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1. INTRODUCCION

En d contexto de la accion exterior del Estado, la existencia de un sistema politico
democrético en un pais, implicalaintervencidn de diversos poderes del Estado en la asuncién
de obligaciones internacionales, pues se reconoce la necesidad de un control democrético de
la actividad internaciond impulsada por € Gobierno, concretamente del treaty-making-

pOwer .

El problema que se plantea es & grado de intervencidn, pues se reconoce igudmente la
oportunidad de un margen de actuacion del Gobierno, para proteger y servir a los intereses
del Estado de la mgor forma posible. La busqueda del equilibrio entre ambos extremos ha
sdo € objetivo globalmente perseguido en todos los Estados democréticos. En éta
busqueda, la Congtitucion espafiola optd por un sistema de lista positiva de materias paralas
gue se iba a exigir autorizacion parlamentaria (arts.93 y 94.1 de la CE) cuando sobre ellas €
Gobierno celebrara un tratado internaciond. A su vez, se concedio d Gobierno la facultad de
ceebrar otros tratados internaciondes sin intervencion del poder legidativo, aunque
obligando d gecutivo a informar del gercicio de td potestad ad Parlamento (art. 94.2 de la
CE). Ello sgnificaba rechazar la celebracion de tratados desconocidos para las Camaras, es
decir, rechazar la existencia de tratados secretos.
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La Congtitucion de 1978 no precisd mucho més. En su art. 74.2 establecio € procedimiento
para autorizar los tratados del art. 94.1 'y seremitié a procedimiento de ley organica paralos
tratados del art. 93 (art. 81 de la CE). El sstema establecido era esquemético y necesitaba,
|6gicamente, desarrollo legidativo.

Pero @ desarrollo legidativo no hallegado, a menos en la medida deseable, y solamente las
disposiciones de los Reglamentos parlamentarios han completado la regulacidn congtituciond
que, por lo demas, sigue bebiendo de disposiciones reglamentarias previas. Especid aencion
merece & Decreto 801/72 sobre ordenacion de la actividad de la Administracion del Estado
en materia de tratados', cuyo objetivo era adaptar € ordenamiento espafiol ala Convencion
de Viena de 1969 sobre Derecho de los Tratados y, ademés, establecer los tramites internos
para la participacion de la Administracion en € proceso de celebracion de tratados. Pero €
Decreto 801/72 adolecia de lagunas en importantes sectores del Derecho de los Tratados,
solo en cierta medida cubiertas® y, por afiadidura, se vio parcidmente derogado y superado
por la Consgtitucidn y por leyes posteriores, que de forma dispersa regulan ciertos aspectos
relacionados con los tratados internacionaes (en particular la Ley Organica dd Consgo de
Estado y la Ley Organicadd Tribuna Congtituciona®). A partir de ahi, la préctica ha puesto
de manifiesto las virtudes, los problemas y las carencias de la regulacidn espafiola en materia
de tratados. Ambos dementos, legidacion y préctica, son los utilizados en € estudio que a
continuacion se expone sobre la intervencion parlamentaria en la celebracion de tratados
internacionales por Espaiia.

No obstante |o anterior, debemos recordar que la densidad de las relaciones internacionales y
la creciente interdependencia entre los Estados han provocado € aumento del uso de otro
instrumento internacional, los acuerdos no normativos, como un medio para regular las
relaciones interestatales en la busqueda intereses comunes. En la actuaidad se locdizan tanto
en las relaciones hilateraes como en las multilaterales e, iguamente, en cuaquier ambito
materid. A dlos dedicaremos € Ultimo epigrafe de este trabgjo.

2. LA CALIFICACION DE LOSTRATADOSINTERNACIONALES

2.1. Laoperacion calificadora del gobierno

Cuando la Congtitucion de 1978 articula un Sistema de intervencion parlamentaria no para
todos | os tratados internacionales, sino Gnicamente para agunos de ellos’, hace necesariauna

! Decreto 801 de 24 de marzo de 1972, BOE e 85 de 8 de abril de 1972.

2 Hay que tener en cuenta la Orden ministerial de 17 de febrero de 1992 de la Subsecretaria de Asuntos
Exteriores por la que se establecen normas para la tramitacion de Tratados Internacionales por parte de
los 6rganos de este Departamento. Véase: Boletin Oficial del MAE, nim. 592, febrero de 1992.

% A partir de ahora LOCE Y LOTC respectivamente.

* Art 93: Mediante ley orgénica se podré autorizar la celebracion de tratados por los que se atribuya a
una organizacion o ingtitucion internacional € gercicio de competencias derivadas de la Constitucion.
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labor previa: identificar qué tratados requieren efectivamente la intervencion de las Cortes
Generdes. Esta operacion se conoce como calificacion de los tratados internacionales’.

Pese ala evidente importancia de la operacion calificadora de los tratados internaciondes, en
NuUestro pais no se menciona expresamente la misma en ninguno de |os textos normativos del
ordenamiento espafiol que regulan la celebracion de los tratados. Es manifiesto que la opcion
por la competencia gubernamental en la cdificacion tiene un claro inconveniente: se presenta
a Gobierno en bandga la oportunidad de hurtarse del tramite parlamentario cuando, en
términos politicos, estime que puede resultarle inconveniente®. Sin embargo, la otra opcion,
atribuir a las Cortes la potestad cdificadora, ademés de implicar una pérdida de fluidez en las
relaciones internacionales y manifieta una fdta de confianza en d Gobierno, no es
congruente con un sistema de lista pues, s todos los tratados han de ser sometidos a
conocimiento de las Camaras para su cdificacion ¢para qué serviraredmente lalista?

Ad las cosss, € at. 94 de la CE reconocié implicitamente la competencia cdificadora del
Gobierno’, pues tras enunciar en su apartado primero los tipos de tratados que requieren
autorizacion parlamentaria, establece en su apartado segundo que las Camaras seran
inmediatamente informadas de la conclusién de los restantes tratados. Ello significaba que €
Gobierno decidiria de qué tratados informaria a Cortes después de la conclusion, decision que
presuponiay exigia una previalabor cdificadora redlizada por € mismo 6rganc®. Ademés, la

Art. 94; La prestacion del consentimiento del Estado para obligarse por medio de tratados o convenios,
requerira la previa autorizacion de las Cortes Generales en los siguientes casos: tratados de carécter
politico, tratados o convenios de carécter militar, tratados o convenios que afecten a la integridad
territorial del Estado o a los derechos y deberes fundamentales establecidos en € titulo |, tratados o
convenios que impliquen obligaciones financieras para la Hacienda Publica y tratados o convenios que
supongan modificacion o derogacién de algunaley o exijan medidas legidativas para su gecucion.
°Sobre € tema véase: A. REMIRO BROTONS, Comentario a los arts. 93 y 94 de la Constitucion, en
Comentarios a la Congtitucion espafiola de 1978 (O. Alzaga, ed.), val. VII, Madrid, 1998, p. 491 y ss,
especialmente 527; dd mismo autor: La autorizacion parlamentaria de la conclusién de los tratados
internacionales; € problema de la calificacion, REDI, 1980, p. 123; A.J RODRIGUEZ CARRION,
Regulacion de la actividad internacional del Estado en la Constitucion, Revista de Derecho Politico (UNED),
1982, p. 95; del mismo autor, Control delostratadosinternacionales en d sistema parlamentario espafiol,
Sevilla, 1981; L.I. SANCHEZ RODRIGUEZ, El proceso de cdebracién delostratadosinternacionalesy su
eficacia interna en € sstema congtitucional espafiol, Teoria y préctica, Madrid, 1984, p. 57 y 108; R.
RIQUELME CORTADO, La tramitacién de los tratados internacionales y € reglamento del Congreso de los
Diputados de 1982, REDI, 1982, p. 409.

® En términos juridicos, la necesidad de autorizacion puede ser muy discutible, todo depende de la amplitud de
lainterpretacion que & Gobierno concediera alas disposiciones congtitucionales

Véase sobre d tema A. REMIRO BROTONS, La autorizacion parlamentaria de la conclusion de los
tratados internacionales. ob. cit., p. 223; R. RIQUELME CORTADO, La tramitacion de los tratados
internacionalesy € Reglamento del Congreso..., ob. cit., p. 419.

8 En la decision del Gobierno también debe incluirse el precepto concreto de la CE en la que queda
subsumido €l tratado internacional, ya que nuestra Constitucion establece formas diferentes para € acto
de autorizacion de los tratados del 93y del 94.1.
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Ley del Gobierno® confirma ta competencia d disponer que es ddl Consgjo de Minigtros la
decisién de enviar o no alas Cortes un tratado internacional a efectosde art. 94 CE.

En la préctica, la operacion cdificadora es materidmente realizada por € Minigerio de
Asuntos Exteriores, como oOrgano de Gobierno, y mas concretamente por la Direccion
Generd competente del Ministerio por razén de la materia, que solicita un informe a la
Asesoria Juridica Internacional, como unidad dependiente de dicho Ministerio. La Asesoria,
emite un informe sobre los tramites adecuados a seguir por un tratado para la manifestacion
del consentimiento, lo que presupone una caificacion dd tratado. EI momento en que se
solicita tal informe es inmediatamente después de la autenticacion del tratado internaciona y
antes de la manifestacion del consentimiento®.

Se concedi6d la facultad cdificadora d Gobierno, pero no de manera incondiciond. La
Condtitucion no cerrd la puerta a la entrada de un posible control d Gobierno por parte de
otros organos del Estado, |o que se encargaria de concretar la legidacion posterior: la Ley
Orgénicade Consgo de Estado y laLey Orgénicade Tribuna Constituciona ™.

2.2. El papel del Consgo de Estado

Con la Ley Organica dd Consgo de Estado de 22 de abril de 1980 se otorgaron
competencias d Consgo de Estado en la cdificacion de los tratados internacionales
estableciéndose en su art. 22.1: la Comision permanente del Consgjo de Estado debera ser
consultada... en todos los tratados 0 convenios internacionales sobre la necesdad de
autorizacion de las Cortes Generales, con caracter previo a la manifestacion del
consentimiento del Estado.

De acuerdo con € aticulo 2.3 de la misma LOCE, € dictamen no es vinculante para €
Gobierno, en @ que continua residiendo la competencia calificadora, pero no cabe duda que
condiciona su libertad de accion, d hacer preceptiva la participacion del 6rgano de mayor
rango de la Administracién consultiva. EI Gobierno podra seguir o no € dictamen, pero no
puede dgar de solicitarlo en todos los casos. EIl momento para solicitar @ dictamen del
Consgjo de Estado es después de la firma de autenticacion o la autorizacion para la adhesion
manifestada por € Consgjo de Ministros —en |os supuestos de un tratado internaciond yaen
vigor-.

? Ley 50/1997 de 27 de noviembre de 1997. BOE de 28 de noviembre de 1997, n° 285, p. 35082.

19 Egte informe de tramitacion es independiente de cuaquier otro previo que, en fase de redaccion,
negociacion o adopcion del texto definitivo, se haya podido solicitar sobre los aspectos juridicos del
mismo. Véase: apartado 1 de la Orden de 17 de febrero de 1992de la Subsecretaria de Asuntos
Exteriores por la que se establecen normas para la tramitacion de los tratados internacionales. BOMAE,
n° 592, febrero de 1992.

1 véase el epigrafe 5: El Control por e Tribunal Constitucional de los tratados internacionales.
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Puede dudarse del acierto de nuestros legidadores'”. Hay muchos casos en los que no se
suscita duda alguna ni divergen las opiniones acercade S un tratado debe 0 no debe pasar por
las Cortes antes de su conclusion, pues la naturadeza de tratado y su contenido hacen pecifica
su cdificacion. En taes supuestos, d recurso preceptivo d Consgo de Estado solo servira
para hacer méstorpe y pesado e funcionamiento de la Administracion.

Poco después de la entrada en vigor de la LOCE, la Comison Permanente del Consgjo de
Estado, evacuando una consulta del Ministerio de Asuntos Exteriores”, esimo, en su
dictamen 43.320", que & Gobierno podia excusar € trémite de asesoramiento cuando
consderase que un tratado no incurria en uno de los supuestos dd at. 94.1 de la
Condtitucion, no abergando duda alguna a respecto de su calificacion como tratado del art.
94.2 CE. La agplicacion de esta doctrina produjo € surgimiento de los primeros conflictos de
cdificacion entre d legidativo y € gecutivo, pues las Cortes manifestaron su desacuerdo en
relacion con ciertos tratados que € Gobierno habia celebrado sin autorizacion parlamentaria,
habiendo entendido que no la necesitaba. |nmediatamente se puso en cuestién la doctrina de
la Comision Permanente del Consgo de Estado y € Ministerio de Asuntos Exteriores volvio
a evacuar consulta. La respuesta, expresada en @ dictamen 46.901", fue afirmar que la
consulta preceptiva prevista en € art. 22.1 de su Ley Organica se refiere a todos | os tratados
internacionaes.

La redidad es que la opcion logica hubiera sdo la contraria  excusar € trémite de
asesoramiento cuando e Gobierno tuviera decidido que d tratado requeria autorizacion
parlamentaria. La intervencion de la Comison Permanente del Consgo de Estado solo seria
preceptiva cuando € Gobierno se proponga cdificar € Tratado conforme a articulo 94.2 de
la Condtitucion, asi como en |os casos en los que esté dubitativo acerca de la cdificacion, es
decir, no tenga clara intencion de enviar a Cortes € Tratado. Asi, se descargaria la
tramitacion de muchos tratados y desde luego no exidtiria € temor de evason dd tramite
parlamentario por & Gobierno, pues la Comisén Permanente dd Consgo de Estado
fiscdizaria —en la medida de sus posibilidades’® esos supuestos. Consideraciones de
economia, unidas d respeto de los fines que debe tener reamente € precepto -apoyar
técnicamente la calificacion gubernamental prevista en los arts. 93 y 94 de la Congtitucion®'-,

2A. REMIRO BROTONS, La autorizacion parlamentaria de la conclusion de los tratados internacionales: €
problema de la calificacion, ob. cit., p. 227 y ss.

3E] Ministerio de Asuntos Exteriores devo la consulta consciente de la innecesaria acumulacion de trabgjo y
lapesadez administrativa que € tenor literal del art. 22.1 dela LOCE implicaba.

“Dictamen de la CPCE 43.320, de 23 de abril de 1981.

!> Dictamen de la CPCE 46.901 de 7 de marzo de 1985.

16 |_as posibilidades de la Comisién Permanente del Consejo de Estado estan limitadas por el carécter no
vinculante de sus dictdmenes, si bien es cierto que en la préactica, € Gobierno espafiol no se separa de los
pronunciamientos de este érgano consultivo.

"éase sobre & tema L.|. SANCHEZ RODRIGUEZ, El proceso de celebracion de los tratados
internacionales..., ob. cit., p. 52y, del mismo autor Problemas basicos de la practica espafiola en materia de
celebracion de tratados: propuestas legidativas, en: La celebracion de tratados internacionales por
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hacen que parezca razonable proponer la modificacion dd articulo 22.1. de la LOCE en €
sentido expuesto, propuesta avalada por un consenso doctrina sobre la generosidad del tenor
literal del precepto.

Sin perjuicio dd debate sobre lo acertado del precepto, la intervencidon de la Comisién
Permanente del Consgjo de Estado ha de valorarse muy positivamente. Por un lado, estudios
de la préactica tras la promulgacion de la Condtitucion pero alin sin la vigencia de la LOCE,
ponen de manifiesto la tendencia gubernamenta a interpretar restrictivamente los apartados
dd articulo 94.1'®. As, J CARDONA nos llama la aencion sobre los Acuerdos
complementarios d Tratado de Amistad y Cooperacion con Guinea Ecuatorid firmados entre
octubre de 1979 y octubre de 1980, concluidos por € Gobierno sin autorizacion
parlamentaria® y posteriormente serian calificados por la Comision Permanente del Consgo
de Estado como tratados que implicaban obligaciones financieras para la Hacienda Piblica®.
En lamismalinea, L.I. SANCHEZ RODRIGUEZ*, sefidaque @ Acuerdo de pesca entre €
Reino de Espafia y la CEE de 22 de septiembre de 1978 también fue cdificado por €
Gobierno como conforme a art. 94.2 delaCE o que, ajuicio del autor, no es de recibo, pues
lgos de ser neutro politicamente tenia un contenido claramente politico y polémico.

Ademés, € Consgo de Estado haredizado lalabor de lainterpretacion de |os tipos acufiados
en los aticulos 93 y 94.1 de la CE, darificando su dcance y, en definitiva, gustando su
contenido. Esta labor cobra alln més relevancia, s se conoce @ dato de que en Espaiia, €
Gobierno esta excesivamente afectado por la previa cdificacion técnica dd Consgo de
Estado, pues no se conocen decisiones gubernamentales que se separen de la doctrina de
dicho 6rgano. Conozcamos ago deta doctrina.

2.3. El Alcance delostipos acuiiados en los articulos 93 y 94.1 de la Constitucion
esparfiola de 1978

2.3.1. El articulo93 dela CE

Laclara disponibilidad de Espafia, ya en la épocadel proceso condtituyente, a ser parte en las
Comunidades Europess, respecto de cuyos tratados dificilmente podia negarse que ateraban
el funcionamiento de los poderes y la distribucion de competencias congtituciondes, justifica

Egpafia..., ob. cit., p. 81-82.

8E] Gobierno espaiol rediz operaciones calificadoras exentas de control desde la promulgacion de la
Congtitucion hasta enero de 1981. Véase: J. CARDONA LLORENS, La autorizacion parlamentaria de los
tratados. los primeros seis afios de préactica constitucional, ADI, 1983-84, p. 113-145, especia mente p. 116.
19, CARDONA LLORENS, La autorizacion parlamentaria de los tratados: los primeros sdis afios de
préctica congtitucional..., ob. cit., p. 117.

“Dictamen de la CPCE n° 43.416 de 11 dejunio de 1981.

#'L.I. SANCHEZ RODRIGUEZ, El proceso de cdebracion de los tratados internacionales y su eficacia
internaen e sigema..., ob. cit., p. 122.
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laacufiacion del articulo 937, que ofrecia @ marco adecuado parala celebracion del Tratado
de Adhesion®.

La valoracion que puede hacerse del precepto no es mala. Para empezar, queda muy claro
que € degtinatario de las competencias cuyo gercicio se transfiere ha de ser una organizacion
0 una ingtitucion internacional, pero, en ninglin caso otro Estado ni otros sujetos de Derecho
Internacional. Ademés, también se tuvo rigor en especificar que lo que se trandfiere es €
gercicio de las competencias no la titularidad de las mismas™ -quedaria fuera, parece, la
congtruccién de una Europa federa sobre la base de este precepto-. Por dltimo, las
competencias que e transfieren, han de ser derivadas de la Congtitucion y gercidas en ese
marco™, pudiendo ser transferencias competenciales sucesivas™ o miltiples™.

Dos son las cuestiones menos acertadas del art. 93 de la CE, haciendo ambas referenciaa
una falta de precision. Por un lado, € precepto no impide la transferencia global de las
competencias del Estado, a no concretar, como deberia, que las competencias que se
transfieran han de ser especificas. Dos, € precepto no caracteriza las organizaciones
supranacionales a las que se pueden ceder competencias de manera que, en mas de una
ocasion, ha existido la duda sobre si las competencias que se atribuian a una organizacion
internacional implicaban una transferencia del gercicio de competencias constitucionaes

# Véase e art. 93 dela CE en nota 7.

#\/éose sobre @ tema A. REMIRO BROTONS, Comentario a los arts. 93 y 94 de la Constitucion, en
Comentarios a la Congtitucion espafiola de 1978, ob. cit., p. 534; L.I. SANCHEZ RODRIGUEZ, El art. 93
de la CE y € blogue de constitucionalidad: algunos problemas, Estudios sobre la Congtitucion espafiola,
Homenagje a Prof. E. Garcia de Enterria, Madrid, 1991, p. 219; O. ALZAGA VILLAAMIL, La Congtitucion
de 1978, Madrid, 1978, p. 589 y ss M. HERRERO de MINON, Constitucion Espafiola y Unidn Europea.
Comentarios al art. 93 dela CE, RCG, n° 26, 1992, p. 7; Nota de la Secretaria del Congreso de los Diputados
relativa a la tramitacion parlamentaria del proyecto de ley organica por la que se autoriza la ratificacion por
Espafia del Tratado de la Unién Europea, RCG, n® 26, 1992, p. 135, S. MUNOZ MACHADO, El
ordenamiento juridico dela Comunidad Europeay la Constitucion Espafiola, Madrid, 1980, p. 32y ss.
*Trata esta cuestion: M. HERRERO de MINON, Constitucion Espafiola y Unién Europea. Comentarios al
art. 93 dela CE, ob. cit..., p. 10.

“No se pueden transferir competencias més alla de las que la Constitucion atribuye alos poderes del Estado y
e gercicio de las mismas ha de llevarse a cabo en d marco de la propia Congtitucion. La autorizacion de un
tratado por la viade articulo 93 no puede ser utilizada para una modificacion constituciondl. La cuestion, que
ha sido denominada autorruptura congtitucional y ha sido tratada por L. |. SANCHEZ RODRIGUEZ. Véase:
L.I. SANCHEZ RODRIGUEZ, El art. 93 dela CE y € blogue de constitucionalidad: algunos problemas, ab.
cit.,, p. 233y A. MANGAS MARTIN, La Declaracién dd TC sobre d art. 13.2 de la Constitucion (derecho
de sufragio pasivo de los extranjeros): una reforma congtitucional innecesaria o insuficiente, REDI, 1992, p.
419.

%Como de hecho ha ocurrido la transferencia de competencias a la Organizacion no se tiene que redlizar de
una solavez, Sho que puede hacerse en varios momentos.

*'Nada en e articulo 93 impide que sea més de una las Organizaciones internacionales alas que se tranfieran
competencias, pues @ precepto no es exclusvamente comunitario. Véase L.I. SANCHEZ RODRIGUEZ, El
art. 93 dela CE y € blogue de congtitucionalidad: algunos problemas, ob. cit., p. 219.
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0 no. La Comision Permanente del Consgjo de Estado™ ha afirmado a este respecto que
se ha de advertir una capacidad de decision directa de la organizacion internacional,
gue se imponga automaticamente en el Estado, sin necesidad de mediacion estatal.

En Espafia, solo en cuatro ocasiones ha sido utilizado e art. 93 para la autorizacion de
un tratado internaciona: para la adhesion de Espafia a los tratados congtitutivos de las
Comunidades Europeas y para la ratificacion espafiola de los tratados modificativos de
aquéllos™.

2.3.2. El articulo 94.1 dela CE

a) Tratados de caréacter politico

No eslaprimeravez que aparece en la historiadel congtitucionalismo espafiol, la categoriade
tratados politicos™, por lo que no ha de extrafiar que se encontrara ya incorporado en €
anteproyecto de Constitucion de 17 de abril de 1978.

Es dificil dar un concepto preciso de tratado politico, porque esta denominacién tiene un
valor meramente practico y no juridico y de ahi las muy variadas clases de acuerdos
politicos que pueden distinguirse™, ha afirmado la Comision Permanente dd Consgjo de
Estado. De acuerdo con dlo, para su identificacion ha establecido diversos criterios, en €
bien entendido de que @ carécter politico de un tratado internaciona o pueden imprimir
diferentes factores. Por un lado, € contenido/objeto de las disposiciones del tratado.
También, las circunstancias que rodean su conclusion y, en Ultimo término, € pape que
acuerdo tiene en las relaciones politicas entre |as partes, Sempre que suponga un compromiso
estable y relevante en las relaciones politicas del Estado espafiol.

%y/éase dictamen de la CPCE 43. 647 de 27 de agosto de 1981, en relacion con la adhesion de Espafia ala
Alianza Atlantica y dictamen 46.073 de 26 de enero de 1984 en relacion con & Acuerdo entre Espaiia y los
Estados Unidos de América en torno a la jurisdiccion sobre buques esparioles que utilicen € Louisiana
Offshore Qil Port. En este Ultimo Acuerdo se andizd s las competencias que se otorgaban a los EEUU en
relacion con los buques espafioles que faenaban en la ZEE norteamericana implicaba una cesion de
competencias soberanas.

% Sobre € tema véase: Nota de la Secretaria del Congreso de los Diputados relativa a la tramitacion
parlamentaria del proyecto de ley organica por la que se autoriza la ratificacién por Espafia del
Tratado de la Unién Europea, RCG, n° 26, 1992, p. 135.

¥La Contitucion de la Segunda Republica en 1931 en su art. 76,€), parrafo 2° incorporaba en su seno alos
tratados politicos.

*Dictamen 42.948 de la CPCE de 30 de octubre de 1980 sobre & Convenio entre Espafiay Marruecos sobre
indemnizaciones por las tierras nacionalizadas por € Estado marroqui.
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A estas conclusiones, la Comision permanente dd Consgjo de Estado espafiol ha llegado a
través de una progresva ampliacion del acance del precepto congituciona. Habiendo
tomado como punto de partida los tratados de contenido o materia politica, se extendio
primero a los tratados por |os que Espafia asuma una posicion politica o juridica relevante en
e seno de la Comunidad Internaciond® y a los que determinan en adguna medida las
relaciones politicas entre dos Estados™. Posteriormente, la Comision Permanente del
Consgo de Estado en su conocido dictamen 46.901 de 7 de marzo de 1985 aporta d criterio
de considerar tratado politico a aquel que suponga un compromiso estable y grave en las
relaciones politicas del Estado. Asi, se han ido consolidando como politicos los tratado de
cooperacion™. Otros casos que también han sido considerados compromisos estables y
graves del Estado son, por gemplo, la modificacion del Tratado de la OMS® o & Tratado
sobre Fuerzas Armadas Convencionales en Europa™.

En todo caso, no debe obviarse d carécter residual de esta clase de tratados, pues la
categorizacion de un tratado como tratado politico va a ir normamente unidas a la
caracterizacion del tratado en otro de los apartados del 94.1 y la Comision Permanente del
Consgo de Estado ya ha advertido que no se considerard politico un tratado cuando ya se
encuentre subsumido en alguin otro de los supuestos del 94.1°".

b) Tratados o convenios de caracter militar

El contenido de este gpartado del articulo 94.1 haido conforméndose en la préctica En esta
linea y respecto de este tipo de tratados, J. CARDONA®* sefidaque s bien inicidmente este

#Dictamen 42.903 de la CPCE de 9 de octubre de 1980, sobre adhesion de Espafia a Protocolo a Tratado
entre la Republica de Panaméy los EEUU de América, rdaivo ala neutralidad permanente y funcionamiento
del Cana de Panam4, firmado en Washington € 7 de septiembre de 1977.

#Dictamen 45.737 de la CPCE de 29 de octubre de 1983, sobre € Acuerdo de cooperacion de pesca maritima
con € Reino de Marruecos. Més reciente, Dictamen 2.113 de 22 de junio de 2000, sobre € Acuerdo sobrelibre
circulacion de personas entre la UE, sus Estados miembros'y Suiza.

#Dictamen 51.025 de la CPCE de 9 de junio de 1987, sobre @ Convenio bésico genera de cooperacion
cientifico-técnica entre € Reino de Espafiay la Replblica de El Savador; dictamen 96/95 de 23 de febrero de
1995, sobre d Tratado entre d Reino de Espafia y la Replblica Francesa sobre cooperacion transfronteriza
entre entidades territoriaes; dictamen 1803/95, de 27 de julio de 1995, sobre € Acuerdo de cooperacion
economica e industrial entre & Reino de Espafiay la Republica de Ucrania; dictamen 3046/95 de 19 de febrero
de 1996, sobre Convenio de cooperacién |beroamericana; dictamen 226/96 de 22 de marzo de 1996, sobre €

Tratado de Amistad, Buena Vecindad y Cooperacion entre Espaiiay Tunez.

*Dictamen 55.017 de la CPCE de 27 de septiembre de 1990 sobre Enmiendas a los articulos 24 y 25 de la
Condtitucién de laOMS de 12 de mayo de 1986.

*Dictamen 55.613 de la CPCE, de 13 de diciembre de 1990, en relacion con d Tratado sobre Fuerzas
Armadas convencionaes en Europa, de 19 de noviembre de 1990.

3"Esto supone una clara prioridad de todos los tratados del art. 94.1 frente alos del apartado a) de ese precepto.
Es un gemplo d dictamen 43.927 de la CPCE de 22 de diciembre de 1981, sobre & Protocolo n° 2 de

Convenio parala proteccion de Derecho Humanos y Libertades Fundamentales de 6 de mayo de 1963.

%J. CARDONA LLORENS, La autorizacion parlamentaria de los tratados..., ob. cit., p. 121.
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gpartado estaba llamado a cubrir fundamenta mente la cooperacion, intervencidn o utilizacion
de las fuerzas militares espafiolas, en la practica d concepto ha sdo ampliado a una politica
materid, es decir, cudquier ambito de cooperacion militar con otros paises aunque no se
refiera directamente a las fuerzas militares espafiolas™.

Coincide esta percepcion con la clasficacion gportada por la Comisién Permanente del
Consgjo de Estado™ que incluye en los tratados de carécter militar: 1) los tratados de dianza,
mutua defensay garantia'y los congtitutivos de organizaciones de cooperacion militar; 2) los
tratados que autorizan la presencia de tropas extranjeras en territorio espafiol y de tropas
epaiolas en @ extranjero; 3) los tratados de intercambio de tecnologia militar o de
perfeccionamiento profesiona del persond militar™ y 4) los tratados sobre proteccion de
informacién clasificada, sSempre que de su contenido se derive que dicha informacion es en
materia de defensa™. A pesar de la ampliacion, la doctrina de la Comision Permanente del
Consgjo de Estado es reduccionista™ y no es frecuente la cdificacion como tratado de
caracter militar. Se observa en la préctica una tendencia a encgjar un tratado en cuaquier otro
de los apartados del articulo 94.1, gprovechando que un tratado responde habitualmente a
més de una especie, excepcidn hecha del apartado a) del que, como sabemos, se utiliza como
categoriaresidual.

c) Tratados o convenios que afecten a la integridad territorial del Estado o a
los derechos y deberes fundamental es establecidos en el Titulo |

Ambas categorias de tratados estan incomprensiblemente enlazadas en € mismo gpartado del
articulo 94.1 de la Congtitucion. No obstante, ambos tipos de tratados carecen de elementos
comunes, por lo que & andiss dd acance de su contenido a la luz de la doctrina de la
Comision Permanente del Consgjo de Estado es preferible hacerlo por separado.

Por lo que se refiere a tratados 0 convenios que afecten a la integridad territoria del Estado,
la Comisién Permanente del Consgo de Estado fue inicidmente muy redtrictiva con esta
categoria pero, como ha ocurrido con otros gpartados de este mismo precepto, en la préctica
se ha producido una ampliacion de los contenidos. Asi, € dictamen 46.901 de 7 de marzo de
1985, afirma que la expresion congtituciond hacia referencia alos tratados en los que se fuera
aenajenar, ceder o permutar cualquier parte del territorio espafiol, asi como los tratados de
reintegracion territorial que puedan en € futuro establecerse y cualesguiera tratados que
signifiquen incrementos del territorio nacional. En consecuencia, encgjarian en este apartado

*Dictamen 46.430 de la CPCE de 10 de mayo de 1984.

“ODictamen 46. 901 de la CPCE de 7 de marzo de 1985.

“lyvéese: A. REMIRO BROTONS, Politica exterior de Defensay Control Parlamentario, Madrid, 1988, p.
132y s

“’Dictamen 1.131 de la CPCE de 6 de julio de 1995, relativo a Acuerdo sobre proteccion de informacion
clasificada entre  Reino de Espafiay la Republica de Corea

“A. REMIRO BROTONS, Politica Exterior de defensa..., ob. cit., p. 132-133.
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los tratados que implicasen, en uno u otro sentido, modificacién del territorio naciona o
proyeccion de la competencia estatal sobre espacios maritimos adyacentes. La précticainicia
puso de manifiesto que € precepto va més dlay que tratados que versan sobre delimitacion
del territorio, aunque no varien criterios ya establecidos™, tratados de regjuste de frontera, en
términos puramente técnicos o, tratados que afecten a la competencia exclusiva dd Estado
sobre su territorio iban a ser cdificados por la Comision Permanente del Consgo de Estado
como tratados ddl art. 94.1 ¢)™.

El precepto ha sido criticado porque permite una cesion de territorio espafiol sdlo con
una autorizacién aprobada por mayoria simple en el Parlamento, lo que podria aplicarse a
la cesion de Ceutay Mdlilla®. En otros paises, las modificaciones de este tipo através de
un tratado internacional estdn sometidas a un régimen especia para la tramitaciéon de
aqud™’.

Por lo que respecta a los tratados que afecten a Derechos y Deberes Fundamentaes
establecidos en € Titulo |, es una referencia a los tratados que atafien o conciernen a los
derechos y deberes fundamentales directa o indirectamente, bien completdndolos o
desarrollandolos, pero no dafiandolos o perjudicandolos, pues dlo seria contrario a la
Constitucion™. La Comision Permanente del Consgo de Estado ha sefidado que se
encuentran incluidos todos los tratados que trataran de aguna manera los derechos
fundamentales, aunque no completen ni desarrollen los mismos, ni sean € objeto fundamental
dd tratado. Se pretende evitar una referencia alos derechos y libertades fundamentales en un
tratado celebrado sin autorizacion parlamentaria, en € supuesto de que no encgara en
ninguno de | os otros apartados del articulo 94.1. En estalinea, se han sometido aautorizacion
de las Cortes algunos tratados sobre cooperacion aduanera 0 cooperacion para el control del
trafico de estupefacientes —por afectar d derecho alaintimidad € intercambio de informacion
y datos persondes- y agunos tratados de cooperacion cinematogréfica —por afectar d
derecho de creacion artitica-.

“Dictamen 42.985 de la CPCE de 29 de enero de 1981 sobre e Convenio entre Espaiiay Francia parafijar la
delimitacion de lafronteraen e interior del tinel transpirenaico Bielsa-Aragnouet.

“>Dictamen 43.467 de la CPCE de 27 de agosto de 1981 en relacion con la Adhesion de Espafia a Atléntico
Norte.

“ En una hipotética cesion de Ceutay Mdilla hay que tener también en cuenta los Estatutos de Autonomia de
ambeas provincias. Véase: A. REMIRO BROTONS, Comentario a los articulos 93 y 94 de la Constitucion, en
Comentarios a la Congtitucion de 1978, ob. cit., p. 547; del mismo autor: Ceuta, Médlilla, représentations
espagnoles et marocaines, HERODOTE, Revue de géographie et de géopolitique, n° 94, 1999, p. 54.

" Sobre el tema, véase: A. REMIRO BROTONS, Comentario a los articulos 93 y 94 de la Constitucion,
en Comentarios a la Constitucién de 1978, ab. cit., p. 572 y M. J. ROCA, El control parlamentarioy
constitucional del poder exterior. Estudio comparado del estado actual de la cuestion en €l Derecho
aleman y espafiol, Revista espafiola de Derecho Constitucional, n° 56, 1999.

“®En tales casos serfaimprescindible primero unareforma congtitucional, en virtud del art. 95 dela CE.
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La Comisién Permanente del Consgo de Estado ha aclarado también otra cuestion discutida
por la doctrina, en relacion con los articulos ddl Titulo | de la CE, que en rigor se extiende
desde d articulo 10 hasta @ articulo 55, pero que et claramente dividido en dos bloques:
por un lado, los derechos regulados en los articulos 14-29 y @ 30.3, que exigen ley organica
para su desarrollo y son protegidos por € recurso de amparo ante € Tribuna Constitucional;
por otro, los derechos regulados en € resto de los preceptos hasta € art. 55. De la practica
posterior y cercana a nuestros dias se deriva claramente que no estan incluidos en art. 94.1. ¢)
los tratados quee recai gan sobre materias tratadas en los articulos 30 a55 de la CE .

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

Ha sido esta categoria de tratados -por su indeterminacion-, la que ha dado lugar en Espafiaa
los mayores problemas de interpretacion™. Inicidmente, la Comision Permanente del Consgo
de Estado apostd® por permitir que e Gobierno concluyera unilateramente los tratados
internacionales que implicaban gastos atendibles con las consgnaciones establecidas en los
Presupuestos Generdles del Estado vigentes para @ organismo publico encargado de la
gecucion dd Tratado, pues taes consignaciones estaban ya gprobadas -por tanto
autorizadas- por las Cortes Generdes. A sensu contrario, € Gobierno necesitaria la
autorizacion de las Cortes Generdes para aguéllos tratados que implicaran gastos no
atendibles con los Presupuestos Generales vigentes, es decir, cuya gecucion exceda de las
competencias normales de la Adminigtracion de la Hacienda Plblica y resultando necesario
iniciar un expediente de concesion de crédito extraordinario o de suplemento de crédito™.

9V éanse dictamenes 43.525 de la CPCE de 6 dejulio de 1981 y dictamen 43.616 de 27 de agosto de 1981. En
este Ultimo, por emplo, que afectaba a art. 40.2 de la CE -seguridad e higiene en € trabgo-, la Comisién
Permanente del Consgo de Estado afirma que s se interpretara de forma amplia € precepto y se hiciera una
interpretacion semgjante del resto del articulo 94.1, llevaria a concluir que en nuestro sistema todos los
tratados necesitan autorizacion parlamentaria, lo que es contrario ala ratio del precepto.

*Sobre & tema véase: IM. MARTIN QUERALT, Competencias de las Cortes Generales en la conclusion de
tratados internacionales que se refieren a la Hacienda publica, Funciones Financieras de las Cortes
Generales, Madrid, 1985, p. 451; A. DASTIS QUECEDO, La nocion de tratados que implican obligaciones
financieras para la Hacienda Plblica , ob. cit., p. 135; A. MARTINEZ LAFUENTE, Las Cortes Generales,
val. Ill, Madrid, 1987, p. 1637 y ssy A. FERNANDEZ TOMAS, L a celebracion de tratados bilaterales de
cooperacion por Espania, Vaencia, 1994, p. 56.

*'Dictamen 43.008 de la CPCE, de 2 de abril de 1981 sobre Acuerdo de Cooperacion en materia de
radioastronomia entre € Reino de Espafiay la Republica de Francia, hecho en Granada d 16 de mayo de 1980.
*2 En la aplicacion posterior de este criterio € Consgjo de Estado incluy6 los tratados que contuvieran
gastos publicos condicionados, es decir, en los que cupiera la posibilidad, aunque fuera remota, de
comprometer a la Hacienda Publica y los casos en que € gasto publico fuera indirecto, lo que significa
que los gastos realmente no estaban comprometidos en €l tratado que se celebraba, pero lo estarian en
tratados de gjecucion o de desarrollo y tendrian como causa la accién prevista en el tratado principal
(dictamen de la CPCE 43.506 de 9 de julio de 1981 relativo a Convenio EURODIF y dictamen 42. 995
de 5 de mayo de 1981, sobre e Memorandum de Acuerdo Hispano-ltaliano de cooperacion para
materiales de Defensa).
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Ege planteamiento fue criticado pues incitaba a Gobierno a hinchar las partidas
presupuestarias ordinarias para anticiparse alos gastos derivados de ciertos tratados. Ademés,
exigia @ problema de que mientras los Presupuestos Generdles dd Estado se rigen por €
principio de anualidad, por € contrario, es raro d tratado internacional que se acoja a este
principio por [0 que, o bien se comprometia e presupuesto estatal del afio Sguiente a través
de las obligaciones internacionaes o0 se encgjonabala politica convenciond del Gobierno en €
estrecho corsé de la anuaidad™.

Un nuevo dictamen 46.016 de 5 de julio de 1984 implicd un brusco giro en la doctrina hasta

entonces vigente afirmando que:
* Son tratados que implican obligaciones financieras parala Hacienda Plblicay que en
virtud de dlo necesitan autorizacion de las Cortes Generdles exclusvamente los
tratados internacionales de los que deriven obligaciones de crédito activo o pasivo
para la Hacienda, ya sean de crédito monetario o crédito juridico para obligaciones
monetarias. En definitiva, aquélos tratados que Sitlen a Espafia en la posicion de
deudor.
*Los insrumentos internaciondes distintos a los recién expresados y para cuya
gecucion se prevea la necesidad de un crédito extraordinario o de un suplemento de
crédito, pues impliquen un gasto publico, necestaran autorizacion parlamentario,
pero quedan comprendidos en € supuesto segundo del epigrafe €) ddl art. 94.1.
*los instrumentos internacionales cuya €ecucion implique gastos que puedan
redlizarse con cargo a las consgnaciones presupuestarias del gercicio corriente
podran ser concluidos por € Gobierno -sin previa autorizacion de la Cortes
Generales- sempre que tales gastos no excedan de la anualidad, pues de lo contrario
van a necesitar un crédito extraordinario y, por tanto, autorizacion parlamentaria para
su conclusion, pues van a ser cdificados como conformes d 94.1 €). Tampoco taes
gastos pueden situar a Espafia en la situacion de deudor —es decir, que se deriven
obligaciones de crédito- pues dlo comportaria que d tratado encgaria en la primera
de la categorias aqui etablecidas. Ademés, la Comision Permanente del Consgjo de
Estado ha afirmado que es necesario que @ gasto publico que un tratado pueda
implicar debe estar expresamente determinado en @ mismo y, en ese sentido, no se
cdificard como gasto publico aquél que puede previsiblemente derivarse pero que no
Se encuentra expresamente determinado.

La aplicacion de esta doctrina por parte del propio Consgjo de Estado se ha caracterizado por
su continuidad y congtancia™. Pero se trata de una interpretacion muy compleia, pues en

*La cuedtion fue puesta de relieve por A. DASTIS QUECEDO, La nocidn de tratados que impliquen
obligaciones ..., ob. cit., p. 142.

*\Véanse los dictdmenes de la CPCE 48.151 de 25 de septiembre de 1985, 48.218 de 26 de septiembre de
1985, 52.574 de 3 de noviembre de 1988, 54.492 de 8 de marzo de 1980, 54. 931 de 26 dejulio de 1990, 1155
de 30 dejunio de 1994, 1743 de 29 de septiembre de 1994, 1969 de 27 de octubre de 1994, 1802 de 27 dejulio
de 1995, 2046 de 21 de septiembre de 1995, 2228 de 28 de septiembre de 1995, 2374 de 26 de octubre de
1995, 2867 de 14 de diciembre de 1995, 2710 de 18 de enero de 1996, 205/96 de 29 de febrero de 1996,
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ocasiones es muy dificil distinguir cuando existe un gasto o0 cuando existe una operacion de
crédito. Ademas, no hay una aceptacion unanime de la misma por todas las ingtituciones que
participan en la cdificacion de los tratados internacionales™. Todo lo nos lleva a cuestionar
el acierto de la doctrina de la Comision Permanente del Consgo de Estado que podia haber
optado por su linea inicid de interpretacion admitiendo que |os gastos que excedieran de la
anudidad iban a necesitar un crédito extraordinario y, por tanto, autorizacion parlamentaria
para su conclusion, bien en virtud del apartado d) del art. 94.1, o bien en virtud del apartado
e).

€) Tratados o convenios que supongan modificacion o derogacion de alguna
ley o exijan medidas legidativas para su gjecucion.

Ciara la lista dd at. 94.1 una disposicion que pretende resguardar las competencias
legidativas de las Cortes sobre cualquier objeto materid. Este precepto et directamente
destinado a confirmar y constatar que la potestad legidativa corresponde a las Cortes y que
no puede quedar comprometida por el Gobierno™ sin laautorizacion del Parlamento.

Una cuestion se ha escapado a este precepto. Es la incertidumbre de qué ocurrira con los
tratados que regulen una materia reservada a la ley pero no supongan una modificacion,
derogacion o desarrollo de la legidacion interna existente. La doctrina ha respondido que
siendo un &mbito de reserva de ley es competencia parlamentaria su regulacion y parece que
tales tratados han de ser autorizados por Cortes. La trascendencia de este tipo de tratados no
debe ser minusvdorada, porque una vez concluidos podrian atar € rumbo y acance de las
reformas legdes’”.

Un andlisis somero de la doctrina de la Comision Permanente del Consgo de Estado pone de
manifiesto esa misma posicion: todo tratado que incida de adguna manera en materia
reservada a ley, necesitard autorizacion parlamentaria. Asi, en @ dictamen 52.858°° en
relacion con d Tratado de extradicion entre € Reino de Espafiay la Republica de Venezuda

1278/96 de 11 de &bril de 1996.

>V éase d epigrafe 3.2.1: larecdificacion de los tratados por las Cortes Generales.

5Son muchisimos los dictamenes de la Comision Permanente del Consgjo de Estado en los ésta manifest6
dicha funcién del apartado €) del art. 94.1. Véase a modo de gemplo: 43.008 de 2 de noviembre de 1980,
43.498 de 8 dejulio de 1981, 44.015 de 20 de mayo de 1982, 44.027 de marzo de 1982, 44.045 de 25 de marzo
de 1982, 44.186 de 15 dejulio de 1982. En términos mas 0 menos semeantes, en estos dictamenes & Consgo
de Estado procede primero adeterminar las materias que abarcael Convenio, para después andlizar en quétipo
de normas estan reguladas dichas materias en nuestro ordenamiento interno. Una vez que € Consgo ha
concluido en que esas materias estan reguladas en normas con rango de ley, se introduce a comprobar s €
tratado implica una modificacion, derogacion o desarrollo legidativo, para dictaminar acerca de la necesidad
de autorizacién parlamentaria.

>’A. REMIRO BROTONS, Comentario a los arts. 93 y 94 de la Constitucion, en Comentarios a la
Congtitucion de 1978..., ob. cit., p. 559.

**Dictamen 52.858 de la CPCE, de 16 de febrero de 1989. Pueden verse también e dictamen 48.070 de 19 de
diciembre de 1985.
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se dirmaque del art. 13.3 de la Constitucion se desprende claramente que la extradicion es
materia reservada a Ley, por lo que @ tratado necesita autorizacion parlamentaria.
Iguamente, en @ dictamen 53.075° relativo d Convenio n® 59 de la OIT sobre la
readaptacion profesond y € empleo de personas invdidas, se puede leer que s hien €
Convenio no deroga normas con rango de ley ni requiere la intervencion del poder
legidativo para su gecucién, recae sobre materia regulada en nuestro ordenamiento por
una ley formal, lo que hace que quede comprendido en & supuesto del art. 94.1.€) de la
Contitucion®.

No hay que dgar de advertir la dificultad que en ocasiones se puede presentar para discernir
S una determinada materia es 0 no reserva de ley, pues en Espaia no existe un cataogo
cerrado de materias sujetas a reserva legal, como tampoco existe un listado de materia
reglamentaria. La Comision Permanente del Consgo de Estado es muy respetuosa con las
competencias del  Parlamento, lo cud, a nuestro juicio, es postivo. Se percibe,
ocasonamente un desacuerdo entre la Asesoria Juridica Internaciond dd MAE vy la
Comision Permanente del Consgjo de Estado, primando siempre la decison del Consgjo de
Estado, d ser éstala que, invariablemente, endosa €l Gobierno. En todo caso, las diferencias
entre ambos Organos no estan motivadas por posiciones contrarias, SN0 por pPercepciones
digtintas respecto ded acance de un determinado Convenio. Ademas, problemas espinosos
s0l0 se presentan cuando la Comision Permanente del Consgjo de Estado califique conforme
a 94.2 dela CE y € Gobierno endose tal cdificacion en contradel criterio del MAE, siendo
e criterio de las Cortes Generdes € mismo que d dd Minigerio y no € de la Comision
Permanente del Consgjo de Estado®.

3. LATRAMITACION DE LA AUTORIZACION PARLAMENTARIA.

3.1. El papel del gobierno en & proceso.
3.1.1. El plazo para evacuar la solicitud de autorizacion.
Cdificado por € Gobierno un tratado internacional conforme a art. 94.1 de la CE, aquél

deberd, s desea concluir @ tratado internaciond, remitirlo a las Cortes para que éstas
autoricen la manifestacion del consentimiento®. La decision politica de enviar € tratado a

**Dictamen 53.075 de la CPCE de 13 de abril de 1989.

1 gualmente doctrina més reciente: dictamen 679/96 de 25 de abril de 1996, en relacion con e Tratado de
extradicion entre € Reino de Espafiay la Replblica Orientd de Uruguay y dictamen 2222/96, de 13 de junio
de 1996 en relacion con @ Acuerdo entre Espafiay Egipto sobre asistenciajudicial en materia penal.

®lv/éase d epigrafe 3.2.1: La recalificacion delos tratados por las Cortes Generales.

%2 Art. 5 de lanuevaley dd Gobierno, Ley 50/1997 de 27 de noviembre de 1997. BOE de 28 de noviembre de
1997, n° 285, p. 35082 y art. 155 del Reglamento del Congreso. Si bien |os Diputados carecen, [égicamente, de
capacidad parainiciar € tramite parlamentario las Cortes pueden y deben utilizar los tradicionales y generdes
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Cortes® es acordada por & Consgjo de Ministros™. Solamente a partir de tal acuerdo,
Gobierno esta obligado a enviar @ tratado a Cortes, otorgandole € Reglamento del
Congreso® un plazo de noventa dias, plazo que, en casos justificados, podra ser ampliado
hasta ciento ochenta dias™.

El régimen establecido es, a nuestro juicio, acertado. De @ se deriva que € Gobierno no esta
obligado a enviar a Cortes para autorizacion todos los tratados que autentique, sSno
Unicamente aquédlos que haya decidido concluir® y dicha decison este plasmada en un
acuerdo del Consgo de Minigtros. Ello evitara la existencia de tratados autorizados por
Cortes que, € Gobierno, por diferentes circunstancias, no concluira jamas.

Decidido e envio del tratado a Cortes, € Gobierno no debe olvidar que estd sometido a
plazo establecido en e Reglamento del Congreso. La demora en € envio dd tratado a
Cortes por parte del Gobierno desde e acuerdo del Consgo de Ministros no es, en
Espafia, una practica frecuente. Si existen, sin embargo, numerosos ejemplos de tratados
autenticados respecto de los cuales el Gobierno ha tardado afios en decidir manifestar el
consentimiento, por lo que no han sido remitidos al Consgjo de Ministros, pues no se
requeria la autorizacion para enviar € tratado a Cortes. Esta demora carece de interés
juridico®, salvo en los supuestos en los que exista una aplicacion provisional del tratado,
cOmo veremos més adelante®™.

medios de control politico del Gobierno para conocer € estado de las negociaciones en relacion con un tratado
internacional, asi como para presionar al Gobierno en relacion con su posicion e intencion respecto de la
tramitacion de un tratado internacional cuya negociacion ya haterminado

% Art. 18 del Decreto 801/72 sobre ordenacion de la actividad de la Administracion del Estado en
materia tratados.

% Serala Ultima vez que el tratado sea tramitado en e Consgjo de Ministros. Posteriormente, cuando el
tratado es autorizado y e Gobierno se dispone a manifestar el consentimiento ya no es necesario —de
acuerdo con la legislacion espafiola, el tramite del Consegjo de Ministros. Ello nos permite afirmar que,
en Espafia, € Consgo de Ministros autoriza la manifestacion del consentimiento a un tratado
internacional cuando autoriza su envio a Cortes a objeto de solicitar la autorizacion parlamentaria.

% Art. 155.3 del Reglamento del Congreso.

% El Gobierno estara obligado aenviar a Congreso una comunicacion motivando documentalmente e retraso.
®De acuerdo con R. RIQUELME CORTADO, un planteamiento contrario en la determinacion de los
documentos que € Gobierno ha de remitir a Cortes podia mover a aquél en varios sentidos. 1) a retrasar la
autenticacion de los textos negociados, una vez seguro de que iba a concluir € tratado internaciona en
cuestion; 2) a utilizar formas de autenticacion que no fueran la firma, explotando de esta maneralaliteraidad
del precepto; 3) a infringir é Reglamento, como fue frecuente en la préctica con e Reglamento de 1977.
Véass= R. RIQUELME CORTADO, La tramitacion de los tratados internacionales y € Reglamento del
Congreso de los Diputados en 1982..., ob. cit., p. 416 y en la misma linea A. RODRIGUEZ CARRION,
Control delos Tratados I nternacionales en € sstema parlamentario espafiol, Sevilla, 1991, p. 151-152y
160.

% Carece de interés juridico a no existir plazo aguno que vincule a Gobierno en la decision de
manifestar el consentimiento a los tratados autenticados. Puede no manifestar € consentimiento jamas.
9\ éase d respecto d epigrafe 3.1.3: La préactica dela aplicacion provisional.
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3.1.2. Ladocumentacion que el Gobierno ha de remitir a las Cortes.

De acuerdo con € art. 155. 2. del Reglamento del Congreso de los Diputados, € Gobierno
solicitaré de las Cortes Generales la concesidn de dicha autorizacion mediante € envio al
Congreso de los diputados de: 1) @ acuerdo del Consgjo de Minigtros, 2) € texto ddl tratado
o Convenio; 3) laMemoria que justifique la solicitud, que ayudara a las Cortes a comprender
la decisén politica dd Gobierno de concluir € tratado internaciond; 4) las reservas y
declaraciones que, en su caso, & Gobierno pretendieraformular

El precepto no es totamente satisfactorio, pues la exigencia de ciertos documentos fue
desestimada por los redactores del Reglamento del Congreso. La solucién viene de lamano
de un texto anterior, & Decreto 801/72 que incorpora también las exigencias de: 1) indicacion
de Estados u Organismos | nternacional es negociadores, contratantes o partes en @ mismo; 2)
Cuaquier documento ango o complementario a Tratado suscrito por los Estados
negociadores, asi como cuaquier otro acto internaciona relativo a la aplicacion provisiond;
3) las reservas y declaraciones formuladas por los demés Estados partes y, findmente, la
indicacion ddl lugar y la fecha de lafirma del tratado. El Gobierno esté obligado por ambas
regulaciones, pues € Decreto 801/72 sigue en vigor a salvo las estipulaciones contrarias a la
Condtitucion, de manera que las exigencias globdes d gecutivo en relacién con la
documentacion que ha de acompafiar 1a solicitud de autorizacion de un tratado internaciona
son hoy en dia satisfactorias. S en @ futuro, una Ley de Tratados ha de sudtituir d Decreto
801/72, deben tenerse en cuenta ambas disposiciones, sendo ademés conveniente la
introduccién de un dato mas: las objeciones a las reservas genas que se propusiera formular
nuestro pais™ y @ dictamen de la Comision Permanente del Consgo de Estado, que en la
précticas seremite.

El comportamiento seguido por € Gobierno respecto del cumplimiento de estos preceptos es
positivo en la mayoria de los casos, aunque existen supuestos en los que ha habido ausencia
de cierta documentacion necesaria. Son epecialmente llamativos los Canjes de Notas de los
que ha sido enviado a Cortes una sola nota. Asi por gemplo™, @ Canje de notas congtitutivo
de acuerdo entre Espafia y Paraguay sobre la modificacion del Acuerdo sobre transporte
aéreo de 12 de mayo de 1976 y @ Canje de notas congtitutivo de acuerdo entre Espafia y
Tailandia sobre la modificacion del Acuerdo sobre transporte aéreo’. En ambos, € Gobierno
presenta a Cortes para autorizacion € proyecto de Nota verbal parala Embajada de Paraguay

"°En etalinea: R. RIQUELME, La tramitacion de los tratados internacionales..., ob. cit., p. 418-419.

v/ éanse también, & Canje de notas congtitutivo de acuerdo entre Espaiiay Argentina por € que se enmienda
el Convenio entre Espafiay Argentinarelativo a servicios Aéreos civiles (BOCG, Congreso, IV leg., serie C, n°
314); Convenio entre € Reino de Espafiay la Republica de Guatemala sobre cooperacion juridica, firmado ad
referendum en Guatemala € 23 de marzo de 1993, (BOCG, Congreso, V leg., serie C, n° 54) y e Canje de
Notas condgtitutivo de acuerdo entre € Reino de Espafia y la Republica de San Marino sobre la supresion de
exigencias de pasaportes (BOCG, Congreso, serie C, V leg. ne 55).

\/éanse: BOCG, Congreso, serie C, 1V leg. n° 328y V leg. n° 41,
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y Tailandia respectivamente, Notas que establecian que condtituirian un tratado internaciona
con la respuesta de cada pais. EI Gobieno envia la Nota para su autorizacion a Cortes antes
de recibir la respuesta del otro Estado, pues de esperar a la respuesta del otro Estado €l
tratado ya se habria celebrado. Sin embargo, envia € texto de un tratado que aln no ha sido
aceptado por la otra parte y puede, en una Nota de respuesta, ser susceptible de modificacion.
A nuestro juicio se trata de supuestos en los que & Gobierno solicita una autorizacion
prematura’®, antes de que las notas estén intercambiadas, ad objeto de que cuando ambas
notas sean recibidas por los respectivos Gobiernos los tratados puedan entrar en vigor. La
forma correcta de proceder es redlizar € Canje de Notas y someter su entrada en vigor ala
comunicacion entre las partes de haber superado los respectivos tramites constitucionales.
Una actuacion digtinta del Gobierno, probablemente movido por cierta urgencia no est, bgjo
ningln prisma justificada’™.

3.1.3. Lapracticadela aplicacién provisional.

Como es sahido, la aplicacion provisond de los tratados, contemplada en € articulo 25 del
Convenio de Viena de 1969, supone que un tratado, o una parte del mismo, puede ser
aplicado antes de su entradaen vigor, S en € texto mismo se hubiera previsto o s 1os Estados
negociadores lo convinieran de otro modo. Su objetivo se concreta en responder alaurgencia
en la gplicacion de un tratado cuya fase inicid esté terminada y no resulta posible un paso
rgpido a la fase find dd tratado por exigencias de derecho interno de los Estados
negociadores. Es una decision absolutamente gubernamental. Su fundamento juridico se
encuentra en ladireccion de la politica exterior en manos del Gobierno (articulo 97 de la CE)
y actua mente también en @ art. 5 d) delaLey del Gobierno™.

Desde nuestra perspectiva de andisis, laimportancia de la aplicacion provisiond reside en que
esta técnica puede llegar a permitir a poder gecutivo aplazar e incluso evitar un rea control
parlamentario, como consecuencia de utilizaciones viciosas en € plano interno de los Estados.
P. PICONE’ ya dijo d respecto que se trata de un problema comdn a los distintos sistemas
conditucionales, y por dlo adgunos han previso expresamente la situacion.
Desgraciadamente, nuestro sistema no 1o ha hecho, 1o que resulta desalentador, més cuando

"3La diferencia con la autorizacion anticipada es que en esta figura las Cortes desconocen d texto final de
tratado internacional que se va a celebrar, 1o que no es € caso, pues aqui la Cortes conocen € texto de una de
las Notas y presuponen que € texto de la otra Nota ha de ser idéntico. Estamaos siempre pensando en tratados
gue deben negociarse 0 se estén negociando, no aquéllos a los que Espafia pretende adherirse y ya estan en
vigor, pues de dllos, l6gicamente, si se conoce d texto del tratado.

™ Las Cortes savan la situacion tramitando las notas que han recibido -cdificadas conforme a 94.1- y
solicitando a Gobierno que s en la Nota de respuesta del otro Estado parte se introduce cualquier tipo de
modificacion, respecto del contenido de la Nota espafiola, se ponga tal circunstancia en inmediato
conocimiento de las Cortes Generales, al objeto de que se proceda a la prestacién, en su caso, dela necesaria
nueva autorizacién parlamentaria.

"°|_ey 50/1997 de 27 de noviembre de 1997, BOE de 28 de noviembre de 1997, n° 285, p. 35082.

®P, PICONE, L “applicazionesin via provvisoria degli accor di inter nazionali, Napoles 1973, p. 23y ss.
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se recuerda que la figura de la gplicacion provisond estaba ya incorporada a nuestro
ordenamiento juridico en € proceso congtituyente, pues se habia admitido en € Decreto
801/72, s bien no habia recibido la minuciosa regulacidn que requiere una figura como ésta.
Ni la Congtitucién ni su desarrollo legidativo posterior fue aprovechado pararelenar € vacio
legd, pues en la norma fundamental nada se dispuso a respecto. Tampoco la Orden de la
Subsecretaria de Asuntos Exteriores de 17 de febrero de 1992 ha profundizado en la
regulacion de la aplicacion provisond”’. Sin embargo, se ha seguido recurriendo cada vez
més profusamente a esta figura. Asi, nos encontramos con la redidad de que las Unicas
previsiones de nuestro ordenamiento juridico en relacion con la aplicacion provisond se
concretan en que, ante la decisién gubernamental de aplicar provisionalmente un tratado: 1)
éste se ha de ser publicado en € Boletin Oficid del Estado (art. 30 del Decreto 801/72) y 2)
tal decisidn ha de ser comunicada a las Cortes en € momento en que solicita la autorizacion
paradicho tratado (art. 20.2).

Con tan escasa y deficiente normativa en relacion con la gplicacion provisond, en Espafia
cabe la poshilidad -como de hecho ha ocurrido- de que en la practica se proceda a las
utilizaciones viciosas de edta figura. Un supuesto es la tardanza del Gobierno en solicitar a
Cortes la autorizacion de un tratado internacional que ya se esta gplicando provisionamente.
Otro, més sangrante, es la aplicacion provisiona de tratados cuyo objeto y fin se agotan en un
periodo de tiempo muy corto y cuando taes tratados se someten a la aprobaciéon de
Parlamento, ya habrian findizado los efectos dd tratado, por lo que la intervencion del
organo legidativo resulta absolutamente irrelevante. Son casos en los que la causa de la
utilizacion viciada de la aplicacion provisiond es lano prevision del Gobierno, es decir, fdta
de diligencia. Ejemplos no lganos es @ Canje de Cartas de 13 de diciembre de 1994 y 22 de
marzo de 1995 congtitutivo de Acuerdo entre d Reino de Espafia y la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Educacion la Ciencia y la Cultura relativo a la Conferencia
Internacional sobre reservas de la biosfera celebrada en Sevilla los dias 20 a 25 de marzo de
1995. El Acuerdo llegaba a Cortes para ser autorizado € 17 de noviembre de 1995, tan solo
Siete meses después de que se celebrara la Conferencia. Son las denominadas autorizaciones
ex pot facto.

La doctrina internacionalista epafiola ha intentado ordenar la utilizacion en nuestro pais de la
aplicacion provisiond. No ha obviado que la llegada en Espafia de la Condtitucion volvia ago
més complga la utilizacion de la aplicacion provisona, pues a implantar digtinto tratamiento
para los tratados internacionales en funcion de la materia que abordasen, se planteaba la
cuestion de § para todos elos era recomendable la aplicacion provisona o habia que
proceder a redizar ciertos distingos, excluyendo, bien en funcion de la materia u otros
criterios, a adgunos tratados de la figura de la aplicacion provisional. En todo caso, su punto

"V éase al respecto: A. FERNANDEZ TOMAS, Comentario a la Orden de 17 de febrero de 1992 de la
Subsecretaria de Asuntos Exteriores por la que se establecen normas para la tramitacion de los
tratados internacionales por parte de los érganos de este Departamento, REDI, 1998.1, p. 349.
®BOCG, Congreso, V legidatura, Serie C, n° 525,
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de partida™ es conservar las ventgas de la aplicacion provisond sSn merma de las
competencias de las Camaras legidativas.

En términos generdes, la congtruccidon doctrina es rigida en lo que se refiere a las
posibilidades del Gobierno en d uso de la aplicacion provisiona. Desde las posiciones mas
maximalistas, se rechaza que pueda convenir la gplicacion provisona de: 1) tratados del
articulo 94.1 en su gpartado ¢) d) y €), pues su gecucion es susceptible de provocar
Situaciones irreversibles, 2) tratados de los articulos 93 y 95, en la linea de proteccion de los
ambitos que han sdo sometidos a especiales garantias, dadas las importantes consecuencias
gue de dlos se derivan y que, precisamente, motivaron ese tratamiento especial. Solo cabria,
en definitiva, la aplicacion provisona de los tratados del articulo 94.2 y dd 94.1. en sus

gpartados @) y b).

Desde la administracion se han sostenido posiciones casi radicamente contrarias™,
considerando un error que solo se pueda dar la gplicacion provisiona de los tratados en
Situaciones excepcionales o, por razén de urgencia, pues es una forma de expresion natural
del Gobierno y lgos de ser un fraude d sstema parlamentario, es un producto del mismo y
tiene un fundamento juridico en la Congtitucion. En todo caso, incluso desde estas posiciones,
se admite la necesidad de establecer determinadas garantias, |as cua es |6gicamente coinciden
en parte con las impuestas por la doctrina: las excepciones ddl articulo 95 y las de aguellos
gpartados dd art. 94.1'y 93 en que se produjeran Situacionesirreversibles.

En la préctica, é Gobierno recurre con frecuencia a la aplicacién provisond, tanto en
relacion con tratados en los que la prestacion del consentimiento requiere autorizacion
parlamentaria como respecto a aguéllos convenios en los que es suficiente informar a las
Cortes de su conclusion. Como puso de relieve P. ANDRES™ @ comportamiento seguido
por € gecutivo en las Situaciones de aplicacion provisona de un Convenio respecto d
cumplimiento de las obligaciones impuestas por @ derecho interno es positivo en la mayoria
de los aspectos, especidmente en € rdlativo ala publicacion en d BOE dd texto del tratado.
También lo es en la informacion a Cortes de la aplicacion provisond de un tratado en €

"*Véase: A. REMIRO BROTONS, Derecho I nternacional Pablico.2. Tratados | nternacionales..., ob. dit., p.
248-252; M2 P. ANDRES SAINZ DE SANTAMARIA, La aplicacion provisonal de los tratados
internacionales en e Derecho espafiol, REDI, 1982, p. 31; A.J RODRIGUEZ CARRION, Regulacion dela
actividad internacional del Estado en la Constitucion, ob. cit, p. 95; L.I. SANCHEZ RODRIGUEZ, EI
proceso de celebracion de los tratados internacionales y su eficacia interna ..., ob. cit., p. 61 y 118; D.
VIGNES, Une notion ambigué la mise en application provissoire des traités, AFDI, 1971, p. 181y ss; J.
GARCIA FERNANDEZ, La aplicacion provisional de los tratados, en: La celebracion de ..., ob. dit., p. 95;
A FERNANDEZ TOMAS, La celebracion de tratados bilaterales de cooperacion..., ob. cit., p. 84y ssy F.
DORADO FRIAS, La autorizacion parlamentaria de la conclusion de los tratados internacionales, Revistade
las Cortes Generdes, n° 42, 1997, p. 35.

8\ éase J. GARCIA FERNANDEZ, La aplicacion provisional delostratados, en La celebracion detratados
internacionales en Espafia, ob. cit., p. 95y ss.

¥M. P. ANDRES, La aplicacion provisional..., ob. cit., p. 77.
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momento de solicitar la necesaria autorizacion parlamentaria, sobre todo a partir de la VvV
legidatura, en la que comienza a observarse la incorporacion regular en los BOCG de la
comunicacion gubernamentd de la aplicacion provisond. No se observa en las Cortes
reaccion alguna en ninglin caso ante la aplicacion provisonad de un tratado internaciond, ni
siquiera en los supuestos de Convenios ex post facto. En definitiva, es una decision del
Gobierno que no pueden cuestionar pues, ¢cud seria su referencia para cuestionarla? La
ausencia de regulacion no lo permite. Los ambitos materides sobre los que habituamente
recae la gplicacion provisona de un tratado son materias comerciales, de cooperacion
econdmica, transportes -especidmente aéreos-, tratados de amistad y colaboracion y
competencias en materia de pesca. Son tratados calificados por € Gobierno como acuerdos
dd art. 94.1 en sus gpartados d) y €), es decir, tratados sobre los que cierto sector doctrina
ha desaconsg ado la aplicacion provisond.

A nuestro juicio, la redidad es que los &mbitos en los cuaes no se admite 0 no se ha de
recomendar la utilizacion de la aplicacion provisond puede ver reducida su importancias se
llegara d establecimiento de una garantia temporal®”. Esta garantiatemporal se concretariaen
disponer un plazo maximo de tiempo en la duracion de la aplicacion provisond de un
tratado, de manera que se fuerce a Gobierno y alas Cortes allevar d tramite parlamentario
de laforma mas breve posible. Acuciado por d tiempo, € Gobierno cumplirialaobligacién de
laremisién inmediata dd tratado a Cortes, incluso antes de la publicacion en e BOE. Unavez
ali, en la préctica las Cortes -sobre todo en los Ultimos afios- no suelen tardar més de sais
meses en € proceso de autorizacion de un tratado internaciond. Y es que € sstema de
autorizacion de tratados internacionales, sin perjuicio de las mgoras y matizaciones que en €
caben esta, hoy por hoy, en lo que a su duracion afecta, muy consolidado, siendo deudor de
un periodo muy razonable de tiempo. Ademas, ésta seria una muy buena ocasion para utilizar
el procedimiento de urgencia, que reduce los plazos a tres meses escasos. Otra técnica que
favoreceria la disminucion de situaciones en las que fuera necesaria la aplicacion provisond
de los tratados, es la incorporacion en nuestro sistema de la figura de la autorizacion tacita™
que, desde luego, redundaria en la disminucion del plazo para conceder la autorizacion de un
tratado internacional.

A pesar de dlo, s presenta inevitable admitir que sempre han de exitir Stuaciones
excepcionaes y urgentes en las que la aplicacion provisona sea la técnica més adecuada
Llegado € caso, todo o anterior ha puesto de manifiesto que es éste uno de los ambito en los
gue es més urgente e imprescindible instrumentar cautelas normativas a fin de impedir una
utilizacién defectuosay excesivamente frecuente de la técnica de la aplicacion provisiona por

%En esta linea, la Federacion Rusa en su nueva Ley Federal sobre Tratados internacionales, establece un plazo
de sais meses desde & comienzo de la aplicacion provisiond del tratado para someter € mismo aratificacion
(art. 23). Véase: ILM, 19955, p. 1370.

8 Para mas desarrollo de la autorizacion tacita y @ ordenamiento espaiol, véase en d epigrafe de La
tramitacion ordinaria, € apartado: Procedimiento para la autorizacion de los tratados que incurren en los
supuestos del 94.11.
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parte del gecutivo, bien deiberada o involuntariamente. En taes cautelas normativas
nosotros optamos. uno, por establecer la prohibicion de la aplicacion provisional de tratados
de los arts. 93, 95** y 94.1.c), S bien este (ltimo apartado seria susceptible de matizacion,
pues la amplia interpretacion otorgada a mismo por la Comisién Permanente del Consgjo de
Estado desaconsgjan su exclusion total del ambito de la gplicacion provisond -piénsese, por
gemplo, en los tratados que regulan competencias estatales sobre espacios marinos
adyacentes o lo tratados que inciden solo de forma indirecta y minima sobre derechos
fundamentales-. Dos, prohibicion de la aplicacion provisona de aguéllos tratados cuyos
efectos juridicos se agoten en un breve periodo de tiempo o se gjecuten en un sdlo acto®. Por
lo demés, son més discutible las exclusiones que afectan alos apartados d) y €) de art. 94.1,
gue se pueden dgar ala vaoracion casuistica del Gobierno, quedando siempre la facultad de
la Cortes de censurar su actuacion cuando € tratado llegara para ser autorizado. En todo
caso, en concreto en d apartado €) podria excluirse de la aplicacion provisiond los tratados
gue afectan a derechos de los particulares. Por 1o que respecta a la forma de proceder tras la
decision gubernamentd de aplicar provisiondmente un tratado, 16gicamente la publicacion del
tratado en e BOE ha de ser inmediata a la decisiéon de la aplicacion provisiond, asi como €
envio a Cortes de tratado, solicitando la autorizacion y comunicando su gplicacion
provisiond.

Laterminacion de la aplicacion provisona puede llegar de la mano de la entrada en vigor del
tratado o, de acuerdo con € art. 25 de la Convencion de Viena de 1969 sobre Derecho delos
Tratados por la notificacién de un Estado de su intencidn de no llegar a ser parte en dicho
tratado. En e primer caso, la tramitacion de la terminacion de la aplicacion provisona se
llevara a cabo con la publicacion en é BOE de la entrada en vigor ddl tratado, de acuerdo con
el art. 30 del Decreto 801/72 , pues la misma supone, implicitamente, la terminacién de la
aplicacion provisond. No se procede, a nuestro juicio légicamente, a informar
posteriormente a Cortes de tales actos, entre otras razones porque la decision de laaplicacion
provisonal es, como ya hemos dicho, un competencia del Gobierno.

84| os tratados contrarios ala Constitucion es la tinica excepcion a la aplicacion provisiona que dispone laLey
Holandesa sobre gprobacion y promulgacion de tratados, de 20 de agosto de 1994, pero a nosotros nos parece
en exceso flexible. Véasee KLABBERS, JK. The new dutch law on the approval of treaties, ICLQ, Val. 44,
July, 1995, p. 636.

%Es preferible en estos casos incluso la técnica de la autorizacion prematura, de la que antes hemos hablado,
gue se concreta en la posibilidad de que las Cortes autoricen un tratado en un momento previo ala existencia
de un texto definitivo, condicionando la vaidez de la autorizacion a la no modificacién del los términos
autorizados, que han de ser aceptados por la otras u otras partes contratantes. Por otro lado, la Ley Holandesa
sobre aprobacion y promulgacion de tratados, de 20 de agosto de 1994, ha tomado una opcion muy distintay
no desdefisble en relacion con este tipo de tratados, pues dispone que no necesitardn autorizacion
parlamentaria | os tratados internacionales que no impliquen importantes obligaciones financieras y hayan sido
concluidas por un periodo de tiempo que no exceda d afio o, concluidos para eventos determinados y muy
breves. En la actualidad la introduccion de esta norma en nuestro ordenamiento podria chocar con € articulo
94.1, pero superada esa contravencion, la norma nos parece sensata y acertada. Véase KLABBERS, JK. The
new dutch law on the approval of treaties, ob. cit., p. 632.
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En & segundo caso, terminacion de la aplicacion provisiond por laintencion del Estado de no
llegar a ser parte en d tratado nos encontrariamos, previsiblemente, ante un supuesto en €
gue las Cortes han denegado la autorizacion parlamentaria para concluir € tratado v,
conforme d art. 25 de la Convencidn de Viena, € Gobierno se ve en la obligacion de notificar
a resto de los Estados negociadores la terminacion de la aplicacion provisond, pues no
podra llegar a ser parte de dicho tratado internaciond. La terminacion de la aplicacion
provisona debe ser publicada en & BOE, de acuerdo con € art. 30 dd Decreto 801/72. S
bien se trata de un supuesto que aln no se ha presentado en nuestro pais, a NUestro juicio
deberia informarse a las Cortes de la redizacion de tales actos, pues € mantenimiento de la
aplicacion provisona seria contrario a la negativa de las Cortes Generales a autorizar €
tratado internacional, por lo que procederia informar de los actos gubernamentales llevados a
cabo para adecuar la Situacion internaciona de nuestro pais a la decison parlamentaria. No
asi sucede en € supuesto anterior —cuando la gplicacion provisiona se termina por la entrada
en vigor de un tratado que han autorizado las Cortes- por lo que en aquél caso nos
pronunciamos por la no necesidad de informar a Cortes de la terminacion de la aplicacion
provisiondl.

3.1.4. Lostratadosretirados.

En d marco dd procedimiento legidativo comin se reconoce la posbilidad de que un
procedimiento en curso no llegue a término por decisén de organo que inicié dicho
procedimiento. Aplicado a objeto de nuestro estudio, esto supone que un procedimiento para
autorizar un tratado internacional puede quedar interrumpido por decison del Gobierno,
Organo que en este supuesto siempre es € autor de lainiciativa. En efecto, € Reglamento del
Congreso -articulo 128- contempla la posibilidad de que € Gobierno retire € texto sometido
a la aprobacion de las Camaras, siempre que no hubiese recaido acuerdo finad de éta,
teniendo lainiciativa de laretirada efecto por si sola.

El Gobierno espafiol ha utilizado en varias ocasiones esta opcion. Se trata de € Convenio
sobre € comercio internaciona de especies amenazadas de floray fauna slvestre, hecho en
Washington € 3 de marzo de 1973%, que entr en Cortes € 17 junio de 1980 y fue retirado
el 26 de marzo de 1981; € Acuerdo sobre € Espacio Econdmico Europeo, hecho en Oporto
el 2 de mayo de 1992, que entr6 en Cortes € 23 de octubre de 1992 y fue retirado € 28 de
diciembre de 1992°” y & Acuerdo de cooperacion entre los Gobiernos de Espafia, Francia,
Marruecos, Portugd y la Comunidad Econdmica Europea para la proteccion de las costas y
las aguas ddl Atlantico Nordeste contra la polucidn, anexos, acta find y dos resoluciones,
firmado en Lisboa e 17 de octubre de 1990, que entr6 en Cortes € 28 de diciembre de 1993

¥BOCG, Congreso, serie C, | legidatura, n° 61, DS, pleno, n° 125,

8’BOCG, Congreso, serie C, IV legidatura, n° 292. Este Convenio, una vez retirado, € Tratado sobre el EEE
vuelve a ser sometido a altorizacion de Cortesen laV legidatura, BOCG, Congreso, serie C, V legidatura, n°
5, DS, pleno, 17, 18, comisién, n° 33; Senado, DS, pleno, 32.
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y fue retirado € 10 de junio de 1994%. En todos estos casos, la Mesa del Congreso ha
aceptado la declaracion de voluntad del Gobierno y hatenido por retirado € tratado, pues no
habia recaido acuerdo en @ Congreso sobre la autorizacion del texto convenciona. La
retirada del tratado, sempre es publicada en € Boletin Oficid de las Cortes Generales.

La cuestion que se plantea es para qué le es Util esta facultad a Gobierno. No se trata de la
posibilidad de retirar € tratado en los supuestos en los que € Gobierno modifique su decison
politica de ratificarlo o adherirse ad, pues un tratado autorizado no es de obligada conclusion
por  Gobieno, por lo que no existe inconveniente en permitir findizar la tramitacion
parlamentaria aun con la decison tomada de no ratificarlo o no adherirse. Sin embargo,
Situaciones desfavorables a tratado en las Cortes 0 en laopinion publicadd pais, asi como la
regpertura de negociaciones en @ plano internaciona, pueden aconsgar la espera en la
tramitacion parlamentaria y resultar (til la posibilidad de retirar un tratado del proceso de
autorizacion en las Cortes Generaes.

3.2. Procedimientoy plazo en la decision de las Cortes Generales
3.2.1. Larecalificacion de lostratados por las Cortes Generales

En d afio 1980, @ proceso de autorizacion por las Cortes ddl Tratado de la Alianza Atlantica
puso de manifiesto la poshilidad de un desacuerdo de las Camaras con la cdificacion
previamente realizada por € Gobierno. En € Congresd se intenté modificar la via por la que
se iba a otorgar la autorizacion para la concluson de dicho tratado, llevando a cabo una
recdificacion dd mismo®. Pese d fracaso, la brecha para las recdificaciones de los tratados
internacionales por parte de las Cortes se habia abierto. Habia que diferenciar claramente dos
supuestos. Por un lado, casos como d de la Alianza Atlantica, en los que € Gobierno ha
decidido someter la conclusén de un tratado a la autorizacion parlamentaria y la
recaificacion se rediza sobre un tratado sin concluir. Por otro, cuando € Gobierno envia €
tratado internaciona slo a efectos de informacion de su celebracidn pues |0 habia cdlificado
conforme a 94.2, produciéndose la recdificacion sobre un tratado concluido.

¥BOCG, Congreso, serie C, V legidatura, n® 70.

%E| debate se centrd en la calificacion del Tratado que habia realizado el Gobierno como tratado de
carécter politico y militar que no implicaba transferencia del gjercicio de competencias soberanas a la
Organizacion. Por la via de la proposicion no de ley y de la enmienda se sostuvo por socidistas,
andalucistas y minoria nacionalista vasca que la adhesién a la Alianza Atlantica debia tramitarse
conforme al articulo 93 de la Constitucion y ser, por lo tanto, autorizada por € procedimiento de ley
organica. Sin embargo, ninguno de los participantes pudo aportar argumentos de peso que demostraran
la transferencia de competencias constitucionales a la Alianza, por lo que la propuesta no prospero.
Véase DS, Congreso, Comision, 6 y 7 de octubre de 1981 n° 41 y 42; Pleno, 27 de octubre, n® 191;
Senado, Pleno, 24 de noviembre, n® 127. Sobre el tema: A. REMIRO BROTONS, La Accion Exterior
del Estado, Madrid, 1984, p. 131; idem, Politica Exterior de Defensa y control parlamentario..., ob.
cit., p. 128 y A. MANGAS MARTIN, El procedimiento constitucional para la eventual adhesién de
Esparia al Tratado del Atlatico Norte, REI, 1981, p. 81y ss.
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Respecto del primer supuesto, se trata de tratados que calificados por € Gobierno conforme
a 94.1, las Cortes estiman que deben tramitarse de acuerdo con € art. 93 o, podrian también
ser tratados que, calificados por e Gobierno conforme al art. 93, las Cortes estiman que su
tramitacion adecuada es @ art. 94.1. Solo una vez se ha amagado este tipo de recdificacion y
no se ha producido nunca en la préctica. Este tipo de recdificaciones no plantea problemas en
el orden internaciona, pues no existen aln obligaciones internacionades. Se trata de una
cuestion de orden interno: ¢ostentan las Camaras la facultad de modificar la cdificacion del
gecutivo relativo ala via por la que hade tramitarse la autorizacion?

En relacidon con € segundo supuesto, la préctica ofrece abundantes gemplos. Se trata de
Convenios cdlificados conforme a apartado 2 dd art. 94 CE por & Gobierno, que llegan a
Cortes ya concluidos, procediendo éstas a una recdificacion ddl tratado conforme a apartado
1 dd at. 94. Esta préctica si que podria situar a Estado espafiol en una situacion muy
incomoda en & plano internaciond. S las Cortes recdifican € tratado y deniegan la
autorizacion para la prestacion del consentimiento en obligarse, nos encontrariamos con un
tratado en vigor en € plano internaciona que adolece de una duda grave sobre su
condtituciondidad extrinseca o forma en € plano interno. En € orden internaciond la
cuestion puede tener en algunos casos solucidn, bien através de denunciar € tratado s este lo
permite, 0 bien aegando un vicio en € consentimiento tal y como prevé d art. 46 de la
Convencién de Viena sobre Derecho de los Tratados, sempre que la violacion de la norma
fundamentd sea grave y manifiesta, sendo esto Ultimo, en nuestro supuesto, discutible. Hasta
e momento, las Cortes sempre han tramitado a posteriori la autorizacion del tratado
internaciond, evitandose los problemas en d plano internacional. Pero esto no soluciona la
confusion existente en € plano interno: ¢tienen las Camaras competencias cdlificadoras sobre
un tratado internaciona ya calificado y concluido por € Gobierno?

La primera vez que se recdifica un tratado internacional es con ocasion del Acuerdo
complementario del Convenio base de colaboracion cientificay técnica entre € Gobierno de
Espafiay € Gobierno de la Republica de Cuba para d desarrollo de un programa en materia
socio-labord®. El Convenio, que como dice  propio Diario de Sesiones se envi6 a efectos
de lo dispuesto en d articulo 94.2 de la Congtitucion, fue recalificado como del 94.1.d) por
la Mesa de la Camara que deliber6 sobre d texto del Acuerdo y considerd que implicaba
obligaciones financieras para la Hacienda Plblica La Mesa argument6 que la existencia de
una genérica consignacion presupuestaria es la simple previsiéon de la disponibilidad del
crédito, pero no ha de confundirse con la contraccion de la obligacion en la actividad
exterior del Estado que, a Su juicio, necesita en todo caso autorizacion parlamentaria™. La

9\ éase BOCG, Congreso, 111 legidatura, DS, Pleno y Diputacion Permanente, n°129 y BOCG, Congreso, 111
Legidatura, Serie C, n° 105.

9'La Comision Permanente del Consgjo de Estado ha utilizado después esta misma expresion para argumentar
e encge en € art. 94.1.d) de un tratado. Véase dictamen dd Consgjo de Estado n® 938/95 de 4 de mayo de
1995.
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Mesa acordd tramitarlo con arreglo a art. 94.1. El Acuerdo continud su tramitacion en la
Comision de Exteriores y ésta, después del debate, propuso igudmente a Pleno de la Camara
la autorizacion conforme a at. 94.1. El Pleno no se pronuncié, sSno que admitié
directamente la recalificacion redizada por laMesa dd Congreso.

Tras edta primera recaificacion se sucederan muchas més, dando lugar a una practica que
aumentaba progresivamente con € paso del tiempo. Asi, sdlo en esta segunda legidatura se
llevaron a cabo veinticinco recdificaciones. En todos los casos, précticamente nada se debatid
en Pleno y/o Comision respecto de la recalificacion redizada por Cortes™, lo que significala
aceptacion por @ Congreso de la funcidn recdificadora de la Mesa. En la lll legidatura, la
recalificaciones ascendieron atreintay seis'y todas elas porque encgaban en € apartado d)
de art. 94.1. Es en ésta legidatura cuando € Gobierno comienza la préctica de enviar alas
Cortes antes de la manifestacion del consentimiento muchos de los tratados calificados por €
mismo conforme d at. 942 y, o s las Cortes no recdifican, manifieta €
consentimiento™. Es a partir dd Canje de notas para modificar € acuerdo de cooperacion
técnica entre & Gobierno de Espafiay € Gobierno de Guinea Ecuatoria®, cuando la forma
de proceder de la Mesa del Congreso varia en ésta medida. No consta que la Mesa del
Congreso proceda a una recalificacion, sino a una cdificacion, que es conforme a 94.1 d),
pues no figura la cdlificacion previa de Gobierno. Ademas, acordada por la Mesa de
Congreso la necesidad de autorizacion, ésta afiade que pondra en conocimiento del Gobierno
este hecho con € fin de que no se proceda a la prestacion del consentimiento del Estado ni a
su publicacion hasta que las Cortes Generales se pronuncien sobre la autorizacion
parlamentaria. En la 1V y laV Legidatura la formula contindia utilizandose. No es, en todo
caso, una renuncia total a la facultad que @ art. 94.2 concede d Gobierno. Se observa la
exigencia de tratados calificados por € Gobierno conforme a tal precepto y enviados a
Cortes a objeto de una merainformacion. Pero tambien se observa la disminucion progresiva
de las recdificaciones en las Camaras hasta su desgparicion en d dia de hoy™ lo que,
indiscutiblemente, tiene relacion con € fendmeno recien mencionado.

92En su caso, se encuentran algunas intervenciones del tenor de la.que se realiz6 con motivo del Canje de notas
congtitutivo del Acuerdo de cooperacion técnica complementario del Convenio de cooperacion socia hispano-
uruguayo para e desarrollo de un programa de asesoramiento al Ministerio de Trabgo y Seguridad Socia de
Uruguay (expediente 110/126 de lall legidatura), interviniendo en € Sr. Durén Corsanego en la Comision de
Asuntos Exteriores para llamar la atencién sobre € hecho de que una vez mas, llegaba a la Camara para ser
autorizado un tratado ya concluido y en parte gecutado, por lo que no tenia sentido poner un veto de
devolucion. A sujuicio, € consentimiento de las Cortes viene a ser una ratificacion de lo ya hecho, pero cree
conveniente dgjar constancia ddl retraso en la tramitacion. La intervencién del Sr. Duran, pone en alguna
medida de manifiesto que en las Camaras no se plantean como viable la posibilidad de rechazar d tratado
denegando la autarizacion.

SAAVV. La ceebracion de tratados ..., ob. cit., véase la intervencion de JA. PASTOR RIDRUEJO, p.
210-212, especidmente p. 211.

%“BOCG, Congreso, 111 legidatura, D de S, Comisiones, n° 166 y BOCG, Congreso, |11 legidatura, D de S,
Pleno y Diputacion Permanente, e 67.

%L os tratados recalificados en laV legisaturafueron oncey cuatro enlaV legidatura.
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Lo cierto es que o mas desegble y razonable es que Gobierno y Cortes lleguen a un grado de
consenso suficiente sobre @ dcance de los supuestos del 93 y 94.1 de la Congtitucion.
Consensuados |os contenidos del articulo 94.1 sdlo puntualmente llegaria €l desacuerdo entre
Gobierno y Cortes. JA. PASTOR RIDRUEJO®, defiende que con la Congtitucion en la
mano no se encuentra & fundamento para hablar de una supremacia de las Cortes sobre €
Gobierno, ni tampoco una base expresa para defender la existencia de una competencia
recdificadora de las Cortes. A nuestro juicio, es en efecto cierto lainexistencia de fundamento
juridico para una competencia calificadora de las Camaras en los casos de los tratados
cdificados por € Gobierno como del art. 94.1 y ya concluidos. En estos supuestos, creemos
gue las Camaras poseen Unicamente una facultad paraimpugnar la cdificacion gubernamental
por la via de un recurso de incongtituciondidad ante d Tribunad Congtituciond. Ante la
posibilidad de una declaracion de incongtitucionaluidad por € Tribunal, hay que evitar los
problemas que pueden derivarse a través de establecer una garantia frente alairreversibilidad
de los hechos consumados. Asi, en caso de que € tratado fuera a concluirse sin la
autorizacion de las Cortes, deberia quedar a salvo la posibilidad de su denunciay, los tratados
gue no consintieran una previson semejante serian de obligada autorizacion parlamentaria. Al
respecto, llamalaatencidn € atismo nimero de tratados que incluyen entre sus disposiciones
una cldusula de denuncia no motivada, incluson que sin lugar a dudas va en progresivo
aumento””’.

Digtinto es € supuesto de los tratados para los cuaes e Gobierno solicita autorizacion de las
Camaras -recordemos € caso OTAN-, cao en € cud no se discute la exigencia de
autorizacion sino la via para conceder o denegar lamisma. Es claramente una cuestion que no
perjudica € papel fundamenta del Gobierno en la cdificacion de los tratados y podria
admitirse la actuacion de las Cortes. En este sentido, A. REMIRO BROTONS” apunta que
la recdificacion ha de ser en cuaquier caso posible, ya que serén las mismas Cortes las que
confirmando o modificando la cdificacion inicid dd Gobierno decidiran s conceden la
autorizacion de acuerdo con € articulo 93, conforme con € articulo 94.1 de texto
congtitucional, o deniegan la autorizacion. Ademés, en caso de desacuerdo del Gobierno con
la actuacion de las Cortes —pensando en supuestos de tratados no concluidos- aaguél le cabe
laopcion derecurrir a Tribuna Congtitucional.

3.2.2. Tramitacién ordinaria

a) Procedimiento para la autorizacion de los tratados del articulo 93 de la CE.

PAAVV. La cdebracion de tratados ..., ob. cit., véase la intervencion en d coloquio de JA. PASTOR
RIDRUEJO, p. 210-212, especidmente p. 211.

¥”A modo de gjemplo todos los tratados recdificados en la 1V y V legidatura contemplaban la denuncia no
motivada

%\ éase de A. REMIRO BROTONS: La autorizacion parlamentaria, ob. cit., p. 142.
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Como sabemos, la autorizacion de la conclusion de un tratado encuadrado en € articulo 93
ha de redizarse mediante ley organica. Ta prevision es en sl misma un desacierto. Nacio de
un intento de reforzar la tramitacion de los tratados del art. 93 frente alos dd 94.1 cuando
respecto de éstos Ultimos, en e anteproyecto de la Constitucion, se preveia la aprobacion por
ley ordinaria. Desgparecida la exigencia de ley ordinaria para los tratados del art. 94.1, la
remision alaley organica no eralaforma adecuada de conceder una proteccidn especid alos
tratados dd art. 93, especidmente cuando en e procedimiento que se gprobd para los
tratados del at. 94.1 s refuerza € papel dd Senado, en mayor grado que en €
procedimiento de ley organica.

Pero quedd asi. Ni la Condtitucion ni los reglamentos de las Camaras prevén especididad
alguna en € procedimiento de aprobacion de estas leyes de autorizacion, por lo que ha de
entenderse que € proceso esidéntico que @ de las demés leyes organicas. En consecuencia, €
proyecto de ley debe ser aprobado por mayoria absoluta del Pleno dd Congreso y pasara
después d Senado, que se pronunciard en dos meses -0 veinte dias S hay declaracion de
urgencia= vetandolo o introduciendo enmiendas. Una propuesta de veto solo prosperara s
cuenta con € agpoyo de la mayoria absoluta de los senadores y, en caso de veto o
modificacion de proyecto, éste ha de volver d Congreso para confirmar o no la nueva
redaccion, sendo ésta Ultima Camara la que impondra su voluntad, pronunciandose sobre las
enmiendas por mayoria smpley superando d veto en los dos primeros meses con la mayoria
absoluta y, a partir de elos con la mayoria smple. La escasa préctica se ha desarrollado
sempre conforme alo establecido en la normativa aplicable y no se han planteado problemas.

b) Procedimiento para la autorizacion de los tratados del articulo 94.1 de la
CE.

El procedimiento parala tramitacion de la autorizacion de | os tratados que incurren en uno de
los supuestos dd articulo 94.1 fue inicidmente esbozado en la propia Congtitucion,
concretamente en @ articulo 74.2%° que prevé la formalizacion de la autorizacion no através
de unaley™® sino por medio de un procedimiento ad hoc.

% Reza él tenor literal del art. 74.2 de la CE: Las decisiones de las Cortes Generales previstas en los
articulos 94.1, 145.2 y 158.2 se adoptaran por mayoria de cada una de las Camaras. En €l primer caso,
el procedimiento se iniciara por el Congreso, y en los otros dos, por € Senado. En ambos casos, s no
hubiera acuerdo entre Senado y Congreso, se intentard obtener por una Comision Mixta compuesta de
igual nimero de Diputados y Senadores. La Comisién presentara un texto que sera votado por ambas
Camaras. Si no se aprueba en la forma establecida, decidira el Congreso por mayoria absol uta.

19 o3 textos congtitucionales espafioles precedentes, excepto € de 1812, exigieron expresamente una ley
especia, de la misma manera que actuamente hacen algunas Condgtituciones extranjeras -Bélgica, Francia,
Grecia, Portugd y laR.F. de Alemania-. En d proceso congtituyente espafiol también exitio propuesta en este
sentido, pero pronto fue rechazada y seglin opinién unanime de la doctrina, acertadamente. Frente a las
ventgjas que se aducian para establecer una ley como forma de autorizacion de los tratados internacionales,
como por gemplo, la publicacion obligatoria de los Tratados no prescrita en la Congtitucion, se valoré més e
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Siempre se ha dicho que  mayor acierto de este precepto residia en cierto reforzamiento -
dignificacion- del papel del Senado respecto del procedimiento legidativo ordinario
establecido en d articulo 90 de la CE. Ello es cierto, pues mientras en este Ultimo € veto del
Senado puede ser superado en d Congreso por mayoria smple, una vez transcurridos dos
meses desde la interposicion del mismo, en € apartado dos del articulo 74 se exige en todo
caso lamayoria absoluta del Congreso.

El precepto fue desarrollado por los Reglamentos del Congreso y dd Senado, siendo los
articulos 155-156 ded Reglamento del Congreso y 144-145 del Reglamento del Senado los
gue se ocupan de dlo.

Por lo que se refiere d Congreso, su acuerdo otorgando o denegando la autorizacion
solicitada debera ser adoptado en un plazo de sesenta dias. Se trata de una norma carente de
sentido™®, pues la ausencia de respuesta por parte de las Cortes no tendré efectos positivos.
Pasado d plazo de sesenta dias establecido en € articulo 155.4 € proceso iniciado se tendra
por caducado y la obtencidn de la autorizacion para la conclusién del tratado internaciond

solo llegara de lamano del inicio de un nuevo procedimiento.

Asi pues, no se ha introducido por via reglamentaria e mecanismo de la autorizacion técita
gue, como sabemoas, consiste en entender otorgada la autorizacion por € transcurso de un
plazo desde € depdsito ded tratado en las Camaras'®?, cuya incorporacion a nuestro sistema,
hubiera sido deseable™. Su ausencia comporta que en la préctica se observa un fenémeno no
satisfactorio: una votacion cas mecénica y rutinaria de la autorizacion para concluir
numerosos tratados internacionales y un nulo interés manifestado por los diputados, pues €
debate es apenas existente y @ existente es, en genera, anodino. En defensa de la autorizacion
tacita, JD. GONZALEZ CAMPOS™ ha afirmado que no es una ddegacion legidativa ™ y

hecho de que un procedimiento ad hoc producia la toma de conciencia de encontrarnos ante textos normativos
de peculiar naturaleza que necesitaban un tratamiento adecuado alamisma. Sobre € temavéase: A. REMIRO
BROTONS, Derecho Internacional Pablico. Derecho de los Tratados, val. 2, Madrid, 1987, p. 17 y ss, dd
mismo autor: Comentario a los arts. 93 y 94 de la Constitucion, en Comentarios ala Congtitucion..., ob. cit.,
p. 569. Por otro lado, la necesidad de una ley para la autorizacion de los tratados internacionales es una
posicion defendida por: F. LOPEZ SANTAOLALLA, Los tratados como fuente de Derecho en la
Condtitucion espafiola, en La Constitucion espafiola y las Fuentes del Derecho, Madrid, 1979, p. 1935-
1938.

9IR RIQUELME CORTADO, La tramitacion de los tratados internacionales y e Reglamento del Congreso
de los Diputados de 1982, ob,. cit., 1982, p. 422 y A. RODRIGUEZ CARRION, Contral de los tratados
internacionalesen € sstema parlamentario espafiol, ob. cit., p. 147.

19%250bre e tema véase: A. REMIRO BROTONS, Derecho | nternacional Pablico. Derecho delos Tratados.
2..., 0b. cit.,, p. 134.

193 posiciones contrarias a la admision de dicho mecanismo argumentaron la contravencion del mismo de
preceptos como los articulos 74.2 y € 94.1 de la CE, pues a su juicio, € espiritu de los mismos es que la
auttorizacion a que hacen referencia sea un acuerdo positivo

1%y/éase la intervencion de J. GONZALEZ CAMPOS en e cologuio en: La celebracion de Tratados
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su incorporacion a la tramitacion de los tratados internaciondes mejoraria sensiblemente la
tramitacion actud, que se encuentra en exceso rigida y encorsstada en un doble
desplazamiento de la responsabilidad a érganos consultivos: dd Gobierno en e Consgo de
Estado y de las Camaras en |os L etrados en Cortes, olvidandose que esto es una cuestion que
afectaalas relaciones politicas entre Gobierno y Cortes.

Por lo que se refiere a la tramitacion en Cortes propiamente dicha, ésta se ajustara al
procedimiento legidativo comin, con las particularidades que se contienen en € propio
capitulo'®. Asi, una vez que & Tratado ha entrado en & Congreso, la Mesa ordenara su
publicacion en € Boletin Oficid de las Cortes Generdles y su tradado a la Comision. La
Comision debe concluir la tramitacion en un plazo méximo de dos meses'”’. Paralelamente se
abre € plazo en & que Diputados y Grupos parlamentarios tendran la posibilidad de presentar
propuestas, plazo que se extendera a lo largo de quince dias habiles'®. De acuerdo con
gpartado 2 del articulo 156 del Reglamento, las propuestas de los Diputados y Grupos
Parlamentarios en relacion con los tratados internacionales tendran la consderacion de
enmiendas, S bien, pudiendo ser estas enmiendas alatotdidad o d articulado -articulo 110.2-
hay que proceder a una digtincién de las propuestas. Adi, las propuestas que pretendan la
denegacion o aplazamiento de la autorizacion solicitada y las propuestas dirigidas a la
formulacidn de reservas o declaraciones no previstas en d tratado o convenio, tendran la
consideracion de enmiendas a la totdidad™. Las propuestas que contengan reservas y
declaraciones, aunque ahora respecto a las previstas en d tratado o, las que @ Gobierno
pretenda formular, tendrén la consideracion de enmiendas d articulado.

La Comision findiza su trabgjo con la redaccion de un dictamen en @ que comunica su
acuerdo de proponer la autorizacion o denegarla para la conclusion dd tratado internacional.
El dictamen es absolutamente breve y escueto y, en la préctica, suele ser d resultado de la
gprobacion por asentimiento del tratado internacional, habiendo luego lugar a agunas

inter nacionales por Espafia..., ob.cit., p. 207-208.

1%Egp |0 diferencia de la autorizacion anticipada, que si es una delegacion legidativa. Sobre @ tema véase: A.
REMIRO BROTONS, Derecho I nternacional Piblico. Derecho delostratados..., ob. cit., p. 133-134.

196 Capitulo | del Titulo V11 del Reglamento del Congreso -arts. 154, 155, 156, 157 y 158. Véase sobre € tema:
F. DORADO FRIAS, Laautorizacion parlamentaria de la conclusion de los tratados ..., ob. cit., p. 40.

197 Articulo 43.3 del Reglamento

1%Articulos 110.1 y 90.1 del Reglamento del Congreso. Sobre la base del articulo 91, por acuerdo de la Mesa
del Congreso este plazo puede ser prorrogado o reducido y, salvo casos excepcionaes, la reduccion sera ala
mitad y la prérroga aotro plazo igual.

199 Enmiendas de este tipo, si bien existen, no son muy frecuentes y, desde luego, nunca han sdlido adelante.

Véase a modo de iemplo los debates de totalidad que tuvieron lugar con motivo del paso por Cortes de dos
Convenios de evidente trasfondo palitico: € Convenio parala defensa entre EEUU y Espafiade 1 de diciembre
de 1988 (DS, Congreso, |11 legidatura, Pleno, n° 176) y € Acuerdo complementario del Convenio bésico de
colaboracion cientifica y técnica con Cuba, para € desarrollo de un programa sociolabora (DS, Congreso, 1

legidatura, Pleno, n° 129). En estos casos, |as propuestas de no autorizacion de ciertos Grupos parlamentarios
no pretendian en redlidad impedir la celebracion del tratado internacional, sino manifestar su opinion politica
respecto de las relaciones con | os paises contratantes.
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intervenciones de portavoces de Grupos parlamentarios con € Unico objeto de explicacion de
voto. Finamente la Comision remite todo @ expediente d Pleno, donde deberia llevarse a
cabo una deliberacion que, en la préctica, s d tratado no ha tenido propuestas se reduce a
una smple votacion. El Pleno tiene la decision find de aprobarlo o rechazarlo. Aprobada la
autorizacion del Tratado en € Congreso, € Presidente de dicha Camara lo tradadara a
Senado.

Las reglas de funcionamiento en & Senado son bastante Smilares -aunque no idénticas- alas
ya andizadas para € Congreso. Ad, recibido € texto, la Mesa dd Senado decreta su
publicacion y digtribucidn entre los senadores, ademas de declarar cud es la Comisién
competente y abrir & plazo -de diez dias- parala presentacion de propuestas de reserva™ o
propuestas de aplazamiento de la autorizacion™ -que se tratar&n como enmiendas a
aticulado™*-, y propuestas de no ratificacion -negativa de autorizacion-, que equivaldran a

|as propuestas de veto™.

Pasado € plazo de presentacion de enmiendas d articulado, propuestas de aplazamiento o
propuestas de veto, S éstas no se han presentado, de acuerdo con € articulo 107 de
Reglamento, d expediente se pasara directamente d Pleno. La deliberacion en Comisén en d
Senado tiene como Unico objetivo d debate de las propuestas de veto y de las enmiendas d
aticulado™ y no un informe que proponga a Pleno, como ocurre en @ Congreso, la
autorizacion o denegacion de la misma para concluir € tratado internaciona. Ahorabien, s la
Comision ha de pronunciarse, 1o hard en un plazo de 30 dias y llevara a cabo, como en €
Congreso, una propuesta sobre s debe accederse 0 no a la autorizacion solicitada
Posteriormente, € tratado internaciona pasara ad Pleno, donde sin la deliberacion prescrita se
llevara a cabo la gprobacion de los tratados internacionaes por asentimiento. La pasividad del
Senado con los tratados internacionales es alln mayor que en € Congreso de |os Diputados.

Autorizados los tratados internacionales en € Senado, dicha autorizacion es remitida al
Gobierno. En caso de reservas d Tratado formuladas por € Senado'®, se remite

expediente d Congreso, donde serén debatidas y votadas en € Pleno, teniendo que ser

"%De acuerdo con d articulo 144.3 del Reglamento del Senado, las propuestas de reserva s6lo podrén ser
formuladas a los tratados o Convenios que prevean esta posibilidad o cuyo contenido asi lo admita, 1o que
supone un tratamiento y una denominacién distinta de la que rediza el Reglamento del Congreso. Véase d
epigrafe 3.3.1; Actos sobrereservasy declaraciones .

1 Por lo que afecta a las propuestas de aplazamiento, estas son tratadas como enmiendas & articulado, en
contra, como ya hemos visto, de lo que ocurria en € Congreso, donde se consideraban enmiendas a la
totaidad.

123 J. LAVILLA RUBIRA, Las enmiendas en |a tramitacion parlamentaria de los tratados internacionales,
en La celebracion detratados inter nacionales por Espaiia... , ob. cit., p. 108y ss, especiamente ver 110.

13 Por |o que se refiere alas propuestas de veto, que realmente son enmiendas ala totaidad, no son sometidas
a debate de totalidad en & Pleno como ocurria en € Congreso, sino en la Comision, de acuerdo con lo que
establece d articulo 114.1 dd Reglamento dela Camara Alta.

1A rticulos 110-117 del Reglamento del Senadbo.

15y éase d epigrafe 3.3.1: Actos sobre reservas'y declaraciones.
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gprobadas por mayoria smple y siendo incorporadas d texto del acto de autorizacion, las que
sean aceptadas (arts. 121 y 123 del Reglamento del Congreso). En caso de veto a la
autorizacion, se formard una Comision mixta que presentara un texto que se votara en ambas
Camaras. De no ser gprobado, decidiradel Congreso por mayoria absoluta.

Findmente afiadir que la tramitacion ordinaria de los tratados internacionaes se da en una
proporcion ata, que acanza € 70% de los tratados, S bien es creciente la utilizacion del
procedimiento de urgencia que a continuacién veremos. Por otro lado, € plazo de tiempo del
procedimiento puede dargarse entre cinco y seis meses, mas tendiendo a los cinco que alos
sas, 1o que se gustaalos plazos concedidos por las normas de los Reglamentos del Congreso
y del Senado.

3.2.3. Tramitacion urgente.

Son muchos los tratados internacionales que han sido tramitados por un procedimiento de
urgencia y hay un progresivo crecimiento en @ uso de ta préctica™®. El Reglamento del
Congreso dispone la posibilidad de la declaracion de urgencia en la tramitacion de un acto
parlamentario, que implicara la reduccion de los plazos, pero no produce la supresién de
ninguna de las fases procedimentades ni modificacion de estas en reacion con d
procedimiento ordinario. Por ello se afirma que @ procedimiento de urgenciano en si mismo
un procedimiento, sSino una técnica procedimental que puede acompafiar a un procedimiento
y Se puede utilizar superpuesto a cuaquier de los procedimientos que se lleven a cabo en €
Congreso. Nada impide, por tanto, la aplicacion de esta técnica procedimentd a la
autorizacion de un tratado internaciona.

De acuerdo con d articulo 93 del Reglamento del Congreso la declaracion de urgencia debe
ser acordada por la Mesa dd Congreso y puede ser a peticion, bien del Gobierno, de dos
grupos parlamentarios, o de una quinta parte de los Diputados. La Declaracion de urgenciaes
facultativa para la Mesa, por 1o que podra denegarla si no lo considera conveniente. Como
consecuencia de la declaracion de urgencia los plazos tendran una duracién de la mitad de lo
establecido con carécter ordinario en todas las fases ddl procedimiento.

18 En Ja | Legidatura sdlo encontramos un Unico tratado internacional autorizado por tramitacion urgente,
mientras que en la V Legidatura la cifra dcanza cas los cincuenta. Uno de los principales motivos del
crecimiento de la tramitacién por la via de urgencia ha sdo la caida en desuso, afortunadamente, de
procedimiento de lectura Unica para tramitar la autorizacion de un tratado internacional, que fue muy utilizado
en las primeras legidauras. El Reglamento ddl Congreso contempla la tramitacion por lectura Gnica en su
articulo 150 y € Reglamento del Senado en @ 129. La utilizacion del procedimiento de lectura Unica, significa
la diminacion del tramite de la Comision, lo que se traduce para los tratados internacionaes en la
imposibilidad de formular resarvas previstas en € tratado por parte de las Camaras y de modificar las
formuladas por & Gobierno por lo que, claramente, no es un procedimiento adecuado.
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En d Senado, la utilizacion del procedimiento de urgencia queda impuesta cuando asi haya
sdo decidido por & Congreso. En todo caso & Senado tiene la posibilidad de tramitar por la
via de urgencia aquéllos asuntos que no hayan sido asi tramitados en e Congreso, pues €
articulo 133.2 dd Reglamento del Senado establece la posibilidad de una declaracion de
urgencia a raiz de una decision de la Mesa del Senado, de oficio 0 aingtancia de un Grupo
parlamentario o veinticinco senadores.

Ladeclaracion de urgencia se hace menos frecuentemente a solicitud del Gobierno y més por
decision de la Mesa de la Camara™’. Si bien son claros los motivos que pueden llevar &
Gobierno a solicitar la declaracién de urgencia a las Camaras, en principio puede no
entenderse por que la propia Mesa ddl Congreso tiene esa tendencia a declarar urgente la
tramitacion de un tratado internaciona. Podemos pensar que la Mesa del Congreso es
consciente de que, en muchas situaciones, le sobra tiempo de los plazos previstos en €
Reglamento ddl Congreso para la tramitacion de los tratados y no cree conveniente dargar
dicha tramitacion de forma innecesaria, especidmente s conoce € consenso que sobre
muchos tratados existe.

3.3. Lostratadosinternacioales en las Camaras. actos sobrereservasy
declaraciones

3.3.1. El régimen procedimental de las reservas en los reglamentos parlamentarios

La democratizacidon de las relaciones exteriores del Estado comporta una participacion
necesaria del Parlamento no slo en materia de autorizacion de tratados Sno también en
materia de reservas®. La Conditucion habia puesto @ primer limite a la intervencion
parlamentaria en materia de reservas, pues de dla se deriva claramente que en los tratados
cdificados conforme a articulo 94.2 de la CE sera Unicamente d Gobierno quien podra
formular cuantas reservas estime oportunas sin posibilidad de control parlamentario alguno.
El Parlamento tendré conocimiento de tales reservas unavez concluido € tratado y carece, en
este supuesto, de lafacultad de formular sus propias reservas.

"Egte reparto de iniciativas es @ que se ha plasmado en los BOCG. Desconocemos si la solicitud de urgencia
siempre es ariginada por & Gobierno, 1o que resultaria 16gico, pero sin embargo la Mesa del Congreso hace
suyaladecision.

H18A. REMIRO BROTONS sefida que la no participacion de las Camaras en las reservas a los tratados
internacionales, no parece compatible con una profundizacion en la democracia, pues s bien la propia
naturaleza del proceso de adopcion de un texto internacional obliga a los Parlamentaos, Ilegado € momento de
su intervencion, apasar por ciertas renuncias, éstas no deben llevarse més alla de los necesario, porque € valor
primordia no esta en e més dto grado de libertad para € gecutivo, sno en d nived més eevado de
participacion popular en la orientacion de la politica exterior. Véase: A. REMIRO BROTONS, Lasreservasa
los tratados internacionales y la competencia de la Camara legidativa, REDI, 1978-79, p. 65 y ss,
especidmente p. 70). En lamismalinea: J. QUEL LOPEZ, Lasreservasalos Tratadosinternacionales. Un
examen dela practica epariola, Bilbao, 1991, p. 345.
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El texto condtituciona guarda slencio en materia de reservas a los tratados que requieran
autorizacion de Cortes y son los reglamentos del Congreso 'y € Senado los que han llevado a
cabo laregulacion en dicho campo. Estos, distinguen entre € control del Parlamento sobre las
reservas y declaraciones formuladas por € Gobierno y la poshilidad de formular nuevas
declaracionesy reservas por & Congresoy € Senado.

En cuanto a régimen de las declaraciones o reservas que € Gobierno pretendieraformular, €
Reglamento del Congreso prevé la necesidad de que las Camaras lleguen a conocer esas
reservas o0 declaraciones (art. 155.2) y se pronuncien sobre ellas (art. 155.2 in fine) através de
propuestas de supresion, adicion o modificacion que seran consideradas como enmiendas a
articulado. El régimen es acertado, pero no ha motivado a los parlamentarios. El andissdela
practica pone de manifiesto que la actitud de Diputados y Grupos parlamentarios frente alas
reservas y declaraciones formuladas por € Gobierno es tan anodina como hemos visto que es
la tramitacion parlamentaria de los tratados. Hay una tendencia asentada de no enfrentar a
ellas propuestas de modificacion o supresion'®. Son ago més frecuentes las intervenciones
en Comison para manifestar apoyo a las reservas o dedaraciones formuladas™. En
definitiva, no se valora en Cortes la trascendencia préctica de posibles propuestas.

Por o que afecta a las propuestas de reserva o declaracion presentadas por |os diputados, €
Reglamento del Congreso rediza una digincion entre € tratamiento que recibirdn las
propuestas dirigidas a la formulacion de reservas o declaraciones no previstas en € tratado,
que se tratardn como enmiendas a latotalidad y las reservas o declaraciones si previstas, que
se tratarén como enmiendas d articulado™. La distincion marcada en & Reglamento del
Congreso ha de ser postivamente valorada, pero se ha utilizado una terminologia no
adecuada. La utilizacion de los términos no admitidas y permitidas hubiera sido més acertada
porque cubre realmente todas las opciones que puede contener una reserva a un tratado
internaciona™®, 1o que no ocurre con los términos prevista 0 no prevista®. Ademés, la

9por supuesto, limitamos la posibilidad de proponer reservas o declaraciones por los parlamentarios a los
tratados multilaterales, de la misma manera que € Gobierno se encuentra con esa limitacion derivada
directamente de la propia naturaleza de los tratados hilaterdes. Véase: L.I.SANCHEZ RODRIGUEZ, El
proceso de celebracion delostratadosinternacionales..., ob. cit., p. 117-118y JJ. LAVILLA RUBIRA, Las
enmiendas en la tramitacion parlamentaria de los tratados internacionales, ob. cit., p. 108 y ss, especidmente
112

120y/¢ase por ejemplo, la enmienda del Grupo parlamentario cataldn a la declaracion que acompariaba al
Convenio marco europeo sobre cooperacion transfronteriza entre entidades o autoridades territoriales, hecho en
Madrid, € 21 de mayo de 1980. La enmienda propuesta pretendia la supresiéon de los parrafos 1°y 2° de la
declaracion, argumentando que anulaban la autonomia regiona y local, eemento bésico de dicho Convenio.
Laenmienda no fue aprobada.

121y/éase, por gemplo, DS, Congreso, |V legislatura, Comisiones, n® 122, p. 3664 y n° 133, p. 3939, n° 312, p.
8895; V legidatura, Comisiones, n° 33, p. 580, n° 52, p. 1493, n° 187, p. 5820, n° 348, p. 10812; VI
legidatura, n° 31, p. 511, n° 61, p. 1323, n° 235, p. 6752.

122 F| Reglamento del Senado establece un Gnico procedimiento para todas las propuestas y serén tratadas
como enmiendas a articulado.

123/éase sobre @ tema R. RIQUELME CORTADO, La tramitacion de los tratados internacionales y
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confusa terminologia utilizada provoca que, en la practica, las Unicas propuestas de
Diputados 0 Grupos parlamentarios en materia de reservas que seran consderadas enmiendas
a articulado son las reservas expresamente previstas y permitidas por € tratado y elo parece
en exceso redtrictivo. En la practica, se observa una renuncia féctica de las Camaras d
gercicio de sus potestades, 1o que puede deberse no dlo a la mayoria existente en las
Camaras, sobre todo en la Ill y IV legidatura, Sno a una interpretacion literd de los
preceptos de los Reglamentos parlamentarios, pues Diputados y grupos parlamentarios se
encuentran en la encrucijada de tener que presentar una propuesta de no autorizacion del
tratado cuando pretendian, sencillamente, formular una declaracion o una reserva no prevista
en € tratado. Parece conveniente la modificacion del Reglamento del Congreso a objeto
permitir la tramitacion de las propuestas de Diputados y Grupos parlamentarios como
enmiendas a articulado, o d menos pronuncidndose a favor de considerar enmiendas a
articulado todas las reservas que sean posibles con arreglo d articulo 19 de la Convencion de
Vienade Derecho delos Tratados.

Larealidad es que d tratamiento como enmiendas que tradiciona mente se ha dado en Espania
a la intervencién parlamentaria en materia de reservas resulta confuso, pues @ propio
concepto de enmienda no tienen nada que ver en & Convenio de Viena con la formulacion
de declaraciones y reservas™®. En términos de economia procesd no se jusifica la
identificacion de categorias de Derecho Internaciona con categorias de derecho interno,
cuando ambas, aungue con ciertas semeanzas, distan notablemente en su objeto y contenido
y su equiparacion produce, en Ultima instancia, la no participacion de las Camaras en las
reservasy declaraciones alos tratados internacionales.

Formuladas reservas o declaraciones por dguna de las Camaras, € Gobierno de encuentra
vinculado a dllas y ha de manifestar € consentimiento en obligarse por € tratado ateniéndose
alas mismas. Naturadmente, puede no manifestar € consentimiento y paraizar su decision de
ser parte en € tratado en cuestion. El carécter vinculante para e Gobierno de las reservas y
declaraciones formuladas por las Camaras no esta expresamente previsto en los reglamentos

Reglamento..., ab. cit., p. 427 y A. RODRIGUEZ CARRION, Control delostratados..., ob. cit., p. 154.

124 Esta claro que la expresion permitidas hace referencia a las aceptadas por el tratado, bien porque
estén expresamente previstas en € tratado, o porque son compatibles con € objeto y el fin del mismo,
mientras que la expresion no admitidas se refiere a resto de las posibles, es decir, a las propuestas de
reservas y declaraciones expresamente prohibidas por e tratado o incompatibles con su objeto y con su
fin. Con la terminologia utilizada en €l Reglamento del Congreso, s bien una reserva expresamente
permitida no plantea problemas de calificacion, pues es claramente una reserva prevista, el resto de los
supuestos si puede plantearlos.Asi, una reserva expresamente prohibida -es decir, no admitida- ¢como se
calificara? ¢como prevista? ¢como no prevista? Pensemos que esta prevista su prohibicién, pero esta no
prevista su admision. Por otro lado, una reserva permitida, aunque no expresamente, pero si por ser
compatibles con € objeto y fin del tratado, ha de calificarse, l6gicamente, como no prevista. Y
finalmente, las reservas que no estan permitidas, por no son compatibles con € objeto y fin del tratado,
pero no estan expresamente prohibidas, también habria que calificarlas como no previstas.

»Véase la intervencion de L. |. SANCHEZ RODRIGUEZ en: AAVV. La celebracion de tratados
internacionales por Espafia: problemasactuales...., ob. cit., p. 123.
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parlamentarios, pero se deriva dd mismo carécter que ostenta la intervencidn parlamentaria
en materia de tratados™°.

3.3.2. Las Camaras legidativas frente a las reservas ajenas.

El Reglamento del Congreso omite toda prevision acerca de la intervencidn de las Cortes en
la aceptacion y objecion a las reservas y declaraciones gienas. Pero la participacion del
legidativo se judifica por las mismas razones que la paticipacion en las resarvas y
declaraciones del propio Estado, pues d fin 'y a cabo las reservas y declaraciones genas
forman parte dd entramado de vinculos juridicos internacionales que afectan a Estado
espafiol. Por elo, ha de defenderse la aplicacion por andogia de | os criterios utilizados parala
formulacién de reservas y declaraciones por € propio Estado.

Dicha aplicacion ana dgica no es problemética cuando las reservas gjenas son conocidas antes
de que d Estado adquiera la condicion de contratante™’. Cuando las reservas y declaraciones
genas son conocidas por € Gobierno espafiol en un momento posterior d tramite de
autorizacion parlamentaria, tampoco debe plantearse un problema, pues & Gobierno espafiol
tiene doce meses para para pronunciarse acerca de las reservas genas (at. 205 de la
Convencién de Viena sobre Derecho de los Tratados), |0 que es un plazo muy superior alo
gue se dargaria la tramitacion de las mismas en € Parlamento espafiol. No existe, en todo
caso, préctica espafiola d respecto, 10 que es un comportamiento gubernamenta que deberia
cambiar.

3.3.3. Las Camaras legidativas frente a la retirada de reservas y objeciones.

Por o que <e refiere a la retirada de reservas y objeciones es también exigible la tramitacion
parlamentaria de las mismas, aunque nada en la legidacion espafiola obliga d Gobierno a
proceder en este sentido. En este caso, ademas, las consecuencias pueden ser mas graves.
Piénsese, por gemplo, que de no aceptar esta posicion, € Gobierno podra retirar
unilateramente una reserva impuesta por las Camaras en € tramite de autorizacion
parlamentaria

La practica ofrece muchos supuestos de participacion parlamentaria en retirada de reserves.
Yaen lalV legidatura comienzan a darse los primeros casos™®, que son tramitados como

126 A la inversa, en un momento preconstitucional, la intervencion parlamentaria era consultiva y, en
esta linea, € Gobierno se consideré siempre con absoluta discrecionalidad para tener en cuenta las
reservas o declaraciones aprobadas por |as entonces Cortes espafiolas

127 En alguna medida esta préctica esté prevista en e Decreto 801/72 cuando en sus articulos 20.3 'y 26
dispone la obligaciéon del Gobierno de informar a las Camaras de las reservas formuladas por otros
Estados.

12BOCG, Congreso, 1V legidatura, seriec, ° 58y 262; BOCG, Congreso, V legidatura, seriec, n° 195y
166; BOCG, Congreso, V1 legidatura, seriec, n° 76y 125.
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tratados internaciondes, redizando por tanto las Camaras una cdlificacion, hasta ahora
sempre conforme a art. 94.1 de la CE y através de un acuerdo autorizan la retirada de la
reserva. Ademés, en d Boletin Oficid de las Cortes se procede a una publicacion, no solo de
la reserva, sino de la parte dd tratado que resultaba afectado por la reserva. De la misma
forma que ocurre en ocasiones con las reservas formuladas por € Gobierno, no son extrafias
las intervenciones en Comisién Unicamente para expresar € apoyo a la retirada de la
reserva”®.

En materia de retirada de reservas y objeciones puede darse a los parlamentarios la misma
facultad que se concede en materia de formulacion: lainiciativa. Ahora bien, mientras no se
introduzca por la via de modificacion reglamentaria tal facultad, hoy por hoy van atener que
conformarse con eevar una proposicion no deley.

3. 3. 4. Las Camaras legidativas frente a la revision de los tratados internacionales:
enmienda y modificacién

La revision de los tratados se impone por la evidencia de que, con €l paso del tiempo,
variarén las circunstancias e intereses que motivaron la celebraciéon de los mismos. De
acuerdo con €ello, la Convencién de Viena de 1969 admitié la revision de los tratados y
regul6 en su Parte IV 1o que denominé enmienda y modificacion de los tratados (arts.
39-41). La Convencion de Viena entiende por enmienda aquélla revision que afecta a
todas las partes del tratado internacional; mientras que define la modificacion como la
revisison que afecta solo a algunas de las partes de un tratado y se plasma en un nuevo
acuerdo. La cuestion que |égicamente se nos plantea es la intervencion de las Camaras
legidlativas en estos procesos pues, a la postre, pueden suponer nuevas obligaciones no
autorizadas por e Parlamento o modificacion de las obligaciones ya autorizadas.

LaComisén Permanente del Consgjo de Estado ha optado por lo que podria
denominarse una calificacién auténoma de la revision de un tratado respecto del tratado
origina. A su juicio, no basta que € tratado original haya sido objeto de autorizacién
de Cortes para que la enmienda también deba serlo; serd necesario, ademas, que la
propia enmienda pueda ser incluida en uno de los apartados del art. 94.1. A nuestro
juicio, es correcta la posicién del Consgjo de Estado pues, en definitiva, tanto la
enmienda como la modificacion —esta Ultima con més motivo- han de cdlificarse como
nuevos tratados internacionales a los que, légicamente, les resulta de aplicacion la
normativa interna sobre celebracién de tratados internacional es.

12DS, Congreso, V legidatura, Comisiones, n° 448, p. 13685; DS, Congreso, V legidatura, Comisiones, n°
490, p. 14929; DS, Congreso, V legidatura, Comisiones, n° 490, p. 14929; DS, Congreso, VI legidatura,
Comisiones, n° 112, p. 3059.
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3. 3. 5. Las Camaras legidativas frente a la denuncia de los tratados internacionales.

La denuncia de un tratado internacional, como via para la terminacion del mismo previstaen
la Convencion de Viena de 1969, encuentra regulada su tramitacion internaen € art. 96.2 de
la CE: para la denuncia de los tratados y Convenios internacionales se utilizard e mismo
procedimiento previsto para su aprobacion en € articulo 94. El precepto puede plantear una
duda interpretativa: ¢se trata de todo tratado debera ser denunciado aplicandose  mismo
procedimiento que para Su autorizacion? o, mas exactamente, ¢se trata de una cdificacion
auténoma de la denuncia a la luz del articulo 94? La Comision Permanente del Consgjo de
Estado ha optado, a nuestro juicio sensatamente, por la segunda de las interpretaciones
posibles, es decir, la denuncia de un tratado sera tramitada por Cortes s6lo S su contenido y
efectos encgan en  art. 94 de la CE. Piénsese, por gemplo, en un tratado internaciona que
hubiera necesitado autorizacion parlamentaria porque implicaba obligaciones financieras para
la Hacienda Publica La terminacion dd mismo implicara la cesacion de la posicion de
deudora de nuestro pais, 10 que no parece encgjar en ninguno de los apartados ddl art. 94.1 de
la CE, debiendo concluirse en que no hace fdta autorizacion previa parala denuncia de dicho
tratado™™®. En otros casos, por gemplo tratados que hubieran sido autorizados por
encuadrarse en € apartado €) del articulo 94.1, teniendo en cuenta la amplia interpretacion
gue la Comisién Permanente del Conseglo de Estado haredizado de este apartado —+eservade
ley-, es posible que la denuncia dd mismo se entendiera incluida en dicho apartado del art.
94.1 y que por elo necesitaba autorizacion parlamentaria Més claro puede puede aiin
resultar, € caso de un tratado que otorgara alguin derecho a particulares. Su denuncia deberia
ser adecuadamente tramitada por € apartado c) del art. 94.1 delaCE.

4. LA INFORMACION A LASCORTES GENERALESDE LOSTRATADOSNO
AUTORIZADOS.

El articulo 94.2 de la CE haimpuesto d Gobierno la obligacion de informar inmediatamente a
las Cortes Generales de la celebracion de tratados concluidos sin su autorizacion™®. ;Cud es
el sentido de la obligacidn de informacion impuesta d Gobierno, es decir, la interpretacion y
finalidad de esainformacion a posteriori de obligaciones internacionales ya en vigor?

Es unanimemente aceptado que se deriva dd articulo 94.2 que estamos en presencia de un
sistema en & que las Cortes han de conocer todos |os tratados celebrados por Espafia ™ y no

139 v/ éase dictamen de la CPCE3946/99 de 20 de enero de 2000, sobre la denuncia del Convenio de la
Uniodn internacional para la publicacion de aranceles de aduanas.

131 R, RIQUELME CORTADO llama la atencion sobre el hecho de que la informacion de la conclusion
de un tratado deberia ser obligatoria para todos los tratados internacionales, de manera que las Cortes
sabrian que tratados autorizados han sido finalmente concluidos. Véase: R. RIQUELME CORTADO, La
tramitacion de los tratados internacionales..., ob. cit., p. 431.

1¥2No en todos los ordenamientos juridicos se ha optado por informar a la Camara de todos los tratados
internacionales que se celebren. Adi, la Ley holandesa sobre gprobacion y promulgacién de los tratados de 20
de agosto de 1994 permite la cdebracion de tratados secretos cuando Se considere que es necesario por los
intereses del Reino, excluyéndolos de la autorizacion parlamentaria. Véase: KLABBERS, JK. The new dutch
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pueden existir los tratados secretos™. No obstante, € objetivo de la informacion también es
permitir reaccionar a las Camaras, politicay legdmente, S consideran que sus competencias
no han sido respetadas'™.

El momento en que debe gecutarse la obligacion impuesta es inmediatamente después de su
conclusion y antes de su publicacion en  BOE™. Llegado d tratado a Cortes no se procede
ala publicacion de su texto en  BOCG, sino Unicamente la publicacion de la conclusion del
tratado, entregandose copia dd tratado a los grupos parlamentarios. Se estima que € control
parlamentario queda asi garantizado suficientemente™®.

En los afios inmediatamente posteriores a la Congtitucion, hubo en la préctica fata de
cumplimiento de la obligacion de informacion. Hoy en dia, € Gobierno i remite todos los
tratados internacionales que celebra a las Cortes, aunque tampoco se percibe una gran
diligenciaen lainmediatez de la transmision. Desafortunadamente, la falta de cumplimiento de
esta obligacion carece de una especifica sancion juridica, salvo € juicio politico que las
Camaras puedan hacer a Gobierno, 10 que no gerce una importante presién sobre €
Gobierno.

5. EL CONTROL POR EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE LOSTRATADOS
INTERNACIONALES.

law on the approval of treaties..., ob. cit., p. 632.

%En egtalinea RRIQUELME afirma que @ principal objetivo de la disposicion es facilitar alas Camaras la
revision de la cdificacion dd tratado, a efectos de comprobar laregularidad formal de su conclusion'y combatir
la practica del tratado secreto. Véase R. RIQUELME CORTADO, La tramitacion de los tratados
internacionales..., ob. cit., p. 431. Iguamente, a juicio de O. ALZAGA la préactica internaciond se ha
decantado por la existencia de un género de acuerdos que se concluyen a través de un procedimiento
simplificado, a través de los cuales se obliga d Estado sin la intervencion de los Parlamentos. Este género de
acuerdos no puede obviarse en @ establecimiento de un régimen congtituciond, por lo que no todos los tratados
internacional es pueden estar sometidos a un régimen de control previo de autorizacion. Pese a admitir esaclase
de tratados internacionales, es necesario en un régimen condituciona y democréatico declarar
incongtitucionales los tratados secretos o reservados -que con caracter independiente o complementario de un
tratado principal se suscriben, en no pocas ocasiones, en la actua practica de las relaciones internacionaes- lo
que justificalaexistencia del apartado segundo del articulo 94 y lanecesidad de informacion a Cortesqueen é
se contiene. Véase: O. ALZAGA VILLAAMIL, La Congtitucion de 1978, Madrid, 1978, p. 595.

13%/éase: A. REMIRO BROTONS, Derecho I nternacional Pablico. 2. Derecho de los Tratados, ob. cit., p.
135-136; Comentarios a los articulos 93 y 94 de la Condtitucion, en Comentarios a la Constitucion espaiola
de 1978, ob. cit., p. 583.

%A, RODRIGUEZ CARRION, Regulacion de la actividad internacional del Estado en la Contitucion,
RDP, Otofio, 1982, p. 109.

1%y éase sobre e tema: A. RODRIGUEZ CARRION, Regulacién de la actividad internacional del
Estado..., p. 109. Entre otras cuestiones, RODRIGUEZ CARRION sefida que, a su parecer, laobligacion de
informacién no deberia alcanzar sdlo a texto del tratado, lo que esta previsto en € articulo 159 del Reglamento
del Congreso, sino iguamente d dictamen del Consgjo de Estado sobre @ Tratado, de manera que se pueda
conocer S éste era conforme o disconforme a la cdificacion gubernamental .
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Respecto de las relaciones entre la Congtitucion y los tratados internacionales, la Congtitucion
de 1978 establece en su art. 95.1 que la celebracion de un tratado internacional que
contenga estipulaciones contrarias a la Congitucion exigira la previa revison
congtitucional*’. Asi, se proclama en Espafia la exigencia de que |os tratados internacionaes
deben conformarse en su totaidad a las disposiciones constitucionales. Este punto de partida,
ponia sobre la mesa la necesidad de establecer 1os mecanismos juridicos internos apropiados,
que vigilen @ respeto a la Condtitucion en d gercicio dd treaty making power por €l
Gobierno. La creacion del Tribunad Condtituciona y su ley reguladora, la Ley Organica del
Tribunal Constituciona™*®, establecieron posteriormente los diversos controles, que varian
fundamentalmente en  momento en que sellevaran a cabo.

5.1. El control previo alaconclusion del tratado

Desgfortunadamente, € sstema de control de la condituciondidad de los tratados
internacionales en Espafia tiene su punto més débil en @ control previo™™, pues éste esté
previgo solo para la verificacion de la (in)congtitucionalidad materid o intrinseca de los
tratados. En efecto, € art.95.2 de la CE establece que & Gobierno o cualquiera de las
Camaras puede requerir a Tribunal Congtitucional para que declare s existe 0 no
contradiccion. Se trata de un control materia, que no afectara a vicios procesdes ni de
competencia dd oOrgano que manifest6 d consentimiento. Se ha de medir la
congtitucionalidad de estos tratados en relacion no sdlo con la Condtitucion en sentido
edtricto, sino con € bloque de constitucionalidad, pues s éste es € que afectaaleyesy otras
disposiciones, ¢porqué iba a ser més reducido & control de los tratados?*° La legjtimacion
activa se sefida ya en la propia Condtitucion, pero no se determina en manos de qué
porcentgje de las Camaras estard la iniciativa. Ha sido € Reglamento del Congreso € que ha
puesto fin alaincertidumbre, aungue no muy afortunadamente™*. Findmente, en & supuesto

13"\/éase: A. REMIRO BROTONS, Comentario a los arts. 93 y 94 de la Congtitucion, en Comentariosala
Congtitucién espafiola de 1978...,0b. cit., p. 598. El autor menciona, como giemplos de esta tendencia, las
Congtituciones de Austria (art. 44.2 y 50.3) Idandia (art.21), Paises Bgjos (art. 63 y 64), Marruecos (art. 31.3)
y laLey Fundamental delaR.F. de Alemania (art. 79.1).

138 A partir de ahora LOTC.

1¥950bre d tema véase: A. REMIRO, Derecho Internacional Publico. 2. Derecho de los Tratados.., ob. cit.,
p. 137 y 335; dd mismo autor; Controles preventivos y reparadores de la constitucionalidad intrinseca de los
tratados internacionales, RDP, 1982-83, p. 109 y ssy, La congtitucionalidad de los tratados internacionales,
Ingtituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1981, p. 2229, especialmente 2239. Igualmente A.S.de VEGA, Sobred
control previo de congtitucionalidad de los tratados internacionales, RCG, 1993, n° 29, p. 21; L.I. SANCHEZ
RODRIGUEZ, EIl proceso de celebracion de los tratados internacionales y su eficacia interna en €
sistema congtitucional espafial, ob. cit., p. 67.

1%Sobre d tema véase: F. RUBIO LLORENTE, El blogue de congtitucionalidad, Homenaje a E. Garcia de
Enterria, val. |, Madrid, 1991, p. 3.

11| Reglamento del Congreso en su articulo 157.1 exige lainiciativa de dos grupos parlamentarios o de una
quinta parte de los Diputados para la simple propuesta a la Camara de la solicitud de dictamen. El precepto ha
sido duramente criticado por la fata de legitimacion de las minorias. Los argumentos que se han dado para
negar la legitimidad de las minorias han sido fundamentalmente que podia utilizarse como un instrumento
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de que d Tribund estimara incongtituciona aguna o agunas de las disposiciones ddl tratado,
se abren cuatro posibilidades: una, modificar la Congtitucion; dos, renegociar € tratado; tres,
s d tratado lo permite, formular reservas a los preceptos declarados inconstitucionales™? y
cuatro, renunciar a la conclusién dd tratado. En € supuesto de la opcion tres, las Camaras
podran proceder o reanudar € tramite de la autorizacion del tratado.

Por lo que hace d control preventivo sobre la inconstitucionaidad extrinseca o forma de los
tratados, no est& especificamente previsto en € ordenamiento espafiol, s bien A. REMIRO ha
llanado la aencion sobre la poshilidad de interponer @ recurso previo de
incongtituciondidad que & ordenamiento espafiol tiene dispuesto para las leyes organicas
contralas leyes orgénicas que autoricen un tratado internaciona del art. 93'*

La Unica préctica que existe de este precepto surge con motivo de la intencion de Espafia de
manifestar € consentimiento a Tratado de la Unidn Europea que contenia un precepto, € art.
8B dd TCE, que parecia ser incompatible con d art. 13.2 de la Congtitucion, por la atribucion
del derecho de sufragio pasivo en las eecciones municipaes alos ciudadanos de la Unidn que
no son ciudadanos espaioles. Fue € Gobierno d que solicit6 € dictamen previo del Tribuna
Condtituciond, por lo que las Camaras no tuvieron ocasién de intervenir. El Tribund
Congtitucional emitié una Dedlaracion € 1 de julio de 1992'* en la que estimaba que la
disposicion del TCE era contraria ala Congtitucion y hubo que proceder ala reforma de ésta

Ultima para después autorizar la.conclusion del Tratado™.

5.2. El control posterior ala conclusion del tratado

dilatorio de la conclusién de un tratado por una minoria que politicamente lo combatiera, por 1o que acabaria
tradadandose d Tribuna Condtitucional un conflicto politico. En todo caso, de haber exigtido la voluntad
politica para conceder la legitimacion activa a las minorias se hubiera encontrado un indice corrector de este
riesgo. Véase: J. PEREZ-ROYO, La regulacion de algunos aspectos del recurso de inconstitucionalidad,
Ingtituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1981, p. 1995, especialmente 2181.

142 B| ordenamiento internacional ofrece una salida para que un Estado pueda concluir un tratado internacional
sin obligarse a aquéllas disposiciones que resultan contrarias a sus normas fundamentales: las reservas a los
tratados. Esta préctica ha sido utilizada por Espafia en algunas ocasiones, como por gemplo en la adhesion al
Convenio Europeo de Derecho Humanos se planted una reserva a art.11 por posible contravencion con € art.
28 dela CE y adgunas disposiciones de la Convencion sobre Derechos Politicos de la Mujer fueron reservadas
por nuestro pais a plantear problemas con las leyes fundamentaes del régimen de Franco. Véase A.
REMIRO, LasCortesy la Palitica exterior espafiola (1942-1976), Valadolid, 1977.

143 A.REMIRO BROTONS, Comentario a los articulos 93 y 94 de la Constitucion, en; Comentarios a
la Constitucion espafiola de 1978..., ob. cit., p. 612.

1*E| texto de la Declaracion puede encontrarse en RIE, 1992.2, vol. 19, p. 633.

1%/ éase sobre d tema A. MANGAS MARTIN, La Declaracion del Tribunal Congtitucional sobre d art.
13.2 de la CE (derecho de sufragio pasivo de los extranjeros): una reforma congtitucional innecesaria o
insuficiente, REDI, 1992.2., p. 381.
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En relacion con € control de congtitucionalidad de |os tratados en un momento posterior a su
concluson™®, la LOTC no ha establecido singularidad aguna en razén de la digtinta
naturaeza de los tratados y las leyes u otras disposiciones. Adi, la referencia a los tratados
empieza 'y termina en € art. 27.2 ¢) de la LOTC, con la afirmacion de que los tratados
internaciondes son susceptibles de declaracion de incondtitucionadidad. Ello supone que
hemos de aplicar, por extenson, d régimen genera de control de congtituciondidad a los
tratados internacionales @ recurso  de incongtituciondidad™’ 'y la cuestion de
incongtitucionalidad™*®.

Una declaracion de incongtituciondidad supondra la nulidad de los preceptos impugnados,
tendra efectos de cosa juzgada y vinculard a todos los poderes publicos . Los efectos de la
sentencia son especialmente desalentadores a aplicarse a los tratados internacionaes, pues
casan francamente ma con las normas internacionales en la materia —arts. 27 y 46 de la
Convencion de Viena sobre Derecho de los Tratados-. La solucién puede venir de lamano de
la insercion en los tratados de clausulas de denuncia no motivada lo que, en consecuencia,
emerge como muy conveniente desde varios frentes.

6. LOSACUERDOSNO NORMATIVOS

En la doctrina internacionalista han proliferado las definiciones de lo que debia
considerarse un acuerdo no normativo. A. REMIRO los definié como textos convenidos
desprovistos de efectos juridicos de cuaquier orden'™®; M.M. GOMAA, se refiere aellos
como los acuerdos concluidos por dos 0 mas sujetos de Derecho Internaciona sin la
intencion de crear obligaciones sometidas a ordenamiento internacional ™*; por su parte,
P.M.EISSMANN ha hablado de los acuerdos no normativos como aquellos concluidos

1A, REMIRO BROTONS, Derecho I nternacional Pablico. 2. Derecho de los Tratados., ob. cit., p. 137 y
335; del mismo autor: Controles preventivos y reparadores de la condtitucionalidad intrinseca de los tratados
internacionales..., ob. cit.,, p. 109 y ss; y La congtitucionalidad de los tratados internacionales..., ob. cit., p.
2229,

147 E1 recurso de incongtitucionaidad, regulado en los articulos 31 a 34 de laLOTC, que puede interponerlo d
Presidente del Gobierno, d Defensor del Pueblo, cincuenta diputados, cincuenta senadoresy las Asambleas y
organos colegiados gecutivos de las Comunidades Auténomas, en la medida en que € tratado afecte a su
ambito de autonomia. El plazo de interposicion es de tres meses desde la publicacion oficid del tratado.

148 |_a cuestion de inconstitucionalidad, que interpuesta por un juez o tribunal de oficio o ainstancia de parte,
cuando dude de la condtitucionalidad de un tratado, fundamental para la determinacion del fdlo, tratado cuya
aplicacion no tiene competencia para descartar unilaterdmente. EI momento para la interposicion de la
cuestion es unavez terminado € procedimiento y dentro del plazo para dictar sentencia.

9G, PECES-BARBA, El Tribunal Congtitucional, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1981, p. 1995,
especidmente 2033.

19 A, REMIRO, De los tratados a los acuerdos no normativos, en La celebracion de Tratados...,
ob,cit., p. 41

1 M.M.GOMAA, Non-binding agreements in International Law, Liber Amicorum G. Abi-Saab,
2001, p. 229
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entre dos 0 mas Estados que crean derechos y obligaciones reciprocas no susceptibles de
generar responsabilidad internacional >,

En uno u otro caso, la clave de los mismos esta en la intencion de las partes de no crear
obligaciones juridicas, 10 que no desmerece la importancia de estos acuerdos —quienes
los redlizan los celebran de buena fe y tienen intencién de hacerlos llegar a buen fin-, y su
creciente utilizacion en las relaciones internacionales —por las ventgjas que, como
veremos, presentan-. A fin de cuentas, también es la buena fe e motor del cumplimiento
de la observancia esponténea de los tratados internacionales y no la espada de Damocles
de una reclamacion de responsabilidad internacional en caso de incumplimiento.

Pero e problema que presentan estos acuerdos es que, frecuentemente, la intencion de
las partes de crear o no obligaciones juridicas regidas por € Derecho Internacional, no
estd expresa y la tarea interpretativa de la intencién puede resultar muy engorrosa. Por
eso se habla de ellos como textos de naturaleza incierta.

Ante esta situacion los acuerdos no normativos han provocado rios de tinta. Doctrina
internaciondista™®, pero no sdlo ella™, han llevado a cabo una regulacion con d
objetivo de consensuar unos criterios que sirvieran para su identificacion. Y elo hasido
en gran medida alcanzado. En la actualidad, se acepta la existencia de unos criterios que,
utilizados de forma conjunta, pueden ser indices suficientes para determinar s un
acuerdo internacional puede calificarse como juridicamente obligatorio o no. En
principio, ninguno de tales criterios serd, aidadamente, argumento suficiente para una
decision a respecto. Y, en todo caso, como acertadamente ha puesto de manifiesto
M.M. GOMAA™®, cuando e conjunto de los indices pone de manifiesto una intencion
incierta, es razonable pensar que nos encontramos ante un acuerdo no normativo.

Tales criterios abarcan tanto tres elementos: la forma, e contenido y las circunstancias
gue rodean los acuerdos. Respecto de la forma, debe tenerse en cuenta que las
expresiones utilizadas para denominacion de un acuerdo no normativo son términos que
tienden a negar e caracter vinculante del acuerdo, si bien es cierto, que existen tratados

152 pM.EISEMANN, Le Gentlemen’s Agreements comme source du droit international, Journal du
Droit International , n° 106, 1979, p. 326-348

133 yyéase: A. REMIRO, De los tratados a los acuerdos...., ob. cit., p. 23; M.M.GOMAA, Non-binding
agreements in International Law.., ob. cit, 229; P.M.EISEMANN, Le Gentlemen’s Agreement..., ob.
cit., p. 326; P. WEIL, Towards relative normativity in International Law, AJIL, n® 77, 1983, p. 413; S.
SUR, Quelques observations sur les normes juridiques internationales, RGDIP, n° 89, 1985, p. 901; G.
ABI-SAAB, L’eloge du droit assourdi: quelques réflexions sur le role de le soft law in Droit
International contemporain, en: Nouveaux itineraries en droit: Hommage a F. Rigaux, Bruxelles,
1993, p. 59.

134 Con frecuencia, los 6rganos internos encargados de las relaciones exteriores se han pronunciado en
relacion con ellos para hacer publicos unos criterios de su uso y procedimiento de celebracion.

° M.M.GOMAA, Non-binding agreements in International Law.., ob. cit, p. 242.
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internacionales con estas mismas denominaciones, por o que no puede ser la Unica
evidencia de dicho carécter no vinculante. La ausencia de formalidades y la presencia de
disposiciones muy generales con lenguaje impreciso, son también rasgos de los acuerdos
no normativos. No obstante, podemos encontrar acuerdos no normativos con algunas
disposiciones que sean muy precisas. Ello pone de manifiesto que s bien € lenguaje no
puede ser ignorado, ha de ser valorado en su justa medida y como bien dice
M.M.GOMAA, may only be use as supplementary or supporting evidence™™®. La
ausencia de referencia alguna a los representantes formales de los Estados o la
inexistencia de una enumeracion de las partes contratantes puede ser también
significativo de que se pretende un acuerdo no normativo. En definitiva, la forma del
acuerdo puede tener cierto significado a la hora de establecer s nos encontramos 0 no
ante un acuerdo juridicamente obligatorio, pero la ausencia total de formalismos o la
existencia de los mismos no es un indice indiscutible. Se ha afirmado, con razon, que los
Estados deberian poner més atencion en formalizar los tratados internacionaes e
informalizar |os acuerdos no normativos.

Respecto de las circunstancias que rodean el acuerdo, |as negociaciones del acuerdo y su
tratamiento posterior, todas ellas son elementos que pueden expresar € caracter del
texto a que nos enfrentamos. Declaraciones de las partes durante la negociacion o
declaraciones posteriores, pueden servir para conocer la intencién de las mismas en
relacion con la obligatoriedad del texto. Igualmente, otras actitudes posteriores, como el
registro del acuerdo en Naciones Unidas —s bien es cierto que hay acuerdos no
normativos registrados e igualmente tratados internacionales no registrados, pues, en
realidad, e registro en Naciones Unidas es solo € resultado de un acuerdo a respecto
entre las partes-; o0 la tramitacion que un acuerdo no normativo recibe en € derecho
interno, como la publicacion o la aprobacion parlamentaria.

Por lo que afecta a contenido del acuerdo, es un elemento poco fiable a la hora de
determinar su carécter vinculante o no, pues tanto en los tratados internacionales como
en los acuerdos no normativos se mezclan disposiciones de naturaleza normativa con
disposiciones declarativas. Sin embargo, € contenido del acuerdo s es relevante para el
andlisis de ciertos efectos juridicos que pueden tener los acuerdos no normativos. Su
carécter no obligatorio debe distinguirse de sus posibles efectos. En este sentido, se habla
de las expectativas que despierta su cumplimiento, en algunos casos equiparables a las
gue surgen de obligaciones juridicas; de los efectos laterales y secundarios, pues un
comportamiento conforme a un acuerdo no normativo puede generar una situacion de
estoppel; de las medidas legidativas que en ocasiones se adoptan en derecho interno para
la gjecucion de un acuerdo no normativo™’ y, finalmente, de que muchos acuerdos no

156

p. 236
57 En Espafia hay préctica de ello. El Gobierno espafiol recurrié a un Decreto-ley para la gjecucion de
algunos de los compromisos surgidos de la Declaracion de Bruselas sobre Gibraltar de 27 de noviembre
de 1984.



Intervencion Parlamentaria en la Celebracion de los Tratados Internacional es en Espafia

normativos han sido, con € tiempo, transformados por las partes en tratados
internacionales'™®,

Con todas las dificultades para su identificacion, los acuerdos no normativos aumentan
en la préctica internacional. Y es que sus ventgjas son muchas: 1) ali donde no hay ni
tratado ni costumbre, los acuerdos no normativos son un magnifico instrumento para
expresar ideas, posiciones, necesidades y valores de la Comunidad Internacional, al
menos hasta que pueda alcanzarse una respuesta juridica. Probablemente las normas
juridicas que puedan llegar a existir fundamentaran su contenido en tales acuerdos no
normativos; 2) cuando por razones técnicas, sociales, econdmicas 0 politicas no sea
posible la celebracion de tratados internacionales entre las partes, los acuerdos no
normativos pueden ser un sustitutivo™’; 3) En ocasiones puede haber Gobiernos que
tengan dificultades para reconocer en un tratado hechos que son totalmente aceptados en
la préctica, y, sin embargo, si podrian aceptar un compromiso escrito a respecto en un
tratado no normativo; 4) son muy Utiles cuando se trata con sujetos a los que no se les
quiere reconocer una capacidad estatal; 5) son una buena salida en Conferencias
I nternacionales multilaterales en las que € consenso sea muy dificil de alcanzar.

Inevitablemente, hay que admitir los inconvenientes que presentan los acuerdos no
normativos, entre los que cabe mencionar su contribucién a la incertidumbre del
contenido del Derecho Internacional, la inexistencia de consecuencias legales ante €
incumplimiento y la ausencia de todo trémite interno que, amen de lesionar € papel del
Parlamento, permite que sean adoptados desprovistos de la garantia del consenso
nacional. En todo caso, son una legitima opcion del Gobierno en su accién exterior y
debe considerarse sus virtudes més alla de sus inconvenientes.

En Espaia es frecuente € recurso a los acuerdos no normativos. Su fundamento se
encuentra en € art. 97 de la Congtitucion, que atribuye a Gobierno la direccién de la
politica exterior. Debe admitirse la inexistencia de limites materiales en dllos, lo que ha
sido tentacién de muchos en un afén comparativo de los acuerdos no normativos con €l
sistema establecido para los tratados internacionales en nuestra Constitucion. Y es que
nuestra Congtitucion, establece el sistema para |os textos juridicamente obligatorios que
pudieran interferir, en alguna medida, en la competencia del Parlamento. Ello no es
trasladable, en ningln caso, a los acuerdos no normativos. Sin perjuicio de esta
afirmacion, no hay que excluir la conveniencia del control de tales acuerdos, con el
objeto de garantizar la ausencia de efectos juridicos y un procedimiento de celebracion
acorde con la intencion de las partes. En la practica, esa funcion es redizada por €
Ministerio de Asuntos Exteriores —en concreto por la Asesoria Juridica Internacional-

158 piénsese, por gemplo, en el Acta final de Helsinki, de la CSCE, que afios después ha sido la base
paralacreacion de la OSCE
159 En Espafia, tenemos un claro gjemplo en la controversia hispano britanica sobre Gibraltar
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que dictamina en relacién con los acuerdos no normativos que se redizan desde
cualquier Departamento ministerial.
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