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A MODO DE CONCLUSION.

NECESIDAD Y DERECHO. LA PARTICULAR TENSION HACIA
LA CONCENTRACION EN EL EJECUTIVO EN MATERIA MILI-
TAR Y DE DEFENSA

La defensa del Estado siempre se ha erigido entre la primeras de las necesidades y el
Derecho y la necesidad nunca se han avenido bien, como polos de un imin del mis-
mo signo que se repelen naturalmente. Mientras el Estado de Derecho exige la dis-
tribucion y el balance de poderes, la necesidad provoca una tension hacia la centra-
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lizacion y concentracion de los mismos'. El efecto general que produce la necesidad
es una alteracion de las competencias tanto entre los tres poderes del Estado, cuan-
to dentro de cada uno de ellos, asi como respecto de la organizacion territorial de la
organizacion politica. Entre los tres poderes del Estado la concentracion se da a fa-
vor del Poder Ejecutivo, lo cual es consecuencia de la homogeneidad, continuidad o
permanencia de este poder que, a la vez, es el que dispone de los medios detenta-
dos por el Estado®. Los Decretos-Ley aprobados por el Gobierno en casos «de extra-
ordinaria y urgente necesidad» (art. 86 CE) son un claro ejemplo de este fenémeno.
En nuestro dmbito de estudio, como ya sefalase Montesquieu, el ejército siente es-
pecial deferencia por la concentracion del poder, si es posible en una persona’ y
ello sucede en general con la defensa, que, ademads, es siempre renuente al debate
publico, a la dilatada deliberacion y a la pluralidad partidista propias a un parlamen-
to. Es por ello que salvo excepciones historicas, el ejecutivo tiene siempre atribuido
el mando y la direccion de la defensa y las Fuerzas Armadas y en él se concentran
los poderes en situaciones extraordinarias. De esto Gltimo son claras muestras los
estados excepcionales, las técnicas de «delegacion de poderes» o el refrendo a poste-
riori por el Parlamento de la asuncién de sus funciones por el ejecutivo, a través de
un Act of indemmnity’.

El problema de la necesidad es que ha servido siempre para conjurar todos los demo-
nios del poder a favor de una mala razén de Estado. Conceptos como la «salvacion de
la Patria», la «seguridad del Estado» o el «mantenimiento del orden y las instituciones»
han sido excelentes tapaderas del poder para fines no tan elevados. Por lo general la
defensa del Estado no ha supuesto la efectiva preservacion de la comunidad, sino la
del poder dirigente y sus intereses, o quiza se trataba de unos «ntereses objetivos del
Estado» que bien poco tenian que ver con los intereses de los miembros de la comuni-
dad politica®.

Sobre el tema, por todos, ALVAREZ GARCIA, VICENTE: El concepto de necesidad en Derecho piiblico, Civitas, Madrid, 1996.

Asi, ALVAREZ GARCIA, VICENTE: Z/ concepto de necesidad. .., cit., pag. 339. En el mismo sentido, respecto del concreto dmbito de
estudio, PORRAS NADALES, ANTONIO: -La Defensa, poder militar y régimen constitucional, Revista de Estudios Politicos, 35, sep-
tiembre-octubre de 1983, pags. 183-234, en concreto, pag. 192.

Asi nos lo recuerda con referencias textuales PELLON, RICARDO, <{La libertad de opinién en las Fuerzas Armadas., en REDM, n® 37,
enero-junio de 1979, pags. 15-91, en concreto, pag. 27.

Entre otros, CRUZ VILLALON, PEDRO: E! Estado de sitio y la Constitucion. La constitucionalizacion de la proteccion extraordinaria
del Estado (1789-1878), CEC, Madrid, 1980, respecto de nuestro pais es ya clasica la obra de BALLBE, MANUEL: Orden publico y
militarismo en la Espaia constitucional, Alianza Universidad, Madrid, 1983.

Al respecto de la teoria de los intereses objetivos del Estado, MEINECKE, FRIEDRICH: La idea de la razon de Estado en la Edad Mo-
derna (1® ed. alemana de 1952, trad. Felipe Gonzilez Vicen, con estudio preliminar de Luis Diez del Corral), CEC, Madrid, 1983,
pégs. 149 y ss.
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El clasico ejemplo de concentracién en aras de la necesidad no es otro que la institu-
cion de la dictadura romana®, por medio de la cual las limitaciones del poder y las es-
cisiones entre la ley y el imperium desaparecian temporalmente. En el absolutismo, la
concentraciéon y centralizacion del poder en manos del monarca, constituyendo una
dictadura permanente, eliminaban todo limite al poder de la fuerza, de este modo se
alcanzaba una paz y seguridad del terror” que justificaba el poder absoluto. Con el Es-
tado liberal todo parecia cambiar, la seguridad prometida a lo largo de la historia para
legitimar la organizacién politica no se lograba fortaleciendo el poder, sino precisa-
mente limitindolo. Como es‘sabido, estos limites habian de venir de la mano de un
Derecho que reconociese tanto los derechos y libertades de los individuos como el
balance de poderes con una fuerte presencia del legislativo. Sin embargo, la necesi-
dad de la paz y el orden justificarian el desconocimiento de tales postulados. Francia
y, en especial, Espafia son claros ejemplos de estos abusos®.

Con el Estado social y democritico de Derecho la necesidad de defender al Estado si-
gue siendo la primera de las necesidades. Ahora bien, ya no se trata de defender cual-
quier organizacidn politica ni a los intereses de unos pocos. Se trata de la defensa del
Estado v no otro que del Estado constitucional, el Unico sistema politico que posibilita
el reconocimiento efectivo de la dignidad de la persona y los derechos que le son in-
herentes®. De ahi que la defensa del Estado, en Gltimo extremo por las armas, resulta
un interés general de toda la comunidad politica que exige la posibilidad de su efecti-
va realizacion. Por ello, en materia de defensa sigue advirtiéndose una centralizacidon
y concentracion del poder a favor del ejecutivo. Sin embargo, no puede eludirse un
necesario control y limitacién del poder del ejecutivo sobre las armas para no caer en
dinamicas a las que la historia nos ha tenido habituados, de ahi que entre los necesa-
rios limites, el control parlamentario de la politica de defensa devenga del todo indis-
pensable.

Sobre esta institucion tanto en Roma como a lo largo de la historia, por todos, SCHMITT, CARL: La dictadura, Alianza Universidad,
1985.

Al respecto de la soberania como concepto excluyente de dominacién que lleva a una «paz del terror-, KRIELE, MARTIN: Introduc-
cién a la Teoria del Estado. Fundamentos bistoricos de la legitimidad del Estado constitucional democrdtico (1 ed. trad. Eugenio
Bulygin), Depalma, Buenos Aires, 1980, pags. 54 y ss.

Al respecto, CRUZ VILLALON, PEDRO: E! Estado de sitio y la Constitucion. .. cit. pags. 293-294.

Sobre las misiones de las Fuerzas Armadas, por todos, GARRIDO LOPEZ, CARLOS: «Sobre las funciones constitucionales de las Fuer-
zas Armadas y su ejercicior en Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furio Ceriol, nimeros 11/12, primavera-verano
de 1995, pags. 213-240. En especial, respecto de la afirmacion expresada sobre el Estado constitucional como tltimo objeto de de-
fensa, en breve, la tesis doctoral de quien suscribe, El modelo constitucional de Fuerzas Armadas.

255



II

A)

10

11
12

13

CORTS.ADP

El presente estudio pretende acercarse a este papel del legislativo en materia de De-
fensa en el marco de nuestro sistema constitucional. De modo mas concreto se atien-
de la primera participacion del Estado constitucional espafiol en un conflicto bélico
sin el auspicio de las Naciones Unidas, como sucedi6 en el caso de la crisis de Koso-
vo, puesto que tal experiencia nos sitia en el estado actual del papel de las Cortes en
materia de defensa. Ahora bien, para acercarnos al presente, e incluso operar valora-
ciones sobre el futuro, el pasado resulta un elemento de arranque indispensable.

{QUE PODIAMOS APRENDER DE LA HISTORIA?

LA LIMITACION LIBERAL DE LA FUERZA MILITAR Y DEL PODER EJECUTIVO

El Estado liberal fue un pensamiento pacifista y el origen de los principios rectores
que ubican al poder militar en un Estado democritico . En el marco interior la fuerza
militar tan unida al poder regio seria considerada como enemiga natural de la libertad
y del gobierno constitucional ™ de ahi que en principio habia de reflejar en ella los
principios liberales, éste serfa el mejor mecanismo para operar un control civil 2. Asi,
se proclamarian toda una serie de técnicas juridico-politicas de limitacion tanto del
poder del Rey y el gobierno cuanto de la existencia, configuracién y empleo de la
fuerza de las armas.

Respecto del exterior, en el pensamiento liberal se consideraba que «La paz es el hijo
legitimo, el derecho constitucional y la guerra un producto bastardo». Se partia de la

Sobre estos principios liberales, entre otros, DE VERGOTTINI, GIUSEPPE: «La supremacia del poder civil sobre el poder militar en las
primeras constituciones liberales europeas-, en REDC, n® 6, 1982, pigs. 9-33.

Destaca especialmente Kant a la hora de mantener un fuerte pacifismo, que mis tarde quedaria postergado a rafz, principalmente del
peso de Hegel en el pensamiento. Sobre el pacifismo liberal, entre otros, TOUCHARD, JEAN: Historia de las ideas politicas (32 ed),
Tecnos, Madrid, 1977, pags. 336-339.

HUNTINGTON, SAMUEL P.: Poder, ideologia y profesionalidad: las relaciones civiles-militares en teoria», en AA. VV.: La institucion
militar en el Estado Contempordneo, compilado por BANON, RAFAEL, y OLMEDA, JOSE ANTONIO: Alianza Editorial, Madrid, 1985,
pégs. 235- 253, en concreto 245-246.

Cfr. ALONSO BAQUER, MIGUEL: «Las Fuerzas Armadas en la tradicién constitucional espaiiola-, en AA. VV.: Jornadas de Estudio so-
bre el Titulo Preliminar de la Constitucion, 1988, Madrid, Ministerio de Justicia, Centro de Publicaciones de la Secretaria General
Técnica. tomo IV, pigs. 2415- 2433, en concreto pags. 2418-2419.
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ingenuidad de que las guerras son causadas Gnicamente por la ambicién monirquica,
por lo cual, neutralizando al poder y a la ambicion regia se eliminan necesariamente
los conflictos bélicos ™. La guerra, se pensaba, solo interesa a los tiranos, no al pueblo
y al Parlamento, que defendera la paz®. Con la Revolucion el pacifismo saldria de los
libros humanistas, infiltrindose en los textos constitucionales desde la Constitucion
francesa de 1791.

Pero claro, esto era la teoria liberal, que tanto ha marcado a los Estados democriticos,
la realidad marcharia por caminos frontalmente opuestos. La explosiva «coincidencia
fatal> del nacionalismo, el capitalismo y el militarismo en el siglo XIX ' conllevaria que
el pacifismo liberal fuese nominalista y normativo, poco o nada a la postre habria de
aquel Estado que solo tenia que emplear la fuerza con caricter defensivo y que ten-
dria su punto de mira en el control de los ejércitos . Como sucedi6 en otros tantos
ambitos las disfuncionalidades y contradicciones liberales hicieron que aquellos prin-
cipios quedasen reconocidos meramente en lo formal, siendo desvirtuados hasta su
practica contravencioén. Sin embargo, quedarian en la historia y el Estado democritico
habria de adecuarlos y hacerlos efectivos.

De las guerras nacionales napolednicas se pondria de manifiesto otra evolucién que
las guerras mundiales del siglo XX no harfan mas que ratificar. La guerra habia dejado
de ser una cuestion que sélo afectaba al monarca y a los militares, de las guerras se
hacia depender el futuro de toda una nacion. En consecuencia, como sefialaria Clau-
sewitz, los asuntos de la guerra habian de formar parte sustantiva de la politica del Es-
tado . Tras la segunda guerra mundial el concepto de «defensa» se consolidaria refi-
riendo ya no sélo a las cuestiones sbélo militares, el disefio de la defensa nacional
habia de corresponder a los detentadores —civiles— del poder politico.

OEHLING, HERMANN: La funcion politica del ejército, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1967, pags. 89 y ss.
MIRKINE-GUETZEVITCH, B.: Modernas tendencias del Derecho constitucional (trad. Sabino Alvarez Gendin), Ed. Reus, Madrid,
1934, pag. 61.

MEINECKE, FRIEDRICH: La idea de la razén de Estado. ., cit., sobre el fenémeno, pags. 421-436.

Asi, entre otros, LOPEZ RAMON, FERNANDO: La caracterizacion Jjuridica de las Fuerzas Armadas, Centro de Estudios Constitucio-
nales, Madrid, 1987; o BANON, RAFAEL, y OLMEDA, JOSE ANTONIO: -E! estudio de las Fuerzas Armadas», en AA. VV.: La institu-
cion militar en el Estado Contempordneo, cit., pags. 13-59, en concreto, pigs. 29 y ss.

CLAUSEWITZ, KARL V.: De la guerra, Labor-Punto Omega, Madrid, 1984, entre otras, pags. 234 y ss.
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UNA CUESTION QUE NO PASO DESAPERCIBIDA EN NUESTRO
CONSTITUCIONALISMO DEL SIGLO XIX

La historia constitucional espafola, o mas bien como dirfa Pefia, nuestro «problema
constitucional>® no es un marco del cual extraer positivas lecciones®, a excepcion,
claro esti, de la historia mis reciente que ya supone el feliz periodo que disfrutamos.
Mas bien, nuestro pasado constitucional nos guia por lo que no hay que repetir. Sin
embargo, acudir a los textos y, sobretodo, a las deliberaciones del primero de ellos,
desvela no pocas preocupaciones que, como en seguida se advierte, siguen teniendo
hoy dia plena vigencia respecto del presente objeto de estudio.

Aquel igre de papel? que fue la Constituciéon de 1812 supuso el primer intento de
distanciar la materia de defensa y lo militar de las manos de un monarca que ostenta-
ba en esta parcela las mis rancias potestades del absolutismo. Pese a tratarse de una
Constituciéon pensada para el «Deseado», se pretendia llevar a cabo una verdadera re-
definicion tanto de poderes como de estructura respecto de la fuerza militar y las fa-
cultades regias. Como afirma Blanco Valdés, dLa relacion entre poder ejecutivo y fuer-
za armada se articulaba en el Proyecto a partir de una idea fuerza que ha de
permanecer en el futuro como un elemento vertebrador de la ideologia liberal: la des-
confianza hacia el posible uso abusivo que aquél pudiera hacer de los cuerpos arma-
dos establecidos con la sola finalidad de la defensa nacional»%.

Pese a que el modelo parlamentario de la Constitucion francesa de 1791 impregnase
el Discurso Preliminar® y la propia norma fundamental, en Espafa no se iba a seguir
una radical tendencia francesa asamblearia, a costa del ejecutivo. En Cadiz se optd por
una posicién algo mas moderada. Se pretendia bisicamente que los poderes ejecutivo
y legislativo mantuviesen las facultades propias a su naturaleza. Al Rey de forma gene-
ral se le reconocia el poder ejecutivo, si bien, con no pocos limites entre los que des-

PENA GONZALEZ, JOSE: Historia Politica del Constitucionalismo Espasiol, Biblioteca Universitaria, Madrid, 1995, pag. 27.

Al respecto puede seguirse, entre otros, SANCHEZ FERRIZ, REMEDIO, y COTINO HUESO, LORENZO: da Constitucion de 1978,
punto de inflexion en el constitucionalismo espafol, en Administraciones Pablicas y Constitucion. Reflexiones sobre el XX Aniver-
sario de la Constitucion Espariola de 1978, INAP, Madrid, 1998, pags. 43-70.

NIETO, ALEJANDRO: Los primeros pasos del Estado constitucional. Historia administrativa de la Regencia de Maria Cristina de
Borbon, Ariel, Barcelona, 1996, pag. 20.

BLANCO VALDES, ROBERTO L.: Rey, Cortes y fuerza armada en los origenes de la Esparia liberal, 180-1823, Institucid Valenciana
d'Estudis i Investigacio-Siglo XXI Editores, Valencia-Madrid, 1988, pig. 84. Respecto'del tema, también es basica la obra de CASADO
BURBANO, PABLO: Las Fuerzas Armadas en el inicio del constitucionalismo espariol, EDERSA, Madrid, 1982,

ARGUELLES, AGUSTIN DE: Discurso Preliminar a la Constitucion de 1812, con introduccion de Luis Sinchez Agesta, CEC, Madrid,
1981.
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taca la aparicién de la responsabilidad y el refrendo* y se pretendia que das Cortes
ordinarias o constitucionales conservasen en rigor el caricter de un cuerpo legislati-
vo»*. No obstante, como también el Divino Argielles sefialase, se iba a producir una
cierta quiebra de aquel principio, al concederse al Congreso algunas pocas facultades
no propias las legislativas, siempre ante esta desconfianza hacia el Rey. Se trataba de
facultades que tampoco una nacién libre puede delegar sino al cuerpo de sus repre-
sentantes ¥.»

Un paso de extraordinaria importancia fue la asuncién de la regulacion militar por el
Congreso, privando al monarca de su monopolio normador que habia ejercido duran-
te varios siglos?. De otra parte, en virtud del articulo 131.72 resultaba necesario el
consentimiento previo por el Congreso para los tratados de alianza ofensiva y también
correspondia al Congreso «conceder o negar la admision de tropas extranjeras en el
Reino» (art. 131.8%). Sin perjuicio de lo anterior, el punto mis conflictivo en las Cortes
gaditanas fue el relativo a si la decisién de declarar la guerra por el Rey precisaba o no
el consentimiento previo de la cimara. La Comisién constitucional —en muy tensas
deliberaciones— habia optado por no requerirlo, argumentindose que la rapidez y
secreto en tomar una decision de tal naturaleza era opuesta al funcionamiento propio
de un 6rgano deliberatorio #®, también se afirmaria en las Cortes que «un Rey que no
tiene esta prerrogativa no es un Rey®». Del lado contrario, el Divino» Argelles consi-
deraba que conceder tal prerrogativa al Rey «enia a quebrar el completo sistema de
distribucion de competencias politico-militares que el texto constitucional habia esta-
blecido.» Sefialé también que los intereses egotistas dinasticos de un rey podian con-
vertirse en guerra nacional y si de verdad habia motivos para una guerra nacional, ni
esto habria de ser secreto, ni habria problema alguno en apoyarla por la cimara®. En
esta linea contraria, diputados como Garcia Herreros no dudaban en concluir que da
autoridad de declarar la guerra es la llave maestra del despotismo; si se les deja a los
Reyes pronto sacudirdn el yugo de la Constitucién». Finalmente, el articulo 171.3¢ de la

Sobre el tema, ARGUELLES, AGUSTIN DE: Discurso Preliminar..., cit., pags. 89 y ss.

Cfr. ARGUELLES, AGUSTIN DE: Reflexiones sobre el texto gaditano, en este caso citado por BLANCO VALDES, Roberto L. Rey, Cortes
yfuerza armada..., cit., pag. 141.

ARGUELLES, Agustin de, Discurso Preliminar... cit. pag. 123.

Los representantes de la nacion serian los que aprobarian las normas que regulaban al ejército, la armada y la milicia nacional asi
como la ensefianza militar (arts. 131. 112, 359 y 363).

ARGUELLES, AGUSTIN DE: Discurso Preliminar. .., cit.,, pag. 91.

Asi o afirmé el diputado moderado Aner. Las sesiones dedicadas exclusivamente sobre el particular fueron a partir del 9 de octubre
de 1811. Cfr. BLANCO VALDES, ROBERTO L.: Rey, Cortes y fuerza armada..., cit., pag. 158.

En este sentido se manifesté el 10 de octubre en la Camara, cfr. BLANCO VALDES, ROBERTO L.: Rey, Cortes y fuerza armada..., cit.,
pags. 160-161.
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Constitucion no exigiria el previo consentimiento de las Cortes, sino Gnicamente que
se diese cuenta documentada a las mismas. Resultard bien interesante recordar estos
argumentos del debate para la reciente intervencién espaiiola en Kosovo.

También en Cidiz se constitucionaliz6 en su articulo 308 el derecho de excepcion,
puesto que como dirfa Argielles «i en la constitucion no se dexase la puerta abierta
para salir de lo ordinario, en estos casos raros sucederia con esciandalo su ruina»*. Di-
cho precepto sehalaba la posibilidad de «suspender algunas de las formalidades» rela-
tivas a las garantias de la detencién «por un tiempo determinador; no se fijaban garan-
tias ni de orden temporal ni orgénico, por cuanto las Cortes no estuviesen reunidas.

Asi, pues, el resultado final fue una Constitucion que establecia en la letra del texto no
pocas facultades para el Monarca; las Cortes, cuanto menos, pasaban a regular la fuer-
za militar, fijaban anualmente su nimero y controlaban las milicias, verdadero peso
del principio democritico en Espafia que poco a poco se disiparia. Asimismo, las Cor-
tes habian de autorizar tratados internacionales relativos a la defensa v la entrada de
fuerzas extranjeras en territorio espafiol. Para que se diese una verdadera limitacion
del poder monidrquico y de la fuerza militar era indispensable la existencia de un ver-
dadero poder parlamentario que no se dio en una Espafia cuyo sistema constitucional
no seria mds que un formalismo para gobiernos dictatoriales. Asimismo, el principio
de obediencia militar al poder civil no seria mas que una entelequia que ni siquiera
quedaba recogido en el texto constitucional. La obediencia ciega al monarca supon-
dria, como recuerda Garcia Macho que Gnicamente se respetaré la Constitucion si éste
lo hace*. Por todo ello, no seria excesivo problema que en los textos posteriores, que
no fueron sino la expresion de un Gnico pacto de las oligarquias, se recogiesen mu-
chas de las disposiciones de la obra de Cadiz relativas a lo militar y la defensa®. Todo
ello, sin olvidar que los textos constitucionales tendrian una fuerza normativa mas que
relativa.

31 Debate parlamentario reproducido por CRUZ VILLALON, Pedro, E! Estado de sitio ¥ la Constitucion..., cit., pag. 260 nota a pié
n? 142, Sobre este precepto, pags. 258-268.

32 GARCIA MACHO, RICARDO: Las relaciones de especial sujecion en la Constitucion espariola, Tecnos, Madrid, 1992, pag. 128.

33 En efecto, en los posteriores textos decimonénicos se reiteraria una pobre posicion del legislativo en la materia. A las Cortes seguiria
compitiendo la regulacion militar y del servicio obligatorio, la fijacion de la fuerza, la autorizacion de tratados internacionales en ma-
teria militar, o la entrada de tropas extranjeras. Las tnicas variaciones, y bien modestas, se dieron en el ambito del Derecho de ex-
cepcion, respecto del cual se incluirian algunas garantias. Los textos se siguen en DE ESTEBAN, JORGE: Las Constituciones de Espa-
Aa, BOE-CEC, Madrid, 1998.
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CONTROL DE LA FUERZA MILITAR Y PACIFISMO DE LA CONSTITUCION DE 1931

Mas de un siglo después de la aparicion del constitucionalismo en Espafia se aprobd
la Constitucién republicana de 1931. Aquel texto importaba el constitucionalismo de-
mocratico de entreguerras que bien poco tenia ya que ver con los textos decimonodni-
cos*. En aquella ley de leyes se reformulaban los principios de ubicacion de la fuerza
militar en el Estado constitucional y de especial originalidad era su novedosa concep-
cion pacifista e internacionalista.

Al ejecutivo correspondia el predominio del ambito militar y de la defensa, si bien so-
metido al fuerte peso del papel de un Congreso que, a parte de sus competencias le-
gislativas sobre la materia, era quien elegia al Presidente de la Republica y éste, a su
vez al del Gobierno. La Presidencia del Estado y el Gobierno tenian atribuido un pa-
pel importante en el marco de las situaciones extraordinarias (arts. 42 y 76), si bien,
sometido a limites objetivos y temporales y, sobretodo, un fuerte control a posteriori
por las Cortes. Del todo novedosa seria la afirmacion contenida en el articulo 6 del
texto republicano, que rezaba que «Espafia renuncia a la guerra como instrumento de
politica nacional». Lejos de tratarse de una mera declaracion, la vocacidn pacifista se
concretaba en una fuerte limitacién constitucional de la posibilidad de la declaracion
de guerra. En efecto, el articulo 77, que tanto interés suscitara en Mirkine Guetzévitch*
sometia al Derecho internacional y a la Sociedad de las Naciones la facultad presiden-
cial de la declaracién de guerra. A esta limitacidon general de la facultad presidencial se
afnadia la limitacion que habia de ser autorizada por una ley.

El texto de 1931 supuso la primera recepcién seria —aun incompleta— del asenta-
miento de la fuerza de las armas en un sistema constitucional democratico: suprema-
cia civil, neutralidad militar, desmilitarizacién del orden publico, limitacién del fuero
militar y, sobretodo, limitacién del empleo de la fuerza a través de los mecanismos de
la divisién de poderes en el marco de un sistema efectivamente representativo. En
este sentido, ya la limitacién de la declaracion de guerra y en especial, el control de la
adopcion de las medidas de excepcion resultarian bien significativas. Sin embargo,
como sefiala Lopez Ramon, da Segunda Republica constituyd un simple paréntesis en

34 En general, sobre ésta la Constitucién de 1931, entre otros puede seguirse a OLIVER ARAUJO, JOAN: El sistema politico de la Consti-

35

tucion espariola de 1931, Universitat de les Illes Balears, Palma, 1991
Este autor prestaria una extraordinaria atencion a la Constitucion republicana para sustentar sus tesis internacionalistas del ius gen-
tium pacis, MIRKINE-GUETZEVITCH, B., Modernas tendencias del Derecho constitucional, cit., pags. 215y ss.
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el proceso de conquista del poder del Estado por las Fuerzas Armadas»*. Habriamos
de esperar varias décadas para que se diese un verdadero sistema constitucional en el
que el parlamento tuviera algin peso en materia de defensa.

LA POSICION DE LAS CORTES EN MATERIA MILITAR
Y DE DEFENSA DESDE LA CONSTITUCION DE 1978

DEFENSA Y LAS FUERZAS ARMADAS Y EL PAPEL DE LAS CORTES EN EL SISTEMA
CONSTITUCIONAL

Como Blanco Valdés afirma con acierto La naturaleza democritica estard en claro re-
troceso tanto cuanto mds el poder ejecutivo ceda su terreno ante la cipula de mando
militar y tanto cuanto mis el poder legislativo renuncie (o sea incapaz) de cumplir su
funcion politica de control del Gobierno y la Administracién»¥. Entre nuestra doctrina,
ha sido Oehling quien mis recientemente indic6 la importancia del control parlamen-
tario de la politica de defensa. No sélo se trata, como se acaba de afirmar, que el eje-
cutivo civil asuma sus poderes en la defensa y sobre las Fuerzas Armadas, sino que es
precisd que se dé un verdadero contrapeso a este poder por medio del poder legislati-
vo. Siguiendo a Rose, Oehling subraya el papel presupuestario del parlamento, a la
vez de la formulacion de ideas y propuestas en la planificacién de la defensa. Asimis-
mo, advierte la importancia de la labor parlamentaria que resta opacidad a una mate-
ria de natural tendente al secretismo, a la vez, afirma la aconsejable funcién de las
Cortes de procurar un acercamiento de los temas de defensa a la sociedad. Y para que
pueda operarse una labor parlamentaria verdaderamente efectiva, se insiste en la ne-
cesidad de que los parlamentarios estén bien informados y conozcan en profundidad
los temas de defensa, pues de lo contrario, o bien el parlamento acomete estas labo-
res sin la responsabilidad necesaria, o bien se acaban confiando a los técnicos milita-
res, por lo que se mitiga el control democrético de la defensa a cargo del legislativo .

36 LOPEZ RAMON, FERNANDO: La caracterizacion Juridica. .., cit., pag. 203.
37 BLANCO VALDES, ROBERTO: La ordenacion constitucional de la defensa, Tecnos, Madrid, 1988, pig. 26.
38 OEHLING, HERMANN: Prélogo 2 la obra que él mismo coordina, La defensa de Esparia ante el siglo XXI, Fundacién Céanovas del

Castillo, Veintiuno, Madrid, 1997, pags. 13-35, en concreto, pigs. 29-34.
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En virtud de la Constitucién de 1978%, y a diferencia de los dos Gltimos siglos, las ins-
tituciones civiles con legitimidad democratica (art. 1.2° CE) son las que deben tomar
las riendas en politica militar y de defensa, pues toda legitimidad de la fuerza de las
armas queda descartada. La institucion militar se encuadra en la Administracion militar
(art. 97 CE). La competencia sobre defensa y Fuerzas Armadas reside exclusivamente
en el Estado central (149.12.4% CE) y la direccion se atribuye al Gobierno (97 CE),
amén del simbdlico mando regio de las Fuerzas Armadas (art. 62 b)). Esta direccion
del Ejecutivo se equilibra con la general potestad legislativa, presupuestaria y de con-
trol de las Cortes (art. 66 CE) que, obviamente, también incluye a la Administracion
militar y la defensa. De otra parte, la declaracion de guerra si bien corresponde al Rey,
precisa de la previa autorizacién de las Cortes Generales (art. 63.32 CE). También su
autorizacioén previa se requiere tanto para los tratados que atribuyan el ejercicio de
competencias soberanas (art. 93 CE) cuanto para los tratados o convenios de caracter
militar (art. 94.1.5)). De otra parte, en 1978 quedaba relegado aquel pacifismo de la
Constitucion de 1931. Pese a la vocacion pacifista expresada en el preimbulo de la ley
de leyes la facultad de declarar la guerra no queda constitucionalmente sometida a las
limitaciones del Derecho internacional que se seguian en el texto republicano®.

El poder legislativo también tiene atribuida una importante posiciéon por cuanto a los
estados excepcionales, en tanto que el articulo 116 CE establece no pocas garantias
entre las que se encuentra la necesaria autorizacion a posteriori del Congreso del esta-
do de alarma, precisa para su posible prorroga mis alla de quince dias. En el caso del
estado de excepcion la autorizacion es previa y al mismo Congreso corresponde la
declaracion del estado de sitio. Ademas, en estas dos Gltimas situaciones extraordina-
rias —en las que es posible la suspension de derechos en virtud del art. 55 CE— co-
rresponde al Congreso la fijacion de su alcance territorial y objetivo.

Pues bien, este es, el panorama que ofrece la ley de leyes de especial significacion
para el presente estudio. En principio, parece dar respuesta a las exigencias democri-

39 Para un acercamiento general respecto de la defensa militar, cabe remitirse a FERNANDEZ SEGADO, FRANCISCO: «La posicion cons-
titucional de las Fuerzas Armadas», en Revista Espariola de Derecho Militar, afio 1993, enero-junio, pigs. 13-71, asi como COTINO
HUESO, LORENZO: -El principio de supremacia civil: perspectiva historica y recepcion constitucional-, en Cuadernos Constituciona-
les de la Catedra Fadrique Furié Ceriol, n° 17, perteneciente a otofio de 1996, publicado en septiembre de 1997, pags. 89-136.

40  Asi lo recuerda, frente a posiciones pacifistas de diversos autores, HERRERO DE MINON, MIGUEL: Dimensién constitucional de la
profesionalizacién de las Fuerzas Armadas-, en Revista de Derecho Politico de la UNED, n® 43, 1998, pdgs. 11-27.

41 Por todos, CRUZ VILLALON, PEDRO: Estados excepcionales y suspension de garantias, Tecnos, Madrid, 1984. Cabe recordar que
esta materia, mas distante del presente objeto de estudio, fue desarrollada por la Ley organica 4/1981, de 1 de junio.
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ticas al situar al legislativo como principal contrapeso del papel del ejecutivo en de-
fensa y Fuerzas Armadas.

Sin embargo, es menester tener en cuenta, de un lado, el desarrollo legislativo de la
materia; de otro lado, es preciso advertir algunos factores del todo indispensables que
en algin sentido pueden desvirtuar este esquema constitucional. En primer lugar,
cabe atender la realidad del papel que ha desempefiado el legislativo en la practica.
En segundo lugar, es menester sefialar que aquello que tanto preocupase en Cadiz, la
autorizacion previa de las cimaras para la declaracion de la guerra, pues pese a satis-
facerse en la Constitucion es hoy una garantia que ha quedado en muy buena medida
sin contenido, puesto las acciones bélicas se practican sin esta formalidad, que parece
haber pasado a la historia.

EL DESARROLLO LEGISLATIVO DE LA MATERIA

El desarrollo legislativo de la ley de leyes respecto del papel de las Cortes en materia
militar y de defensa pone de manifiesto una clara tendencia hacia la concentracién de
poder a favor del Ejecutivo. Respetando los minimos fijados por la Constitucién, se ha
pretendido evitar en lo posible al legislativo de esta parcela. En el inicial proyecto del
Gobierno de UCD de la Ley organica por la que se regulaban los criterios basicos de la
defensa nacional y organizacién militar ni siquiera inclufa a las Cortes entre los organos
superiores de la defensa. Ello darfa lugar a una dura batalla politica a resultas de la cual
s6lo se lograria introducir a las Cortes entre tales 6rganos superiores, aunque practica-
mente se les iba a atribuir las minimas facultades que la ley de leyes imponia.

Asi quedaria aprobado el articulo 6 de esta Ley organica 4/1980, de 1 de julio (LOD-
NOM) en el que se sefala que:

«Las Cortes Generales aprueban las leyes relativas a la defensa, los créditos
presupuestarios correspondientes y ejercen el control de la accién del Go-
bierno y de la Administracién Militar. Las Cortes Generales otorgan las autori-
zaciones previstas en el articulo 63.3 de la Constitucién. Asimismo conceden
la autorizacién previa para los tratados o convenios Internacionales de caric-
ter militar, segtin lo dispuesto en el articulo 94 de la Constitucién.»
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A la vez, y ésta seria la Gnica regulacién que no reproducia lo expresamente sefialado
en la Constitucion, se recogia en la segunda parte de este precepto que:

Las Cortes Generales debatirdn [no «aprobaran»] las lineas generales de la po-
litica de defensa y de los programas de armamentos con las correspondien-
tes inversiones a corto, medio y largo plazo. Los efectivos totales de las Fuer-
zas Armadas y sus plantillas se ajustarin a las previsiones determinadas en
las leyes especiales de dotacién y a la Ley de Presupuestos, sin sobrepasar
los limites que en ellas se fijen.»

Cabe apuntar con Blanco Valdés“ que esta segunda vertiente del papel del legislativo
quedaria seriamente condicionada por el resto de lo dispuesto en la Ley. Y es que la
composicion y las dimensiones de las Fuerzas Armadas se derivan del Plan Estratégico
Conjunto (PEC) propuesto por la Junta de Jefes del Estado Mayor y aprobado por el
Gobierno (art. 22 LODNOM). Ademas, el articulo 25 de esta ley dispone que los efec-
tivos totales de las Fuerzas Armadas han de ajustarse al Objetivo de Fuerza Conjunto
(OFC) y las previsiones de las leyes especiales de dotaciones y presupuestos. En con-
secuencia, las facultades de las Cortes quedaban condicionadas por el PEC y el OFC
de procedencia gubernamental, no parlamentaria.

Lo mis curioso es que la regulacion de la posicién de las Cortes en materia de defensa
y Fuerzas Armadas se ha mantenido hasta la fecha, sin que afectase en nada la severa
reforma de esta ley por el legislativo socialista en 1984. Y lo llamativo del caso es que
se obviaba asi la linea critica que habia mantenido el grupo socialista en la inicial ley
de 1980. En la oposicién, el grupo socialista nacional y cataldn sostenian que si bien el
Plan Estratégico Conjunto lo aprobase el Gobierno, dada su naturaleza que aconseja-
ba evitar el debate publico, fuese aprobado por las Cortes el Objetivo de Fuerza Con-
junto, aquel instrumento por el que se disponian los medios para alcanzar los objeti-
vos sefialados por el PEC*®. Sin embargo, ain gozando de amplias mayorias, el
legislativo socialista no acometio esta reforma a la hora de llevar a cabo su profunda
revision del texto de 1980 cuatro afos mas tarde.

42 BLANCO VALDES, ROBERTO: La ordenacion constitucional de la defensa, cit., sobre el tema, pags. 136-158.
43 Asi lo recuerda el autor citado supra, en concreto pags. 142-144.
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C) LA EVOLUCION DE LA ACTIVIDAD PARLAMENTARIA EN MATERIA MILITAR
Y DE DEFENSA

Sin perjuicio de lo dispuesto en la Constitucion y las leyes, resulta interesante acercar-
se someramente a la evolucion registrada desde la entrada en vigor de la Constitucién
respecto de la actuacion parlamentaria en materia militar y de Defensa. El andlisis rea-
lizado por Lopez Garrido hasta el afio 1985 delataba que el que control parlamentario
respecto de la politica de defensa fue muy débil, por no decir nulo*. Sin embargo la
actividad de las Cortes en todos los 6rdenes iba a registrar un paulatino despegue des-
de entonces hasta el presente.

El punto de inflexion serfa la efectiva constatacién de la supremacia civil sobre el po-
der militar operada desde 1984 y culminada en 1986. Pese a que la subordinacién mi-
litar al poder civil quedaba recogida en la Constitucion, no se alcanzé en nuestro pais
de forma definitiva hasta 1986, como especialmente Agtiero ha puesto de manifiesto .
No se trataba Gnicamente de que los militares no se entrometiesen en las cuestiones
generales de la sociedad, era preciso que las autoridades civiles asiesen efectivamente
las riendas en el ambito militar y de la defensa. Y en este Gltimo reducto hubo que es-
perar a todas las reformas lideradas con acierto por el Ministro Narcis Serra para que
se diese un efectivo control civil. Ello se llevé a cabo gracias a la reforma de la LOD-
NOM de 1984 y las subsiguientes medidas del Gobierno en la linea de lo marcado por
dicha ley reformada . El papel del legislativo, ya de por si secundario, habia quedado
por necesidad completamente ensombrecido, en tanto que ni siquiera el ejecutivo ha-
bia hecho efectiva su direccion de la defensa y de las Fuerzas Armadas. Una vez ope-
rada efectivamente la supremacia civil, las Cortes habian de ocupar, al menos, su posi-
cién secundaria en virtud de la Constituciéon y del papel concretado en el articulo
sexto de esta ley, que como se ha sefalado, no fue modificada en esta parcela.

Desde entonces la actuaciéon parlamentaria sobre defensa y Fuerzas Armadas se ha
ido normalizando coincidiendo a la vez diversos factores que fomentarian el interés

44 LOPEZ GARRIDO, DIEGO: «Algunos datos sobre el control de las politicas de defensa y la Administracién militar en el congreso de
los Diputados, 1977-1986», en Revista espariola de Investigaciones Sociologicas, n® 36, 1986, asi cit. por BLANCO VALDES: cit., pégs.
155-158.

45 AGUERO, FELIPE: Militares, Civiles ¥ democracia. La Espania posifranquista en perspectiva comparada, Alianza Editorial, Madrid,
1995, pags. 301-358.

46 Sobre el particular, entre otros, DOMINGUEZ-BERRUETA, MIGUEL, y otros: «La organizacién administrativa de la defensa (la reforma
de la organizacion central de la defensa en Espafia)-, en DOMINGUEZ-BERRUETA, MIGUEL, y otros: Constitucion, Policia y Fuerzas
Armadas, Marcial Pons, Madrid, 1997.
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del legislativo por la materia militar. En 1986 la ratificacion por via de referéndum de
la integracion espafiola en la OTAN incrementé el interés politico por la materia, que
veria su reflejo en la actividad parlamentaria. También, desde 1985 no fueron pocas
las leyes que se aprobarian para acercar la Constitucién al mundo de los cuarteles,
exigiendo una ardua labor legislativa 7. Ademis, desde 1989 la cuestion del servicio
militar habia pasado al primer plano del debate politico tras unas elecciones en las
que el tema fue objeto de un claro mercadeo partidista ®®. A resultas de este interés sur-
gio por consenso una amplia ley reguladora del servicio militar en 1991% y un modelo
mixto de ejércitos.

Otro fenémeno del todo relevante que incrementd la labor de control parlamentario
tendria su punto de partida més significativo en esta época: la participacién espafola
en misiones internacionales®. La crisis del Golfo atrajo la atencién y el control parla-
mentario y desde entonces, las misiones internacionales en las que quedarias inmer-
sas las fuerzas espafiolas se incrementarian sensiblemente, en especial por la crisis de
los Balcanes, que collevaria el desplazamiento de importantes contingentes humanos
y personales expuestos a peligros reales. Como consecuencia, la atencion parlamenta-
ria fue bien relevante al compis de la larga y convulsa evoluciéon de los conflictos en
la ex Yugoslavia. Cabe resefiar que en la evolucién de este conflicto, aviones espafio-
les participaron en la ofensiva aérea dirigida en suelo bosnio para hacer cumplir las
diversas Resoluciones del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas®'.

De otra parte, la integracion de Espafia en la estructura militar de la OTAN en los lti-
mos tiempos de la legislatura socialista iniciada en 1993 volveria a llevar a las Cortes al
debate sobre la defensa. Durante la legislatura 1996-2000 la materia militar y de defen-
sa pasaria de nuevo a ser objeto de una importante labor parlamentaria, ya por el im-

Ley Organica 12/1985, de 9 de diciembre, de Régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas; Ley Orgénica 13/1985, de 9 de diciem-
bre, por la que se aprueba el Codigo Penal Militar; Ley Orgénica 4/1987, de 15 de julio, de competencia y organizacion de la jurisdic-
cién militar; Ley Orgdnica 2/1989, de 13 de mayo, Procesal Militar; Ley 17/1989, de 19 de julio, reguladora del régimen del personal
militar profesional. Esta obra legislativa, como resulta obvio, exigia de una importante actividad parlamentaria

Entre otros, OLMEDA GOMEZ, JOSE ANTONIO: <La privatizacién del deber militar: el servicio militar y la organizacion de las fuerzas
armadas espafiolas ante el nuevo escenario estratégico, en Revista de Estudios Politicos, n® 97, julio-septiembre 1997, pédgs. 125-158,
en concreto, pags. 140-146.

Ley Organica 13/1991, de 20 de diciembre, que regula el servicio militar.

Para seguir las misiones humanitarias y de mantenimiento de la paz en las que Espafia ha participado y participa, en especial, MINIS-
TERIO DE DEFENSA: «Diez afios de participacién espafiola en misiones de paz», agosto de 1999, hitp:// www. mde. es/ mde/mi-
sion/mision3.htm (12/1/2000).

En el marco de la operacién Denny flight, como consecuencia de las Resoluciones 816, 820, 836 del Consejo de Seguridad y de la re-
soluciones tomadas por el Consejo Atlantico, Espaia envié un destacamento aéreo, y los aviones espafoles quedarian implicados en
acciones de combate contra las fuerzas serbias de Bosnia. Asi se sigue de MINISTERIO DE DEFENSA: «Diez afios de participacion es-
panola en misiones de paz-, cit.
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portante proceso de enajenacion de los bienes del Ministerio de Defensa que habria
de ser controlado por la oposicién parlamentaria, como, en especial, por el hito histo-
rico de la completa profesionalizacion de las Fuerzas Armadas, proceso emprendido
desde el acto de investidura de 1996. A las importantes labores de la Comisién mixta
creada al efecto®, habria que afadir el control parlamentario sobre todas las medidas
del ejecutivo para llevar a la prictica dicho proceso de profesionalizacién. En el mar-
co legislativo tres leyes han sido aprobadas acompanando este proceso, con la consi-
guiente actividad parlamentaria ®*. De entre las mismas, especial atenciéon publica y
parlamentaria atraeria la nueva ley reguladora del régimen del militar profesional que
se aprobaria finalmente en mayo de 1999%. Sin embargo, en su tltimo periodo de ela-
boracion el interés parlamentario en materia de defensa fue acaparado casi por com-
pleto en razon de la crisis del Kosovo y la participacion bélica espanola, actividad que
es objeto concreto de atencién en paginas siguientes.

LA CONFLICTIVA POSICION DE LAS CORTES ESPANOLAS
EN LA CRISIS DE KOSOVO

LA PARTICIPACION ESPANOLA EN EL CONFLICTO DE KOSOVO Y LAS DIVERSAS
DUDAS QUE SE SUSCITAN SOBRE LA POSICION QUE DESEMPENARON LAS CORTES

El 19 de marzo de 1999, la delegacion serbia abandoné las conversaciones que en
Rambouillet se mantenian para encontrar una solucién negociada a la crisis de Koso-
vo. Cinco dias mas tarde, el 24 de marzo, el secretario general de la OTAN, Javier Sola-
na, daba la orden a sus mandos de activar la Operacién «Fuerza Aliada-. Esa misma
noche, los aviones aliados (entre los que se contaba con fuerzas espanolas) comenza-

Dictamen de la Comision Mixta Congreso-Senado para establecer la formula y plazos para alcanzar la plena profesionalizacion de las
Fuerzas Armadas. Aprobado en sesion plenaria del Congreso de los Diputados el 28 de mayo de 1998. Aprobado en sesién plenaria
del Senado el 9 de junio de 1998 (BOCG, n® 209, de 21 de mayo de 1998, pags. 2 y ss.).

Se trata de la Ley Organica de Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas 8/ 1998, de 2 de diciembre; Ley 17/1999, de 18 de mayo,
de Régimen del Militar Profesional, y Ley 26/1999, de 9 de julio, de Medidas de Apoyo a la Movilidad Geogrifica de los Miembros de
las Fuerzas Armadas.

Sobre diversos aspectos de especial relevancia constitucional de esta ley, COTINO HUESO, LORENZO: La singularidad militar yel
principio de igualdad: las posibilidades de este binomio ante las Fuerzas Armadas espaniolas del siglo XXI, CEC, Madrid, 2000,

268



55

56

57

58

LA POSICION DE LAS CORTES EN EL AMBITO MILITAR Y DE LA DEFENSA

ron a bombardear Serbia en lo que suponia el primer conflicto bélico de Espafia con
otro pais desde el establecimiento de la democracia, sin contar con la autorizacién del
Consejo de Seguridad de la ONU. Para ello, segin se dijo en el Parlamento, el 21 de
marzo el Presidente del Gobierno espafiol habia dado su consentimiento al Secretario
General de la OTAN para el empleo de las Fuerzas Armadas espafiolas en la interven-
cion militar en el momento que estimase oportuno *. El dia 30 de este mes, el Pleno
del Parlamento espafiol respaldd mayoritariamente la decision aliada de intervenir en
Serbia*. A lo largo del conflicto planed la posibilidad de una intervencion terrestre,
respecto de la cual el Presidente de Gobierno sefialé6 que de llevarse a cabo tal inter-
vencion se «compareceria inmediatamente ante la Cdmara»*, esto es, tampoco se par-
tia de la necesidad de su autorizacion previa. No obstante, la resolucién del conflicto
no hizo precisa la intervencion terrestre. Los Gltimos dias del mes de mayo, las delega-
ciones de Rusia y la Union Europea se entrevistaron directamente con el Presidente
Yugoslavo, quien el 2 de junio aceptd definitivamente el Plan de Paz G-8 (ratificado
un dia después por el Parlamento Yugoslavo). El dia 10 de junio el Secretario General
de la OTAN ordenaba el fin de los bombardeos tras confirmar el comienzo del redes-
pliegue de las tropas serbias en Kosovo. La guerra habia terminado. El dia 20 de junio,
la Alianza Atlantica declard el fin de la guerra tras comprobar la total retirada de las
tropas serbias.

Durante mas de dos meses de bombardeos en los medios intelectuales nacionales, la
2

posicion fue mayormente contraria a la intervencion aliada*, no obstante, las encues-

tas sefialaron una aceptacion general de la sociedad espafiola del ataque de la OTAN

Asi lo afirmé el Presidente del Gobierno en su primera intervencion en el Congreso tras los bombardeos, el dia 30 de marzo: «l do-
mingo 21 de marzo, el secretario general de la OTAN consulté con el presidente del Gobierno la necesidad de iniciar o no las opera-
ciones. Dicho de otro modo, pidi6 la autorizacion de Espafia para, en el supuesto de que fuese preciso, activar la decision de inter-
venci6n militar, decision que le corresponde estrictamente al secretario general de la OTAN. Y el presidente del Gobierno de Espafia
dio esa autorizaciéns (cfr. DSSCD, Pleno, VI Leg., n® 226, de 30 de marzo, pag. 12. 052y ss.).

La misma se produjo en la sesion de 30 de marzo del Pleno del Congreso, en la que el Presidente del Gobierno comparecié por pri-
mera vez desde que se iniciasen los bombardeos sobre Serbia (cfr. DSSCD, Pleno, VI Leg., n® 226, de 30 de marzo, pags. 12. 017 y
ss.). Cabe sefialar que esta primera comparecencia no tenia por objeto central dar una explicacién sobre las decisiones adoptadas
por el Gobierno en el conflicto, sino que en principio se trataba de informar sobre la reunion del Consejo Europeo celebrada los dias
24 y 25 de marzo de 1999 en Berlin. Solo el Grupo Parlamentario federal de Izquierda Unida se mostr6 contrario a la participacion
espanola en el conflicto. Ello implica que solo 18 diputados en el Congreso (un 5’14 %), se opusieron a la accién aliada (y ninguno
en el Senado). Es decir, solo un 3 % del total de los representantes de la nacion fueron contrarios a la participacion espaiiola en el
conflicto kosovar.

El tema se concretard posteriormente, la cita pertenece a la respuesta del Presidente el 12 de mayo a una pregunta oral sobre el parti-
cular (cfr. DSSCD, Pleno, 1V Leg., n® 238 , pag. 12. 688).

Como es obvio, ante la indeterminacion de lo que debe entenderse por «ntelectualidads, no resulta sencillo documentar esta afirma-
¢ién, no obstante se ha seguido los articulos de opinién publicados en El Pais a lo largo del conflicto, que implican un claro balance
contrario a la accion aliada. Los mismos podian seguirse de forma conjunta en www. elpais. es/p/d/debates/debates. hum#5
(15/7/1999).
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a Serbia”, si bien, con menor rotundidad que otros paises europeos. Asimismo, la in-
mensa mayoria de los representantes de la nacién en el Parlamento fueron favorables
a las acciones emprendidas contra el régimen de Milosevic, con la tGnica excepcion de
el Grupo parlamentario federal de Izquierda Unida. Ahora bien, la aceptacion de
nuestros representantes politicos y de la mayoria de la sociedad de la actuacién en el
Kosovo no hubiera resultado un argumento que justificase una posible violacion de
nuestra norma fundamental. Y es que, al margen de percepciones puramente sociol6-
gicas o estrictamente politicas, cabe preguntarse la admisibilidad constitucional de las
medidas llevadas a cabo por las autoridades espafiolas®, singularmente por cuanto a
la posible vulneracién de la posicion constitucional de las Cortes. A este respecto, hay
que formularse las siguientes preguntas: sen el caso de la Guerra de Kosovo, era pre-
cisa una declaracion formal de guerra y, por ende, una previa autorizacion de las Cor-
tes Generales para que Espafa participase en las acciones aliadas?, ¢podia el Gobierno
haber autorizado una intervencion terrestre de nuestras tropas sin la autorizacién par-
lamentaria?

¢FUE NECESARIA UNA DECLARACION FORMAL DE GUERRA, CON LA PRECEPTIVA
AUTORIZACION PREVIA DE LAS CORTES?

Las unidades espafiolas que participaron en los bombardeos sobre Serbia iniciados el
pasado 24 de marzo no contaron con una previa autorizacién de las Cortes Generales.
En el seno parlamentario, el respaldo a la participacién espafola en la accion de la

Seguin la encuesta efectuada por el Barémetro de Primavera de Demoscopia, publicada por El Pais, Domingo, 18 de abril de 1999,
(http:// www. elpais.es documento n? 1080), tras casi un mes de acciones de la OTAN, un 55 % de los espafioles aprobaba la partici-
pacion de Espafia, junto a los demds paises aliados, en el conflicto de Yugoslavia.

Desde algunos sectores politicos se afirmo tal inconstitucionalidad, como se sigue a lo largo de este estudio. Del mismo modo, cabe
sefialar que en el la conclusion del Congreso nacional de la Asociacién espafiola de Derecho constitucional y Teoria del Estado, ce-
lebrado en Alicante los dias 28 y 29 de abril de 1999 (en pleno desarrollo de los bombardeos de Ia Alianza), se suscitd cierta confron-
tacion en razén de la presentacion de un escrito en el que se afirmaba la preocupacion por la inconstitucionalidad del desarrollo de
los acontecimientos. Dicho escrito no llegb a suponer una declaracion oficial de dicha Asociacién, si bien dio pie a que se crease un
foro donde formalizar las posiciones favorables o contrarias a la constitucionalidad de la actuacién espafiola en el Kosovo. Dicho
foro se dio en la Red Académica de Derecho Constitucional (DERECONS), foro cientifico promovido por un grupo de profesores de
Derecho Constitucional de diversas universidades espariolas a cargo del Area de Derecho Constitucional de la Universidad de Ovie-
do. En concreto, las posiciones sobre el particular se manifestaron en la sede de dicho foro destinada a los debates constitucionales,
cfr. Debate sobre los aspectos constitucionales de la intervencion militar espafiola en Serbia, mayo 1999, http: //listserv. rediris. es/
cgi-bin/wa? Al=ind9905&L~ debatescons. En dicho debate participaron, Gnicamente, tres profesores: Francisco José Bastida Freijedo,
Carlos Ruiz Miguel y Carlos Garrido Lopez, y los tres estimaron la inconstitucionalidad de la actuacién espafiola en Kosovo.

En frente de tales posiciones, he tenido la ocasion de exponer los argumentos que me llevan a afirmar «La constitucionalidad de la
participacion espafiola en la crisis de Kosovo», de 23 paginas, en £l nuevo orden juridico internacional ¥ la solucién de conflictos.
La clave del Mediterrdneo, de préxima publicacion. En el presente estudio se reproducen algunos de los argumentos alli seguidos,
aquellos relativos a la problematica de la declaracion de guerra del articulo 63 CE.
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OTAN no se dio hasta el dia 30 de dicho mes, lo cual fue sujeto de critica por relegar a
una posicién secundaria a las cAmaras con relacién al conflicto®. Durante todo el con-
flicto no se dio una declaracién formal de guerra por el Rey, lo cual, hubiese exigido
la previa autorizacién de las Cortes en virtud del articulo 63.32 CE. En diversos medios
politicos ® y doctrinales se ha estimado que la participacion de Espaiia en la crisis ko-
sovar fue inconstitucional porque no se dio la preceptiva declaraciéon de guerra.

La cuestion reside en si constitucionalmente se puede llevar a cabo una accién bélica
en el extranjero, que suponga materialmente estar en guerra sin que formalmente ésta
sea declarada. A juicio de Bastida do que esti claro es que se esti[ba] en realmente en
guerra y tales actuaciones precisan del marco juridico formal de la declaraciéon previs-
ta en el articulo 63.3 CE-%. Por lo cual, este autor llega a afirmar que das Cortes y no
sblo el Congreso debieran preguntarse si no se estd dando el supuesto de un conflicto
de atribuciones con el Gobierno en el sentido de los articulos 59.3 y 73 y ss. de la
LOTC»%. La base de sus argumentos se encuentra en el anilisis que hace este autor del
empleo del término «guerra» en la Constitucidn. Esta palabra se emplea en tres ocasio-
nes en la ley de leyes: ademds de incluirse en el articulo 63 CE se encuentra en el ar-

61 Esta fue la posicion bésica adoptada por el principal partido en la oposicién, PSOE, que si bien dio su respaldo a la participacién es-
panola en los ataques aliados, esgrimi6 una severa critica al Gobierno por tardar en comparecer ante el Congreso y ofrecer poca in-
formacion a esta institucion. Asi, puede apreciarse, por ejemplo, en la primera comparecencia del Presidente del Gobierno ante el
Congreso, replicada por el diputado socialista Borrell Fontelles, quien afirmé que el «Gobierno ha sido el dltimo en dar una explica-
c¢ién improvisada y balbuceante sobre lo que estaba pasando en Kosovo. Es usted el dltimo jefe de Gobierno europeo en compare-
cer ante su Parlamento-. (Cfr. DSSCD, Pleno, VI Leg., n°® 226, pags. 12. 023 y ss., cita de la pag. 12.024).

62 El Grupo Parlamentario federal de Izquierda Unida ha sido, como en otros aspectos, el Gnico grupo parlamentario que ha mantenido
la inconstitucionalidad de la accion del Gobierno por la omision de la preceptiva declaraciéon de guerra senalada en el articulo 63.3°
CE. Como no podia ser de otra forma, el Gobierno neg6 la necesidad de tal declaracién para el caso del Kosovo. Ya en la primera
comparecencia del Gobierno ante el Parlamento (DSSCD, Comisién, n° 660, sesion n® 38, 26 marzo de 1999, pags. 19. 200 y ss.), dos
dias después del inicio de los bombardeos, ante las criticas del diputado del Grupo federal de Izquierda Unida, el representante del
Grupo parlamentario Popular, Ferndndez de Mesa Diaz del Rio justificé que no se efectuase la declaracion de guerra del articulo 63.
32 CE al considerar que de lo que se trataba era que simplemente, un contingente internacional, el de la Alianza Atlantica, ha presta-
do apoyo a una unidad multinacional para tratar de resolver un conflicto que es conocido por todo aunque algunos cierren los ojos»,
y que <o que si esta claro es que [Espanal no ha hecho de manera unilateral ninguna declaracién de guerra absolutamente a nadie»,
se daba asi a entender que la declaracién de guerra sélo procede cuando se trata de una accion unilateral. Del mismo modo, el dia
16 de abril, se rechazé la contravencion del articulo 63.32 CE al rechazarse la Mocion de este mismo grupo politico (n¢ 173/000137),
en la cual se solicitaba (apartado 11) «realizar todas las iniciativas legislativas oportunas para que el articulo 63 de la Constitucion sea
operativo y sean las Cortes Generales en sesion conjunta las que autoricen el envio de contingentes de fuerzas armadas espanolas a
zonas en conflicto y Espana no pueda participar en operaciones militares sin la declaracién previa de guerra» (BOCG Congreso de los
Diputados, Serie D, n® 417, fecha, 27 de abril, pags. 18-19). Asimismo, en la pregunta oral realizada al respecto por el representante
de este mismo grupo parlamentario al Presidente del Gobierno, éste considerd que «El articulo 63 de la Constitucion habla de unas
declaraciones formales, que no estin pensadas para este caso, en nuestra opinién- (DSSCD, Pleno, VI Leg., n® 238, 12 de mayo 1999,
pag. 12.688). El dirigente de este grupo politico en el debate del estado de la Nacién también recordé el incumplimiento de la Cons-
tituciéon por no tenerse en cuenta el articulo 63.32 CE (sesion plenaria de 22 de junio de 1999, DSSCD, Pleno, VI Leg., n® 248, pigs.
13.215y ss.).

63 Cfr. BASTIDA FREIJJEDO, FRANCISCO J.: dntervencion militar en Serbia, 22 inconstitucionalidad» (166 lineas), http: //listserv. rediris.
es/ cgi-bin/wa?A2=ind9905&L= debatescons&F=&S= &P=592, (23/5/1999), en Debate sobre los aspectos constitucionales de la inter-
vencién militar espariola en Serbia, cit.

64 Ihidem.
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ticulo 15 CE (diempos de guerra» para los que las leyes militares pueden incluir la
pena de muerte) y en el articulo 169 CE (durante el iempo de guerra» no se puede
iniciar una reforma constitucional). A juicio de Bastida el concepto de «guerra» esta
vinculado en los tres preceptos, concluyendo que «guerra» en la Constitucion es un
concepto formal y no material, por lo que es precisa una declaracion formal de guerra
siempre que se de una accion bélica material que suponga una guerra.

De un parecer semejante es Ruiz Miguel, quien afirma la inconstitucionalidad de la in-
tervencion bélica espanola en Serbia y, para ello —considera—, «el argumento mds
fuerte, a mi juicio, estd en el articulo 63 CE Espafia no ha hecho una declaracion de
guerra»®. Segn este autor, la declaracién formal de guerra constituye una lex especia-
lis que debe cumplirse inexorablemente. En primer lugar, respecto de la lex generalis
que constituiria el articulo 97 CE, que habilita al Gobierno a llevar a cabo la direccion
de la politica exterior, de la Administracion militar y de la defensa. En segundo lugar,
la norma general del articulo 94.1° CE, que permite la adhesion a la OTAN, no implica
una derogacion del articulo 63.3° CE. Por Gltimo, recuerda Ruiz Miguel que no fue
precisa esta declaracién en las distintas misiones humanitarias de las Fuerzas Armadas
porque éstas no suponian un ataque y, en la misma direccién, en el caso de la Guerra
del Golfo, nuestro pais no particip6 en los ataques, sino que bisicamente garantizo el
bloqueo naval, lo cual no se puede considerar materialmente estar en guerra. Uno y
otro autores omiten la participacion espafiola en las acciones militares emprendidas
por la OTAN en Bosnia al amparo del Consejo de Seguridad de la ONU que, dicho sea
de paso, pasaron inadvertidas en general en nuestro pais.

Ha sido Garrido quien ha rebatido los argumentos de Bastida y Ruiz Miguel, afirman-
do la constitucionalidad de la participacion espafiola en el Kosovo por lo que se refie-
re a una virtual declaracién de guerra previa. Este autor no duda en afirmar que Ja de-
claracién de guerra no es requisito imprescindible para utilizar las Fuerzas Armadas
en operaciones fuera de drea*. Para fundamentar su posicién recuerda que la decla-

65 Cfr. RUIZ MIGUEL, CARLOS: <ntervencion militar en Serbia, 2° inconstitucionalidad» (100 lineas), http: // listserv. rediris. es/cgi-
bin/wa? A2=ind9905&L =debatescons&F= &S=&P=382, (23/5/ 1999), en Debate sobre los aspectos constitucionales de la intervencion
militar espafiola en Serbia, cit.

66 Cfr. GARRIDO LOPEZ, CARLOS: JIntervencién militar en Serbia; 22 inconstitucionalidad», (277 lineas), hutp: //listserv. rediris. es /cgi-
bin/wa?A2=ind9905&L= debatescons&F=&S=&P=858 (23/5/1999), en Debate sobre los aspectos constitucionales de la intervencion
militar espariola en Serbia, cit. La posicion que ahi sostuvo para el concreto caso del Kosovo es sustancialmente la misma que man-
tuviese en GARRIDO LOPEZ, Carlos, «Sobre las funciones constitucionales de las Fuerzas Armadas... cit,, pags. 201-202. Para este au-
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racion de guerra y la misma nocién de estado de guerra son instituciones en crisis a
las que los Estados recurren cada vez con menos frecuencia. Aunque tampoco se trata
de un argumento constitucional, advierte que el ordenamiento y la practica interna-
cionales no vinculan el uso de la fuerza a la declaraciéon formal de guerra®. Desde el
punto de vista constitucional que aqui interesa, reconoce que la causa de la confusion
estriba en la carencia de un concepto constitucional de «guerra> minimamente claro; la
Constitucién no especifica en qué supuestos procede la declaracion de guerra, ni la
conecta ni con los estados excepcionales ni con las funciones de las Fuerzas
Armadas®. A su juicio, que aqui se comparte, no existe un concepto constitucional de
guerra que derive de una lectura conjunta de los articulos 15, 63 y 169, pues las expre-
siones «iempo» y «iempos» de «guerra» poco tienen que ver con la «declaracion de
guerra,, de lo que se desprende que el constituyente no vinculdé unas y otras, sino
que, precisamente «quiso diferenciarlas y otorgarles distinto contenido»®. Por todo
ello, niega la necesidad de que se dé una declaracion formal de guerra en todas aque-
llas situaciones en las que nuestro pais participe materialmente en una guerra, como

tor «a respuesta a este dilema ha venido dada- por la interpretacion constitucional del legislador en el articulo 14 de la Ley orgdnica
13/1985, de 13 de diciembre, por la que se aprobo el Cédigo penal militar. Dicho precepto considerd que tiempos de guerra- del ar-
ticulo 15 CE exige la declaracion formal de guerra, sino que tal situacién se produce también con «la movilizacion de una guerra in-
minente, o con la ruptura generalizada de las hostilidades con potencia extranjera-. De este modo, legislador excluy6 que toda gue-
rra material exija de su declaracién formal. Asi, Garrido concluye que <Espana no tiene obligacion juridica de declarar la guerra para
que sus Fuerzas Armadas puedan defenderse de cualquier agresion protagonizada por potencia extranjera. No Ia tiene internacional-
mente, y tampoco la tiene constitucionalmente, ya que, por un lado, las funciones constitucionales de defensa exterior no constitu-
yen el supuesto de hecho del procedimiento de declaracion disefiado en la articulo 63.3, y, por otro, la locucién “tiempos de gue-
rra”, utilizada también en la Carta Magna e interpretada segin la normativa internacional, presenta una significacion mas amplia que
el estado declarado de guerra, siendo posible, por tanto, y la ruptura generalizada de hostilidades defensivas por decisiones exclusi-
va del Gobierno espanol» A mi juicio, pese a que Garrido sigue un criterio restrictivo de «defensa», tales afirmaciones pueden seguir-
se también para el caso kosovar.

Asi, Garrido saca a colacién el articulo 51 de la Carta de la ONU, que permite responder a un ataque armado en legitima defensa sin
necesidad de declaracion de guerra, lo que, unido al hecho de la proscripcion de la guerra ofensiva, conduce, en la practica, a la
presentacion de cualquier acto bélico de un pais contra otro como defensivo o necesario para su seguridad —aunque no lo sea ni
remotamente—, no existiendo nunca por parte del agresor ni del agredido declaracion formal de guerra. De ahi que en los Gltimos
treinta afos, plenos de conflictos armados, casi no hayan existido guerras formalmente declaradas. Cfr. Ibidem.

Recuerda el autor que tal vinculacion se pretendié en la enmienda n® 697 presentada por el Grupo Parlamentario Comunista en el
proceso constituyente. En esta direccién, cabe sumarse a la afirmacion del profesor Bastida por cuanto reclama la necesaria regula-
cion del estado de guerra, «pues la CE deja en una penumbra la situaciéon mas comprometida para la soberania estatal cuando, de
manera minuciosa, regula los estados de crisis de menor importancia (articulo 116 CE)-. En este sentido, el profesor de Oviedo pone
de manifiesto las diversas dudas que existen sobre el particular. (Cfr. BASTIDA FREIJEDO, FRANCISCO J.: «Intervencién militar en
Serbia», cit.).

Para dar soporte a esta afirmacion el autor esgrime dos argumentos: <En primer lugar, por el propio discurrir de los debates parla-
mentarios. En segundo, por la inexistencia de vinculacion entre ambas situaciones en el ordenamiento y la practica internacionales.»
En este sentido, por cuanto al articulo 15 CE, Garrido recuerda que el articulo 2 del Protocolo namero 6 del CEDH (criterio interpre-
tativo del articulo 15 CE, en virtud del articulo 10.2° CE) permite la aplicacién de la pena capital tanto en diempo de guerra» como,
incluso, ante «peligro inminente de guerra», lo cual induce a pensar que la expresion constitucional poco tiene que ver con la decla-
racién formal de guerra. Pero incluso, aunque se interpretara de esta forma restrictiva del articulo 15 CE, no tiene por qué conectarse
este precepto con el 169 CE, pues precisamente la finalidad de éste ultimo aconseja su interpretacién en sentido amplio. Asi, no
debe ser reformada la Constitucion cuando se produzca una situacion material (no necesariamente formal) de guerra, dado que, se-
gun este precepto, la mera declaracion de cualquiera de los estados excepcionales imposibilita una reforma constitucional. Asi pues,
no es posible afirmar la existencia de un concepto constitucional de guerra que se identifique con la declaracion formal de la misma,
argumento bésico esgrimido por Bastida. Cfr. GARRIDO LOPEZ, CARLOS: <Intervencién militar en Serbia.. .», cit.
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fue en el caso del Kosovo™. En consecuencia, no fue inconstitucional que las Cortes
no asintieran previamente a la participacién espafola en el conflicto, sin perjuicio del
necesario papel constitucional que correspondia a los representantes de la nacién a lo
largo del transcurso de la crisis kosovar.

Cuestion diferente es que el legislador hubiese estimado oportuno exigir la declara-
cion formal de guerra a la que se refiere el articulo 63.32 CE para el caso de que se lle-
vasen a cabo operaciones bélicas contra otro pais”™. En este sentido, cabe sefalar que
actualmente sélo se contiene una prevision legal de la necesidad de «informar al Con-
greso para el caso de que militares de reemplazo formen parte de unidades destinadas
a misiones en el exterior con empleo de la fuerza™,

¢HUBIESE SIDO PRECEPTIVO EL CONSENTIMIENTO PREVIO DE LAS CORTES
PARA UNA INTERVENCION TERRESTRE?

En la primera comparecencia en el Congreso del Presidente del Gobierno tras los
bombardeos de la Alianza, éste se comprometié a someter al Congreso los criterios
que deben seguirse en una operacién como la que se estaba llevando a cabo en el
Kosovo ™. Sin embargo, este compromiso quedé en el olvido mas adelante. Asi, la
consulta previa al Congreso para llevar a cabo una intervencion terrestre fue objeto de

Asi, afirma que estimo que el Gobierno, con el control politico de las Cortes, puede disponer de los Ejércitos en la esfera internacio-
nal en la forma, el momento y el lugar que estime pertinentes en ejercicio de las misiones constitucionales que tiene encomendadas
0 en cumplimiento de las obligaciones militares que se deriven de los tratados o convenios suscritos vilidamente por Espafias, [bi-
dem. A lo que cabria anadir, 2 mi entender, siempre que tales obligaciones militares se estimen constitucionalmente admisibles,
pues, como se vio con anterioridad, aunque laxas, tanto el Preambulo constitucional cuanto, en especial, el articulo 8 CE, implican
diversas exigencias en este sentido.

En este sentido, cabe mencionar, de nuevo, la mencionada Proposicion de Ley 122/000274, de Modificacion de la Ley Orgénica
6/1980, presentada por el Grupo Parlamentario federal de Izquierda Unida, el 11 de mayo de 1999 (BOCG, Congreso, 24 de mayo de
1999, Serie B, n® 306-1, pags. 1-2). En la misma, se proponia como tenor del apartado cuarto del articulo 6 que «Cualquier actuacion
mediante aplicacion de la fuerza armada sobre otro Estado exigira la declaracion de guerra previa de Espafia a dicho Estador. Dicha
Proposicion fue admitida a tramite, aunque mis tarde caducé sin llegar a deliberacion alguna.

Asi se dispone en el articulo 27 de la Ley Orgénica 13/1991, de 20 de diciembre, reguladora del servicio militar: «Cuando excepcio-
nalmente unidades en las que estén destinados sean asignadas a misiones con utilizacién exterior de la Fuerza, el Gobierno informa-
ra al Congreso de los Diputados.- A este respecto hay que advertir que algunos de los buques de la Armada («Aragobn- y «Pizarror)
destinados a transporte a las zonas del conflicto contaban con un pequeiio namero de personal de reemplazo. No sucedié asi con
las tropas terrestres alli desplazadas. (Asi se desprende de las respuestas a las preguntas 184/027223 y 184/027224 formuladas para
respuesta escrita por el representante de Izquierda Unida, cfr. BOCG, Congreso, Serie D, nimero 469, de 22 de julio de 1999,
pag. 113)

Concretamente se ofrecié para que «se realice el correspondiente debate y resolucién parlamentaria. Por tanto, el Gobierno compa-
recerd ante la Cdmara para exponer sus criterios en relacion con lo que debe ser la participacion espafiola en este tipo de operacio-
nes, la participacion espafiola en la definicion del nuevo concepto estratégico de la Alianza, que puede dar lugar a estas intervencio-
nes, promoviendo el mayor consenso parlamentario sobre la base de las resoluciones votadas por esta Camara» (cfr. DSSCD, Pleno,
VI Leg., n° 226, de 30 de marzo, pags. 12. 052-12.053).
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una pregunta oral concreta al Presidente del Gobierno, formulada por representante
del Grupo Parlamentario federal de Izquierda Unida. El Presidente del Gobierno se li-
mit6 a contestar que ante la hipétesis de la intervencién terrestre, el Gobierno «com-
parecerd inmediatamente ante la Cimara». Ante las criticas en la réplica por la indefini-
cion de la respuesta, el Presidente tnicamente afiadi6 la disposicién del Gobierno de
comparecer e informar a las Cortes (a posteriors), con lo cual se hubiera visto violado
el compromiso inicialmente suscrito el 30 de marzo™.

Asimismo, sobre el particular hay que hacer referencia también dos proposiciones no
de ley ante el Pleno del Congreso por parte del Grupo Socialista y del Grupo mixto,
en las mismas se instaba al gobierno a reforzar la posicién del Congreso ante la posi-
bilidad de enviar tropas terrestres a la zona con fines bélicos exigiendo una autoriza-
cion previa del Congreso para ello”. Ninguna de ellas tuvo éxito .

¢Hubiera sido constitucionalmente preciso un consentimiento previo de las Cortes7?
Siguiendo los argumentos anteriores, no. Sin embargo, hay que estar con Pérez Royo

Cfr. DSSCD, Pleno, VI Leg., n® 238, 12 de mayo de 1999, pag. 12.688.

En la propuesta socialista, presentada el 10 de mayo de 1999, se instaba al Gobierno «1. A establecer mecanismos formales de con-
sulta permanente a los Grupos Parlamentarios sobre las decisiones que deba adoptar el Gobierno ante el conflicto de Kosovos asi
como «2. A remitir a la Cimara una Comunicacion sobre el eventual envio de fuerzas terrestres espafiolas a Kosovo. Con caricter
previo a que éstas sean formalmente comprometidas. Dicha Comunicacién, que dard lugar a debate y ulterior Resolucion, contendra
los objetos, términos, mandato, coste previsto y duracién de la participacion espafiola- (BOCG, Congreso, 14 de mayo de 1999, Se-
rie D, n® 429).

La segunda proposicion no de ley se present6 a instancia de los diputados de Nueva Izquierda e Iniciativa per Catalunya-Verds, el 18
de mayo. En la misma se instaba al Gobierno en su punto tercero a «Solicitar la autorizacién del Congreso de los Diputados antes de
decidir la implicacion de fuerzas terrestres en el conflicto de los Balcanes (BOCG, Congreso, Serie D, n° 435).

Tales proposiciones fueron mas tarde enmendadas en virtud del desarrollo de los acontecimientos y con posterioridad rechazadas el
16 de junio, cfr. BOCG, Congreso, Serie D, n® 441.

Es menester recordar que en la primera comparecencia en el Congreso del Presidente del Gobierno tras los bombardeos de la Alian-
za, el Presidente se comprometié a someter al Congreso los criterios que deben seguirse en una operacién como la que se estaba lle-
vando a cabo en el Kosovo, concretamente se ofrecio para que «se realice el correspondiente debate y resolucion parlamentaria. Por
tanto, el Gobierno comparecera ante la Camara para exponer sus criterios en relacién con lo que debe ser la participacion espafiola
en este tipo de operaciones, la participacion espafiola en la definicién del nuevo concepto estratégico de la Alianza, que puede dar
lugar a estas intervenciones, promoviendo el mayor consenso parfamentario sobre la base de las resoluciones votadas por esta Ca-
mara» (cfr. DSSCD, Pleno, VI Leg., n® 226, de 30 de marzo, pags. 12. 052-12. 053)

Este compromiso parece que qued6 en el olvido més adelante. En este sentido, la consulta previa al Congreso para llevar a cabo una
intervencion terrestre fue objeto de una pregunta oral concreta al Presidente del Gobierno, formulada por el diputado Alcaraz Ma-
sats, que representaba al Grupo Parlamentario federal de Izquierda Unida, el tenor de la pregunta fue: ypiensa usted pedir autoriza-
cién a las Cortes Generales en caso de que Espafia pretendiera participar en una intervencion terrestre en el conflicto de Yugosla-
viat, el Presidente del Gobierno se limité a contestar que ante esa hipdtesis, el Gobiemo «omparecera inmediatamente ante la
Camarar, ante las criticas en la réplica por la indefinicién de la respuesta, el Presidente Gnicamente afiadi6 la disposicion del Gobier-
no de comparecer e informar a las Cortes (a posteriori), con lo cual se hubiera visto violado el compromiso inicialmente suscrito el
30 de marzo (cfr. DSSCD, Pleno, VI Leg., r° 238, 12 de mayo de 1999, pags. 12.688 y ss.).

Asimismo, sobre el particular, hay que hacer referencia, también, a la Proposicion no de Ley ante el Pleno del Congreso por parte
del Grupo Socialista del Congreso (n® 162/000374), sobre mecanismos de consulta y decision en relacion con el conflicto de Kosovo,
presentada el 10 de mayo de 1999 (BOCG, Congreso, 14 de mayo de 1999, Serie D, n® 429, pags. 6 y ss.). En la misma se instaba al
Gobierno «1. A establecer mecanismos formales de consulta permanente a los Grupos Parlamentarios sobre las decisiones que deba
adoptar el Gobierno ante el conflicto de Kosovo- asi como «2. A remitir a la Cimara una Comunicacién sobre el eventual envio de
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cuando se pregunta «Puede alguien en su sano juicio pensar que una accion de gue-
rra de las Fuerzas Armadas puede producirse sin la intervencién del 6rgano en el que
descansa todo el proceso de legitimacion democritica del Estado® 7. El desconoci-
miento de las Cortes por el Gobierno ante una cuestién de esta naturaleza resultaria
contrario al sistema politico disefiado por la Constitucién. Cabe recordar aquellas pa-
labras de Argtielles que a principio del siglo XIX y en directa relacion con el tema se-
fialaba que era preciso atribuir al Congreso unas <facultades que tampoco una nacién
libre puede delegar sino al cuerpo de sus representantes»™.

Ahora bien, nos situarfamos de nuevo en el terreno politico que la propia ley de leyes
disefia, en el cual las Cortes tienen la posibilidad de controlar al Gobierno y exigir su
responsabilidad politica. Del mismo modo, es el legislador quien tiene en su mano la
posibilidad de establecer un sistema legal de participacion de las Cortes para el caso
de las diversas acciones bélicas que el Gobierno pueda decidir®, con independencia
de la declaracién formal de guerra que, como se ha visto, no es preceptiva. La situa-
cion constitucional actual de Espafia nos conduce a que nuestras tropas podtian ha-
berse visto implicadas en una operacion militar terrestre sin que los representantes de
la nacion hubieran dado su visto bueno. Una vez pasado el ruido del combate y la
convulsion politica inherente al mismo, debiera plantearse seriamente la necesidad de
establecer las garantias constitucionales y/o legales adecuadas para evitar fenémenos
de este tipo.

¢FUE INCONSTITUCIONAL LA DESATENCION DE LAS CORTES POR EL GOBIERNO?

Por lo que se refiere a la posicion desempenada por el Parlamento a lo largo de la cri-
sis, desde distintos sectores politicos se criticd la desatencion de las Cortes por el Go-

fuerzas terrestres espanolas a Kosovo. Con cardcter previo a que éstas sean formalmente comprometidas. Dicha Comunicacion, que
dard lugar a debate y ulterior Resolucion, contendrd los objetos, términos, mandato, coste previsto y duracién de la participacion es-
pafola.» La proposicién no ha sido debatida y dado el desarrollo final del conflicto, puede pensarse que quedari olvidada.

Cfr. PEREZ ROYO, JAVIER: -Una interpretacion absurda-, en El Pais, 7 de mayo de 1999, hitp:// www. elpais. es, doc. n® 1.099
(8/5/99).

ARGUELLES, AGUSTIN DE: Discurso Preliminar..., cit., pag. 123, ya cit.

Asi, en la mencionada Proposicion de Ley del Grupo Parlamentario federal de Izquierda Unida, de reforma del articulo 6 de la Ley
Organica 6/1980, se contenia la necesaria autorizacion previa de las Cortes Generales para el empleo de las Fuerzas Armadas en
otros Estados en los casos de actuaciones en cumplimiento del diversos compromisos internacionales (apartado tercero, letras &)y
¢) del articulo 6 propuesto. Asimismo, en dicha proposicién (apartado sexto del atticulo propuesto), se contemplaba que, en todo
caso, «Cuando en cualquiera de los supuestos enunciados en este articulo, las Fuerzas Armadas Espafiolas operen fuera del territorio
nacional o se ceda éste para operaciones militares, el Gobierno dari cuenta semanalmente en la Comisién de Defensa del Congreso
de los Diputados de la situacion de nuestras fuerzas destacadas, del desarrollo del conflicto y de Ia politica a seguir por el ejecutivor.
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bierno. Sin embargo, desde el punto de vista constitucional esta minusvaloracién solo
podria considerarse como inadecuada al tenor de la posicion que la ley de leyes otor-
ga a las Cortes generales. De este modo, la posible actuacion del Gobierno durante la
crisis podria criticarse desde el punto de vista de la responsabilidad politica —que el
Congreso estima, ex articulo 108 CE— pero no desde la estricta perspectiva constitu-
cional ni tampoco legal en virtud de la actual regulacion sobre la materia. En este sen-
tido, cabe hacer mencién de lo que puede considerarse como el desconocimiento del
Gobierno del acuerdo unanime de la Cimara del 24 de octubre de 1995, en el que se
recogia que para que el ejército espaiiol efectuara misiones fuera de las fronteras es-
pafiolas era preciso actuar bajo el manato de las Naciones Unidas en misiones de hu-
manitarias o de mantenimiento de la paz®. Es dificil sostener que la actuacion espafio-
la en Serbia no supusiese una contravencion de dicho acuerdo®, lo cual, en todo
caso, no significa que se vulnerase la Constitucion ni ley alguna. Sin duda, el descono-
cimiento de tal decisién del Congreso fue un buen motivo para que se hubiese exigi-
do responsabilidades politicas al Gobierno; no obstante, el amplio apoyo a posteriori
de los representantes de la nacion a las medidas adoptadas por el Gobierno, puede
considerarse que cerrd esta via®.

LA ACTIVIDAD DE LAS CORTES RESPECTO DE LA CRISIS
EN KOSOVO

Como se ha examinado, las Cortes ante la crisis del Kosovo quedaron practicamente
relegadas al control de la actuacion del Gobierno. En este sentido cabe sefhalar que

81 Dicho acuerdo ha sido recordado en reiteradas ocasiones por el Grupo parlamentario de Izquierda Unida, ya desde las primeras
comparecencias del Gobierno, por medio del Ministro de Defensa en la Comision de Defensa, o dias més tarde del Presidente ante
el Pleno, ya en el Debate sobre el estado de la Naci6n, ya en la pregunta al Gobierno para respuesta escrita de n® 184/027242.

82 Los argumentos esgrimidos por el Gobierno respecto de la contravencion de la Resolucion del Pleno de Congreso de 24 de octubre
de 1995 no parecen muy solidos. Las respuestas han consistido en afirmar que dicho acuerdo era relativo a una propuesta de modifi-
cacion de la ONU y los nuevos principios que debian regir para ésta y no era un acuerdo relativo a una actuacién como la del Koso-
vo (Presidente del Gobierno, DSSCP, Pleno, n® 226, sesion plenaria n® 218, de 30 de marzo de 1999, pags. 12.017 y ss.). También se
ha afirmado que aquel acuerdo exigfa actuar bajo la autoridad de la ONU en las misiones para el mantenimiento de la paz, siendo
que en esta ocasion se trataba de una mision diferente, para «hacer la paz- (Presidente del Gobierno, BOCG, Congreso, n® 230, 20 de
abril de 1999, pag. 12.246). La pregunta para respuesta escrita del Diputado del Grupo de Izquierda Unida expresamente referida al
respeto de este acuerdo parlamentario (n® 184/027242), fue contestada con otras preguntas sin atenerse al objeto concreto de la
cuestion (Cfr. BOCG, Congreso, Serie D, n® 469 de 22 de julio de 1999, pag. 108).

83 En este sentido cfr. GARRIDO LOPEZ, CARLOS: dntervencién militar en Serbia..., cit.
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hasta la fecha no han sido pocas las actividades parlamentarias que sobre la materia se
han dado, esencialmente en el Congreso.

Respecto de esta cdmara, en primer lugar cabe sefialar que han sido cuatro las compa-
recencias del Presidente del Gobierno ante el Pleno del Congreso relativas al conflicto
del Kosovo y a la participacion de las Fuerzas Armadas espariolas en el mismo, tres de
ellas directamente imbricadas en la materia®. En una ocasion los Ministros de Asuntos
Exteriores y de Defensa comparecieron conjuntamente ante el Pleno®, como también
lo hizo el Vicepresidente del Gobierno en el Pleno en razén de las cuestiones origina-
das por la ayuda humanitaria a los refugiados®. Mas numerosas fueron las compare-
cencias en las comisiones de Exteriores y de Defensa. En tres ocasiones lo hizo el Mi-
nistro de Defensa®, el mismo nimero que el titular de la cartera de Asuntos
Exteriores®. Al margen de los ministros del ramo, el Secretario de Estado para la Coo-
peracion internacional y para Iberoamérica ha comparecido en dos ocasiones en Co-
mision abordando temas relativos al conflicto, la participacién espafiola y la ayuda hu-
manitaria®.

En segundo lugar, por lo que toca al amplio abanico de actividades del Congreso mo-
tivadas por la crisis del Kosovo y sus consecuencias, cabe sefialar que se dio una pro-
posicion de ley, que decaeria por caducidad ®. Hubo, asimismo, una decena de pro-

Asi, la primera comparecencia, muy criticada por su tardanza con relacion al resto de los paises de Europa tuvo lugar cinco dias des-
pués del inicio de los bombardeos, el 30 de marzo (DSSCD, Pleno, VI Leg., n® 226). La segunda, tras la cumbre de la OTAN en Was-
hington se celebrd el 4 de mayo (DSSCD, VI Leg., n® 236). El 16 de junio tuvo lugar la Gltima comparecencia del Presidente central-
mente relativa al conflicto kosovar que habia dado a su fin, con el objeto de informar sobre la paz alcanzadas (DSSCD, Pleno, VI
Leg., n° 249). De forma indirecta se abordo6 el tema de Kosovo en su comparecencia en el Pleno del Congreso el dia 15 de diciembre,
en la cual el Presidente informaba sobre el Consejo Europeo de Helsinki en la cual se habian adoptado importantes decisiones en
materia de defensa europea, en buena medida en razén de la participacién en el conflicto balcanico (DSSCD, Pleno, VI Leg., n® 281).
Asi sucedi6 el 21 de abril (DSSCD, Pleno, VI Leg., n® 231).

Dicha comparecencia tuvo lugar el 28 de abril (DSSCD, Pleno, VI Leg., n® 234).

El Ministro de Defensa protagonizo la primera comparecencia del Gobierno, dos dias después del inicio de los bombardeos de la
OTAN, el 26 de marzo (DSSCD, Comision, n® 660). Mas tarde lo harfa de forma conjunta con el Ministro de Asuntos Exteriores el 6 de
abril (DSSCD, Comision, VI Leg., n® 662). Su tltima comparecencia sobre el tema se dio el 19 de mayo (DSSCD, Comisién, VI Leg,
n° 697). '

El Ministro de Asuntos Exteriores comparecié en Comisién por primera vez con el Ministro de Defensa el 6 de abril (cit. supra), mas
tarde el 17 de junio (DSSCD, Comision, VI Leg., n® 715). Tras el verano, compareci6é en Comisién el 14 de septiembre, si bien esta
vez con relacion a la crisis de Timar oriental, aunque el debate vers6 en muy buena medida sobre la actuacién de la OTAN en Koso-
vo (DSSCD, Comision, VI Leg., n® 743). Por Gltimo, también el Ministro de Asuntos Exteriores comparecié en Comisién el 16 de di-
ciembre para informar de las situacion albano-kosovar y las tropas espafolas alli desplazadas (DSSCD, Comision, VI Leg., n® 823).
Asi el dia 18 de mayo, comparecié en Comision el Secretario de Estado para la Cooperacién internacional y para Iberoamérica con
relacion a los problemas de la ayuda humanitaria prometida por el Gobierno, también este alto cargo comparecié por los mismos
motivos el 8 de junio (DSSCD, Comision, VI Leg., n® 444). Por ltimo, en relacion al fin del embargo sobre Yugoslavia asi lo hizo el
15 de diciembre (DSSCD, Comision, VI Leg. n® 888).

Se trata de la ya referida proposicién de ley de modificacién de la LODNOM presentada el 11 de mayo y calificada el 18 de este mes,
que fue publicada en el BOCG, Congreso, Serie B, n® 306-1).
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posiciones no de ley de las que sélo dos fueron aprobadas®. También fueron presen-
tadas dos propuestas de resolucidon® y tres interpelaciones urgentes®. Por cuanto a las
preguntas parlamentarias al Gobierno, cabe sefialar que trece fueron de caracter oral,
tres de ellas al Presidente del Gobierno® y el resto a los ministros del ramo®. La pre-
guntas para respuesta escrita han sido hasta la fecha ciento veintiuna, y cabe resefiar
que noventa y siete de ellas fueron formuladas por el Grupo parlamentario de Izquier-
da Unida®*.

A todas estas actividades parlamentarias directamente atinentes a la crisis del Kosovo
y sus consecuencias cabe afiadir la importancia que este tema adquirid en el Debate
del estado de la Nacidén celebrado el 22 de junio®. Asimismo, por cuanto a las reper-
cusiones econdmicas de la participacion espafiola resultan del todo interesantes tanto
las comparecencias de altos cargos en Comisidn relativas al gasto de defensa en el

Asi, el 10 de mayo (BOCG, Serie D, n® 429) se presenté la proposicion no de ley por el Grupo Socialista sobre mecanismos de con-
sulta y decision en relacion con el conflicto de Kosovo, a la que ya se ha hecho referencia.

Inicialmente causada por una interpelacién urgente por el Grupo de Izquierda Unida el 14 de abril, el 3 de mayo se presentaron dos
proposiciones no de ley por el Grupo Mixto (a cargo del Bloque Nacionalista Gallego, Iniciativa per Catalunya y Nueva Izquierda —
BOCG, Serie D, n® 421—). El 12 de mayo, en Comision se debatieron tales proposiciones y diversas enmiendas a las mismas. Final-
mente, se aprobd por unanimidad una proposicion no de ley en el sentido de reforzar la via politica y diplomatica para alcanzar una
solucién al conflicto (BOCG, Serie D, n® 434).

El 11 de mayo se debatié la proposicion de ley presentada por el Grupo de Izquierda Unida en relacién con la creacion de la zona
militar especial de Canarias, la misma fue aprobada por unanimidad, si bien, se presenté con la Gnica intencion de debatir la actua-
cién espafiola en la crisis del Kosovo, tal como sucedib., en las que se demandaba la via diplomdtica y politica como solucién del
conflicto. Dichas proposiciones fueron rechazadas (DSSCD, Pleno, VI Leg., n°® 237).

El Grupo socialista presenté el 17 de mayo (BOCG, Serie D, n® 430) una proposicién no de ley relativa a la aprobacion de un crédito
extraordinario para ayuda humanitaria integral, que fue rechazada en Comision el 1 de junio (DSSCD, Comision, VI Leg., n® 441). El
18 de mayo se presentaron proposiciones no de ley para debate en Pleno y Comisién por diversos partidos del Grupo Mixto (BOCG,
Serie D, n® 435) y el 16 de junio, ante la evolucion del conflicto, se rechazaron tales proposiciones que ya habian sido enmendadas
(BOCG, Serie D, n® 441). El 29 de junio, los mismos partidos del grupo mixto presentaron una autoenmienda a aquéllas, que no lle-
garian a debatirse finalmente (BOCG, Serie D, n® 454).

Se trata del mecanismo arbitrado en virtud del articulo 197 del Reglamento, fueron las Propuestas n® 12 y 85, formuladas el 20 de ju-
nio, que trafan por causa el debate sobre el estado de la Nacion que iba a celebrarse dos dias después (BOCG, Serie D, n2 455).

Las dos primeras fueron presentadas por el Grupo de Izquierda Unida. La primera, presentada el 14 de abril, fue rechazada el 20 de
abril (BOCG, Serie D, n® 412), si bien, como se ha senalado, fue el origen de la proposicion no de ley que fue aprobada por unani-
midad el doce de mayo. La segunda, siendo relativa al plan de paz propuesto por el G-7, dio lugar a un debate en Pleno el 19 de
mayo (DSSCD, Pleno, VI Leg., n® 241). La tercera interpelacion urgente fue presentada por el Grupo Popular, en la misma se deman-
daba informacién al Gobierno sobre las tareas desarrolladas por las tropas espafiolas en la KFOR, dio lugar al debate en Pleno del 24
de noviembre de 1999. (DSSCD, Pleno, VI Leg., n® 276).

94 Se trata de la pregunta formulada el 21 de abril, sobre muertos, desplazados y destrucciéon de material en Yugoslavia (Grupo de Iz-

95

9

97

quierda Unida, DSSCD, Pleno, VI Leg., n® 231); la formulada el 12 de mayo, sobre la autorizacién de las Cortes para una intervencion
terrestre (Grupo de Izquierda unida, DSSCD, Pleno, VI Leg., n? 238) y, por ultimo, las dos preguntas de 26 de mayo, la primera versa-
ba sobre las medidas para poner en marcha el plan de paz (Grupo Izquierda Unida) y la segunda fue relativa a la acogida en territo-
rio nacional de refugiados kosovares (Grupo Popular, DSSCD, Pleno, VI Leg., n® 243).

Diez preguntas directamente relativas a la crisis del Kosovo fueron contestadas en Pleno o Comision los dias 1, 14, 21 y 27 de abril,
12 y19 de mayo y 24 de junio. Los dias 15 y 21 de septiembre, dos preguntas relativas a la crisis en Timor oriental centraron el deba-
te, indirectamente, sobre las consecuencias de la actuacién de la OTAN en Kosovo.

De las mismas, noventa y seis fueron publicadas en el en el BOCG, Serie D, n® 427. Las respuestas se dieron de forma espaciada en
el tiempo.

DSSCD, Pleno, VI Leg., n° 248, sobre el particular, pags. 13215 y ss., con relacion a las criticas del representante del Grupo de Iz-
quierda Unida y la contestacién del Presidente del Gobierno.
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Presupuesto del afio 2000, en las que el tema de Kosovo fue sacado a relucir de modo
constante *, asi como en los informes de tales comisiones y las deliberaciones en Ple-
no”. Por ultimo, cabe hacer mencion del Proyecto de ley presentado por el Gobierno
el 29 de diciembre de 1999, con el fin de satisfacer las necesidades econémicas surgi-
das en virtud de la participacion espafiola, proyecto que no ha tenido ocasion de tra-
mitarse en virtud de la disolucion de las cimaras .

A diferencia de la actividad del Congreso relativa a la crisis del Kosovo, el Senado se
ha mostrado mucho menos activo sobre el particular. El Ministro de Defensa compare-
ceria ante el Pleno en dos ocasiones™ y una vez el Ministro de Exteriores 2. En Comi-
sion lo harfan ambos de modo conjunto el 21 de abril®, y en solitario el Ministro de
Asuntos Exteriores el 18 de junio . Asimismo, dos secretarios de Estado de este Mi-
nisterio comparecerian en Comision en dos ocasiones'®. De otra parte, en el Senado
hubo una interpelacion ', asi como cuatro preguntas orales ” y una escrita de la que
se tenga noticia . Esta escasa actividad se explica tanto por el papel secundario que
usualmente desempefia la cdmara alta, cuanto por la ausencia en la misma de grupos
parlamentarios que fueron los que se mostraron en el Congreso especialmente belige-
rantes con el Gobierno.

En este sentido, se hace referencia a sendas comparecencias de 5 y de 7 de octubre y la discusion en las mismas (DSSCD, Comision,
VI Leg., nlimeros 761 y 769, respectivamente).

Andlisis de los dictimenes de las comisiones sobre el Proyecto de ley de presupuestos del afio 2000, en el pleno, 17 de noviembre
(DSSCD, Pleno, VI Leg., n® 276).

Cfr. BOCG, Congreso, Serie A, nimero 193-1, de 29 de diciembre.

En concreto, el 14 de abril y el 23 de junio, DSSS, Pleno, n® 127 y 136, respectivamente.

Lo haria el 26 de mayo, DSSS, Pleno, n® 132.

DSSS, Comision, n® 422.

DSSS, Comision, n® 314.

En la primera, de 8 junio, compareci6 el Secretario de Estado para la Cooperacion Internacional y para Ibercamérica, con relacién a
la ayuda a los refugiados (DSSS, Comisién, n® 444). En la segunda, de 10 de noviembre, Io hizo el Secretario de Estado de Politica
Exterior y para la Uni6n Europea para informar sobre el acuerdo de paz en Kosovo y las decisiones adoptadas en torno a los planes
de reconstruccién econémica de la zona (DSSS, Comision, n° 512).

Interpelacion por parte del Grupo socialista relativa a la cumbre de la OTAN, (DSSS, Pleno, n° 134).

Todas fueron formuladas en Pleno, Asi, la primera por parte del Grupo Socialista al Ministro de Defensa en su comparecencia de 14
de abril sobre el momento previsto por el gobierno para informar al senado del conflicto armado en Yugoslavia (DSSS, Pleno, n®
127). Al Ministro de Asuntos Exteriores se formularon dos preguntas también por parte del Grupo Socialista el 26 de mayo (DSSS,
Pleno, n° 132) relativas a la informacién al parlamento ante una intervencién terrestre y sobre la ayuda humanitaria. La Gltima pre-
gunta oral fue formulada por parte del Grupo Popular, al respecto de las misiones del contingente espariol bajo mando italiano, el 23
de junio (DSSS, Pleno, n? 136).

Unicamente se ha advertido la pregunta para respuesta escrita surgida del Grupo socialista, relativa a los aviones F-18, contestada el
13 de diciembre (BOCG, Senado, Serie 1, n® 798).
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LA POSICION DE 1AS CORTES EN EL AMBITO MILITAR Y DE LA DEFENSA

A MODO DE CONCLUSION, ALGUNAS PROPUESTAS

Como se ha seguido, el principio de necesidad, la necesidad de la defensa del Estado
constitucional ejerce un poder centripeto en la distribucién de poderes a favor del eje-
cutivo. Ello es preciso, como también lo es un papel importante de las Cortes en esta
parcela. Por supuesto que la actual situacién democritica es incomparable con tiem-
pos pasados, pero los recientes acontecimientos han puesto de manifiesto los peligros
de la actual situacion constitucional y legal por lo que toca al empleo de las FAS fuera
del control previo del parlamento. Ello se debe, como se ha visto, al total vaciamiento
de la autorizacién previa de las Cortes para la declaracion formal de guerra. Al desfa-
sarse esta formalidad, y mas en el actual estado de internacionalizacion de la defensa,
nos quedamos sin aquella garantia que tanto preocupase en las constituyentes de Ca-
diz. Cierto es que los temores de entonces frente al Rey poco tenian que ver con los
temores a un ejecutivo democritico, pero, especialmente en Espafia, la historia no nos
permite confiarnos al Gobierno.

Una vez remitido el ruido de los misiles, es momento de reflexionar seriamente sobre
el papel que deben jugar las Cortes en el caso que sea precisa una accion bélica de
nuestras Fuerzas Armadas. No parece 16gico que en un sistema democratico el Go-
bierno tenga la libertad actual para decidir el empleo de los Ejércitos, con las graves
consecuencias que ello siempre conlleva. Una reforma constitucional, tan dificil en un
pais temeroso de abrir la caja de Pandora, bien podria ser conveniente. Mis alld de la
propia concrecion constitucional de la declaraciéon de guerra, mediante una hipotética
reforma se podria detallar la posicién que corresponde a los representantes de la na-
cién, no sélo ante un conflicto extranjero'®, sino, con mayor importancia, ante la po-
sibilidad de que las Fuerzas Armadas tuviesen que actuar en el interior. AGn es mis,
en buena medida, dada su naturaleza, estas decisiones podrian canalizarse por la via
legal, siempre mis sencilla de emprender: el articulo sexto de la LODNOM bien po-
dria exigir que cualquier aplicacién de la fuerza armada sobre otro Estado requiera la

Asi, podria garantizarse €l consentimiento previo de las Cortes para que ¢l Gobierno decidiese el empleo de la fuerza militar en el
extranjero. Un ejemplo de una disposicion constitucional en este sentido nos lo ofrece la Constitucién danesa de 5 de junio de 1953.
Esta norma dispone en su articulo 535. 22 que «Abstraccion hecha de las medidas de defensa debidas a una agresion armada contra el
Reino o las fuerzas armadas danesas, el Rey no podri, sin consentimiento del Folketing, emplear la fuerza militar contra ningn. Esta-
do extranjero. Las medidas que el Rey se vea obligado a tomar en virtud de esta disposicion deberdn ser inmediatamente sometidas
al Folketing. Si el Folketing no estuviese reunido, debera ser convocado con toda urgencias.
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autorizacion previa de las Cortes Generales. Se podia incluso llegar a términos inter-
medios como los seguidos en Estados Unidos, donde la decision del ejecutivo de em-
plear la fuerza queda sometida a consultas con el Congreso y tras un espacio de tiem-
po deviene preciso el consentimiento de aquél o se hace precisa la declaracion formal
de guerra'®,

En un sentido mds positivo, no puede olvidarse la feliz evolucion del papel de nues-
tras Cortes en esta parcela tan particular. En las mas de dos décadas de vigencia del
texto que nos dimos en 1978, Congreso y Senado no s6lo han asumido su papel le-
gislativo, sino que se ha alcanzado una normalidad democritica respecto de su posi-
cion controladora del ejecutivo en la esfera militar y de defensa, normalidad que sélo
cabe esperar que continte fortaleciéndose, siempre en aras de la democraticidad del
sistema.

110  Esta situacion se sigue desde la Resolucion de Poderes de Guerra de 1973, que fue la respuesta frente a lo acaecido en la guerra de
Vietnam. En dicha resolucion se recogen las necesarias consultas del Presidente al Congreso para iniciar y continuar hostilidades, asi
como, entre otras, el plazo de 60 dias (como maximo de 90, secc. 5) tras el cual las actividades s6lo podrén continuar con la especifi-
ca autorizaci6n del Congreso o su declaracion formal de guerra. Al respecto de la distribucion de los poderes entre el Congreso, el
Presidente y el Tribunal Supremo, recientemente, en la doctrina norteamericana, TURNER, ROBERT F.: <The constitutional frame-
work for the division of national security powers between the Congress, the President, and the Court, en MOORE, JOHN N.; TIP-
SON, FREDERICK S., y TURNER, ROBERT F.: National Security Law, Carolina Academic Press, North Carolina, 1990. pags.749-893, el
texto de dicha resolucién se contiene en las pags. 834-836.
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