, por una
parte, el dictamen del alto 6rgano consultivo no vincula ni al
Gobierno (art. 2.3 de la propia Ley Organica), ni, menos aun, a
las Cortes. Por otro lado, y a pesar de lo que puede desprender-
se del dictado literal del articulo 22.1 de la LOCE, razones practi-

conflictiva la calificacion en este terreno de la Adhesion al Tratado del Atlénti-
co.Norte». Sobre ello puede verse, por ejemplo, A. MANGAS, «El procedimiento
constitucional para la eventual adhesion de Espana al Tratado del Atlantico
Norte», Revista de Estudios Internacionales, 1981, p. 81 vy ss.

(27) Véase, por ejemplo, A. REMIRO BROTONS, «La autorizacién parlamenta-
ria de la conclusion de los tratados internacionales: el problema de la califica-
¢cion», Revista Espaniola de Derecho Internacional, n.o 1, 1980, p. 123 y ss., o:J.
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cas han acabado imponiendo que no se sometan a dictamen to-

dos los tratados, sino solo aquéllos que son tramitados para au-

torizacién y los que planteen duda sobre cual deba ser el proce-

dimiento (28). Ello es tanto como dejar en manos del Gobierno

el uso del unico control existente sobre la calificaciéon, que ya de

por si pertenece al Gobierno. No obstante, han existido casos en

que, remitidos para informacion determinadds Tratados, la

Mesa del Congreso los ha tramitado a través del articulo 94.1 de

la Constitucion, es decir, para su autorizacion (29). Esta practica

puede plantedr problemas ya que puede darse la paradoja de

que un Tratado, publicado incluso en el Boletin Oficial del Esta-

do, fuera posteriormente no autorizado. Por otro lado no esta

claro si la actuacion de la Mesa posee una cobertura constitucio-
nal suficiente o si, en puridad, no se esté evitando por esa via ir

a la posible soluciéon juridica del mismo: el conflicto de atribu-
ciones entre Gobierno y camara (30). En este momento se trata

solo de plantear un problema cuya solucion excede del propésito

de estas paginas pero del que se extraera alguna consecuencia

posterior. Este es, pues, uno de los muchos temas que surgen de
la actual situacion del ejercicio del treaty making power, pero

que si se analiza desde un punto de vista practico, y desde el

prisma del control parlamentario, probablemente sea menos

conflictivo en sus consecuencias de lo que aparentementc pueda
parecer.

CARDONA LLORENS, «La autorizacién parlanientaria de los Tratados los prime-
ros seis afios de practica constitucional», cit., p. 715 y ss.

(28) Véase el Dictamen n. 43. 320, de 23 de abril de 1981, «Soble mt(,rpleta-
cién, en orden a los tratados internacionales, del art. 22.1 de la Ley Organica
3/1980, de 22 de abril del Conse]o de Estado», en Consejo de Estado, Recopila-
cion de doctrina legal 1981, Madrid, 1983, pp. 518-523. Una reflexion sobre el
mismo se encuentra en el trabajo de J. CARDONA LLORENS, «La autorizacion par-
lamentaria de los tratados: los primeros seis afios de practica constllucmnal»
cit, p. 736 y ss. ' ‘

(29) Asi, por ejemplo, durante la segunda leglslatura de los 145 Tlatados
que se tramitaron para autorizacén, 29 lo fueron por acuerdo de la Mesa del
Congreso ya que habian sido presentados para informacion; Memoria de la 111
Legislatura, 1982-1986. Congreso de los Diputados, Madrid, 1987, p. 105.

(30) Véase en este sentido J. CARDONA LLORENS, «La autorizacion parlamen-
taria de los tratados: los primeros seis anos de practica constitucional», cil., pp.
742-743.
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En efecto, dejando al margen las caracteristicas formalmente
constitucionales de la operacion de calificaciéon de los tratados,
las Cortes, aun aceptando la calificacién gubernamental de un
tratado, podrian poner en funcionamiento los instrumentos de
control para exigir responsabilidades politicas al Ejecutivo tan
‘pronto como tuvieran conocimiento de la conclusién. Dicho de
otra forma, aunque la solucién juridica sea mas compleja el
tema no excluye, aunque ciertamente limita, el e]ercmlo del con-
trol parlamentarlo : '

Otro tanto cabe decir de otras practicas de la vida juridica in-
ternacional que hoy en dia pueden limitar, o ser utilizadas para
limitar el control parlamentario del Gobierno, como son la auto-

‘rizacion antlclpada ola apllcacmn pr0v151onal cuyo analisis ha-
ria aun mas extenso este trabajo (31) :

« No se trata ni de Justlflcar todo ni de restar importancia a
problemas’ Jurld]COS que deben encontrar solucién en el Estado
.de Derecho. Lo unico que aqui se quiere poner de manlflesto es
que los instrumentos ordinarios de control y exigencia de res-
ponsabilidad dan a las Cortes poderes suficientes, aunque quiza
no siempre sean los necesarios, para ejercer ese control del Eje-
cutivo si existe auténtica voluntad politica para ello.

IV. LoS INSTRUMENTOS ORDINARIOS DE CONTROL Y
LA POLITICA EXTERIOR

Dejando ahora a un lado el control parlamentario que las Ca-
maras puedan ejercer a través de su intervenciéon en el treaty
making power, y centrando la exposicion en los instrumentos or-
dinarios de control, se sefalaba al comienzo del trabajo que es-
tos instrumentos son de igual aplicaciéon en materia de relacio-
nes internacionales que en cualquier otro campo de la actividad
del Ejecutivo. En consecuencia no procede hacer una exposicién

(31) Véase, por ejemplo, A. REMIRO BROTONS, La accidn exterior del Estado
cit.,, p. 188 y ss.
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de todos esos instrumentos, sino solamente realizar algunas in-
dicaciones, no exhaustivas, sobre su uso en este campo.

A. El concepto complejo de relaciones internacionales

El primer problema a plantear, al que previamente se ha he-
cho referencia, es el derivado del contenido, en tendencia omni-
comprensiva, que en la actualidad tienen las relaciones interna-
cionales. Dicho de otra manera, en el seno de las mismas se in-
cluyen materias que afectan a todo tipo de actividades: econémi-
cas, culturales, sociales, politicas, defensivas, etc...

Ello tiene sus repercusiones, en primer lugar, en el modo en
que se ejerce el control parlamentario. En el seno de las Cama-
ras existe una cierta especializacién del trabajo al menos, desde
luego, en una primera instancia como es la Comisién. Prueba de
la complejidad del concepto y alcance de las relaciones interna-
cionales es la existencia, junto a las Comisiones de Asuntos Exte-
riores, de otras Comisiones, permanentes o no, cuya definicion
misma lleva implicita una nota de «internacionalidad», si se per-
mite la expresién. Este es el caso, por ejemplo, de la Comision
Mixta para las Comunidades Europeas, Asuntos Iberoamerica-
nos (Senado), Comision especial de Derechos Humanos (Sena-
do, I legislatura), Comision especial de investigacion de desapa-
ricién de subditos espanoles en paises de América (Senado II le-
gislatura), etc...

A este hecho, y como prueba manifiesta de la dificil departa-
mentalizacién del control, se unen otros como las habituales
comparecencias del Ministro de Asuntos Exteriores en Comisio-
nes distintas a su homoénima, y de otros Ministros en las de
Asuntos Exteriores, etc... Estos hechos no son sino las manifesta-
ciones mas primarias de la complejidad del concepto de relacio-
nes internacionales y de su imbricacion con los aspectos mas va-
riopintos de la actividad «interna». La reflexién principal que
todo ello plantea es la de cuél deba ser el criterio ordenador de
las actividades de control. Asi, por ejemplo, y centrandose obvia-
mente siempre en las labores de las Comisiones, ¢donde debe
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tramitarse un Tratado internacional sobre proteccién de medio
ambiente; quién y donde debe comparecer para explicar la ac-
cién coordinada, suponiendo que exista, de los distintos paises
del Mediterraneo para la proteccién de este mar? (32).

Quiza haya llegado la hora de reflexionar sobre la convenien-
cia de reducir el concepto de relaciones internacionales a la fija-
cién de las grandes lineas de la politica exterior y residenciar su
concrecién en funcion de la materia de que trate, por mas que
en esta distincién los limites sean también imprecisos. Ello re-
dundaria posiblemente, y una vez hechos los necesarios ajustes
de funcionamiento interno de las Camaras sin complicar éste
aun mas, en una mayor eficacia del control parlamentario. Los
problemas que en la actualidad plantea el exceso de informa-
cidn, su especializacion y la dificultad para acceder a ella quiza
se aliviara si se siguiera un criterio material mas estricto para el
reparto de trabajo.

B. La variedad de actuaciones de relevancia internacional

Se senalaba también al principio de estas paginas que los tra-
tados internacionales no agotan, ni mucho menos, las actuacio-
nes exteriores del Estado. Al margen de los problemas que pue-
den plantear algunos acuerdos sobre su caracter o no de trata-
dos, tema clasico del Derecho Internacional al que ya se ha he-
cho referencia, existen otras muchas acciones internacionales
del Ejecutivo, de una trascendencia en ocasiones mayor que la
conclusién de algunos tratados internacionales. Piénsese, por
ejemplo, en las cumbres de Jefes de Estado y de Gobierno de los
palses comunitarios, en la actuacién estatal en foros internacio-
nales (Organizacién de las Naciones Unidas, OTAN, etc..), en
todo el complejo sistema de toma de decisiones en el seno de la

(32). Tanto en el Congreso como en ¢l Senado es-la Comisién de Asuntos
Exteriores la que tramita todos los Tratados Internacionales, aunque, al menos
en el Senado, no se deduce este imperativo del Reglamento. En ocasiones, no
obstante, se informa también a la Comisién correspondiente por razén de la
materia. : : :
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Comunidad Europea en la que participa la mayoria de los miem-
bros del Gobierno, etc...

No cabe duda de que también en este tipo de actuaciones, y
quiza especialmente en ellas, es necesario el control parlamen-
tario. Su importancia, no s6lo como manifestacién y concre-
cién de la politica exterior, sino, incluso, como lugar de gesta-
cién por ser donde se ¢oordina con la de otros paises, justifica
dicha necesidad de control. Este se desarrolla normalmente a
partir de la formacion que suministran los protagonistas de di-
chas actuaciones estatales a iniciativa propia o de las Camaras.
Sin embargo, en la medida en que se institucionalizan algunas
de esas actuaciones internacionales pueden y deben en mu-
chos casos también institucionalizarse las estructuras que per-
mitan el seguimiento y control del Ejecutivo. Eso es lo que, en
parte al menos, permite la creacién de la Comision Mixta Con-
greso-Senado para las Comunidades Europeas (33). Ejemplos
como éste de creacidon de comisiones ad hoc, o el estableci-
miento de reuniones periddicas de las Comunidades de Asun-
tos Exteriores o, incluso, del Pleno, antes o después de los mas
importantes encuentros internacionales, son posiblemente for-
mulas que permiten un mejor seguimiento y control de la poli-
tica exterior del Gobierno (34).

(33) Sobre esta Comisién, creada por la Ley 47/1985, puede verse, por ejem-
plo, E. ALoNSO GaRcIA «Addenda. La Ley 47/1985, de 27 de diciembre, de Bases
de Delegacién a Gobierno para la aplicacién del Derecho de las Comunidades
Europeas», en E. GARCIA DE ENTERRIA, J. GONZALEZ CAMPOS y S. MuNOzZ MACHA-
Do (drts.), Tratado de Derecho Comunitario, vol I, Madrid 1986, pp. 383-384; M.
MEDINA, «El Parlamento y la recepciéon del Derecho comunitario en el Derecho
espanol», Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, n.°
72, 1986-87, p. 403 y ss.; o C. MoLINA DEL Pozo, «Comentarios en torno a la Ley
de Bases de Delegacién al Gobierno para la aplicacion del derecho de las Co-
munidades Europeas», Revista General de derecho, n.° 502-503, 1986, p. 3207 y
ss. Sobre sus funciones véase lo que se diga infra, nota 41.

(34) En otros paises es frecuente el uso de técnicas de este tipo. Asi, todos
los paises comunitarios poseen instrumentos especificos de control parlamen-
tario de la politica comunitaria. En otros casos, no faltan practicas para seguir
y controlar la posicién del Ejecutivo ante foros internacionales. Un ejemplo es
la practica holandesa de realizar a puerta cerrada una reunién de la Comision
de Asuntos Exteriores de la segunda cdmara para discutir las instrucciones del
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Desde otra perspectiva, se facilita también el control parla-
mentario mediante la integraciéon de parlamentarios en foros in-
ternacionales. En unos casos por la existencia de Asambleas, en
general consultivas (Consejo de Europa, por ejemplo); en otros,
caso infrecuente en Espana, porque se incorporan a las delega-
ciones nacionales (35). Ello no sélo permite participar de forma
directa en las labores de las organizaciones o de encuentros
puntuales, sino, también acercarse al conocimiento de las posi-
ciones que el Gobierno mantiene en las mismas, contando con
una valiosa informacién de primera mano que facilite el ejerci-
cio de las competencias de control interno.

V. ¢ LAS ORGANIZACIONES INTERNACIONALES Y -
EL CONTROL PARLAMENTARIO .

- Las'consideraciones que ponian fin al apartado anterior sir-
ven para introducirnos en el ultimo de los temas a tratar en este
trabajo. Ya se ha indicado que la internacionalizacién de la vida
politica ha traido consigo la proliferacién de organismos inter-
nacionales, de distinta naturaleza y ambito. Ello supone, al mis-
mo tiempo, que la actividad de dichos organismos tenga cada
vez unas mayores repercusiones internas. El ejemplo mas claro
es el de las Comunidades Europeas, que, como el propio articu-
lo 93 de la Constitucion reconoce, ejercitan competenc1as estata-
les soberanas. «

Desde el punto de vista del control parlamentario de la acti-
vidad en y de estas organizaciones se plantean dos problemas.
Uno de ellos es puramente interno: el control de la actividad del
Estado en el seno de las organizaciones; el otro, en cambio, es
mas complejo: el control de la actividad de las propias organiza-
ciones cuya importancia interna es en muchos casos obvia.

Gobierno a la delegacion en la Asamblea General de las Naciones Unidas. Véa-
se, G. GARAVOGLIA, «Parlamento e politica estera: un esame comparaton, cit., p.
623. , , ‘

(35) Ibidem, p. 624y ss.
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Por lo que al primer aspecto respecta, se esta en presencia
del control habitual de la politica exterior estatal. Ciertamente,
las actividades del ejecutivo en el seno de organizaciones inter-
nacionales estdn muy encorsetadas por las propias practicas de
dichas organizaciones. El conocimiento de las actuaciones esta-
tales en dichos foros, de sus circunstancias y de su alcance no
siempre es ficil. Sin embargo, un buen sistema de informacién y
el uso de las técnicas a las que se ha hecho referencia en el ante-
rior apartado pueden favorecer el control parlamentario.

Lo que ahora interesa mas, sin embargo, es el tema del con-
trol de la actividad misma de las organizaciones internacionales.
No es posible ya aqui hablar de control parlamentario interno
puesto que se trata de la politica de la propia organizacion inter-
nacional que, por mucho que pueda tener importantisimas re-
percusiones internas, no es imputable directamente al ejecutivo.
A éste solo podra exigirsele la parte alicuota de responsabilidad
que le corresponda en su actuaciéon como portavoz estatal en la
adopcion de la voluntad del organismo internacional o suprana-
cional. Lo que se esta planteando, si se observa atentamente el
problema, no es tanto un tema de control de politica exterior,
sino una sustraccion del control politico general derivado de
una determinada forma actual de entender y desarrollar las rela-
ciones exteriores como es la integracién en organizaciones inter-
nacionales. Pero, es mas, incluso el traspaso del centro de tomas
de decisiones politicas a instancias supra estatales puede afectar
a las propias relaciones internacionales de dos formas. Por un
lado, en el mundo occidental tiende a coordinarse la politica exte-
rior de los distintos Gobiernos. Por otro, en el campo concreto
de la Comunidad Europea, la transferencia de competencias al-
canza al propio terreno de las relaciones internacionales ya que
la Comunidad posee un treaty making power propio (36).

En muchas ocasiones cabe un control indirecto de las deci-

siones de las organizaciones internacionales a través de las me-

(36) Véase al respecto, por ejemplo, R. AbaMm, «Le relazioni esterne», en S.
PucLisl (coor.), Manuale di Diritto Comunitario I, cap. VIII, Turin, 1983.
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didas internas que deban de adoptarse para su ejecucién. Pero,
ademas de que dicho control puede resultar insuficiente, lo cier-
to es que en otros casos, en especial en el de la Comunidad Eu-
ropea, las caracteristicas de sus actos impiden control interno
alguno, control que en todo caso chocaria con la propia esencia
del modelo de integracion europea (37). {Qué alternativa hay,
pues, para asegurar un control democritico. de la actividad de es-
tas organizaciones y, en especial, de la Comunidad Europea? Al
margen de soluciones externas, como puede ser la propia de-
nuncia de los tratados que integran al Estado en la organizacion
supranacional, la dnica solucién es democratizar realmente la
toma de decisiones dentro de la Comunidad Europea (y de las
demas organizaciones, en su caso), potenciando los 6rganos de
origen democratico [el Parlamento Europeo (38)] y dandoles po-
deres de control parejos a los que poseen los Parlamentos nacio-
nales. En otro caso, la integracién supranacional, auténtica exi-
gencia politica y econémica contemporanea, puede traer como
consecuencia un efecto no deseado burlar los logros democrati-
cos del Estado actual.

VI. CONCLUSIONES

Después de lo expuesto en la paginas anteriores, que no han
pretendido hacer un analisis ni completo ni sistematico del .
control parlamentario de la politica exterior, sino mas bien, un
apunte de algunos problemas, pueden extraerse algunas conclu-
siones provisionales cuya unica finalidad es plantear problemas
mucho mas que resolverlos.

Recientemente, JORGE RODRIGUEZ ZAPATA ha sefialado, en rela-
cion so6lo con los tratados internacionales (pero la idea es per-
fectamente extendible a toda la actividad exterior), que para

(37) 'Véase:sobre ‘el tema, por ejemplo, M. MEDINA, «El Parlamento y la re-
cepcién del derecho comunitario en el derecho espariol», cit., p. 403 y ss.

(38) En el seno de la Comunidad ‘Europea, aunque el Acta Unica refuerza la
posicién del Parlamento Europeo, éste se aleja aun de poseer los poderes de
un auténtico Parlamento democratico. . -
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abordar el tema es preciso superar algunos de los tépicos tradi-
cionales, justificados histéricamente, pero afortunadamente su-
perados hoy, y entender las relaciones internacionales en su ac-
tual y compleja realidad (39). Esta idea es predicable, como mu-
chas veces se ha puesto de manifiesto, respecto de toda la fun-
cién de control y, por tanto, cuando éste se refiere a las relacio-
nes internacionales la necesidad de «realismo» se hace aun mu-
cho mas perentoria. ‘

Partiendo, pues, de la anterior consideraciéon y de lo dicho a
lo largo de la exposicion, puede sefialarse lo siguiente:

1. En cuanto a las técnicas de control:

a) La extension del concepto de relaciones internacio-
nales y su «confusion» con otras muchas materias pueden
hacer conveniente reconducir su auténtico control parla-
mentario a las grandes lineas y decisiones de politica exte-
rior. La técnica adecuada es, posiblemente, la de los deba-
tes politicos amplios, que en otras materias van institucio-
nalizandose (estado de las autonomias, por ejemplo).

b) Las decisiones puntuales deben conectarse, mas
bien, con las distintas politicas sectoriales (defensa, econo-
mia, agricultura, medio ambiente, etc...), especializadas por
razén de la materia, y en consecuencia mejores conocedo-
ras de los problemas sectoriales. Su sede ha de ser habi-
tualmente la de la comisién parlamentaria (40).

¢) Las actuaciones mas o menos estables y con entidad
especifica propia han de disponer de instrumentos tam-

(39) «La elaboracién de las'leyes, Los tratados internacionales», en la obra
colectiva Las Cortes Generales, cit., vol. I, pp. 236-239.

(40) La comision parlamentaria, es en general, tanto en Espafia como en el
Derecho Comparado el marco habitual donde se desarrolla el control de la po-
litica exterior; véase, por ejemplo, G. GARAVOGLIA, «Parlamento e politica este-
ra: un esame comparato», cit., p. 629 y ss. Un analisis comparado del tema pue-
de encontrarse en A. CASSESE (edt.), The impact of Foreing Affairs Committees on
foreing policy, Padua/Nueva York, 1982.
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~bién especificos de control (politica comunitaria, por
ejemplo). También la comision, permanente o no, segun
los casos, debe ser el marco habitual de control, como se
ha hecho en el caso de la Comisién Mixta para las Comu-
nidades Europeas (41).

d) Sélo aquellos comportamientos, activos o pasivos,
que por su importancia influyan decisivamente en las ver-
daderas decisiones conlflictivas sobre la posicién interna-
cional espaiiola aconsejan su fiscalizacién en un marco mas
general y de mayor repercusién publica (comisién o pleno,
segun los casos). Un buen sistema de informacién parla-
mentaria puede permitir conocer a la Comisiéon de Asuntos

- Exteriores la tarea seguida en otras Comisiones que pueda
tener incidencia en la politica exterior.

2. Los instrumentos constitucionales y parlamentarios de
control de la politica exterior del Gobierno, aunque mejorables
técnicamente, son suficientes para hacer efectivo dicho control.

3. Las criticas al escaso ejercicio del control de la politica ex-
terior muchas veces olvidan las propias circunstancias del mo-
delo parlamentario. Asi, existe una especie de topica invocacion,
en Espafia y en otros paises, del modelo de control parlamenta-

(41) Esta Comisidén, creada, como se ha senalado, por la Ley 47/1985, se
constituyod el 12 de febrero de 1986, y, desde entonces hasta el 3 de marzo de
1988, se ha reunido 19 veces. Sobre su actividad hay que senalar que se desen-
vuelve en un doble sentido; por una parte entiende de actuaciones del Gobier-
no y la Administracién en la formacién de la politica comunitaria; por otra, de
actuaciones de ejecucion interna de aquélla. Dicha Comisién esta adquiriendo
una gran importancia, como ponen de manifiesto por ejemplo, sendas proposi-
ciones de Ley de reforma de la Ley 47/1985, una del Grupo Parlamentario
Mixto del Congreso, A, PDP, IU-EC y PL, y otra del Grup Parlamentari al Senat
de Convergeéncia i Unié. No obstante, también esta planteando problemas
competenciales en relacion con otras Comisiones parlamentarias, como el de-
rivado de la Mocién del Grupo Parlamentario de Coalicion Popular del Senado
respecto_de informacion, a través de la Comision del Fondo de Compensacion
Interterritorial, sobre programas de Desarrollo Regional y el uso de los fondos
FEDER, resuelto finalmente en favor de esta ultima.
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rio de la politica exterior en Dinamarca, olvidando cuales son las
circunstancias de las relaciones de fuerza en ese pais (42). Cuan-
do existen amplias mayorias parlamentarias, como es el caso de
Espafia en la actualidad, la eficacia practica del control légica-
mente es menor que si existen Gobiernos minoritarios o de coa-
licion. Sin embargo, la eficacia politica también depende en esos
casos de la habilidad de la oposicién para alcanzarla.

4. Junto a esta consideracion general, no cabe duda que
comportamientos del Ejecutivo pueden dificultar el control. En
este sentido hay que senalar que practicas, algunas de ellas
arraigadas en Espana, como el retraso en la remision al legisla-
tivo de tratados internacionales, falta de informacién sobre de-
terminados temas, uso abusivo del secreto oficial, calificacion
incorrecta de los tratados, etc... (43), dificultan el ejercicio del
control parlamentario. '

5. En ocasiones, alguna de las actuaciones de las propias
Cortes también manifiestan un cierto desinterés por desarrollar
correctamente su funcion de control y fiscalizacién, sin querer
hacer uso de los instrumentos con los que cuentan (44).

6. En otra linea, y como complemento de lo anterior, el
creciente protagonismo politico de las organizaciones interna- -
cionales o supranacionales aconseja incardinar en éstas auténti-
cas estructuras democraticas que posibiliten un control directo
de sus actividades.

(42) Véase al respecto, por ejemplo, I. FOIGHEL y C. GULMAN, «Parliamentary
Foreing Affairs Committees in Denmark», en A. CaSSESE (edt.), The impact of
Foreing Affairs Committees on foreing policy, cit., vol. I, p. 119 y ss.

(43) Sobre la practica concreta espafiola en materia de remisién de trata-
dos internacionales puede verse, por ejemplo, J. CARDONA, «La autorizacion
parlamentaria de los tratados: los seis primeros anos de practica constitucio-
nal», cit, p. 715 y ss. ‘

(44) Un solo dato para ilustrar este hecho; en la primera legislatura, s6lo 4
de los 91 tratados remitidos al Senado para autorizacién recibieron propuesta
expresa por parte de la Comisién de Asuntos Exteriores, Memoria de la I Legis-
latura del Senado (1979-1982), Secretaria General del Senado, Madrid, 1984,
p-73.
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7. A pesar de todo lo anterior, no parece que pueda censu-
rarseles a las Cortes espanolas postconstitucionales la falta de
actividad en materia de control de las relaciones internaciona-
les. Preguntas, interpelaciones, debates de otro tipo, etc.., han te-
nido en los ultimos diez afios como contenido muy frecuente la
politica exterior. Ciertamente, el aislamiento anterior y la necesi-
dad de redefinir la situacion internacional de Espana desde el
marco democratico explican este hecho, con grandes debates
como el de la integracién/salida/permanencia en la OTAN, o el
de la incorporacién a la Comunidad Europea. La calidad de la
actuacién parlamentaria y las soluciones son algo opinable, pero
independientemente de esas opiniones, de las lagunas, de los
errores o del acierto de las fuerzas politicas para rentabilizar sus
actuaciones, no parece que pueda negarse que el trabajo se ha
hecho. Otra cosa es que la iniciativa de la politica exterior haya
correspondido al Gobierno, hecho que, como se ha visto, es la
regla general en todos los Estados. Ello no excluye, sin embargo,
el deseo de una mayor participacién parlamentaria que refuerce
las bases democraticas de esta politica exterior.



