— CONDé/éwrsqy@ Alvayey (eoovd ) Adonnis-
1 acenes Pyblicas « Cow_g‘h“fua‘cd/v\; Kc:F./e;wa

ones sobve ¢l Xx Aniercavio de [ Constryc igll

Csparmole de 4933 Madnid: (VAP 4503

'

LA CONSTITUCION Y EL DERECHO INTERNACIONAL

i
i
i
|
H
|
i

Antonio Remiro Brotdns

Catedrdtico de Derecho Internacional Piblico y Relaciones Interacionales de la Univessidad Auténoma de Madrid i

Sumario: 1. LOS PRINCIPIOS DE DERECHO INTIRNACIONAL QUE 1AN DE REGIR LA ACCION EXTERIOR DEL ESTADO.~2. LA RECEPCION DE
1AS NORMAS GENERALES DE DERICHO INTERNACIONAL —3. LA CONCLUSION DE LOS TRATADOS INTERNACIONALES: 3.1. La interven-
cion de las Cortes en la estipulacion de los iratados. 3.2. La calificacidn del tratado. 3.3. Naturaleza y alcance de la in-
tervencidn parlamentaria. 3.4, Formacidn y formalizacin de la voluntad de las Cortes. 3.5. Medidas para agilizar cl trd-
mite. 3.6. Aplicacion provisional de tratados cuya conclusicn ha de ser autorizada por las Cortes. 3.7. Tratados que
pueden estipularse sin intervencién de las Cores.—A. LA CONTORMIDAD DE LOS TRATADOS CON LA Constriucion: 4.1, El ar-
ticulo 95.1 de la Canstitucion. 4.2. Los controles de Ia constitucionalidad de los tratados. 4.3. Los controles de consti-
tucionalidad de los trataclos y ¢f Derecho Internacional —5. INCORPORACION DF 10S TRATADOS AL DDIRICHO INTERNGY LA SIG-
NIICACION DF LA PUBLICACION.—6. LA CONCURRENCIA CON OTRAS NORMAS: 11 RANGO DE LOS TRATADOS.—7 . DEMOCRATIZACION ©
INTERNACIONAHISMO EN LA ACCION EXTERIOR DFL £STADO.

La Constitucién espaiiola de 1978 (1), como tantas otras, no dio una respuesta total, homogénea
y ordenada a las exigencias que la actividad exterior del Estado plantea en el orden constitucional. ‘
Lo que ofrece es una porcién de preceplos y alusiones, en parte desperdigados y sin relacion entre ‘
si. £n el ltimo parrafo del Predmbulo el lector encuentra una desvaida referencia a la posicién de
Espafia en el mundo. En el primer articulo del Titulo I se le invita a contemplar la Declaracién Uni-
versal y los tratados sobre Derechos Humanos como criterio de interpretacion de las normas consti- !
tucionales relativas a los derechos y libertades del ciudadano (art. 10.2). Inmediatamente después se
advierte que los tratados son una fuente obligacional importante en materia de doble nacionalidad
(art. 11.3), extranjerfa (art. 13.1), extradicién (art. 13.3), proteccion de la infancia (art. 39.4) y, en tér-
minos mds genéricos, emigracion (art. 42). Ya en el Titulo 1l se afirma el cardcter representativo del
Rey en las relaciones internacionales {art. 56.1) y se precisan sus facultades en la acreditacién activa ‘
y pasiva de representantes diplomdticos, conclusién de tratados, declaracién de guerra y concerta- w
cion de la paz (art. 63). En el Titulo WL, el capitulo I prescribe, con desafortunada generalidad, que la ‘
aprobacién de proyectos y proposiciones de ley sobre «cuestiones internacionales» no podra ser de-
legada en las Comisiones legislativas permancntes (art. 75.3), y en el capftulo siguiente se descarta
absolutamente la iniciativa popular en materias de «cardcier internacional» (art. 87.3). Se llega asi al
tercer y dltimo capitulo de este Titulo. Lleva por cabecera De los tratados internacionales y en él se
regulan 1a intervencion de las Cortes en la conclusién y denuncia de los tratados, su responsabilidad
—y la del Gobierno— en el cumplimiento de algunos de ellos, la prohibicion de celebrar tratados
con estipulaciones contrarias a la Constitucién y la incorporacién al orden interno de las disposicio-
nes convencionales (arts. 93-96). Mds adelante, en el Titulo 1V, nos aguarda, lacénica, la afirmacién
de que «el Gobierno dirige la politica... exteriors (art. 97)y, por Gltimo, ya en el alejado y polémico

(1) En relacién con el tratamicnto de las cuestiones intemacionales en la Constitucién de 1978, v. més amplia-
. mente mi comentario del Titulo I, Capitulo 11 (arts. 93-96), de la Constitucién, en Comentarins a la Constitucidn cs-
i paiola de 1978, dirigidos por O. AtzaGa, Cortes Generales/Editoriales de Derecho Reunidas, Madrid, 1998, t. VI,
pp. 491-651, y bibliograffa alli citada.
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Tiwlo VIII, advertimos el intento de cnjaular unos cuantos demanios familiares con la proclamacion
simplista de la competencia exclusiva (de los drganos centrales) del Estado en materia de «relaciones
internacionales» (art. 149.1.3.%).

En las paginas que siguen me ocuparé, primero, de dos cuestiones pasadas por alto o manejadas
marginalmente por la Constitucidn, a saber, fos principios de Derecho Internacional que han de regir
la accién exterior del Estado y la recepcidn de las normas generales del Derecho de Gentes en el or-
den interne, para proceder luego a la consideracién del régimen del principal instrumento juridico
de la cooperacién internacional, el ratado, y acabar con una reflexin acerca de la importancia de
la (Ic;mocm(izacién y el internacionalismo como directrices fundamentales de la accién exterior del
Estaclo.

1. LOS PRINCIPIOS DE DERECHO INTERNACIONAL QUE HAN DE REGIR LA ACCION EXTERIOR
DEL ESTADO

;Ls conveniente expresar eo nomine en la Constitucion las normas fundamentales del comporta-

miento internacional del Estado? Tas apiniones al respecto son discrepantes porgue junto a considle-

ra 6ﬁe_s_jcl’e“9u¢rgﬂ§g—’;qﬁcg_jgprl'dica aparecen otras de indole ideoldgica y politica,

“~Enunciar los principios que obligan al Estado en el plano internacional no los hace mis obliga-

torios en ese mismo plano; lo diga o no la Constitucién, en el orden internacional vinculan.al Estadio.

_porque asi lo impone ese misiio orden. Ciertamente, la mencién de los principios en la Canstitucién
facilita la prueba de su aceptacion, pero los enunciados abstractos alimentan ambigiiedades y con-

tradicciones, los mds concretos pueden entorpecer la adaptacion inmediata al cambio del orden in-

Ternacional y las omisiones pueden dar fugar a argumentaciones a contrario, No estd, por olro lado,
definido el papel de los guardianes de la Constitucion para forzar el respeto de estos principios. Cier-
tamente, su incorporacién, al encuadrar en un explicito marco constitucional la accién exterior, re-
fuerza las posibilidades de control parlamientario y judicial, pues facilita la denuricia de ciertas con-
_ductas, no sélo como infractoras del Derecho Internacional, sino también como inconstitucionales;
_pero para satisfacer este objetivo basta con' un preceplo de recepcion global y automitica de [as nor-
mas de Derecho Internacional General en el orden interno. T T
La técnica, sin embargo, no fo es t6do. Tas afirmaciones, incluso programticas, de los propési-
_los y principios rectores del comportamiento internacional del Estado son un factor de moralizacion
'y de educacién de la opinién piblica, coadyuvando a la ge minacién de una conciencia nacional
~solidaria con la sociedad internacional, Su condicién de paﬁfmﬁgﬁﬁzad{)@, brayada por José”
guisASampe(lro en el proceso constituyente (2), aconsejaban una pre&en(déién’sé)urlwé}a,,pero ,pa'fii’c*“lj:"
Tarizada; de'tos propésitos 'y principios de la accién exterior de Espafia, si no en el articulado, sial
“menos i el Predmbulo de la Constitucién. o S

tempranas iniciativas $UscTitas por socialistas y comunistas para

vas suscrt ir en el articulado una enume-
bierta de principios rectores de las relaciones internacionales se marchitaron solas,

Tacion amplia’y a

sin debate. El resultado final fue esa minima, meliflua, gaseosa alusian del séptimo y dltimo pérrafo

ciones pacificas Y’gip\efi‘ggzvgpperggién enlre todos los pueblos de. la Tierra». El empefio del sena
7(1797[75(17}]19_09[0 por dar, al menos, kactuﬁa_lkiwdad y vigor a su lenguaje, reemplazando la trasnochada evo-

del Predmbulo.a la voluntad de fa Nacién espafiola de «colaborar en el fortalecimiento de unas rela-

(2} V. Senado, Comisién de Constitucidn, D. de S., n.° 55, 14 de septiembre de 1978, p. 2779.
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cacién de un mundo de relaciones bilaterales de cooperacion fruto del albedrio de los Estados por la

de ofro, centrado en la interdependencia y el desarrollo, fué indiil (3). La bisqueda de la unanimi-

dad condujo a la redaccién de un introito descafeinado cuya economia global no permitia.decit mds
“de Jo que se dijo. Pero mientras que los oiros parrafos del Presmbulo preparan el dnimo para pe-

netrar en los mds amplios tratamiente xto articulado, detrds pé,r,rqf_g,ms»ép,timq Y postrero n

hay apenas nada. -

2. LA RECEPCION DE LAS NORMAS GENERALES DE DERECHO INTERNACIONAL

Es sugerente que las Constituciones de los paises euroccidentales, poco inclinadas al enunciado

de fos principios rectores de la accion exterior del Estado, tan del gusto del constitucionalismo revo-

“lucionario, socialista y tercermundista, hayan estado mejor dispuestas a proclamar (@ eficacia interna__

de las normas generales deldDerquthI’nlgmgc}iqnqlﬁa partir del florecimiento internacionalista que se
“aprecia al terminar la primera guerra mundial, con la Constitucién alemana de 1919 como primera_
“Felarencia (4). € modelo de la Repiblica de Weimar fue seguido de inmediato por Austria (5) y, lue-
“go, por un nimero creciente —aunque no mayoritario y, por momentos, estancado— de Constitu- ~
“ciones cuyas formulaciones han oscilado entre el deseo de colocar un flordn en el solemne texto y la
“genuina vocacién de fabricar un precepto, mds o menos, operativo. La mayorfa dispone la incorpo-
racién obligatoria y automdtica del Derecho Internacional General (6), aunque su redaccién en oca-
siones es equivoca o aparece envuelta en un halo de vaguedad pluridireccional (7).

La insercion en la Constitucién de un preceplo disponiendo la aceptacién de las normas de De-

recho Internacional Genéral como parte integrante del Derecho interno es, sin duda, aconsejable.
También lo es que se localice en el articulado —y no en el Predmbulo— con el fin de que no haya.
“dudas sobre su alcance normativo y que se redacte de manera que quede suficientemente estableci-
“da una recepcion global, inmediata y permanente. Un precepto asi ha.de reforzar la validez sociold:
gica de las normas internacionales en el orden estatal y permite combatir mds eficazmente las mani-
“pulaciones iriferprelativas —como las habidas en los afios lreinta en Alemania y Austria— para redu-~
“drloa la mds pobre condicion de directriz de politica legislativa. N
T Serfa, sin embargo, ingenuo imaginar la norma de Derecho Internacional General como una
disposicién totalmente definida que, en'la frontera juridica del Estado, espera ser vehiculada al inte-,
fior de su ordenamiento gracias a los servicios de un precepto constitucional. La realidad es més
compleja y debemos ser conscientes en todo momento de la naturaleza, el proceso de formacién y
“el alcance de estas normas, habitualmente consuetudinarias. 1 '
~ La'existencia y contenido de una costumbre internacional general es, a menudo, objeto de con-_
flicto entre stados que sostienen politicas distintas —que unilateralmente identifican con la lex _
"Tata—acerca de la norma. Los tratados de codificacién —donde los hay— desarrollan una tarea pro-

(3) Enmicnda 236. D. de S., Senado, Comision de Conslitucion, n.° 55, 14 de septiembre de 1978, pp. 2778~
2782, '

{4) «Las reglas universales reconocidas del Derecho Internacional valen como parte integrante del Derecho ale-
mén» (art. 4 de la Constitucién).

(5) At 9 de la Constitucién de 1920.

(6) V., por €j., las Conslituciones de la R de Alemania (1949, art. 25), Grecia (1975, art. 28.1, que sujcla a con-
dicién de reciprocidad su aplicacién a extranjeros) y Portugal (1976, art. 8.1).

{7) V., porcj., las Constituciones de Francia (1958, predmbulo, parrafo 13.°, reproduccion del 14.°, primer inciso,
de la Constitucion de 1946) o Halia (1947, art. 10.1).
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vechosa, pero i 2 i i ini {
echosa, pero incompleta. En cualquier caso, localizada y definida, adn cabe preguntarse si la nor-

%1 [ Q)v(),r[lg/’c‘n:lgu]_;[:s}ggg_gn concrelo, habida cuenta de que, a menos que se lrate de ius cogens
/I lea lo.en ¢ que, amenos de 1us cogens,
a oposicion persistente e inequivoca a una norma desde el inicio de su formacién asegura su inopo-

_nibilidad,

El usus, la prdctica que es el soporte o elemento material de estas normas se alimenta, por otro
la(,!o,. de una serie de actos cuya realizacion no estd reservada a los érganos externos dlel Estado
(ministro de asunlos exteriores, agentes diplomdticos y consulares...) ni acontece forzosa o excl(usi-
vamente en el dmbito de las relaciones internacionales. Leyes, disposiciones reglament(arias deci
siones judiciales y administrativas son actos de 6rganos estatales que, entre otros, pueden cclnd )
var en la formacidn de tales normas y facilitar la prueba de su existencia, la preci,sﬁﬁn de su c(on)iz:
mdo. y la demostracién de su oponibilidad a un Estado determinado. Eslen efecto, frecuente que
con independencia de la recepcién del Derecho Internacional General erl1 su conjun’l’o el le isl?do;
—o el Gobierno, en uso de su potestad reglamentaria— incorpore malerialmente a ie esg ré la-
mentos el contenido de normas internacionales generales con el fin de facilitar su cor)llociﬁﬂe%to
aun]enlarglpivel de seguridad jurfdica y garantizar su observancia, evitando a los érganos 'udicia:
lesy a(.JmlmsFrativos una pesada y, a veces, compleja indagacién personal. Piénsese, por eJ'em lo
en I.as inmunidades de jurisdiccién y de ejecucion o en fos privilegios fiscales de lé)z? Eslaldospex:
tranjeros y de sus agentes. La ley, los reglamentos y, en su defecto o complementariamente, la juris-
pru(,lerfcm y la practica administrativa se convierten en estos casos en una especie de inter, ,re(tici ¢
aulennlca e,:stalal de las normas internacionales. Al reconocerlas y aplicarlas no se sabe‘ ls)ast; ng
g;3:{)5;23;2?(;;;;[0;{((1Ies las estan formando, transformando o preconstituyendo la prueba de su

5 Con o sin precepto constitucional, el talante de los érganos estatales es bueno para la aplica-
cidn QC normas de Derecho Internacional General cuya existencia y contenido estan avalados por
una disposicién legal o reglamentaria interna o por un precedente judicial. Pero el Iegi;Ia(d;)r cofno
el juez y cualquier otro drgano, no sélo puede errar, sino también incurrir en una inter, ré:tacién
anacronica. De invocarse una norma internacional cuyo contenido difiera de las disposicpiones in-
ternas o de los precedentes judiciales que, expresa o implicitamente, dicen reflejarla, jcudl se;i la
a.c’lllud de los érganos estatales? No creo que en este caso la previsién constituciona,| lde la rec(e
cion global, automatica y permanente del Derecho Internacional General sirva por si sola (ara frp_
nar l’a natural tendencia a atenerse a la ley —o al precedente— y lanzarse, en su lugar, a Ig ex |e—
racién de una regla relativamente incierta. Sélo contando con un ordculo ;dministrgti\;o o 'udip iOI
(c:znstllucion.al‘),‘ al que los 6rganos estatales pudiesen plantear sus dudas sobre la existencia{ corcnz-
?én;)eﬁ;g(;g;éllxclad de una norma internacional en un momento dado, podria contrarrestarse esta

A falta de disposicién legal o precedente interpretativo, los 6rganos estatales también suelen
manifestarse por la aplicacién de las normas de Derecho Internacional Ge}weral es( ech!mente ei
cuentan con las asistencias mencionacls en el parrafo anterior. Pero jqué ogurriré si Zich(as nornewass
sor_lwn_rjgompal‘ibles con reglas de Derecho interno? La mayorfa de los ordenamientos estatales, inclui-

dos Tos que ofdenan constitucionalmente fa recepcién automitica del Derecho 'I’nlernaci(oriai Ge'nué: |
ral, no se pronuncia expresamente sobre este particular y la préctica, reverente del principio de so-
berania legislativa y de la limitacién de los poderes de los jueces ante el legisladdrwhd“sﬁéi recono-
cerles rango supralegal. En cualquier caso, la operatividad de los escasos precepto’s constitucionales

8) V., porej., las Constituci E e Ale i i
A por ¢j nstituciones de la R.F. de Alemania (1949, arl. 100.2), Austria (art. 145) y Grecia (1975, art.
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aran la superioridad de fas normas internacionales generales depende de las competencias

que dec!

aln[’)ﬁ‘l'(Td_s‘“m;argéhgsmj udiciales (9).

La trascendencia del conflicto entre estas normas y las internas no ha de ser, con todo, desorbi-
tada. La presuncion de que el legislador no tiene el propésito, al evacuar su funcién, de violar el De-
‘consagrada por la jurisprudencia de numerosos paises, basta_hahitualmente _

a interpretativa, el respeto de la norma internacional; y cuando _la_presuncién
a existencia, conte-

para asegurar, por vi
“Talla, lo més probable es que el drgano estatal se escurra del embrollo negand
nido u oponibilidad de la norma invocada, es decir, negando el conflicto por patente gue sea..

_En el Derecho histérico espaiiol la explicable omisidn de las Constituciones del siglo xix fue re-
suclta en 1931 por la de la Segunda Republica al disponer en su art. 7 que el Estado_acatarfa_«las

“hormas universales del Derecho Internacional, incorpordndolas a su Derecho pgsitivo»-(10). Esta-re- -
Jaccion, Cya paternidad corresponde a la Comision de correccion de estilo, sugerfa literalmente in _
“fine una recepcidn obligatoria, si, pero no aulomdtica, una directriz de politica legis is que.
i ca regla de Derecho, que traicionaba la aprobada por las Cortes, directamente inspirada
de la Constitucién de Weimar. Volviendo al espiritu.y proposito del precepto segin fue
ado por las Cories, a doctrina interpret6 que mediante el art. 7 se producfa una recepci6n di-
Tecla e inmediata del Derecho Internacional General en el Derecho espafiol, bastando para ello Ta’
“apreciacion por los tribunales.de la universalidad de la norma (1),

La vigencia de la Constitucion republicana fue demasiado breve para evaluar la incidencia del
art, 7 sobre la practica judicial y administrativa, pero estd demostrada su benéfica influencia en 1a™
promécion de la actitud internacionalista que entonces adoptd el Tribunal Supremo en materia de”
“exequatur-de-decis nes-judiciales extranjeras, al renunciar al criterio de reciprocidad como causa
de dencgacion (12). En cambio, tanto antes como después del corto periodo republicano, las omi-
“ones consTifucionales contagiaron practica y jurisprudencia, s que Hiostiles, ignorantes. Los Grga-
nos judiciales, en particular, nunca rechazaron expresamente la eficacia directa de las normas de
“Derecho Internacional General, pero tampoco las aplicaron_conscientemente en €aso alguno. Los '
“casionales obiter dicta en que —con lerminologfa y técnica impropias— se alude a él (13)ylasra-
"ras ép|i’cé\'tic5'ri_‘¢s‘méte,rialgs de normas_consuetudiarias que el j 1zgador na.descubre gomb"tales ( 4)
“son avasallados por los casos en que los tribunales espafioles han decidido con base en disposicio-
nes internas cuando era pertinente hacerlo acudiendo a normas intemacionales generales (15). Difi—

la R.E de Alemania (1949, art. 25) y Grecia (1975, art. 28.1). Tambidn en

9) V., por g., las Constituciones de
formidad de las leyes con las normas de

Francia ¢l Conscjo Constitucional admite su competencia para cxaninar la con
Derecho Intemacional General (decisién de 30 de diciembre de 1975).

(10) Enfasis anadido.
(11) V. N, Perez SiRRANO, La Constitucion Espariola, Madrid, 1932, pp. 74-75: A. DE LuNA, Prélogo a ta Coleccidn

de Textos Internacionales de M. RAVENTOS e 1. 0f OVARZABAL, Madrid, 1936, p. XIX. Conlra, sosteniendo una interpreta-
cién més conforme con la literalidad del precepto, F. nE CAstro, «La Constitucion espafiola y el Derecho lnternacional
Privados, Revisia de Derecho Privado (RDPr), n.? 222, 1931, p. 74.

(12) V. Auto de la Sala 1.7 del Tribunal Supremo de 5 de junio de 1934 (A. Remio BROTONS, Ejecucion de senten-
cias extranjeras en Espaiia. La jurisprudencia del Tribunal Supremo, Madrid, 1974, pp. 349-353).

(13} V. las senicncias det Tribunal Supremo de 21 de marzo de 1935, 29 de cnero, 25 de marzo y 9 de mayo de
1974 (notas de ). D. Gonzatez-Cameos, REDI, 1976, pp. 480-499) y 18 de diciembre de! mismo afio (nola de C. ViLLAN,
ib, 1977, pp. 1477-151).

(14) V. sentencias del Tribunal Supre
V. §. A, PASTOR RiDRUEIO, Jurisprudencia espaniol

p. 415,y 1965, pp. 42-44.
{15) V. setencias del Tribunal Supremo de 6 de junio de 1932, 13 de mayo de 1944, 26 de febrero y 4 de mayo

de 1964 (notas de J. D. GONZALEZ-CAmPOS, REDI, 1965, pp. 416-421y 557-558), 5 de enero de 1965 (nota de J. D. Gon-

mo de 16 de diciembre de 1927, 4 de mayo de 1963 y 29 de mayo de 1964
la sobre cuestiones de Derecho Internacional Piiblico», RED, 1964,
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atenerse al Derecho interno, gratificante cuando —aunque sea decimonénico— dice reflejar exigen-~
“cias ¢l la vida internacional o traducir normas internacionales.

Era explicable que las Leyes Fundamentales del régimen franquista carecieran de una disposi-
ci6n pareja ala del art, 7 de la Constitucién de 1931. No lo es, en cambio, que los constituyentes de
"1978 se hayan dejado arrastrar por el mismo espititu aldeano y receloso. Las enmiendas socialistas y

rconmﬁnh;tas en el Congreso para repescar una disposicion de aceptacion de las normas generales de

Derecho Internacional como parte integrante del ordenamiento_espafiol fueron despachadas por la
Ponencia, por mayoria, «par entender que el contenido de estas normas es impreciso» (16), argu-

cultades de prueba y documentacion invitan a los jueces —y a los érganos estatales en general— a

mento que, aparentemente, tranquilizé todas las conciencias, pues ya nadie sostuvo las enmiendas
“rechazadas (17), Carente la postura internacionalista de valedores influyentes, prevalecieron el te-
mor ante fa incertidumbre del Derecho Internacional General, la desconfianza hacia el arbitrio judi-

cial, la falta de dnimo e imaginacidn para otorgar al Tribunal Constitucional competencias éreste te==~

rreno. Con el conformismo general se impuso una actitud omisiva, disonante con el medio politico,
_juridico y cultural y con el tiempo presente.
Ayunos de precepto constitucional que decida si el Derecho Internacional General forma parte

del ordénamicnio espanol ditectamente o sélo una vez acrisolado por el legislador, la doctrina se

puso a trabajar para evitar que la prdctica entendiese la omisién como negacién de la adaptacién
“aulomdtica. Llevados de la mejor intencién, crefan unos haber visto una norma constitucional impli-
“cila'y otros supusieron una admisién tdcita del acatamiento de las normas generales del Derecho In-
“fernacional. Mds convincentes fueron, en mi opinién, quienes llegaron a esta misma conclusién por
_un principio de coherencia de la actividad del Estado en el orden internacional y en el orden inter-
no, «pucs si el Estado.se halla.obligado internacionalmente en virtud de normas consuetudinarias,

:ésilq_sl_dc_benmspr' igualmente relevantes en el orden interno» (18).

No obstante, Ié‘ignorancia de las normas generales de Derecho Internacional como blogue no
ha impedido que, casi por accidente, la Conslitucidn haya atribuiclo relevancia a algunas de tales
“hormas en dos dreas concretas: una, la de los derechos y libertades fundamentales reconocidos en la
Constitucién, cuyos preceptos han de interpretarse, en efecto (art. 10.2), «de conformidad con la De-
“claracién Universal de Derechos Humanos», de 1948, donde se integra un conjunto de normas in-

" ternacionales imperativas; otra, la de la modificacién, suspension y terminacién de los trataclos, cu-
“yas disposiciones «s6lo podran ser derogadas, modificadas o suspendidas en la forma prevista en los -
“propios tratados o de acuerdo con las normas generales del Derecho Internacional (art. 96.1) (19),
o que deberfa garantizar —bajo la tutela def Tribunal Constitucional— la proteccidn del ius cogens

internacional por lo menos frente a los tratados en que sea parte Espaiia (20).

7ALe7-Camros, ih., 1966, pp. 550-559), 14 de encro de 1966 y 9 de mayo de 1974 (nota de . D. GonzAtez-Campos, ib.,
1976, pp. 490-499).

{(16)  BOC, n 82, 17 de abril de 1978, p. 1524,

(17)  En el Senado, el profesor Ollero, tras confesar su desencanto porque «cabia esperar en el Congreso de la Es-
paiia democrdtica una aclitud mds abierta al horizontc internacionals, tralé de resucitar cf tema, pero su enmicenda, fi-
nalmente, no se puso a volacion (D, de S, n.° 41, 22 de agosto de 1978, pp. 1704-1707).

(18) V. J. D. GonzArez-Campos, L. 1. SANCHEZ RODRIGUEZ y P ANDRES, Curso de Derecho Internacional Piblico, 6.7 -
ed., Civitas, Madrid, 1998, p. 266.

(19)  Enfasis aradido.

(0} V. infra, epigrafe 7.
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3. LA CONCLUSION DE LOS TRATADOS INTERNACIONALES

La formacién o celebracién de un trataco internacional pasa, por lo menos anah’licamentg p?r
dos fases diferenciadas. La que puede denominarse fase inicial cubre el proceso de la negociacion
que, de tener éxito, desembocard en la adopcién y aurenlicacifﬁn de un texto en el qu'e,|os negocia-
dores estan de acuerdo. La fase final abarca el proceso de estipulacion o de c.on.clus:on en sentido
estricto del tratado y son sus hitos fundamentales la manifestacion del consentimiento deli Estado en
obligarse y el perfeccionamiento de dicho consentimiento al ojrecer constancia del.ljusmo a los
otros interesados (21). Las Constituciones en general —y la espafiola no es una excepcion— prestan
especial atencion a la manifestacion del consentimiento, que compete en principio al {efe del Est'ado
(art. 63.2), condiiciondndola —al menos en algunos casos— a la aulorlzaaon,de lag Camaras Ieglsla—
tivas {arts. 93 y 94.1); no dispensan, en cambio, la menor solicitud a |05.demas qctos ('ie. formacion o
celebracidn de los tratados, dejados en manos de la legislacién ordinaria y de disposiciones de ran-

go inferior.

3.1. Laintervencion de las Cortes en la estipulacién de los tratados

El Derecho Internacional remite al Derecho interno la regulacion del proceso a través del cu?l
un Cstado decide manifestar su consentimiento en obligarse por un tratado; pero, como adverl.ua
hace ya afios Lucius WILDHABER, no hay sistema democrtico representativo en el que el poder legis-
lativo no esté implicado en ese proceso (22). o ‘

Dado que la sumisién de todos los tratacos a la autorizacion pqumneplarm —propuesta en los
albores del constitucionalismo moderno— es incompatible con la intensidad de 'las aclua|e§ rgla—
ciones internacionales y s6lo parece practicable en Estados con un horizonte r‘elaClonaI muy limita-
do (23), es obligado proceder a una seleccion que puede concretarse en un |’|5tado positivo (ehu.n—
ciando los tipos de*tratado que han de ser autorizados por las Cdmaras) o, mas raramente, negativo
(registrando los tipos de tratados que no han de serlo). ' - .

La Constitucion de 1978 ha dispuesto un sistema de lista positiva inspirado en un criterio mate-
rial conforme al cual solo serdn de obligada autorizacién parlamentaria los tratados que por su con-
tenido sean subsumibles en una de las categorfas tipificadas en los arts. 93 'y 94.1. De la conclusion
de los demis bastara con dar informacién inmediata a las Camaras (art. 94.2).

(21 V. al respecto A, REMIRO BROTONS, Derecho Interacional Pablico. 2. Derecho de los Tratadlos, chnos,' Mal-
drid, 1987, pp. 69 55.; A. RimIRO BROTONS, con R. RiQuitnme, J. Ditz-HOCHUITNER y E. OrmuniA, Derecho Internacional,
McGraw-Hill, Madrid, 1997, pp. 201 ss. )

(22) L. Witonagrw, Treaty-making-power and the Constitutions, Basilca-Stutigart, l!)?l, p. 243. y

(23) Muchos de los pafses que tomaron este rumbo en el pasado han renunciado a 'cl, cambiando su Constitucion
(como Holanda, en 1953) o su practica (como Suiza, dondle fos tratados relativos a r.mlcrms que en el orden m(crn'o _sm‘w
compelencia del Consejo Federal han dejado de pasar a la Asamblea, y Eslado‘s pnldos, donde una catarata (Ichcxcu;u-
ve agrecements, bajo la autoridad exclusiva del Presidente, rompid la presa rigiday reforzada de! Senado so re‘lor(l)s
los treaties concebida por los padres de la Constitucion), hasta ¢l punto de haberse afirmado que ya no hay quien lo
siga (v. L. WILDIABIR, Treaty-making-power..., cit., p. 72).
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3.2. la calificacion del tratado

La calificacidn es una operacidn presente en todos los sistemas en la medida en que siempre ha
de identificarse a un instrumento como tratado. Pero en un sistema de fista la operacién calificadora
ha de seguir adelante porque es preciso determinar si, una vez reconocido como tal, el tratado se
subsume o no en uno o mds de los tipos para los que se requiere (lista positiva) o no se requiere (lis-
ta negativa) la autorizacion parlamentaria. La operacién adn habrd de ser completada en el caso de
que los regimenes de autorizacién varien segin los tipos de tratado, pues ha de concretarse cudl de
ellos atrae al que ha de ser tramitado. Asi, por lo que concierne a la Constitucion de 1978, situar a
un tratado en uno u otro de los sucesivos apartados del art. 94.1 carece de relevancia, pues la trami-
tacién es idéntica para todos (lo que se agradece, dado el solapamiento de los tipos y la habitual per-
tenencia de los tratados celebrados a varios de ellos); pero no cabe decir lo mismo cuando hay que
pronunciarse sobre si el tratado encaja en el art. 93, dado que su régimen es diferente. En todos los
supuestos habrd de apreciarse, ademds, la conformidad del tratado con la Constitucién.

Si la calificacién es la clave del sistema, ;como descifrarla? Puesta en manos del Gobierng, ;no
exisle el peligro de que vacie de contenido los preceptos constitucionales mediante operaciones ca-
lificadoras oportunistas? Pero el control de las Cdmaras, ;cémo articularlo? La prdctica de los gobier-
nos, incluidos los de paises democrdticos, exhibe una patente falta de coherencia. En Espafia, sobre
todo en los primeros afios después de la promulgacidn de la Constitucidn, la practica fue errdtica:
tratados de idénticos contenidos, unos si y otros no, fluctuando caprichosamente, guadianeaban por
las Camaras. Los riesgos de que la conclusién de un tratado sea declarado inconstitucional desde un
punto de vista extrinseco o formal siempre estdn latentes, aunque consuele la observacién estadisti-
ca de la escasa predisposicion de los tribunales constitucionales a pronunciar tales declaraciones.

La atribucidn de la competencia calificadora puede variar de una a otra etapa del proceso de ca-
lificacion. Dentro de la informalizacién de las relaciones internacionales que caracteriza el devenir
de los Gltimos afos no es sorprendente la explosion estadistica de los acuerdos cuya naturaleza juri-
dica es incierta. Tal vez los juristas se sientan desasosegados, pero los gobernantes y altos funciona-
rios parecen arrobados por el redescubrimiento de una libertad de accién exterior, no constrefiida
por normas legales, que el asentamiento de los controles democraticos habfa ido arafiando.

No obstante, aunque los acuerdos no normativos propician las fugas de los Ejecutivos de los
controles que los Derechos internos les imponen en la formacién de los tratados, no cabe deslegiti-
marlos como instrumento de una accién exterior cuya direccién corresponde justamente a los Go-
biernos (art. 97 de la Constitucion).

Tratados y acuerdos no normativos son, por lo demds, compatibles para satisfacer un mismo ob-
jetivo de accién exterior y nada impide que un acuerdo no normativo sea semilla de tratados. En
todo caso, estamos en un territorio en el que manda el Gobierno. Es obvio que todo documento que
no pueda calificarse como tratado escapa al control jurfdico articulado en el capitulo Il del Titulo Hl
de fa Constitucién de 1978 y que es el Gobierno quien decide acerca del cardcter de su compromi-
s0 ¢, incluso, bajo ciertas circunstancias, el ordenamiento en que han de localizarse sus obligacio-
nes (24). Por supuesto, seria dificil demostrar que el Gobierno no ha tenido la intencién de asumir
obligaciones juridicas internacionales en un documento al que denomine tratado, pero en general la
cabecera o denominacion que se le dé es un fndice para identificar esa intencién. Un comunicado

{24)  Un Estado celebra también contratos sometidos a normas de Derecho interno y puede hacerlo con otros Es-
tados y sujetos de Derecho Internacional o uno de sus entes. V. A. RimMiro BROTONS et al., Derecho Internacional, cit.,
pp.184-186.
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o, incluso, un memorandum de entendimiento pueden incorporar un tratado, pero demostrarlo serd
mds dliffcil si una de las partes lo rechaza. El Gobicrno cuenta, ademds, con la ventaja de que las cri-
ticas que podria recibir por la omisién de sus deberes constitucionales en relacién con lgs tratados
se convierten en pruebas de descargo en la medida en que su comportamiento, hona fide interpreta-
do, avalarfa su intencién de plantarse en el limite de los acuerdos no normativos.

Pretender, por otro lado, que las Cimaras legislativas sean duefias de la calificacién de los trata-
dos no sélo sacrifica la conclusién de acuerdos en forma simplificada (25), incomodando la fluidez
de las relaciones intemacionales, sino que, ademds, es incongruente con un sistema de fista. El art.
94 de la Constitucién reconoce implicitamente la competencia gubernamental, pues tras enunciar
en su numeral 1 los tipos de tratados que requieren la autorizacion parlamentaria, su numeral 2 dis-
pone que las Cdmaras serdn inmediatamente informadas (por el Gobierno) de la conclusion de los
restantes.

Atribuir la potestad calificadora al Gobierno no significa que ésta se cjerza sin fiscalizacion. DF
una parte, el Gobierno cuenta con mecanismos propios de control interno (informes de la Asesorfa
Juriclica Internacional y dictamen del Conscjo de Estado); de otra, las mismas Cortes y el Tribunal
Constitucional pueden verificar las calificaciones gubernamentales.

Por lo que se refiere al control del ejercicio de la potestad calificadora del Gobierno por las mis-
mas Cortes ha de distinguirse segin el tratado haya siclo somelido a las Cdmaras para su autoriza-
cidn, previa a la conclusién, o para su informacidn, una vez estipulado.

Si el Gobierno decide someter Ta conclusion de un trataclo a la autorizacién de las Cortes, nada
impide que las Camaras modifiquen la calificacién gubernamental relativa a la via —arts. 936
94.1— que ha de seguir la tramitacién. El debate de autorizacién de la adhesién de Espafia al Trata-
do del Atlantico Norte ofrecié por primera vez la oportunidad para que grupos parlamentarios de
oposicién (andalucista, socialista, vasco) trataran de combatirla con propuestas de tramitacion con-
forme al art. 93 y no al 94.1, como sostenia el Gobierno. Las propuestas no prosperaron, pera nadie
discuti el fundamento para hacerlas. Un Ejecutivo mal dispuesto a aceptar una recalificacion de las
Cémaras probablemente no tendrfa otra salida que retirar el tratado del trdmite parlamentario, a me-
nos que se admita la posibilidad de plantear un conflicto de atribuciones ante el Tribunal Constitu-
cional {art. 59.3 y 73-75 LOTC).

En el caso de que las Cortes tengan conocimiento de un tratado al ser informadas por el Gobier-
no de su conclusién, conforme al art. 94.2 de la Constitucién (26), o de que levanten noticia de este
hecho por otros medios, jqué podrdn hacer las Cdmaras, los grupos parlamentarios y sus miembros,
aparte de dejar politicamente en evidencia al Ejecutivo con la explotacidn de los medios dg control
de esta naturaleza, si consideran que la conclusién del tratado debid contar con su autorizacién? (27).

Ante una situacién de esta clase, la préctica —originada sobre todo por una interpretacion di-
vergente de los tratados tipificados en el apartado d) del art. 94.1 (28)— se decantd por una tramita-

(25) V. A. Remiro Brovons, Derecho Internacional Piiblico. 2. Derecho de los Tratados, cit., pp. 69-70.

(26) V. infra, epigrafe 3.7. ) -

(27)  Asi ocurri6, por ejemplo, en 1980 cuando una pregunta de la diputada M. V. Terndndez Espafia facilitd el
descubrimiento del Acuerdo con la Santa Sede para la renuncia de derechos hisiéricos de Espafia en los Santos Lugares
cuya conclusién no habia sido sometida a fas Cortes, a pesar de las razones que habia para l.mccrlo (BO({G, Sor'fe F,
107341, 17 de septiembre de 1980). La contestacién del Gobierno fue absolutamente inconvincente (BOCG, Serie F,
1073-W, 5 de noviembre de 1980).

(28) Sc trataba, en cfecto, de convenios y acuerdos de coaperacion y asistencia téenica que comportaban gastos,
que, a juicio del Gobierno, confortado por ¢l Consejo de Estado, no incurrian en e lipo del art. 94.1.d) de la Constitu-
cin (iratados o convenios que impliquen obligaciones financieras para la Hacienda Publica).
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cién segiin lo previsto en este precepto, previa recalificacién del tratado por la Mesa del Congreso
de los Diputados al amparo del art. 31 del Reglamento de la Cdmara, procediendo asi a la aproba-
cién a posteriori o convalidacion de su conclusion (29). El Gobierno no objeté este proceder, movi-
do seguramente por el pragmatismo: evitar roces con el Legislativo siempre que éste, satisfecho el
fuero, le devolviera el huevo. Incluso, en ocasiones, la prestacién del consentimiento en obligarse
por un tratado que el Gobierno ha considerado bajo el art. 94.2 se ha pospuesto a su remision al
Congreso, para tener la seguridad de que su Mesa no lo recalificaba (30).

Ahora bien, si admitimos que la potestad calificadora es gubernamental, la actividad recalifica-
dora de las Cortes carece de fundamento, por lo que, en caso de discrepancia con la calificacién del
Gobierno, deberian ser las Cortes las que acudieran al Tribunal Constitucional, interponiendo un re-
curso de inconstitucionalidad contra el tratado, una posibilidad abierta incluso a minorfas parlamen-
tarias (cincuenta diputados o cincuenta senadores). Naturalmente, lo deseable es que Gobierno y
Corles lleguen a un grado de consenso suficiente sobre la significacién y alcance de los tipos con-

templados en los arts. 93 y 94.1 de la Constitucién, de manera que los conflictos de calificacion no
se produzcan.

3.3. Naturaleza y alcance de la intervencién parlamentaria

La participacion de las Cortes en la conclusién de los tratados se concreta en el otorgamiento
—0 no— de una autorizacion, condicién de validez de la prestacién del consentimiento desde una
perspecliva constitucional internacionalmente relevante, y no mero requisito para su entrada en vi-
gor internacional o su eficacia interna.

Laintervencion de las Cimaras es vinculante a un solo efecto. Las Cortes poseen un derecho de
veto sobre la conclusién de los tratados tipificados en los arts. 93 y 94.1 de fa Constitucidn en la me-
dida en que sin su aulorizacién no cabe vdlida manifestacion del consentimiento del Estado en obli-
garse internacionalmente; pero, obtenida la autorizacién, esa manifestacion no es obligatoria, sien-
do potestad del Gobierno decidir, en Gltima instancia, si y cuando concluir el tratado. Ei hecho de
que, normalmente, tras la autorizacién parlamentaria los tratados sean efectivamente concluidos no
ha de llevar a conclusiones equivocadas: es consecuencia, sencillamente, de la prictica habitual de
evacuar el (rdmite de Cortes sélo después de que el Consejo de Ministros haya tomacdo el acuerdo de
proceder a la estipulacidn definitiva de un tratado. La autorizacién —una luz verde— es un permiso,
no un mandato, de paso, pero ha de suponerse que quien aguarda al volante, con el motor al ralent,
delante de un semdloro lo hace con e propésito de cruzarlo y seguir su camino, una vez que el me-
canismo de control de la circulacién se lo permite (31).

Aungque estd implicita en la acepci6n principal del término que la autorizacion ha de ser previa,

(29)  La prdctica de la recalificacion se inicid en la 1l Legislatura, ascendiendo su ndmero a veinticinco. En la
m l,cguslmlu@ fas recalificaciones fucron treinta y scis. Luego se redujo su ndmero (once en la IV y cuatro en fa V), ha-
biendo practicamente desaparecido en la Vi Legislatura.

(30)  Esta medida, que ha hecho desaparecer los conflictos de calificaciones, puede alabarse como expresion de
prudencia politica, pero si acaba transforméndose en una costumbre constitucional vinculante para of Gobierno tendra
ufecl@ smnlarcs alos que pretendi6 fa enmienda 272 (Socialistas de Catalufia), en su dia desestimada por la Ponencia
constitucional.

(31)  H Decreto 801/1972 estd redaciado sobre este presupueslo (arts, 18,2, 21.2, 24.2 y 27.2): una vez concedi-
dala autorizacién, el Ministerio de Asuntos Exteriores prepara los instrumentos de ratificacién o de adhesion y los tra-
mita sin ullcrior intervencion del Gobierno.
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anterior a la prestacién del consentimiento, el art. 94.1 asf lo precisa (32). Ese momento, el de la au-
torizacidn, es también —a salvo supuestos de autorizacién anticipada— posterior a la autenticacion
del texto del tratadlo, lo que excluye, teniendo en cuenta su naturaleza —acuerdo de voluntades so-
beranas—, que las Camaras puedan incidir por via de enmienda en el articulado, que se toma o se
deja, pero no se modifica (33). Deben las Cortes, en su valoracién global, apreciar si la oposicién a
un a o varias de las cliusulas pactadas aconseja denegar —o aplazar— la concesién de la autoriza-
cién solicitada, pues aprobar una enmicnda, aun en el caso de que fuera reglamentariamente posi-
ble, equivale a inslar una rencgociacion.

La especial proteccién del bloque convencional no se extiende, en cambio, a las reservas no
prohibidas por el tratado (34) nia las declaraciones interpretativas porque, a diferencia de las clau-
sulas convencionales, son actos unilaterales del Estado que se formalizan en el orden internacional
s6lo al perfeccionarse el tratado, lo que hace factible —y recomendable en el marco de una concep-
cién democrética de la politica exterior— una participacién més profunda de las Cdmaras legislati-
vas (35). Otro tanto cabe decir, con mayor motivo, de las mociones y declaraciones politicas anejas
al acto de autorizacién. La practica y los Reglamentos parlamentarios avalan este punto de vista.

La aulorizacién concedida por las Cortes ampara el texto del tratado y todos los instrumentos
que lo acompafian y han sido reglamentariamente puestos en conocimiento de las Camaras. Lo pro-
blemidtico es determinar si la autorizacion cubrird también los acuerdos posteriores que lo interpre-
tan, desarrollan, ejecutan, prorrogan, renuevan o modifican. Adviérlase la marea creciente de acuer-
dos-marco, la cada vez mds frecuente previsién de comisiones mixtas para el seguimiento de un tra-
tado cuyas actas tienen cfectos supresivos, aditivos, modificativos o interpretativos sobre su texto,
ancjos o protocolos, los canjes de notas diplomélicas o la habilitacién de las autoridades administra-
tivas con el mismo objeto de acomodacién de los tratados a la realidad cambiante...

Quienes se sienten animados a cobijar estos acuerdos administrativos bajo la autorizacion dada
a la conclusién del tratado-madre aducirdn que no son, realmente, algo nuevo, sino que responden
a mecanismos previstos de complementacion y revision y/o que tienen cardcter instrumental y acce-
sorio (36). Pero hay quienes temen que esta inocente y elemental consideracion permita emboscar

(32) Los aclos de autorizacidn a posteriori son formas de sanacién vinculadas habitualmente a la recalificacion
por la Masa del Congreso de tratados cuya conclusion ha sido comunicada por ef Gobiemo conforme alar.94.2dcla
Constitucién. V. supra, epigrale 3.2,

(33) En ¢l Derecho constitucional comparado es excepcional la concesidn a las Cdmaras de una facultad de en-
mienda. Es el caso del Senado de los Estados Unidos, a menos que conceda el procedimiento del fast track a soficitud
de atormentados Presidentes que no pueden embutir sus compromisos en un executive agreement y no ven la forma de
acabar con bicn un treaty sobre el que cada uno de los senadores tienc ideas propias animadas por los intereses eslata-
Jes que representan o los sectoriales a los que son sensibles. Negar fa facultad de enmienda de los tratados no ha de
confundirse con ¢f derecho a enmendar los pérrafos o articulos del acto —ley 0 no— de autarizacién, siempre posible
en tanto no suponga alteracién de las obligaciones pactadas.

(34)  Se entiende por reserva runa declaracin unilateral, cualquicra que sea su enunciado o denominacién, he-
cha por un Estado al firmar, ratificar, aceptar o aprobar un tratado . adherirse a ¢, con objeto de excluir o modificar
los efectos juridicos de ciertas disposiciones del tratado en su aplicacion a ese Estados —art. 2.1.d) de la Convencién
de Viena sobre el Derecho de los Tratados, de 23 de mayo de 1969; v, también art. 2.g) del Decreto 80171072, de 24 de
marzo—. V. A. Remiro BROTONS, Derecho Internacional Piblico. 2. Derecho de los Tratados, cit., pp. 206 ss.

(35) V. A. RimiRo BroTons, «Las reservas a los tratados internacionales y la compelencia de las Camaras legislati-
vas», REDI, 1978-1979, pp. 65-86; R. RiIQurtme, «La tramitacion de los tratados internacionales y ¢l Reglamento del
Congreso de los Diputados de 1982», REDI, 1982, pp. 425-429.

(36)  En este senticdo, la ley holandesa sobre la aprobacién y promulgacion de los tratados de 1994 —art. 7.0—
excluye de la autorizacién parlamentaria los acuerdos cuyo objcto sea cambiar los anejos de un tratado, a menos que
Ios Estados Generales hayan dispuesta o contrario en el acto de aprabacion de la conclusién de tratado.
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una prdctica gubernamental sin control. De ahi que promuevan la presuncién de que todo acuerdo
deba someterse a la tramitacidn que convenga al tipo al que, atendiendo a su propiol mérit(; erte-
nece, pudiendo excusarse su autorizacion —de ser preceptiva conforme a este criterio— Séllopen el
caso de que asi lo hayan dispuesto las Camaras al autorizar la conclusién del }ralado conel ques
vmcu!nn} (un supuesto, pues, de autorizacidn anticipada). e
,E| régimen de ciertos actos unilaterales del Estado dependientes de un tratado ha de concebirse
segln d/nusmo criterio (37). Pero la practica no es en absoluto firme. Asf, por ejemplo, el Gobierno
(}l‘H(En(h() que la facultad de aceptacian de fa jurisdiccion de fa Corte Inl,erna(‘iolmi d(,‘ Justicia me
diante una declaracién unilateral hecha en cualquier momento, dispuesta por él art 3612 c.k* %u( Est
tto, permitia obrar por via ejecutiva sin autorizacién de Corles, lo que hizo en 1.9‘)O. Si él‘ dia (?e
manana se procedicra a la reforma de la Carta de las Naciones Unidas, no parece quc. la rovi;ién
(arl. 108) de una entracla en vigor para todos los miembros cuando hay; sido mtificn(h( orr)d})s ler
ceras partes (incluidos los miembros permanentes del Consejo de Seguridad, de con;o[r)midwd con
sus respectivos procedimientos constitucionales, permita al Gobierno espafiol /csperar semad(; aque

tal ocurra y, mucho menos, a cooperar al éxito de la enmienda con una manifestacién de voluntad
no avalada por la autorizacién de fas Cortes.

3.4.  Formacién y formalizacion de la voluntad de las Cortes

En s mismo, el régimen de aulorizacién de los tratados sub art. 93 contiene algln elemento dis-
paralado que ha de cargarse en la cuenta de la comision que traté de componer —y a veces des-
compuso— los proyectos constitucionales de Congreso y Senado. El mds notable de ellos es la forma
en que se solventd el conflicto entre las Cémaras acerca de la concesién o no de la auloriméi()n A(I
decantarse por el criterio de una de ellas —el Congreso— era 16gico esperar que su confirm(wciér; se
apoyase en ¢l reforzamiento de fa mayorfa requerida; pero, en lugar de eso, cl ar‘l.»90 permil(e liter;le-
mente a una mayorfa simple de diputados autorizar la conclusion de un tratado a fa que se o one(h
mayorfa absoluta de senadores, a condicidén sélo de que su veto se haya puesto a remo'd dofmese(
y un dia. Se comprende que ante una regulacion mitad absurda y mitad perversa el Reglglaménto deT
Clolngroso procc'diera a una discreta correccién de la Conslitucién requiriendo para el levantamiento
;;r:e(lao”s'e]n;zl())‘nal, en todo caso, el voto favorable de la mayorfa absoluta de fos miembros de la C3-

Sall.a)a la vista, por otra parte, la suavidad del régimen establecido por la Constitucién para la
conclusion de estos tratados; mds atin si se compara con el de otros pafses europeos (38). Una ma-

(37) V. en esle sentido el dictam isio ¥
. en esle s d en de la Comision Permanente del C j
“omis “onscjo de Estado n.®
s jo de Estaclo n.” 53158, de 18 de mayo
- l( 8) }[: ’I‘ISII!UIHCDI() de Gobicrno de Suecia (1974, cap. X, arl. 5) dispone que fa decisién ha de adoptarse del
& 165 )
c]() establecido para la elaboracién de las Leyes Fundamentales y, en tanto no sea posible, por mayoria de cinco sex-
l;)s de presentes y volantes equivalentes a tres cuartos del total de los miembros del Riksdag (en el caso de transferencia
S g PP » ) ’ ¢
('c compelencias directamente atribuidas por la Constitucién al Parlamento o a otro érgano expresamente menciona
do i . i6 es ju .
l :f 0 ];0: '“(‘W(ma. de tres cuartos de presentes y votantes (en el caso de cesion de otras funciones judiciales y adminis
rativas). La Constitucion danesa (1953, art. 20.2) exig i i - 0
s a Conitucid anes3 ( 53, art. 20.2) exige una mayoria de cinco sextos de los miembros del Folketing o,
| > anzarse, la mayorfa necesaria para la adopcién de los proyectos de ley ordinarios y la aprobacién por referén
dumy; en este t :
' | en esle €aso, para que los nocs prosperen han de contar con una mayoria equivalente al 30%, por lo menos, de
o0s elec j i , .
! [( L(_'l()r(",S {art. 42). La noruega (art. 93) se ajusta a la mayoria de fos tres cuartos sobre la base de un quorum de vo
antes de dos terci i il i \ i
{mdo ((( (‘o gc}rcr?;;le 10|S mnclml);os del Storting, que es ¢l quorum requerido para la reforma constitucional. La ho-
andesa {arts. 63 y 67) reclama los dos tercios d iti i yoria exigi
y : s de los volos emitidos en ambas Camaras, que es la mayorfa exigida para
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yorfa de tres quintos del total de los diputados, que hoy juega en Espaia para la reforma de la Cons-
titucién (art. 167), fue barajada, incluso adoptada por la Ponencia constitucional en uno de sus bo-
rradores (e} de 30 de agosto de 1977, ar. 7.3), y fue un desacierto renunciar a ella tan a la ligera. La
exigencia de una mayorfa parlamentaria cualificada, y alternativa o subsidiariamente el si de fa ciu-
dadania convocada al efecto, dificultan objetivamente la conclusién de estos trataclos, pero eso, le-
jos dle alimentar la objecion, provee a su virtud cuando no se incurre en exageraciones (39). La re-
percusion y praclica irreversibilidad de los tratados de este tipo aconsejan el mds amplio respaldo de
una opinion estable, lo que no satisface la regulacion vigente. Lo menos que puede decirse es que la
mayorfa absoluta en el Senado debid prescribirse no para vetay, sino para consentir la autorizacién, y
que el desacuerdo de las Cdmaras hubiera debido zanjarse reforzando la mayoria exigida al Congre-
so en primera vuelta o bien ofreciendo el recurso a la consulta popular. Sorprende, por lo demds,
que reglas tan condescendientes con la conclusién de estos tratados convivan con la regulacién in-
flexible de los demds tratados que pudicran contener estipulaciones contrarias a la Constitucion, a
los que se niega todo acomodo (art. 95) (40).

Si del texto pasamos al contexto, la critica sigue siendo inevitable. La exigencia de una ley orgd-
nica pata autorizar la conclusién de los tratadios sub art. 93 —sca cual sea la opinién que en si nis-
ma merezca— tenfa sentido cuando la Conslitucién prevefa que la conclusion de otros tipos de tra-
tados (art. 94.1) requerfa la aprobacién de una ley ordinaria o, por Jo menos, la experimentacion de
los trdmites correspondientes a la misma. En este marco su propésito era obvio: hacer mds rigurosas
las condiciones para consentir tratados que se estiman de mayor trascendencia. Este planteamiento,
més 0 menos afortunado, pero congruente, quebrd sin embargo desde e} momento en que se aprobd
un procedimiento ad hoc para la autorizacion de los tratados del art. 94.1 dejandose intactas las pre-
visiones para la autorizacion de los tratados del art. 93. Rota la armonfa interna, el designio de so-
meter la conclusién de estos Gltimos tratados a una autorizacién reforzada mutaba, acaso, regresiva-
mente, a lo que ya sélo era una autorizacién diferente. Al finy al cabo, la autorizacién de los trata-
dos del art. 94.1 podia acabar necesitando al final esa mayoria absoluta del Congreso con la que los
tratados del art. 93 tienen que contar al principio, una circunstancia de alcance limitado neutraliza-
da, ademas, por las mayores garantias de reflexion y control que las reglas del art. 74.2 ofrecen a la
tramitacién en Cortes de los tratados del art. 94.1 (41).

la modificacion de la Constitucién. La de Luxemburgo {arts. 37, pérralo 2.2,y 114, Gllimo inciso) sigue fa misma regla
de los dos tercios. Por Gltimo, ta Constitucién gricga de 1975 (art. 28.2) prescribe una mayoria de tres quintos del total
de los diputados.

(39) H Tratado de la Unién Europea de 7 de febrero de 1992 (Tratado de Maastricht) sufri las consecuencias de
los rigores de la Constitucidn danesa. La autorizacion de su conclusion no pudo sumar los cinco sextos de los micm-
bros del Folketing y ! referéndum celebrado ¢l 2 de junio de 1992 rechazé la ratificacion. Los jefes de Estado y de Go-
biermo reunidos cn el seno del Consejo Europeo (Edimburgo, 12 de diciembre de 1992) hubieron de adoptar una Deci-
sian sobre los problemas planteados por Dinamarca, explicitando algunas exenciones concedidas a Dinamarca por cl
Tralado, en ¢l dmbito de la UEM, y confirmando la interpretacion dangsa de algunas de sus disposiciones en relacion
con la ciudadania europea y la politica de defensa. A la Decision, ancja a las Conclusiones de la Presidencia, y cuya
significacion juridica cs ambigua, se afadieron cn la misma sedc unas declaraciones del propio Conscjo Europeo y
otras de Dinamarca (v. DOCE, C 348, de 31 de diciembre de 1992), tado ello dirigido a facilitar la celebracion de un
segundo referéndum que permitiese al Gobicrno danés proceder a la ratificacién del Tratado y desbloquear asf cf cami-
no de su entrada en vigor.

(40) V. infra, epigrafe 4.

(41} B art. 74. 2 de la Constitucion ofrece al Senado una participacién més decorosa que la que le otorga el art,
90. Sin mayoria de scnadores presentes a su favor, los tratados del art. 94.1 no pueden pasar el trdmile; csa mayoria
puede, en cambio, no bastar —si no alcanza la mayorfa absoluta— para impedir que se deslice uno de los tratados del
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Sobre esta base no despierta mayor interés preguntarse por qué no se extendié el régimen de los
tratados def art. 93 a alguno de los tipos del art. 94.1; lo que no es bice para proponer que entre és-
tos no faltan los que debieron someterse a reglas particulares mds exigentes. Es el caso de los trata-
dos «que afecten a la integridad territorial del Estado o a los derechos y deberes fundamentales esta-
blecidos en el Titulo | (de la Constitucion)» —art. 94.1.c)—. ;Cémo no advertir el desajuste entre la
exigencia de leyes orgdnicas para el desarrollo en el orden interno de los derechos fundamentales y
las libertades piblicas (art. 81.1) o la alteracidn de los fimites provinciales (art. 141.1) y la posibili-
dad de pasar de ellas en la conclusién de tratados de los tipos mencionados?

En particular, la tipificacién constitucional de los tratados que afectan a fa integridad del territo-
rio del Estado debid aprovecharse para ofrecerles un tratamiento diferenciado, especiaimente cuan-
do interesan a niicleos de poblacion (con lo que la afectacion de derechos fundamentales podria
también estar en juego). B} Derecho constitucional ofrecia ideas en tres direcciones: a) requisitos mds
exigentes en la formacion de la voluntad parlamentaria (42); b) una participacién de las instituciones
representativas de las comunidades afectadas (43); y ©) la consulta directa de las poblaciones (44).
En el proceso constituyente espafiol s6lo se descubre —y en la primera direccién— una enmienda
solitaria, desestimada por la Ponencia y no defendida, para extender a los tratados afectantes al terri-
torio el trato que reciben los tratados del art. 93 (45). Los escripulos, minaritarios, han aflorado des-
pués, a destiempo, por caminos impracticables (46).

No obstante, en la medida en que la misma Constitucién preceptiia —art. 147.2.b)— que los
Estatutos dle Autonomia deben contener la delimitacién del territorio de fa Comunidad, cabe pre-
guntarse si y hasta qué punto la cristalizacién eslatutaria del territorio autonémico influye sobre
el régimen de los tratados que afeclan a la integridad territorial del Estado previsto en el art.
94.1.¢). Cabria sugerir que el territorio de una Comunidad Auténoma fronteriza o sujeta a reivin-
dicaciones de otros Estados es intocable constitucionalmente mientras no se reflorme su Estatuto,

art. 93. La discrepancia entre Jas Camaras conduce, en el primer caso, a una Comision Mixta, en la que los senadores
tienen una representacion igual a la de los diputados, cuya misidn consiste en lograr una frmula de acuerdo; en el se-
gundo caso el conflicio carece de vias de composicion y arreglo. Cuando el compromiso se hace imposible, fa pre-
ferencia del eriterio del Congreso implica, en el caso de los tralados del art. 94.1, la elevacion de la mayoria congresual
inicialmenie requerida, lo que no ocurre en el caso de los tratados del art. 93.

{42) V., por ¢j., la Constitucion de Grecia, sujeto pasivo de reclamaciones territoriales turcas, que somele (art.
27.1) toda modificacién de las fronteras a la aprobacidn de una ley por mayoria absoluta de los diputados.

(43} V., por ¢j., la Constitucion austriaca, que disponc (art. 3.2) que las modificaciones del territorio federal que
supongan al mismo tiempo modificacidn de un territario regional sélo podrdn realizarse, salvo en los supucstos de tra-
tados de paz, por leyes constitucionales concordes de la Federacion y del Land cuyo territorio cs alierado.

(A% V., por ¢j., la Conslitucidn francesa (1946, art. 27; 1958, art. 53, diltimo pdrrafo. que dispone que ninguna
cesion, canje o adjudicacion de territorio serd vdlida sin el consentimicnto de las poblaciones interesadas.

(45)  Enmienda 697 (G. Comunista).

(46)  Aioy medio despuds de la promulgaciin de la Constitucidn, en efecto, una proposicion de ley del Grupo
Andalucista (BOCG, seric B, 11 de julio de 1980, 0.2 99-1) desplegé un abanico de tratados («que impliquen la integra-
S‘i('m de Espafia en alianzas politicas o militares institucionalizadas de cardcter permanentes, «que supongan cesién de
facilidades militares o instalacién de bases de cardcter estratégicon o «que afecten a fa plena soberania o a la integridad
lerritorial espafiolar) cuya conclusion exigirfa una autorizacidn por mayoria de dos tercios de volos afirmativos en am-
has Cimaras y referéndum popular. La proposicién —un arma tdctica en cf combate partamentario contra la adhesion
de Espada al Tratado del Atldntico Norte— emboscaba, sin demasiado esmero, la pretension de reformar fa Constitu-
cidn por via de legislacion ordinaria. Su toma en consideracian fue rechazada por 128 votos a favor, 158 cn contray 2
absienciones (1. de S., Congreso de Jos Dipwtados, Pleno, 10 de marzo de 1981), una votacidn bastante hucida para los
proponentes, habida crenta del disparate 1éenico que encerraba la proposicion, explicable seguramente atendiendo a
la médxima de que en politica todo abjcto susceptible de arrojarse acaba siendo arvojado.
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lo que implica una participacién reforzada de los érganos representativos y de la misma pobla-
cion.

3.5.  Medidas para agilizar el tramite

El deseo dle agilizar la tramitacion parlamentaria de los tratados en beneficio de la dindmica pro-
pia de Ia accién de Gobiemo ha tenido que traducirse e medidas compalibles con la fiscalizacion
e 135 Camaras. Entre esas medidas ha destacado la autorizacion tdcita =—concebida por la Constity-

cién holandesa (1953, art, 61)— que entiendle otBrgadia la autorizacion por el transcurso_de un tiem:

" po desde el depdsito del tratado en las Cmar

preseiiten propuestas de denegacion, de aplazamiento o de reserva.

T2 Constitucién de 1978 no ha sido sensible, én‘ubargo, a esta clase de preocupaciones y has-
ta, de alguna manera, ha obstaculizado su atencién por via reglamentaria cuando, como ocurre con
el art. 75.3, excluye la posibilidad de que el Pleno de las Camaras delegue en las Comisiones Legis-
lativas Permanentes 'a aprobacién de proyectos o proposiciones de ey relativos a cuestiones interna-
cionales. Esta disposicion, de clara ascendencia italiana (47), es consecuencia del empacho de so-
lemnidad al que se ha dejado arrastrar una Constitucion hecha a la contra de la precedente situacion
politica autoritaria. Obligados a convivir con este fervorin exagerado, lo aconsejable es explotar su
literalidaci al servicio de una interprelacién restrictiva que permita deshacerse de lastre en el funcio-
namiento ascado de las Camaras. Asf, dado que la prohibicién de delegacién en Comisiones se cir-
cunscribe a proyectos o proposiciones de ley, puede sugerirse que sélo los tratados del art. 93, cuya
celebracién ha de autorizarse mediante ley orgdnica, han de pasar forzosamente por el Pleno (lo
que, por olra parte, es muy razonable si responden a la importancia que se les supone). Respecto de
fos tratados del art. 94.1 serd constitucionalmente posible la delegacién en Comisiones o la instaura-
cién de medidas como la autorizacién tdcita.

Al debatirse el proyecto del Reglamento del Congreso de los Diputados que entr6 en vigor en
1982 se frustré por falta de reflexién una oportunidad de incorporar al Derecho espaiol esta clase de
autorizacion (48). No obstante, no faltan en ¢l algunas medidas especificas para atender la mds rdpida
evacuacion del trémite —amén de las generales que se toman del procedimiento legislativo (49)—.
Asi, la prevision de que el Gobierno presente su solicitud de autorizacion en los noventa —excep-
cionalmente, ciento ochenta— dias siguientes al acuerdo del Consejo de Ministros ejerciendo su po-

(47) V.l art. 72, parralo 4.7, de la Constitucion italiana de 1947.

(48) En clecto, el portavoz de UCD, Herrero R. de Miiién, propuso in voce en fa Comisidn una disposicion sepin
la cual se entenderia concedida la autorizacién para la conclusién de uno de los tratados del art. 94.1 en ¢l caso de
que, solicitada por el Gobierno, transcurrieran scsenta dias sin que el Congreso diera respuesta. Los portavaces socialis-
@ (Sotitlo) y comunista (Solé Tura) alegaron entonces que la propuesia contradecia los arts. 94.1'y 74.2 de fa Constitu-
cién, olvidando el mds pertinente arl. 75.3, to que, sin dar pie a una argumenlacidn convincente {pues el primero re-
clama fa autorizacion parlamentaria para una serie de tratados y ¢l segundo alude a las mayorias que deben sustentar-
la, sin entrar en la forma en que deban producirse), aconsejé un aplazamiento de la cuestion que, dos semanas des-
puds, condujo a la desestimacién de la propucsta.

{49 El procedimiento de urgencia, que permite reducir a la mitad los plazos, ha sido decidido con creciente fre-
cuencia (una vez en la | Legislatura, once en fa 11, sicte en la 11, treinta y sicle en la 1V, cuarenta y nueve en laVy trein-
ta —hasta ¢l 13 de junio de 1997— en la V1), Igualmente, a partir de la 1l Legislatura se recurrid a la lectura dnica para
la tramitacion de tratados (veinticuatro en la legistatura mencionada, sicte en la 11l diez en la 1V y uno en la V), un ex-
pediente mds que discutible habida cuenta del tenor del art. 74.2 de la Constitucion, que parece hoy abandonado (en
la VI Legislatura no ha habido ningiin caso de fectura dnica hasta el 13 de junio de 1997).
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testad de iniciativa {art. 155.3), ha encontrado su complemento en la orden de que el Congreso tome
su decision en el plazo de sesenta dias (art. 155.4). Naturalmente, la cuestidn estd en saber si el man-
dato, ademds de acatarse, se cumple y cudles deben ser las consecuencias del incumplimiento (50).

3.6. Aplicacion provisional de tratados cuya conclusién ha de ser autorizada
por las Cortes

Hay Constituciones que en casos excepcionales y urgentes admiten que el Gobierno, atendien-
do a los supremos intereses del Estado, concluya sin autorizacién parlamentaria tratados que, en
principio, la requieren (51). Otras hacen de la conclusién por tiempo limitado razén para excusar la
awtorizacién (52). Pero ninguna de estas formulaciones ha sido acogida en la Conslitucién espanola
para flexibilizar la intervencion de las Cdmaras. Debe, en particular, desecharse que el Gobierno
pueda acudir al decreto-ley para suplantar la autorizacién de las Cortes. Quiza parezca demasiado
obvio, habida cuenta de la restrictiva regulacién de estas disposiciones legislativas provisionales en
la Conslitucion {art. 86), pero toda cautela es poca.

Superior a fas formulaciones mencionadas para manejar situaciones en que la urgencia prima so-
bre la inmediatez del contro! parlamentario es la préctica de la aplicacidn provisional de los tralados.
Los Estados negociadores pueden convenir la observancia de todas o algunas disposiciones de un tra-
tado, antes de su entrada en vigor, conservando fa facultad de poner fin a la misma unilateralmente
mediante notificacion a los demds de su intencién de no llegar ya a ser parte en el tratado (53). En eslo
consiste la Hamada aplicacién provisional, que, sin poner a las Cdmaras ante un hecho consumado y
dificilmente revocable, atiende a la conveniencia de una pronta operatividad de las cldusulas con-
vencionales. No deja de ser revelador que esta prdctica se originara —y constitucionalizara— antes
en paises donde todos los tratados —en algiin caso con excepciones (lista negativa)— requieren para
su conclusién autorizacién parlamentaria (54).

La Constitucién de 1978 no se pronuncia sobre la aplicacién provisional, pero nada la empece
y la prdctica, antes y después, demuestra que se ha recurrido a ella sin desmayo (55). Incluso con
desahogo: casos donde no se advierte urgencia alguna, prisas sobrevenidas s6lo por la desidia o im-
previsién de la Administracién, obligaciones que —por su naturaleza— se agotan anles de que las

(50) Entender caducado el trdmite, forzando al Gobierno a su reiniciacidn, cquivale a una dencgacidn (dcita,
aunque no definitiva, contradictoria con los objetivos perseguidos por la disposicion reglamentaria. Lejos de acelerarse,
la tramitacién caerfa en una calma chicha y, ahora, no por culpa del Gobierno. La lgica empujaria a afirmar la autori-
zacién tdcia en estos casos, si no queremos olvidarnos de la existencia del art. 154.4 del Reglamento del Congreso.

(51) V., por ¢j., la Constitucidn sueca (cap. X, arl. 2) que exige, en cualquier caso, la consulta det Consejo Con-
sultivo de Asuntos Exteriores.

(52) V., por gj., la Constitucion holandesa —art. 62.c)—.

(53)  Art. 25 de la Convencidn de Viena sobre ¢l Derecho de los Tralados, de 23 de mayo de 1969. V. A. Remiro
BroToONs, Derecho Internacional Publico. 2. Derecho de los Tratados, cit., pp. 248 ss.

(54)  Asf, Holanda —Constitucién rev. de 1953, art. 62.d)—.

(55)  E Decreto 801/1972, de 24 de marzo, aludis a la aplicacién provisional, sin regularla, dando por supuesta
su permisividad (anis, 20.2 'y 30). V. P, ANDRES, «La aplicacién provisional de los tratados internacionales en el Derecho
espanols, REDI, 1982, pp. 31-78. Durante las dos primeras legislaturas de la Constitucion de 1978, la aplicacion pro-
visional de los tratados no fue objeto de la informacion ransmitida por el Gobierno a las Cortes al iniciar la tramita-
cidn parlamentaria para su conclusion. En la Il Legislatura, segiin los datos suministrados, la aplicacién provisional

interesé a cinco tratados; en la 1V, a cuarenta y cinco; en faV, a veintiocho, y en la VI (hasta ¢l 13 de junio de 1997), a
veinticinco.
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Camaras tengan la oportunidad de pronunciarse, transformando la Posle.ri(.)r autorizac.ic')n en mangas
para un chaleco, tratados cuya aplicacién provisional se prolonga indefinidamente sin que se inicie
su tramitacion parlamentaria... N )

Para evitar un uso abusivo y/o desviado de la aplicacion provisional, su.empkvfo deberia ser con-
venientemente circunscrito. En este sentido cabe hacer las siguientes consudgracpnes: 1).la aplica-
cién provisional de los tratados es un recurso excepcional al que ha de acudlrs'e s6lo en circunstan-
cias de extraordinaria y urgente necesidad; 2) si en el orden inerno hay materias para I.as que ni si-
quiera en tales circunstancias se permite al Gobierno actuar mqlmnle decreto-ley, con igual motivo
ha de rechazarse la aplicacién provisional de tratados conccrmdog por esas materias; 3). llmn dclcx-
cluirse, igualmente, del dmbito de la aplicacion provisional/las obllgﬂoog@ cuya elccuu?n procuz-
ca situaciones practicamente irreversibles situando a las Camaras, en definitiva, ante hechos consu-
mados; 4) ha de mirarse con recelo la aplicacion provisional de tratados que suponen una merma ‘de
derechos reconocidos a los ciudadanos por tratados anteriores; 5) convenida la aphcac{lon provisio-
nal de un tratado cuya conclusion requiera autorizacion de las Cémaras, el n'atad_o serd remmdci in-
mediatamente al Congreso de los Diputados para que inicie sin demora su tramitacion; 6) se fI]Z.(ra
un Himite maximo temporal a la aplicacion provisional de un tratado; 7) la recepcion en el orden in-
terno de las clausulas convencionales aplicadas a titulo provisional y su prevalencia o no sol?re ('l|,s—
posiciones legales podrd ser objeto de reglas particulares; y 8) caso d.e ser denegada. la au(.()lrlzalcmn
parlamentaria, el Gobierno notificara de seguido a los otros sujetos |r'1}crcsa(lgsi su intencidn de no
llegar a ser parte en el tratado, torminando en ese momento la aplicacién provisional de sus disposi-
ciones.

3.7. Tratados que pueden eétipularse sin intervencion de las Cortes

Los tratados no encuadrables en los arts. 93 y 94.1 de la Constitucin pueclen ser concluido;s sin
autorizacién parlameéntaria, previo acuerdo del Consc?jo de Ministros {56). Sundmero deper;d;rg (llel
rigor con que se interpreten los tipos de tratados reglslrado§ en dichos preceptos. £l art. 94.2 de la
Constitucién ha impuesto en cualquier caso el deber _—obviamente del Gobierno— de informar in-
mediatamente a Congreso y Senado de la conclusion de los tratados que no han contado con su au-
torizacion. En las dos primeras legistaturas eran mds los lrat:wdos remn.ldgs a las Cortes para informa-
cién que para autorizacion (57), pero a partir de latillos ndmeros se invirtieron (58). ) "

La Constitucién ha dado asf rango constitucional a una préctica (]U(?’hunde sus raices en el siglo
Xix, pero no ha concretado el plazo en que ha de evacuarse la obltgaslon ’(5.9), y llama |T aler;uon
que parlamentarios atentos al aprovechamiento del Reglamento para fijar limites temporales a a re-
mision de los tratados sometidos a trmite de autorizacién no hayan hecho lo mismo en relacuor'\ con
los concernidos por el trdmite de informacion, a pesar de ser en esle caso mayor su importancia re-

(56) [sta Gltima precision no la hace la Constitucion {v., en cambio, la Conslitucion portuguesa de 1976,
arl. 200). . . ' o

(57) EnlalLegislatura se sometieron a la autorizacion de las Cortes ciento sicte tratados y ciento dieciséis a infor-
macidn; en la 1l ciento diez y ciento treintay acho, respectivamente. ‘ ‘ iy

(58)  En la Wl Legislatura, en efecto, los tratados sometidos a autorizacion fucron ciento noventa y ocho y a infor-

y ) S Yol bl & v 10 g
macién ciento treinta y ocho; en la IV, doscientos sesenta'y dos y noventa y ocho, respectivamente; en laV, doscientos
catorce y cincuenta; en la VI (hasta el 13 de junio de 1997), ciento dicciséis y veintiocho. . s bl

{59)  En otros paises se precisa dicho plazo. En Estados Unidos, por ¢f., la ley Case-Zablocki dispone a obligacion
de comunicar al Congreso los exceutive agreements dentro de fos sesenta dias siguientes a su entrada en vigor.
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l('mva. No obstante, el art. 94.2 emplea una adverbiacién —inmediatamente— que deja al Gobi
sllnf'ar.g'umcnlos para fa demora. La informacién ha de prestarse, pues, I:;n pron]lo el tJr(at(ado (I)mli?(]g
[)ﬁé:‘cli‘gilzsnéfI;eglgu‘ad()’ lo que no se cumple si el traslado a las Cdmaras se produce con su pu-
FI hecho de la conclusién del tratado es el primer extremao de la informacidn, y de una lect

resirictiva del art. '94.2 podria incluso deducirse que es lo vnico que el Gobierno e,sté obligaadoeg ::Ja
:zglz:iigélgc(r‘?(scna‘pcn.oso |E'ICU(JIT al mds ramplén |il9ra|isn1o para salvar las conveniencias secretis-

: ol constitucionalismo comparado ofrece férmulas elegantes y discretas que, como en los
::;](l?r(;s TCC(rlfi’rlos de cocina, d.cjan en manos del cheflas dosis de ciertos ingredienles; asi, la de dar
E'C(CL::,'\(,)(;I)“(?,C(;)OI}NOI)O?EW o sujeta fwl interds y seguridad del Estado (ponderado, naturalmente, por el
Cjommdcs Cxé.’ [o S(,l iz0 en su diayel Regl.amenlo del Congreso vino a complicar la tarea de los
[mm(( o CO,{&Z?,’SO ;1 (apr‘tm:l;; ;lzggtgl::l evlegoble.mo dalr.é cuenta dg los textos de los correspondientes
podra blandir contra él una particular sancigi ijrrlléli:c?a |(V()l?)CIO comiderands e s o fo e, nacie
Cndé\r;r)::lel delll;Jslrar a sus seﬁon’as, ;cudl es el objetivo de la informacién? Las actas del Congreso
mcmm;:ﬂf (is< ¢ hace mds .de %lg]O y mec!|o un debfﬂe inesperado entre los partidarios de archivar di-

menie las comunicaciones del Gobierno y quienes opinaban que debfa ordenarse su pase a |

szccuoncs para que dictaminara una Comisién (62). En el fondo, se estaba discutiendo la tI s
tién del T1lcancc de las competencias parlamentarias sobre la (re,)calificacién de los lran(clc(:serrl]a eon
secuencias de su ejercicio. Vigente la Constitucién de 1978, la Mesa del Congreso h(1 }Y.la;co”‘
nolahlg vigor para defender la, en su opinion, prerrogativa de la Cdmara (63) E% Re: 111;1::t" . me
sual (]IS[)O'HC:, por lo demds, que se dard cuenta del tratado a la Comisidén de./\sunlgs( Exteri(z)rcon&'re-
su co.r?ocun/enlo {art. 159). El Reglamento del Senado explicita la natural consecuencia de (e5 P“"a
Connston'e? competentes podrdn, en su caso, informar a! Pleno (art. 146). A partir de ahi %b‘—uf (?S
clasq de iniciativas politicas, pues el objetivo de la informacion, ademés. de facilitar gu rec;ccciég ;
cpnm‘dg‘,ran que sus competencias no han sido respetadas, es el de permitir a las Cortes el (J dSI
ejercicio del control politico sobre la accién exterior del Gobierno (art. 66.2 de la Conslitlu;((')iiua °

4. LA CONFORMIDAD DE 1LOS TRATADOS CON LA CONSTITUCION

Dentr icid . .
nd o ((‘):f‘r“ una P(TS"C[‘O“ THO(IOX{H se ha venido afirmando que la Constitucion delimita la liber
: ~ompromiso del Estado en el orcden internaci Pretendlor aue. - I
R St onal. Pretender que el tratad i
desvie de T prvement - nactonal. Fretender que ¢l fralado prevaiezca o se
it g(iellaf!ﬂ?ﬂl|igﬂVemenle, se dice, su postulado bésico, la soberanfa, y su condicién de ey
TTuRdaenal. MES aln, Jigunos precep(os constitucionales enunci S o
" particulares en la f algtnos preceplos constilucionales enuncian prohibiciones y limitaciones
_particulares en la formacién de los tratados. Asi, por ejemplo, del art. 13.3 de fa Conslitucion espa-

(60) V, por ¢j., en este senti ituci
. ., en este sentido las Constituciones bel ]
: s Cons s belga (1 i6
o)y g o, 00 ga (1993, art. 68.1, pdrralo tercero, en relacidn con la gue-
(61)  Asi, por ¢j i ¢ an i i
e ‘, pnr qpmplo, examinando hace afios las relaciones hispano-guincanas, A. RODRIGUEZ CARRION observé
Ji(]; e de OT ¢ ILC|1()ChO tratados concluidos entre el 30 de octubre de 1979 y ef 23 de octubre de 1980 no habi
sido comunicados a las Cortes — ’ i) ivi i i | a e
o comumens (UNi;[;nr]l:,S V. «Regulacién de la actividad internacional del Estado en la Constitucions, Revisia ((In
e 0 4 2 9 ¥ ico o n ancés
(1086) o ol e Fonct ), 1982, pp. 109-110—. Tampoco se comunico a las Cortes of canje de notas hi%pymo francés
‘ el que Francia se comprometis a indemnizar los dafios ocasi i 1 patrullera fran.
" : ar los dafios ocasionados por los disparos
cesa a los pesqueros Valle de Axondo y Burgoamendi, ! P lparoe deuna patlera fan-
62) D.de S, n." 26,29 de encro de 1846.
(63) V. supra, epigrale 3.
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fola se desprende
consiguiente, q

Cabe preguntarse, no obstante, si es acaso ¢
“cabo, sus relaciones Fan sido histéricamente mds complej

Bbshiay Ivlgrzcgovina, 1995) han encontrado su claus

" constitucionalmente una forma de Estado, proclamar su neutralid
Ia reeleccion de sus més altos representantes (64). 5e ha dado también el caso de constituyentes que,

moltu p
Rt

“de algunas de sus cl

no pasa de ser la excepcion a una norma
Fundamental, sino sélo flexibilizarla (67)..
~ase de tratados serd excepcional, pero |

]

La Constitucidn y el Derecho Internacional

I

la prohibicidn de convenir con otro Estaclo la extradicion por delitos politicos. Por__
[iien quiera concertar un tralado que no respete estos limites deberd antes revisar la
Constitucién. 7 o T h
e todo punto desaconsejable que la Constitucion per-
e tratados que se apartan de sus_normas. Al fin:_y‘

as que lo que refleja una afirmacion lineal

de supremacia de la Constitucién. Algunas (como la de Chipre, 1960, y, mds recientemente, la de
o materno en un tratado y han sido tratados

los instrumentos por los que en el pasado se ha impuesto a una de las partes fa obligacion de astniiv
ad, implantar una dinastia o prohibir.,

mita, bajo ciertas condiciones, la estipulacién d

roprio, han constitucionalizado obligaciones internacionales pactadas, con el fin de asegurar
U Observancia (65), o, incluso, declaraciones de supraconstitucionalidad de un tratado o
4usulas que limitan el mismisimo poder constituyente del, Estaclo (66

La posicién tradicional, ortodoxa, llega a conclusiones demasiado netas, exageradas, porque no
advierte que niientras la reformia constitucional tiene valor absoluto y alcance general, la admisin
et Tratado cuyas cliusulas se separan de la Consitucion tiene valor refativo.y alcance particular,

que conserva su vigencia, no persigue modificar la Ley

La disponibilidad de los Gobiernos para concertar esta
a hipdtesis no es, desde luego, de escuela. Posibilitar su |
alados objetivos mediante férmulas de cooperacion inter-

al maximo ¢

‘conclusi6n para servir la realizacion de sen
(64)  V.en B. MiRKiNE-GUETZEVITCH, Droit Constitutionnel International, Parfs, 1933 {trad. espafiola de L. Legaz, Ma-
drid, 1936, pp. 67 s5.), un repertorio de cjemplos clésicos. ’ - ) '
(657 Asf, ta Constitucion espaiiola de 1931 incorpord (arts. 76y 77) Compromisos
relacion con la tramitacién de los proyectos de convenios de la OIT, ol registro de los ratados en la Sociedad de Nacio-

‘nes y la declaracion de guerra.

{66)  Asi, la Constitycion de la Republica de Weimar dispuso (art. 178) que las disposiciones del Tratado de Faz de_
Versalles (1919_]_{19}9@@ alteradas, Ef art. 149.1 de la Constitucion austriaca hizo de la seccién V de la tercera parte
del Tratado de Saint Germain (1919), sobre proteccian de minorias, fey constitucional; Lambién se entiende constitucio:
[ Tral de mayo de 1955 sobre el establecimiento de una Austria independiente y democrdtica. Elart,

“nalizado el Tralado de 15
787 de la Constitucian de Chipre atribuyd rango constitucional al Tratada de garantia entre Gran Bretada, Grecia y Tur-

Guta y al Tratado de alianza entre estos dos altimas y Chipre (ancjos | y Il de la Constitucién). Obviamenie, e
juiay ianza entre estos dos ullimas y NIPTE 1! cjos Ly 1 de ia L.onsuiucion) C,

“plos 56l6 fovdlan que (os exorcismos juridicos son ineficaces cu
gEroblemas vitales. No obstante, se sigue acudiendo a cltos en las sitaciones mas comprometidas. La Constitucion
“de Bosnia y Herzegovina, que compone ¢l anejo 4 del Acuerdo marco general de paz (Dayton aris, 21 de noviembie:
“radediciombra de 19955, ho solo afiria que los derechos y libertadles de la Convencion Europea para la Proteccion de ™
Tor Darecias Fumanos y las Libertades Fundamentales y sus Protocolos se aplicardn directamente y prevalecerdn sobre
“Ciialeuiie ofra ley €n Bosnia y Herzegovina (art. 1.2, sino que considera inalterable la Constitu ion (art. X.2) en rela-;
i eon T proteccion de'los dercchos humanos cstablecida al mds alto nivel (ant. .13, incluidos, pbr reforencia, una
icana e convenios internacionales (art. 1.7y Ancjo 1 de Ja Constitugion) y un acucrda particular sobie derechos
~ananas, cntre 1a Repiblica de Bosnia y Herzegovina y sus Entidacles, que se presenta como Angjo 6 del Acuerdo mar-
ey generardepaz
(677 Los tratados s00.a veces.una especic de adelantados en la conquista de una nueva Constitucion democrdtica,
En Espaiia, en los meses siguienies.a 1a muerte del gencral franco se verificd la firma de.los Pactos de Naciones Unidas
“obre dercehos civiles y politicos y sobre derechos econdmicos, sociales y cullurales (1966), algunas de cuyas disposi-
‘ciones podian ser incompatibles con ¢l tenor fiteral de fas Leyes Fundamentales del régimen franquista. Con su rdpida.
m ciones internacionales que seiialaban decididamente al cambio constitucional y condi-
cién. V. A, RIMIRO BROTONS, Las Cortes y la politica exterior. espadol”

internacionales de Espaiia en

ando se carece de fe en el Derecho para encauzar

ratificacion sc asumicron oblig,
"cionaban la parte dogmdtica de fa futura Constitu
(1942 7976), Valladolid, 1977, pp. 37-38.
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