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I.- INTRODUCCION.

La aprobacion de la Ley Organica 5/2005, de Defensa Nacional, supuso €
establecimiento de la obligatoriedad de una autorizacion parlamentaria para que €
Gobierno, en e gercicio de sus competencias constitucionales, pueda enviar efectivos
de las Fuerzas Armadas fuera de nuestras fronteras. Fue e fruto del amplio y
controvertido debate que durante |os afios anteriores se habia producido en el seno de la
sociedad espariola acerca de la participacion en operaciones militares fuera del territorio
nacional. No obstante, si bien la cuestion quedd regulada en la ley citada, y ademés €
procedimiento en ella establecido ha sido utilizado en multiples ocasiones desde 2005,
lo cierto es que queda todavia por resolver una grave carencia a este respecto, que es la
ausencia de una regulacion reglamentaria en el ambito de las Cortes Generales, que
regule & procedimiento a seguir una vez solicitada la autorizacion por el Gobierno al
Congreso de los Diputados. Las cuestiones relacionadas con la defensa o con las
relaciones exteriores, no han formado parte de las preocupaciones de |os esparfiol es hasta
tiempos muy recientes’. Pero dada la relevancia de esta materia; la previsible necesidad
continuar autorizando e envio de efectivos a exterior en un contexto internaciona
complego; la falta de regulacion que preside estos procedimientos de autorizacion; y la
propia existencia de precedentes diversos a lo largo de los uUltimos afios al respecto,
parece necesario proponer una regulacion de manera similar a como estan regulados en
los Reglamentos de las Camaras otros procedimientos que tienen que ver con las
relaciones entre el Gobierno y el Parlamento. Estos motivos justifican €l esfuerzo por
comprender mejor € sentido y perfiles concretos de la autorizacion, su utilizacion desde
la entrada en vigor en 2005, y ademas, la realizacion de una propuesta de regulacion
parlamentaria, que contribuya a dar estabilidad y seguridad a este procedimiento, por un
lado, y que lo haga més acorde con la propia naturaleza de las Cortes Generales por
otro.

Esta necesidad ha sido puesta de manifiesto tanto por la propia realidad de los hechos,
cada vez que se ha puesto en marcha €l procedimiento con €l objeto de autorizar €

1 LUCASMURILLO DE LA CUEVA, Pablo. Problemas constitucionales de la Defensa; en La Defensa
del Estado. Tirant lo Blanch. Valencia. 2004. Pag. 342.



envio de efectivos, como por las opiniones que al respecto han abogado por una
regulacion concreta'y especifica que elimine | as actual es incertidumbres juridicas que se
plantean®. Todo ello, con e objeto de dotar a tan importante acto del Parlamento,
directamente relacionado con la politica exterior y la defensa de Espafia, de una
regulacion acorde con larelevanciatrascendental de la materia.

.- LASMISIONESDE LASFASEN EL EXTERIOR EN EL AMBITO DE LOS
MECANISMOS DE SEGURIDAD COLECTIVA.

En los ultimos afios del Siglo XX, y en lo que llevamos de este Siglo XXI1, uno de los
ambitos que ha sufrido cambios acelerados y radicales, ha sido € de las relaciones
internacionales. Tras la caida del muro de Berlin en noviembre de 1989, € orden
internacional cambia totalmente debido a fin de la Guerra Fria'y a inicio de un nuevo
proceso de globalizacion econdmica. En aquel contexto, algunos incluso se atrevieron a
vaticinar € fin delahistoriay €l inicio de una nueva etapa en |las rel aciones entre paises,
que conllevariala desaparicion del conflicto y la preponderancia de un nuevo paradigma
internacional basado en el soft power?, entendido méas como la capacidad de influencia
de los Estados, que como las formulas anteriores de poder y dominacion basadas en €
poderio econdmico y militar. La realidad demuestra que, si bien hoy las relaciones
internacionales se desarrollan en un ambito mas complejo y diverso, los planteamientos
redlistas que sostuvieron pensadores como Morghentau®, no pueden ser desechados
como obsoletos sin més, especiamente tras la conmocion mundia que causaron los
atentados del 11-S'y sus consecuencias. Ademéas, como recientemente la crisis de Libia
ha puesto de manifiesto, a pesar de la existencia de organizaciones internacionales
competentes en seguridad y defensa, los intereses particulares de los distintos estados
han sido primordiales ala hora de decidir la participacion militar®.

Entre las nuevas realidades que estan presentes en e escenario internacional, se deben
citar la aparicion de nuevas formas de intervencién militar en e exterior antes
desconocidas, y que imponen nuevos retos desde € punto de vista del Derecho
Internacional, pero también desde e punto de vista del Derecho Constitucional de cada
Estado®. Que las capacidades militares y la facilidad para desplegarlas en e exterior,
siguen siendo una importante variable de la proyeccién exterior de un Estado, es un
axioma dificilmente rebatible. EI empleo de fuerzas armadas en apoyo de la accién
exterior del Estado expresa con hechos e compromiso de contribuir a un orden
internacional mas justo y seguro, y arespaldar e respeto en todo € mundo del Derecho
Internacional, y de los Derechos Humanos'. Una muestra de ello son los distintos
indices que se elaboran para medir la presencia e influencia internacional de los
Estados. Asi, por gemplo, indice Elcano de Presencia Global®, coloca la Defensa como
una de | as variables mas relevantes a la hora de determinar |a proyeccion internacional .

2 Contralmirante LOPEZ RODRIGUEZ. La autorizacion parlamentaria de las misiones de las FASen e
exterior: falta de un procedimiento comun. Fundacién Ciudadaniay valores. Madrid. 2009.

¥ NYE, Joseph. Soft Power; the means to sucess in World Politics. Public Affairs. Cambridge MA. 2002.
* MORGENTHAU, Hans. Politics among the nations; the struggle for power and peace. Knopf. New
York. 1985.

® GALLO ROSALES, José. Diez lecciones aprendidas en el conflicto en Libia. Revista de Aeronauticay
Astronautica. nim 819. Madrid. 2012. Pag. 1012.

® LUCASMURILLO DE LA CUEVA, Pablo. Problemas constitucionales de la Defensa; en La Defensa
del Estado. Tirant lo Blanch. Valencia. 2004. Pag. 344.

" Ministerio de Defensa. Libro Blanco de la Defensa. Madrid. 2000. pag.62.

® INDICE ELCANO DE PRESENCIA GLOBAL 2011. Redl Instituto Elcano. Madrid. 2011.



Lo hace midiendo tres factores. la cantidad de tropas desplegadas por € mundo, la
capacidad de despliegue militar y la capacidad de disuasion o fuerza militar. Segun este
indice, Espafia ocupa € puesto nimero 9 en la escala mundial en cuanto a la presencia
global, medida por la agregacion de factores relacionados con la economia, la energia,
el turismo, las exportaciones, las inversiones, la tecnologia, la ciencia, la educacion, la
cultura y otros, que conformarian la presencia global de un pais en e mundo. Esta
posicion novena es la misma posicion que ocupa Espafia segin este |IEPG en su
componente de presencia global en el ambito de la defensa.

En definitiva, concluido un paradigma protagonizado y estabilizado por la disuasion, el
Siglo XXI nos trae un nuevo escenario, mucho mas dinamico, multipolar, incierto y
difuso, en e cual, los conflictos serén cada vez més asimétrico. El logro de la seguridad®
en este contexto se hace mucho més complegjo. También, se puede decir que, en cierto
sentido, ha cambiado €l concepto clasico de guerra que ha estado vigente durante los
Gltimos siglos'®. Antes de la Il Guerra Mundial, se designaba guerra a la confrontacion
armada, declarada, entre dos Estados. Asi 1o reconocia €l Derecho Internacional
PUblico, incluidos los Protocol os adicionales de |os Convenios de Ginebra y de la Haya.
No obstante, después de 1945, tras la aparicion de los conflictos coloniales, sellegaala
solucion de extender los citados acuerdos a cualquier tipo de conflicto armado sea
guerra declarada o no.

Por otra parte, tras la Il Guerra Mundial los principios de prohibicion del recurso ala
fuerzay de no intervencion en los asuntos internos de otros Estados son introducidos en
el articulo 2.4 de la Carta de Naciones Unidas, estableciendo asi unos minimos de
Derecho internacional que todos los Estados firmantes se comprometen a cumplir.
Ahora bien tanto la legitima defensa por parte de los Estados agredidos, como € uso de
la accidn coercitiva por parte de las propias Naciones Unidas, también se recoge en €
Capitulo VII de la Carta, todo ello en e dambito de un sistema de seguridad colectiva.
Esta accion coercitiva de Naciones Unidas, recogida en € articulo 42 de la Carta,
implica la posibilidad de llevar a cabo in extremis acciones militares cuando la paz se
vea seriamente amenazada o resulte guebrantada, siempre que medie una resolucion del
Consgjo de Seguridad. Ademas de |o anterior, Naciones Unidas ha invocado el deber de
cooperacion entre los Estados para justificar € envio de tropas con € objeto de ayudar a
las victimas de situaciones de conflicto armado o desastres naturales o catastrofes de
todo tipo. Ello supone un deber de colaboracién en la asistencia humanitaria®™ que los
Estados en muchas ocasiones cumplimentan, entre otras medidas, con € envio de
efectivos militares, tanto por su enorme capacidad logistica, como por la necesidad de
dotar de seguridad a dichas operaciones. Asi pues, e Derecho Internacional no solo es
un instrumento juridico para ordenar las relaciones y la coexistencia de Estados
soberanos e independientes, sino un conjunto de normas juridicas que debe ser capaz de
dar respuestas a los complgjos problemas del mundo contemporaneo derivados de los

° El concepto de seguridad que nos parece més adecuado a los efectos de este trabajo es el recogido en la
Doctrina del Ejercito de Tierra(DO1-001) del afio 2003, que define la seguridad como “ el estado
deseado por una sociedad, en el que pueda desarrollarse y prosperar libre de amenazas. La Defensa es
la adopcion préctica de medidas conducentes a mantener la seguridad deseada” .

9Mc IVOR, Anthony. Rethinking the principles of war. US Naval Institute Press. Annapolis. MD. 2007.
pag. 264.

"1 PEREZ GONZALEZ, Manuel. El marco juridico de las misiones de las Fueras Armadas en tiempo de
paz. Cuadernos de Estrategia nim. 116. Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos. Madrid. 2002. Pag 30.
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profundos cambios operados en el dmbito internacional en el siglo XXI*2. En concreto,
al Derecho Internacional le ha tocado regular dos nuevos supuestos de intervenciones
militares en el @mbito internacional; las fundadas en la injerencia humanitaria, como en
el caso de Kosovo; y las misiones de mantenimiento de la paz, que se llevan a cabo bagjo
laautoridad de la ONU.

Este complegjo contexto que motiva la intervencion de las Fuerzas en otros Estados,
parte de tres premisas que ya fueron apuntadas por Naciones Unidas en 2005%, y que
hoy son una realidad constante: las amenazas actuales no respetan las fronteras
nacionales; ningun pais es invulnerable por si solo alas amenazas actuales; no se puede
suponer que todos los Estados cumplirdn su deber de proteger a su poblacion y no
causaran dafios a sus vecinos. No obstante, queda mucho por avanzar ya que, como se
ha puesto de relieve en los Ultimos dos afios, la necesidad de acudir a Consgjo de
Seguridad, con € inevitable juego de intereses nacionales de los Estados miembros ha
supuesto llegar a un callegjén sin salida, acentuando |as criticas de dobl e rasero en cuanto
alaintervencion humanitaria, las cuales si se materializa en Sudan, Birmania, o Libia,
pero no en Siria™.

Asi pues, dado que uno de los actores méas importantes a la hora de actuar en € dambito
internacional pasa a ser e componente de Fuerzas Armadas (en adelante FAS) de cada
pais, es conveniente analizar como se han adaptado estas a los nuevos roles.
Precisamente a este respecto, uno de los cambios que aln no se han operado en las
sociedades occidentales es la adaptacion de las mentalidades a este nuevo contexto, de
forma que en estos nuevos conflictos no se percibe e peligro inmediato para la
supervivencia nacional, lo cual, a su vez, deriva en la poca conviccion en la necesidad
de arriesgar la vida de los soldados en entornos lejanos y por causas o intereses que a
VECES no se entienden o no se explican. De este modo, la decisiéon de intervenir fuera de
las fronteras nacionales no siempre es asumida, y por ello compartida, por la ciudadania,
lo que conlleva indefectiblemente el recelo del poder politico, en la mayoria de los
paises, a arriesgar mas de 1o necesario en estas nuevas misiones. La sociedad y los
militares deben entender que las FAS ya no son la “Nacion en armas’, pero siguen
siendo las “armas de la Nacion”. Si no o entiende asi la sociedad civil, si esta no ve la
actuacion de sus FAS en € exterior como un mandato del Gobierno democraticamente
elegido, y a su vez, los miembros de las FAS no sienten que son respaldados por su
Nacion, sera dificil einconsecuente su mision™.

En este nuevo ambito, las Fuerzas Armadas Espafiolas, se estdn adaptando a la nueva
situacion y, sobre todo, a las nuevas misiones que en estas circunstancias cambiantes se
les estan encomendando. Y es que alas ya tradicionales misiones referidas a la defensa
de la soberania nacional, tal y como establece € articulo 8 de nuestra Constitucion, las
Fuerzas Armadas se han convertido en poderosas herramientas de la accion exterior de

2 RODRIGUEZ-VILLASANTE. José Luis. La respuesta del Derecho internacional a los problemas
actuales de la seguridad global. Cuadernos de Estrategia. nim. 160. Instituto Espafiol de Estudios
Estratégicos. Madrid. 2013. Pag. 11.

3 NACIONES UNIDAS. Informe del Grupo de Alto Nivel sobre las amenazas, los desafiosy el cambio.
2004.

“ BERMEJO GARCIA, Romualdo. La respuesta del Derecho internacional a los problemas actuales de
la seguridad global. Cuadernos de Estrategia. nim. 160. Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos.
Madrid. 2013. Pég. 27.

> FELIU ORTEGA. Luis. Las Misiones de las Fuerzas Armadas Espafiolas en el Exterior. Documentos
del Foro de la Sociedad Civil. Num. 3. Madrid. 2010. pag. 42.
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los Estados Este nuevo rol ha supuesto la participacion de fuerzas militares en las
denominadas operaciones de apoyo a la paz, o cual ha motivado la adaptacion de los
gjércitos a las caracteristicas de estas nuevas operaciones en lo referido a la restriccién
del empleo de la fuerza, y a trabgjo en un entorno multinacional’®. Y es que como
afirmé ya en su dia Dag Hammarskjold, el mantenimiento de la paz no parece un trabajo
para soldados, pero solo un soldado puede redlizarlo. En este contexto, y por nuestro
propio interés'’, ademéas de por razones relacionadas con el Derecho Internacional, es
esencial contribuir a la creacion de éreas estables en nuestro entorno que permitan €l
desarrollo econdmico, € progreso social, € establecimiento y consolidacién de
regimenes democréticos y la aplicacion de los Derechos Humanos. Por ello, nuestro
pais ha asumido un mayor protagonismo internaciona y ha asumido unas cotas de
responsabilidad con nuestros socios y aiados, que se corresponden con € peso de
Espafia en € contexto internaciona y con e compromiso de contribuir activamente a
preservar lapaz y la seguridad internacional ‘2.

En este ambito, la pertenencia de Espafa a dos estructuras de seguridad colectiva, la
OTAN y laUnion Europea en materia de Politica Exterior de Seguridad y Defensa, son
los g es geopoliticos en los que se enmarca la politica de defensa en Esparia. La PESD,
nacida a resultas del Consgo Europeo de Saint Malo, y definida y articulada
posteriormente en el Consejo de Niza en diciembre 2000™, ha supuesto que desde 1998
las fuerzas armadas de los paises miembros de la Unién Europea, bagjo el mandato de
las resoluciones de Consgjo de Seguridad de Naciones Unidas o, como en € caso de
Kosovo, bao e paraguas de la OTAN, han enviado tropas fuera de sus fronteras. Estos
envios de tropas han tenido un caracter eminentemente expedicionario, multinacional y
multidisciplinar, ya que en la mayoria de los casos ha habido un fuerte componente civil
en estas expediciones dirigidas a mantenimiento de la paz (Peace-keeping), o a la
imposicién de la paz (Peace-enforcing).

En definitiva, € objetivo de la mayoria de estas misiones, ha sido proporcionar
seguridad y estabilidad a una determinada zona, y no tanto lograr una victoria militar.
En e contexto de la globalizacién, la seguridad ya no es un objetivo sdlo a lograr
dentro de nuestras fronteras, sino que debe ser garantizada donde y cuando se vea en
peligro. No se trata Unicamente de mantener la paz donde esté amenazada, sino de evitar
que esa inseguridad o inestabilidad pueda afectar a nuestra propia seguridad, por 1o que
la consecucion de un orden internacional seguro es también un objetivo esencial de
Espafia. Este es el aspecto esencial de los sistemas de seguridad colectiva® en los cuales
se enmarca la politica exterior de Espafia. Por esa razén es necesario en ocasiones que
las FAS de estos paises actlen fuera de su territorio nacional. La nocion constitucional
espaiiola de defensa nacional conecta con esta vision de la seguridad colectiva y

' MENDEZ DE VIGO Y MONTOJO, Pedro. Cuadernos de Estrategia. Nim. 135. “ La seguridad de la
Unidn Europea: nuevos factores de crisis’. Ingtituto Espafiol de Estudios Estratégicos. CESEDEN.
Madrid. 2009. pag. 139.

Y FERNANDEZ SEGADO, Francisco. El estatuto juridico-constitucional de las Fuerzas Armadas y su
desarrollo legidativo. Balance de un cuarto de Siglo. Revista Espafiola de Derecho Constitucional. Num.
70. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. 2004. Madrid. Pag. 196-

¥ DOCUMENTOS DE SEGURIDAD Y DEFENSA: Hacia un estrategia de seguridad nacional para
Espafia. CESEDEN. Ministerio de Defensa. Madrid. 2009. pag 19.

¥ MANGAS, Araceli. Instituciones y Derecho de la Unién Europea. Tecnos. Madrid. 2002. pag. 677.

2 MORGENTHAU, Hans. Politics among nations: the struggle for power and peace. Knopf. New Cork.
1985. pag. 552.
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conlleva la posibilidad de que fuerzas espafiolas actlen en escenarios distintos del
territorio nacional*.

I11.- EL_ PROCESO DE ADAPTACION DE LAS FUERZAS ARMADAS A LAS
MISIONESEN EL EXTERIOR

El mayor cambio de los g ércitos de | os paises europeos corresponde a la asuncién de un
nuevo rol como fuerzas expedicionarias. Las actuaciones de la UE no se han limitado ni
se limitardn en un futuro al ambito europeo. Esto se ha puesto de relieve recientemente
con el envio de efectivos de paises de la Unién Europea a Mali. Seran en su mayoria
desarrolladas con la oposicion de un enemigo asimétrico en cuanto alos procedimientos
de combate, los objetivos perseguidos y los valores que defienden. En definitiva, las
fuerzas de paz se encontraran con circunstancias inciertas y complejas, contra un
enemigo poco definido y reconocible, que no dudard en mezclarse con la poblacién
civil, con constantes restricciones incluidas en las reglas de enfrentamiento (Rules Of
Engagement), y bagjo los constantes escrutinios de los medios de comunicacion y la
transparencia absol uta de sus actuaciones, gracias ala ubicuidad de las tecnologias de la
informacion. Este es el complego entorno en el que se mueven |os efectivos espafioles en
las numerosas misiones de paz que han llevado a cabo en |os Ultimos afios.

Por otra parte, los gjércitos han ampliado €l espectro de misiones a cumplir, afiadiendo a
su misién principal de defensa territorial, otras nuevas misiones fruto del papel de las
fuerzas armadas como instrumento de la accién exterior de los Estados™. El
ordenamiento juridico ha seguido esta evolucion de las misiones de la Defensa Nacional
y ha regulado esta nueva orientacién de la politica de defensa. Asi, esta nueva realidad
ha tenido su reflgjo en e ambito normativo en el cual, a las misiones ya encomendadas
alas FAS en d articulo 8 de la Constitucion, se han afiadido otras®. Es por ello, que
Ley Organica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional, (en adelante LODN)
incluye en su articulo 15, como misién de las Fuerzas Armadas, la gecucion de los
compromisos militares internacionaes, el mantenimiento de la paz, la estabilidad y la
ayuda humanitaria®, y la evacuacién de residentes espafioles en peligro en d
extranjero™. La traduccion operativa de esta mision se regula en el articulo 16, cuando
se establece como uno de los tipos de operaciones propias de las Fuerzas Armadas, la
colaboracion en operaciones de mantenimiento de la paz y estabilizacién internacional,
en aguellas zonas donde se vean afectadas la reconstruccion de la seguridad y la
administracion, asi como la rehabilitacion de un pais 0 zona determinada, conforme a
los tratados y compromisos establecidos. En estos nuevos cometidos, la actividad

2 COTINO HUESO, Lorenzo. El modelo constitucional de Fuerzas Armadas. INAP. Madrid. 2002. pag.
136.

2 MENDEZ DE VIGO Y MONTOJO, Pedro. Cuadernos de Estrategia. Nim. 135. “ La seguridad de la
Unién Europea: nuevos factores de crisis’. Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos. CESEDEN.
Madrid. 2009. pag. 161.

% LOPEZ RAMON, Fernando. La evolucion democratica de la Defensa Nacional. Revista Espariola de
Derecho Constitucional. Nim. 80. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Madrid. 2007. Pag. 28
# Articulo 15.2 de la Ley Orgénica 5/2005, de 17 de noviembre de la Defensa Nacional: “Las Fuerzas
Armadas contribuyen militarmente a la seguridad y defensa de Espafia y de sus aliados, en el marco de
las organizaciones internacionales de las que Espafia forma parte, asi como al mantenimiento de la paz,
la estabilidad y la ayuda humanitaria”.

% Articulo 15.4 de la Ley Orgénica 5/2005, de 17 de noviembre de la Defensa Nacional: “Las Fuerzas
Armadas pueden, asimismo, llevar a cabo misiones de evacuacion de los residentes espafioles en €
extranjero cuando circunstancias de inestabilidad en un pais pongan en grave riesgo su vida o
intereses’.



militar pretende promover y proteger los intereses nacionales mediante una
combinacion de acciones de cooperacion y, en caso de ser necesario, acciones
coercitivas para responder a crisis de diversa indole, para recuperar la estabilidad y
aliviar e sufrimiento en cualquier lugar del mundo.

En este contexto, se puede decir que € esfuerzo de adaptacion de las Fuerzas Armadas
espanolas durante los Ultimos 20 afios ha sido enorme. Hemos pasado de unos g ércitos
territoriales entrenados para operar en € ambito nacional, a otros de proyeccion
exterior, adaptados a actuar fuera de nuestras fronteras a servicio de la politica exterior
del Gobierno. En definitiva, se hatenido que cambiar lavision, y en cierto sentido, parte
de las misiones de las Fuerzas Armadas. La propia Directiva de Defensa Naciona 2012
pone de relieve, de forma destacada, este carécter: “Espaia, ademas, es miembro de
organizaciones de seguridad y defensa multinacionales. Tiene y debe poder contar con
buenos y fiables aliados. Debe comportarse como un leal y solidario actor de la
seguridad colectiva. Y por fin, no debe obviar € hecho de que la mejor aportacion que
nuestra nacion puede ofrecer a la estabilidad internacional es su propia fortaleza en u
mundo plagado de incertidumbres’ %°.

L as Fuerzas Armadas espafiolas han cambiado a mismo ritmo e igual intensidad con las
gue ha cambiado |la sociedad espafiola en las Ultimas dos décadas, de forma tal, que se
puede afirmar, sin temor a exagerar, que esta vez si, sociedad y g ército han avanzado a
mismo paso. Prueba de esta vision moderna, plenamente democrética y adaptada a la
sociedad espafiola, es la vision que de sus Fuerzas Armadas tienen los ciudadanos
espafioles. Segiin revelan los estudios del CIS?’, |as sefias de identidad que siempre han
figurado como ama de la institucién militar, son también sefias de identidad de la
sociedad espariola, contra lo que podria creerse a primera vista. Asi, preguntados los
espanoles por hasta qué punto se sienten orgullosos de ser espafioles, € 41,2% de los
encuestados contestaron que se sienten muy orgullosos y €l 40, 8% bastante orgull0sos.
Por otra parte, € 66,3% de los encuestados consideran que € Gobierno tendria
justificacion para ordenar una accion militar en caso de invasion del territorio naciona;
y un 33,4%, encontraria justificacion para ello en caso de que € objeto sea imponer la
paz en zonas de conflicto. No obstante, y por lo que a objeto de este trabajo interesa, 1o
maés relevante es sefidar las actitudes de los esparioles respecto a la participacion de las
Fuerzas Armadas en e exterior. Ante la pregunta relativa a acuerdo o desacuerdo con
gue Espana participe en misiones internacionales de paz, un aplastante 84,6 % de los
encuestados se muestra a favor. Abundando en lo anterior, un 46,1% de los esparioles
piensa que la opinién sobre las Fuerzas Armadas espafiolas ha mejorado con la
participacion en misiones de paz.

De todos estos datos demoscopicos, la conclusion que aqui interesa extraer es que la
participacion de tropas espafiolas en misiones de paz cuenta con un fuerte apoyo
ciudadano. Ademas, ha sido un poderoso motor de cambio en la percepcion de la
ciudadania sobre sus FAS en un sentido muy positivo, que ha permitido una mayor
identificacion de esta con sus Ejércitos. Las FAS han aumentado su reputacion y su
prestigio profesiona ante el resto de la sociedad.

% DIRECTIVA DE DEFENSA NACIONAL 1/2012.
' CENTRO DE INVESTIGACIONES SOCIOLOGICAS. Estudio n° 2.912, La Defensa nacional y las
Fuerzas Armadas (1X). Septiembre-Octubre 2011.



Por otra parte, y en e dmbito interno, las misiones de paz han permitido a nuestros
militares sentirse Gtiles a la Nacion y a la Comunidad Internacional, y han sido un
acicate para la modernizacion de su organizacion, material y adiestramiento. Desde
1989, las FAS espafiol as han desempefiado operaciones de apoyo alapaz y la seguridad
internaciona fuera de nuestras fronteras. Han sido més de 65 misiones internacionales,
amparadas por Naciones Unidas, la Unidn Europea, la OTAN o la OSCE, en las cuales,
mas de 100.000 efectivos se han desplegado por todo € mundo, sufriendo mas de 165
bajas mortales, y dando un gemplo de comportamiento tanto en combate, como en €l
trato con la poblacion civil, como asi 1o han reconocido las autoridades civiles y
militares extranjeras. Nunca ha habido ninguna quega ni reclamacion en su
comportamiento, cosa que no todas las naciones participantes pueden decir?®. Espafia
nunca habia realizado en |os tiempos actuales un esfuerzo militar tan permanente en el
tiempo, y con una voluntad de implicacion tan continuada, como lo esta haciendo con
sus FAS en € exterior de sus fronteras. Se puede ahadir ademas, que con toda
probabilidad, las misiones en €l exterior constituyan en e préximo futuro las misiones
mas probables de nuestras FAS. En este contexto, tendran que enfrentarse, en muchas
ocasiones, a un conflicto asimétrico, en teatros de operaciones lejanos, y operando con
los modos y sistemas propios de fuerzas expedicionarias, capaces de desplegarse rapido
y con un gran capacidad logistica.

V.- EL MARCO JURIDICO DE LA ACCION EXTERIOR DE LAS FUERZAS
ARMADAS.

En Espafia, como en la mayor parte de los paises de nuestro entorno, la participacion
militar en operaciones armadas fuera del territorio nacional se ha convertido en los
altimos afos en una realidad cada vez mas complgja. Si bien, como ya se ha degjado
dicho las FAS han participado en misiones fuera del territorio nacional desde 1989, no
se ha establecido hasta 2005 una regulacion juridica de estas nuevas misiones. Aunque
una materia de tanta relevancia es conveniente que esté amparada por una norma de
rango legal, lo cierto es que su inexistencia tampoco ha sido un obstéculo para que
dichas misiones se llevaran a cabo. No todos |os Estados de nuestro entorno disponen de
dicha normativa, no siendo esta ausencia un impedimento insalvable para esas
operaciones exteriores. Ello es asi porque en muchos Estados se considera que ese
despliegue de tropas es una faceta mas de la politica exterior que, a grandes rasgos,
corresponde al Poder gjecutivo. Por eso, no se aprecia la necesidad de una regulacion
especifica, entendiendo que esa potestad forma parte del poder de decision del Gobierno
dedirigir y gjecutar la politica exterior y de defensa del Estado.

En nuestro caso, esta fue la dindmica hasta 2005, con la aprobacién de la Ley Organica
5/2005, de Defensa nacional. Hasta ese momento, esas misiones en otros paises solo
contaban con dos posibles coberturas juridicas®. La primera era la regulacion de la
declaracion de guerrarecogida en € articulo 63.3 de la Constitucion. Es evidente que no
es este e ambito constituciona en el que debe entenderse incluido € envio de efectivos
en mision de paz. No obstante, la doctrina a respecto no es unanime. Algunos autores
han expresado su opinion favorable a que toda participacion de efectivos de las FAS en

% FELIU ORTEGA. Luis. Las Misiones de |as Fuerzas Armadas Espafiolas en e Exterior. Documentos
del Foro dela Sociedad Civil. Nam. 3. Madrid.2010.

 MARRERO ROCHA, Inmaculada. El marco juridico interno de la participacion de las Fueras
Armadas espafiolas en misiones internacionales; en El estatuto juridico de las Fueras Armadas
espafiolas en € exterior. Plazay Vadés. 2008. Madrid. Pag. 321-365.

8



operaciones en el exterior, en un conflicto armado, se haga previa declaracion de
guerra®, especialmente si se llevan a cabo sin € amparo de una resolucién del Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas. Se justifica esta postura entendiendo que toda accién
bélica, aunque esté dispuesta por €l Consglo de Seguridad de Naciones Unidas, es una
guerra a los efectos de la aplicacion del articulo 63.3 de la Constitucion. Se trata asi de
aplicar e mecanismo parlamentario de autorizacion de la declaracion de guerra como
control democrético naciona ante una decision de un érgano internacional no elegido
democréticamente.

No obstante, es evidente que hoy en dia € instituto de la declaracion de guerra no se
gjusta a los supuestos de participacion en misiones de paz de contingentes de tropas, ni
por la propia naturaleza de estas misiones, mas bien de policia internacional para €l
mantenimiento de la paz, ni por la propia virtualidad real de tales declaraciones que no
se han utilizado en ningun pais desde la Il Guerra Mundia para ninguno de los
conflictos armados gque han tenido lugar desde entonces. La declaracion de guerra ha
quedado hoy sin contenido, ya que las acciones bélicas se llevan a cabo sin esta
formalidad™. Ademés, debe tenerse en cuenta que dada la vinculacién de los Estados
con € articulo 51 de la Carta de Naciones Unidas, sélo una legitima defensa frente aun
ataque previo, podria justificar una declaracion de guerra. A este respecto, se puede
considerar que en e contexto del mundo actual, |as previsiones de declaracion de guerra
gue contienen cas todas las Constituciones, se pueden considerar, hasta cierto punto,
tradicionales y desfasadas®™. Su aparicién, de hecho, puede considerarse como un
intento de las primeras Constituciones demo-liberales, a comienzos del Siglo XIX, por
reconducir a cauces reglados la libérrima voluntad del monarca a la hora de entablar
conflictos bélicos con otros Estados. Se puede decir que este intento, siquiera en sus
comienzos, ha cosechado més fracasos que éxitos™ s se contempla en perspectiva
histérica. Incluso a dia de hoy, agunos sostienen que al ratificar la Carta de Naciones
Unidas, Espaiia perdio € poder de decision sobre la guerra y por consiguiente sobre su
declaracion®, ya que, por un lado, no cabria una guerra de agresién contra otro pais al
estar proscrita por la Carta; por otro, incluso en caso de una agresion exterior, solo se
puede reaccionar provisionamente hasta que e Consgo de Seguridad haya tomado las
medidas necesarias para mantener la paz y la seguridad. Se trata sin duda de una vision
en exceso legalista de larealidad, ya que la defensa naciona no puede estar constrefiida
ni limitada en caso de agresion externa. Espafia no tiene la necesidad juridica de
declarar la guerra para que sus FAS puedan defender al pais frente a amenazas
exteriores. Por otra parte, conviene sefidlar que nuestro ordenamiento constitucional,
como |os de nuestro entorno, no concibe ningun procedimiento intermedio que no seala
declaracion de guerra para poder afrontar un conflicto armado surgido de cualquier
crisisinternacional, y que exijalaintervencion exterior de sus FAS.

¥ MELERO ALONSO, Eduardo. La declaracion de guerra en e ordenamiento juridico espafiol.
Dykinson. 2006. Madrid. Pag. 97.

31 COTINO HUESO, Lorenzo. El modelo constitucional de Fuerzas Armadas. INAP. Madrid. 2002. pag.
314.

¥ LUCASMURILLO DE LA CUEVA, Pablo. Problemas constitucionales de la Defensa; en La Defensa
del Estado. Tirant lo Blanch. Valencia. 2004. Pag 340.

¥ ORTEGA SANTIAGO, Carlos. La dimensién constitucional de la guerra: conflictos armados e
intervenciones militares en el extranjero. DT nim. 43-2004. Real Instituto Elcano. 2004. pag.2.

% GARCIA FERNANDEZ, Javier. El Parlamento y la guerra en La defensa del Estado. Tirant lo Blanch.
Valencia. 2004. pag. 303.



La otra cobertura juridica posible para € envio de efectivos fuera de territorio nacional
venia dada por una interpretacion amplia del articulo 8.1 de la Constitucion,
entendiendo que, en cumplimiento de la funcion de garantizar la soberania e
independencia de Espania y su integridad territorial, se incluiria la posibilidad de operar
fueradel territorio nacional ®.

Por lo que aqui interesa, hasta € 2005 no existia prevision legal alguna acerca de la
necesidad de participacion del Parlamento en la toma de una decision de tanta
trascendencia como en el envio de efectivos a exterior. A este respecto, esta decision
formaba parte del gercicio de las funciones constitucionaes del Gobierno, recogidas en
el articulo 97 de la Constitucion: El Gobierno dirige la politica interior y exterior, la
Administracion civil y militar, y la defensa del Estado. La politica exterior y la politica
de defensa van muy unidas, y ambas forman parte de 1o que tradicionamente se ha
considerado el nucleo duro de las competencias del Estado, y mas en concreto, del
Gobierno; Aunque no se puede afirmar que sean una misma cosa, ya que la primera es
mas amplia que la segunda. Para precisar, se puede decir que la defensa exterior del
Estado es la respuesta que los espaiioles integrados en las FAS dan a aquellos actos
ofensivos de caracter violento perpetrados por fuerzas extranjeras o procedentes del
exterior, organizadas militarmente que pongan en cuestion la propia existencia de
Espaiia como pais independiente, 0 amenacen la integridad de su territorio, o su
ordenamiento constitucional, asi como la respuesta de la misma naturaleza a agresiones
padecidas por otros Estados con los que Espafia se halle obligada por compromisos de
defensa mutua™.

A este respecto, las Cortes Generales solo podian gjercer la genérica funcién de control
sobre las actuaciones del Gobierno que recoge el articulo 66.2: Las Cortes Generales
gercen la potestad legidativa del Estado, aprueban sus presupuestos, controlan la
accion del Gobierno y tienen las demas competencias que les atribuya la Constitucion.
Asi pues, hasta 2005, el Parlamento sdlo controlaba a posteriori, mediante e uso de los
mecanismos de control pertinentes, preguntas parlamentarias, interpelaciones y
comparecencias las decisiones del Gobierno en esta materia, pero no existia prevision
constitucional, ni legal, sobre una autorizacion previa de las Camaras relativa a estas
decisiones de politica exterior. Es més, se puede decir que hasta que no se produjo la
intervencion de efectivos espanioles en la crisis del Golfo en 1991, la accién de control
de las Camaras fue més bien discreta en materias relacionadas con la Defensa™.

% PEREZ GONZALEZ, Manuel. Fundamentos juridico-internacionales de las fuerzas armadas en
tiempo de paz. Cuadernos de estrategia. nim. 116. Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos. Madrid.
2002. P4g. 23.

% LUCASMURILLO DE LA CUEVA, Pablo. Problemas constitucionales de la Defensa; en La Defensa
del Estado. Tirant lo Blanch. Valencia. 2004. Pag. 342.

3 LOPEZ GARRIDO, Diego. Algunos datos sobre el control de las politicas de defensa y la
Administracién militar en el Congreso de los Diputados, 1977-1986. Revista de las Cortes Generales.
NUm. . Cortes Geneales. . pag 270.
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V.- LA INTERVENCION DE LOS PARLAMENTOS RESPECTO AL ENVIO
DE EFECTIVOSAL EXTERIOR EN LOSPAISES DE NUESTRO ENTORNO.

Sobre esta cuestion, una vez andizadas las normativas a respecto, las situaciones son
muy dispares y nada uniformes®. No obstante, hay una constante de carécter general,
relacionada con la historia y la organizacion politica de cada Estado, que tiene que ver
con la existencia 0 no de un pasado colonial, y por €llo, con € recuerdo histérico de
frecuentes intervenciones militares fuera de las fronteras. Asi, la intervencion del
Parlamento en la decision del despliegue de tropas en otros paises es inexistente en €
Reino Unido. Esta decision se considera una Royal Prerogative gercida por € Primer
Ministro. Por tanto, en este caso no existe nada parecido a una autorizacién previa por
parte del Parlamento, sin perjuicio de que el Gobierno deba explicar ante la Camara de
los comunes su decision desde un punto de vista politico. Asi mismo, en Francia se trata
de una facultad presidencia que no necesita autorizacion parlamentaria. Lo mismo
ocurre en Bélgica y Polonia. En todos estos paises se preserva la discrecionalidad del
Ejecutivo sin necesidad de proceder a una consulta previa en sus Parlamentos.

En €& otro extremo se sitlan otros Estados de nuestro entorno como Alemania e Italia,
donde € control parlamentario supone la necesidad de una previa autorizacién, a igual
que en el caso de Espafa. En este mismo grupo de paises, con sistemas de control
parlamentario fuerte, podriaincluirse a Austria, Dinamarca, Hungria, Finlandia, Irlanda,
Eslovaguia, Noruega Sueciay Turquia.

Una atencion més pormenorizada requiere la regulacion en Estados Unidos en este, por
fuerza breve, excursus por € Derecho comparado. Tras su participaciéon en largos y
dificiles conflictos armados durante la Guerra Fria sin mediar Declaracion de Guerra
por parte del Congreso, en 1973 se aprueba la War Powers Resolution. Esta norma
pretende asegurar que tanto la opinion del Presidente, como la del Congreso, confluyen
en la decisién de enviar tropas a territorios hostiles. S6lo en caso de declaracion de
guerra o de ataque contra suelo estadounidense el Presidente puede obviar la consulta a
las dos Cémaras del Congreso®. A las 48 horas de tomar la decisién de envio de
efectivos fuera de los Estados Unidos, e Presidente debe enviar a Congreso una
notificacion por escrito a respecto, ademas de informes periddicos mientras dure el
despliegue. También se impone un limite de 60 dias, a partir de los cuales hace falta una
aprobacion adicional del Congreso, y en caso de no lograrse esta, 10s efectivos deberan
ser retirados del despliegue. No obstante, esta regulacion esta siendo objeto de polémica
en los Ultimos tiempos, a consecuencia de la participacion norteamericana en la
Operacion Odyssey Dawn en Libia. Parlamentarios de los dos partidos criticaron €
hecho de que dicha participacién no contase con la aprobacion del Congreso, ya que la
Administracion Obama entendio que, dado e caracter limitado de la intervencion, esta
guedaba dentro de los limites de los Poderes presidenciales. Por otra parte, también
sigue abierto el debate sobre s la resolucién de Naciones Unidas de intervencion
legitima €l envio de efectivos sustituyendo asi el debate en €l Congreso. Se alega que

¥ ZIEGLER, Katja. Executive Powers in Foreign Policy; en Constitutionalism and the role of
Parliaments. Oxford Institute of European and Comparative Law. 2007. Pég. 143.

¥ BRADLEY, Curtisy GOLDSMITH, Jack. Congressional Authorization and the War on Terrorism.
Harvard Law Review. Volume 118. May 2005. NUm 7. Pag. 2057.
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esto supone una transferencia de los poderes de guerra en favor de la ONU, lo cudl
contraviene la natural eza republicana de | os Estados Unidos™.

VI.- PARLAMENTO, DEFENSA Y RELACIONES EXTERIORES.

Las materias de relaciones exteriores y defensa, tradicionamente han sido predio
exclusivo del Poder Ejecutivo. Las relaciones entre poder gjecutivo y poder legislativo
en estos dos ambitos, han estado presididas por una evidente descompensacion a favor
del primero. Como ya afirmaba Schmitt en 1921, a pesar de los grandes cambios
operados en los Estados democréticos, apenas han cambiado en € dltimo siglo las
reglas generalmente reconocidas de Derecho internacional sobre las relaciones
diplomaticas, convenios y costumbres de una época monarquica pura. Sguen valiendo
de igual manera a pesar del desarrollo hacia la Democracia®. Esta afirmacion, muy
radical, en parte sigue estando, con muchas matizaciones, vigente, ya que s ago
caracteriza las cuestiones relacionadas con las relaciones exteriores y la defensa es la
gubernamentalidad de las mismas, y su caracter reservado, que se contradice con la
misma esencia de la institucion parlamentaria constituida por la publicidad y la
transparencia en e gercicio de sus funciones. Esta dindmica, justificada por los
intereses geopoliticos en juego, hace que las decisiones de seguridad y defensa sean
elaboradas por circulos limitados de politicos, militares y diplométicos, y que como
consecuencia de ello, permanezcan ajenas en gran medida a filtro del debate publico,
tanto ciudadano como parlamentario. No obstante, esta situacion esta cambiando, como
en general esta cambiando laforma de gobernar, gracias ala nueva preocupacion anivel
mundial por latransparencia en la actuacion de los poderes publicos.

Por €ello, se viene recomendando una incorporacion mayor del debate parlamentario
acerca de estas materias. Esto supone incrementar la democraticidad de las mismas, ya
que es € Parlamento, locus mismo de la politica, € que permite exponer ante la
opinion publica los hechos y las opciones. Todo ello, desde e prisma de la diversidad
de opiniones politicas y, con € valor afadido, de la legitimidad democratica de la que
estan investidas las Camaras. Asi se logra suscitar un debate que recogen los medios de
comunicacion y, a través de ellos, una mayor cercania de la ciudadania, y a mismo
tiempo su paulatina aproximacion, en la medida de lo posible, hacia la sensibilizacién
de la sociedad por estos asuntos™.

En estas materias, se puede decir que & Parlamento, en general, dispone de poca
libertad de criterio™, viniendo la mayoria de las decisiones dadas, y convirtiendo en un
mero tramite la mayoria de las decisiones que adopta respecto a las relaciones
exteriores. Es opinién comin gque en materias del &mbito de la politica exterior y de la
defensa, la posicion del Parlamento es secundaria respecto a la hegemonia del
Gobierno™.

0 SAMPLES, John. Congress surrenders the War Powers: Lybia, the United Nations and the
Constitution. Policy Analisys. No. 687. Oct. 2011. Cato Institute. Pag. 15.

“L SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucion. Alianza editorial. Madrid. 2000. pég. 261.

2 CESEDEN. Hacia una estrategia de seguridad nacional para Espafia. Documentos de seguridad y
defensa. Nam. 25. Madrid. 2009. Pag.20

“3 PEREZ SERRANO, Nicolas. Tratado de Derecho Politico. Civitas. Madrid. 1984. Pag. 721.

4 COTINO HUESO, Lorenzo. El modelo constitucional de Fuerzas Armadas. INAP. Madrid. 2002. pég.
312.
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Y es que d articulo 97 de la Constitucién Espafiola de 1978, reflgja con claridad |a
atribucion al Gobierno de la responsabilidad sobre |a politica exterior y sobre la defensa
del Estado. En ambos casos son atribuciones propias de la funcién de direccién politica
que corresponde al Gobierno, pero en las cuales e Parlamento tiene participacion, ya
gue ambas materias no pueden ser excluidas de los mecanismos propios del sistema
parlamentario de control a Gobierno. La representacion de la soberania popular-
nacional ha de estar presente en estas politicas, maxime en e mundo en €l que vivimos,
en el cual lo exterior tiene consecuencias inmediatas en lo interior™®.

Seguin € ordenamiento constitucional vigente, las Cortes Generales, gercen funciones
juridicas y politicas. En la dimension juridica, a las Cortes les corresponde la
autorizacion de ciertos tratados internacionales y convenios, y e conocimiento de la
conclusion de otros, segin los articulos 93 y 94 de la Congtitucion, incluidos los
Tratados o Convenios de carécter militar. Ademas, tras la LODN, también le
corresponde la autorizacion de las misiones de las FAS en el exterior, segun dispone €
articulo 17 de esta Ley. En cuanto a la dimension politica, 1as Cortes gjercen la clasica
funcion de control politico a las actuaciones del Gobierno recogida en e articulo 66.2
de la Constitucion.

Ahora bien, existe una uUltima funcién de caracter general que también disfruta el
Parlamento por su posicién constitucional, y que también se gjerce en estas materias, y
es la funcion de direccion politica o impulso politico. Atribuyendo esta funcién al
Parlamento, asi como también al Gobierno como funcién compartida por ambos
poderes, se esta resatando la centralidad del Parlamento como pilar sobre e que se
sostiene todo € edificio institucional, ya que solo e Parlamento dispone de la plena
|legitimidad democrética directa. El Parlamento es asf el centro del poder politico® y el
sitio por antonomasia de la politica pura. Existen razones politicas que permiten
sostener la conveniencia, la oportunidad y e acierto de atribuir a Poder Legidativo la
capacidad para decidir sobre € envio de efectivos a exterior. Es conveniente desde €l
punto de vista democrético, ya que & Parlamento es una institucion compleja, con una
gran carga simbdlica, que encarna en la sociedad contempordnea la democracia
representativa. La dindmica democrética estaria en retroceso s @ poder legislativo
renunciase o no fuese capaz de cumplir con su funcion de control de Gobierno en esta
materia®’. Ademés, es conveniente, porque se permite alcanzar consensos entre las
distintas fuerzas politicas sobre una materia que debe ser una politica de Estado, con un
alto grado de acuerdo entre partidos para evitar que caiga en la arena de la lucha
partidista.

Por ultimo, siendo este el drgano que representa la soberania popular, debe ser € que
otorgue e consentimiento ante una cuestion que puede tener graves consecuencias,
contribuyendo ademas a poner de relieve ante los ciudadanos, mediante el seguimiento
de los debates en |os medios de comunicacion, €l papel excepcionalmente destacado de
nuestros militares en el exterior.

“ MARTINEZ VAZQUEZ, Francisco y VILLARINO MARZO, Jorge. Las Cortes Generales y la
politica exterior en Bicentenario de la Secretaria y del Cuerpo de Letrados de las Cortes 1811-2011.
Cortes Generales. Madrid. 2011. pag. 544.

“6 ALVAREZ CONDE, Enrique. Curso de Derecho Constitucional I1. Tecnos. Madrid. 2000. pag. 178.

4" BLANCO VALDES, Roberto. La ordenacion constitucional de la defensa. Tecnos. Madrid. 1988. pag.
26.
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Ademas de los argumentos politicos e institucionales que sefialan la necesidad de estas
autorizaciones, desde un punto de vista juridico existe una razon de peso que avala la
necesidad de autorizacién parlamentaria para el despliegue de efectivos de las FAS en €l
exterior. Todos los compromisos internacionales del Estado se encuentran bajo una u
otra forma de control parlamentario, bien autorizacion, bien conocimiento. Si ello es asi
con todos los Tratados y Convenios, tengan la relevancia que tengan estos, con mas
razOn una cuestion de tanta trascendencia para la politica exterior del Estado, y que
puede suponer que militares espafioles entren en combate, también deberia ser
autorizada por las Cortes.

VIl.- LA FUNCION DE CONTROL Y LA POLITICA DE DEFENSA: LA LEY
ORGANICA 5/2005, DE LA DEFENSA NACIONAL, Y LASMISIONES EN EL
EXTERIOR.

La primera dimensién que debe tenerse en cuenta a respecto de la autorizacion por
parte del Parlamento a envio de efectivos a exterior es el gercicio de la funcion de
control sobre el Gobierno. Es esta una funcion politica que adquiere muchas formas,
més bien posee un sentido polisémico®, y es hoy, sin duda, la méas importante de las
funciones que gerce @ Parlamento, dada la mutacién que ha sufrido la funcion
legislativa por la accion del Gobierno®. Puede ser definida como aguella funcién que
tienen por objeto vigilar la conducta del Gobierno, exigirle explicaciones sobre una
orientacion o acerca de la marcha de un servicio, pedir cuentas respecto a acuerdos
adoptados o reclamar que se exponga € criterio que va a seguirse ante un hecho o un
problema™. Mas ala de la tradicional divisién de este control entre las férmula de
control-responsabilidad y control-fiscalizacion, por lo que aqui interesa, conviene
distinguir entre los mecanismos de control como inspeccién de la accion del Gobierno
(preguntas, interpelaciones, comisiones de encuesta), actos de control como
deliberacion critica (debates sobre informes gubernamental es, Debate sobre €l Estado de
la Nacién, proposiciones no de ley y resoluciones del Congreso de los Diputados, y
mociones en & Senado); y actos de control en forma de autorizaciones.

No obstante, también hay que tener en cuenta que en esta materia, como en cuaquier
otra, prevalece € carécter de las Camaras como 6rganos que controlan la accién del
Gobierno, desde un punto de vista politico y no solo juridico, en € egercicio de
cualquiera de sus funciones, ya sea la legidativa o la presupuestaria, ademas de la
estricta de control, ya que ese &nimo ultimo de vigilancia al Gobierno impregna todas
sus actuaciones™.

La aprobacién de la Ley Organica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Naciondl,
ha alterado € esquema de relaciones entre € Parlamento y la defensa. A partir de esta
norma, se otorga a Parlamento, mediante la técnica autorizatoria, la responsabilidad
politicay juridica de decidir sobre e envio o no de efectivos de las FAS a exterior, lo
cua supone un cambio radical en la materia, y sobre todo, sacar este concreto aspecto
de las relaciones Gobierno-Parlamento de los mecanismos de control generales de las

“8 ALZAGA VILLAAMIL, Oscar. Derecho politico espafiol II. Editorial Ramén Areces. Madrid. 2007.
pag. 456.

** LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. Ariel. Barcelona. 1986. Pag. 264

* PEREZ SERRANO, Nicolés. Tratado de Derecho Politico. Civitas. Madrid. 1984. Pég. 812.

! FERNANDEZ-CARNICERO, Claro. Comentarios a la Ley de Gobierno. INAP. Madrid.2002. pég.
373.
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Camaras™. No obstante, este nuevo mecanismo de control se inscribe en el marco de
unas relaciones mas amplias que se recogen en e articulo 4 de laLODN. Responde ala
atribucion de una serie de funciones en relacion con la politica de defensa, formando asi
las Cortes Generales, junto con la Corona, € Gobierno, € Presidente del Gobierno, el
Ministro de Defensa y € Consgjo de Defensa Nacional, € conjunto de 6rganos que
€jercen competencias en esta materia.

Las funciones que este articulo 4.1 de la LODN atribuye a las Cortes son; otorgar las
autorizaciones previas para prestar € consentimiento del Estado a obligarse por medio
de Tratados y convenios, aprobar las leyes relativas a la defensa y los créditos
presupuestarios correspondientes; debatir las lineas generales de la politica de defensa;
controlar la accion del Gobierno, y acordar la autorizacion parala declaracion de guerra.
No son, en ningun caso, huevas funciones, ya que todas y cada una de €llas son
atribuidas a las Camaras por la propia Constitucion, con lo cual no tiene mucho sentido
repetirlas en €l texto de la LODN. La Unica novedad, a este respecto, como antes se dijo,
es la de incluir la necesidad de autorizacion parlamentaria para las misiones en €
exterior, que serecoge en €l articulo 4.2.

No obstante, si bien esta es |la novedad mas sustancial, no esla tnica. La LODN es una
norma de desarrollo constitucional que da cumplimiento a lo establecido en el articulo
8.2 dela Constitucion, y que se reviste de lamayor relevanciaa adoptar laformade ley
organica. Ademas, supone un cambio en la concepcion misma de las FAS, en su
organizacion y mando, y en la expresion de sus misiones. Entre los muchos cambios
introducidos, aqui nos interesan los relativos a nuevo protagonismo que se otorga a las
Cortes Generdes, antes inexistente, en la autorizacion previa de misiones en €
extranjero, regulada en e articulo 17. Ahora bien, este protagonismo puntua del
Parlamento, no se ha trasladado a otros aspectos, de tanta 0 més importancia, de las
relaciones de las Cortes con las FAS, lo cua sigue dgando a las Camaras en una
posicion débil en € &mbito de la politica de defensa®. Dicho lo cual, también debe
sefidarse que e punto central de la LODN pivota entorno a la dimension externa de la
labor de las FAS espafiolas, especialmente en materia de proteccion de la paz y
misiones humanitarias, recogiendo asi € aspecto que mas atencion ha despertado en los
medios de comunicacion y en la opinién publica™. Por ello, se ha dicho que estaley ha
sido una ocasion perdida para dar una solida regulacién a todo lo relacionado con la
ordenacién basica de la defensa, desde un punto de vista mas amplio vy
omnicomprensivo. De hecho, este tinte exterior de la defensa, que rezuma toda la
LODN, se reflgjaen la propia Memoriajustificativa que el Gobierno envio alas Cortes
junto con e Proyecto de Ley, la cua cita como elementos mas trascendentes en la
evolucion de la politica de defensa: € nuevo escenario estratégico europeo; € nuevo
concepto de seguridad y defensa; |a politica europea de seguridad y defensa que abarca
el mantenimiento de lapaz y la estabilidad; y la participacion en misiones de paz

2 ARTEAGA, Félix. La Ley Organica de Defensa Nacional: apuntes para un debate. ARI niim 52-2005.
Real Instituto Elcano. 2005.

% COTINO HUESO, Lorenzo. Evolucién de la legisiacion militar y de defensa durante el periodo
congtitucional, en Fuerzas Armadas y Politica de Defensa: transicién y modernizacién. Instituto
Universitario General Gutiérrez Mellado. UNED. Madrid. 2007. pag. 220.

> ALONSO DE ANTONIO, Angel Luis. Dimensién constitucional de la nueva Ley Orgénica de Defensa
Nacional en Estudios sobre la Constitucion Espariola . Cortes Generales. Madrid. 2009. Pag. 297.
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VIIl.- LA TRAMITACION PARLAMENTARIA DE LA AUTORIZACION DE
OPERACIONESMILITARESEN EL EXTERIOR.

La autorizacion aqui debe ser entendida como un acto que se integra en un acto juridico
complgo, y en e cua la competencia estd compartida por varios Organos
constitucionales™, que en este caso son e Gobierno y el Congreso de los Diputados.
Asi, se autoriza a hacer algo a quien en principio no es autosuficiente para declarar €
estado de cosas que es supuesto de hecho. Por tanto, un 6rgano complementa pero no
sustituye la actividad a desarrollar por otro®. Se trata de una técnica habitua de
supervision parlamentaria en aquellos procedimientos juridicos que tengan efecto en las
relaciones exteriores del Estado, mediante la cual el Parlamento habilita a Gobierno
para que este otorgue € consentimiento del Estado a la realizacion de una actividad de
carécter internaciona®’. Supone pues una decision politica del Parlamento, sobre la
conveniencia o no, de llevar a cabo una actuacion, concediendo o denegando, pero sin
posibilidad de modificar los términos de la solicitud del Gobierno. La autorizacion se
concede 0 se deniega, pero una vez concedida, y obtenido por € Gobierno e permiso
para actuar, la autorizacién consume todos sus efectos™. Asi pues, e acuerdo del
Parlamento es siempre posterior a la iniciativa del Gobierno, y habilita a este para
actuar, pero no le obligaello.

Por tanto, es el Gobierno € que gjerce, y sigue gerciendo en todo momento, la funcion
directiva sobre esta competencia, no pudiendo € Parlamento suplantar a Gobierno en
esta materia por dos razones; la primera, porgue seria contrario a lo que dispone €
articulo 97 de la Constitucion, que atribuye a Gobierno la direcciéon de la politica
exterior, la Administracion militar y la defensa del Estado. Y la segunda, porque lo
contrario seria garantia segura, dada la materia, de no gecutar esas funciones con la
eficaciay eficienciarequeridas.

En esta categoria de autorizaciones hay que incluir también la autorizacion para ratificar
tratados o convenios, regulada en el articulo 94 de la Constitucion; la autorizacion de la
declaracién de guerra del articulo 63.2; la autorizacion de la declaracion del estado de
excepcion y la declaracion del estado de sitio, correspondientes al Derecho de
excepcion y regulados en € articulo 116 de la Congtitucion; la convocatoria de
referéndum consultivo regulada en € articulo 92 de la Constitucion; y la denominada
gjecucion federal, regulada en @ articulo 155 de la Constitucién, para €l caso de que
alguna Comunidad Auténoma incumpla sus obligaciones constitucionales o legales, o
actle de forma que atente gravemente al interés general de Esparia.

Como se observa, este grupo de autorizaciones que debe conceder e Parlamento, se
inscriben, en dos de los supuestos, en los mecanismos més contundentes de 1o que se
denomina Defensa de la Constitucion, o dicho de otro modo, la Constitucion que
defiende a la Constitucion. Por tanto, se pone asi de relieve la relevancia constitucional
con la queda revestida la autorizacion de las Cortes sobre e envio de efectivos a

** FERNANDEZ-FONTECHA, Manuel. Derecho constitucional. La centralidad del Parlamento.
Congreso de los Diputados. 2011. pag. 189

% BISCARETTI DI RUFFIA, Paolo. Derecho Constitucional. Tecnos. Madrid. 1984. pag. 404.
>’REMIRO BROTONS, Comentario a los arts. 93 y 94 de la Constitucion, en Comentarios a la
Constitucién espariola de 1978 (Alzaga, ed.). Voal. VII. Madrid. 1998. pag. 527;

% CALAFELL FERRA, Vicente. La autorizacién parlamentaria para |levar a cabo operaciones
militares en el exterior en Treinta afios de Constitucion. Tirant lo Blanch. Vaencia. 2010. Pag. 1031
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exterior. El otro supuesto de autorizacion es € de los tratados y convenios
internacionales, supuesto de autorizacion plenamente coherente con € nuevo incluido
ahora de autorizacién del envio de efectivos, ya que obviando las diferencias, en ambos
casos se trata de mecanismos por |os cuales se materializala accién exterior del Estado.

Ademas, debe resaltarse por ultimo, que mediante la técnica de la autorizacion, las
Cortes Generales no solo gjercen unafuncién de control a Gobierno. Esta participando,
junto con el Gobierno, en lafuncién de direccion politica del Estado, dando asi entrada
a Legidativo en la toma de decisiones en materia de accion exterior. Asi pues, la
decision de participar en operaciones militares en e exterior es producto de la
concurrencia de dos voluntades, siendo por tanto un acto complgo.

En € titulo | de la LODN se establece, por 10 que aqui interesa, € reparto de
competencias respecto de la participacion de las FAS en misiones fuera del territorio
nacional. Asi, e articulo 4.2, como ya se ha visto, atribuye a Congreso de los
Diputados la facultad de autorizar con carécter previo dichas misiones. A su vez, €
articulo 5 atribuye a Gobierno la funcion de acordar la participacion de las FAS en
misiones fueradel territorio nacional.

No obstante, e Titulo I11 es el que regula estas misiones, dedicando todo un titulo aello,
lo cua pone de manifiesto, como ya se apuntd, € carécter central de este aspecto
concreto de las misiones de las FAS en € conjunto de la LODN. Para el Legislador,
regular estas misiones era la prioridad legidativa y, por tanto, politica. Asi, en la
enumeracion de las misiones de las FAS, recogida en € articulo 15, se incluye en €
apartado 2: “ Las Fuerzas Armadas contribuyen militarmente a la seguridad y defensa
de Espaiia y de sus aliados, en e marco de las organizaciones internacionales de las
gue Espafia forma parte, asi como al mantenimiento de la paz, |a estabilidad y la ayuda
humanitaria” . Adicionamente, en e apartado 4 se establece que: “Las Fuerzas
Armadas pueden, asimismo, llevar a cabo misiones de evacuacion de los residentes
espaioles en e extranjero, cuando circunstancias de inestabilidad en un pais pongan
en grave riesgo su vida o sus intereses.”

A continuacion, € articulo 16 describe € tipo de operaciones que podran llevar a cabo
las FAS, estableciendo un catdlogo de operaciones a desarrollar que, a nuestro juicio,
peca de incompleto y esta evidentemente sesgado hacia las operaciones exteriores de los
gércitos espanoles, olvidando e ambito interno nacional. Se establece asi como casi
Gnico ambito operativo de las FAS la participacion en misiones exteriores de distinto
tipo. El tenor literal de este capital articulo 16 es el siguiente:

“El cumplimiento de las misiones de las Fuerzas Armadas y € desarrollo de su
contribucion complementaria o subsidiaria de interés publico requieren realizar
diferentes tipos de operaciones, tanto en territorio nacional como en el exterior, que
pueden conducir a acciones de prevencion de conflictos o disuasion, de mantenimiento
de la paz, actuaciones en situaciones de crisisy, en su caso, de respuesta a la agresion.
En particular, las operaciones pueden consistir en:

a) La vigilancia de |os espacios maritimos, como contribucién a la accién del Estado en
la mar, la vigilancia del espacio aéreo y € control del espacio aéreo de soberania
nacional y aquellas otras actividades destinadas a garantizar la soberania e
independencia de Espaiia, asi como a proteger la vida de su poblacién y sus intereses.
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b) La colaboracion en operaciones de mantenimiento de la paz y estabilizacion
internacional en aquellas zonas donde se vean afectadas, la reconstruccion de la
seguridad y la administracién, asi como la rehabilitacion de un pais, region o zona
determinada, conforme a los tratados y compromisos establecidos.

c) El apoyo a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado en la lucha contra €
terrorismo y a las instituciones y organismos responsables de los servicios de rescate
terrestre, maritimo y aéreo, en las tareas de busqueda y salvamento.

d) La respuesta militar contra agresiones que se realicen utilizando aeronaves con fines
terroristas que pongan en peligro la vida de la poblacion y sus intereses. A estos
efectos, e Gobierno designara la Autoridad nacional responsable y las Fuerzas
Armadas establ eceran |os procedimientos operativos pertinentes.

€) La colaboracion con las diferentes Administraciones publicas en los supuestos de
grave riesgo, catastrofe, calamidad u otras necesidades publicas, conforme a lo
establecido en la legislacion vigente.

f) La participacion con otros organismos nacionales e internacionales para preservar
la seguridad y € bienestar de los ciudadanos espafioles en € extranjero, de
conformidad con los criterios de coordinacion y de asignacion de responsabilidades
gue se establezcan.”

Tras la lectura de este articulo queda bien a las claras €l tipo de misiones y la propia
concepcion de las FAS que e Legislador de 2005 tenia, vol cada hacia la accion exterior,
en & marco de operaciones de paz y estabilizacion, y casi olvidando la, aunque
improbable, posible existencia de una agresion contra la integridad territorial de Esparia
0 su ordenamiento constitucional. Por otra parte, cabe plantearse la utilidad de fijar un
listado de operaciones militares™, ya que pretender incluir en un listado todas las
posibles operaciones que se vayan a desarrollar en un futuro es un esfuerzo, ademas de
indtil por la propia dinamica de la realidad internacional actual y laimprevisibilidad de
la misma, condenado al fracaso por la complegjidad que supondria su redaccion, ya que
no existiendo una tipologia completa. Son las circunstancias de cada caso las que
determinan e disefio de cada operacién. Ademas, fijar un numero cerrado de
operaciones en la LODN, puede acarrear como consecuencia que la operacion que se
pretende realizar, no coincida plenamente con ninguna de las descritas en la norma, con
las graves consecuencias politicas y juridicas que podrian derivarse. No debe olvidarse
gue en conexién con lo anterior, las FAS pueden cumplir otras misiones distintas de
aquellas a las que se refiere la Constitucion en el articulo 8.1, ya que este articulo no
limita taxativamente el campo de actuacion de los Ejércitos™.

Por otra parte, € articulo 17 regula la autorizacion del Congreso de los Diputados,
previa y necesaria, para que el Gobierno pueda ordenar operaciones en el Exterior. A

* MARRERO ROCHA, Inmaculada. El marco juridico interno de la participacion de las Fueras
Armadas espafiolas en misiones internacionales; en El estatuto juridico de las Fueras Armadas
espafiolas en € exterior. Plazay Valdés. 2008. Madrid. Pag. 342.

% FERNANDEZ SEGADO, Francisco. El estatuto juridico-constitucional de las Fuerzas Armadasy su
desarrollo legidlativo. Balance de un cuarto de Siglo. Revista Espariola de Derecho Constitucional. NUm.
70. Centro de Estudios Paliticos y Constitucionales. 2004. Madrid. Pag. 189.
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este respecto, lo primero que delimita el Legislador son los supuestos de operaciones
excluidos de dicha autorizacion. En concreto, se excluye la necesidad de obtenerla en
“operaciones en € exterior que no estén directamente relacionadas con la defensa de
Espafia o del interés nacional” . A este respecto, cabe deducir que en el primer supuesto
de exclusién, operaciones no relacionadas directamente con la defensa de Esparia, se
incluyen todas aquellas actuaciones de las FAS relacionadas con una amenaza
inminente 0 una agresion consumada contra € territorio espariol y |as zonas sometidas a
su soberania, o cualquier otraaccion contra el orden constitucional que requiera el envio
de efectivos fuera de nuestras fronteras, si es necesario. Ademés, también se pueden
entender incluidas en esta excepcidn todas las acciones de prevencion de conflictos o
disuasion, ya que e articulo 16 de la misma LODN asf lo hace®. Por tanto, la primera
premisa a destacar es que no toda operacion militar de fuerzas espariolas en €l exterior
requerird autorizacion parlamentaria

Una cuestion menos clara es qué debe entenderse por interés nacional. Muchas han sido
las propuestas destinadas a definir cuales son los intereses nacionales, y existe un
amplio y profundo debate sobre cual es la concreta nocion de interés nacional y hasta
donde abarca este concepto®. En todo caso, podria usarse el concepto incluido en e
Libro Blanco de la Defensa® que recoge; “ Espafia, como toda nacion, tiene sus propios
intereses nacionales, que son valores y hienes inmateriales que constituyen sus
aspiraciones basicas en € orden internacional y € fundamento del bienestar y la
prosperidad de los espafioles. Dentro de los intereses nacionales existen algunos de
particular transcendencia, cuya salvaguarda merece, si llega € caso, un esfuerzo de
defensa: los intereses nacionales de seguridad, que son los fines que debe alcanzar la
politica de defensa. Su definicion es siempre muy amplia y genérica pues no es posible
prever a priori todos |os posibles escenarios que puedan presentarse” .

Por otro lado, para efectuar la integracion del concepto, de acuerdo con e marco
normativo vigente, debe tenerse en cuenta que esta prevision sobre los intereses
nacionales debe interpretarse de forma concertada con la referencia a los intereses
nacionales que redliza la Directiva de Defensa Nacional 2012, la cual marca como uno
de los objetivos de la politica de defensa:

“ Asegurar una Espaiia fuerte, que permita mantener la influencia necesaria en
el contexto internacional, para contribuir a la estabilidad de éste,
principalmente en nuestra zona de interés directo, asi como preservar nuestros
intereses nacionales en el resto del mundo.”

Por €elo, lareferencia a interés nacional permite excluir de la necesidad de autorizacion
a un buen numero de misiones, no distando mucha la inclusion de esta referencia de
congtituir, ala postre, un concepto juridico que hace necesario interpretar en cada caso,
en primer lugar s existe 0 no un interés nacional comprometido que deba ser
salvaguardado, y en segundo lugar, y necesariamente para poder justificar la exclusion
de autorizacion, los concretos perfiles de ese interés nacional a proteger. Es, por tanto,
cierto que la LORD otorga un amplio margen a Gobierno para apreciar 0 no la

¢ LOPEZ RAMON, Fernando. La evolucion democrética de la Defensa Nacional. Revista Espafiola de
Derecho Constitucional. NUm. 80. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. 2007. P4g29.

62 ESCRIGAS RODRIGUEZ, Juan. Anélisis comparativo del concepto de interés nacional, en Evolucién
del concepto de interés nacional. Monografias del CESEDEN. NUm . 115. Marzo 201°. Pag 42.

% Ministerio de Defensa. Libro Blanco de la Defensa. Madrid. 2000. pég. 57-58.
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existencia de ese interés nacional en juego, pero también lo es que € Gobierno no
dispone de discrecionalidad para poder sefialar una cuestion o una situacion como de
interés nacional, ya que la decisién del Gobierno a respecto debera estar motivada. Y
ello es asi porque esa calificacion va a privar a Parlamento del control mediante la
autorizacion, y por eso, el Gobierno deberaidentificar ese interés nacional en juego.

Una operacion exterior que exija un desplazamiento de efectivos, serd por principio una
operacion en la que € interés nacional en juego, permita la publicidad de la mision.
Ahora bien, en caso de que no sea asi, y tal publicidad no exista, e Gobierno también
podrd, amparado en la funcidn constitucional de la direccion de la politica exterior y de
defensa que le atribuye la Constitucion en su articulo 97, y en defensa de un interés
nacional que en ocasiones puede estar comprendido dentro de materias clasificadas,
efectuar desplazamientos operativos, puntuales y poco prolongados en € tiempo a otros
paises, como de hecho ocurre en la realidad. Estos desplazamientos operativos, quedan
amparados por la clausula del interés nacional y, por €llo, quedan fuera del ambito de la
autorizacion parlamentaria. Esta es una de las razones, a contrario de lo que se ha
expresado en algunas ocasiones™, por las cuales no seria necesario ni conveniente
proceder a una definicion o enumeracion concreta en la alguna norma juridica de las
cuestiones gque se entienden de intereses nacionales. Y ello porque no es fécil intentar
predeterminar en un texto cuales son todos los posibles intereses nacionales, por su gran
diversidad, y sobre todo, cuales serdn en e futuro esos intereses con sus concretos
perfiles. La redaccion actual permite al Gobierno apreciarlos en cada momento, lo cua
es muy Util en un contexto que, geopoliticamente y econdmicamente, es tan mutable
como €l actual.

Asimismo, € apartado primero del articulo 17 establece ademés la obligatoriedad de un
doble tramite en e Congreso de los Diputados, ya que € Gobierno debera realizar
primero una consulta previa relativa a los despliegues en € exterior, y posteriormente,
debera recabar la autorizacion. También hay que sefidar que, teniendo en cuenta la
urgencia con la cual es necesario actuar ante situaciones inesperadas, en ocasiones no es
posible afrontarlas con los mecanismos procedimentales habitualmente previstos en €
ordenamiento parlamentario. La necesidad de una respuesta rapida suele ir unida a la
necesidad de enviar efectivos a exterior, por lo cual, € articulo 17.2, prevé que respecto
a las misiones en € exterior que requieran una respuesta rgpida o inmediata a
determinadas situaciones, los tramites de consulta previa y autorizacion se realizaran
mediante procedimientos de urgencia que permitan cumplir con los compromisos
internacionales previamente adquiridos por Espafia. Sensible al posible perjuicio de la
mision militar en caso de un posible retraso, por la adicion de un nuevo tramite
parlamentario, antes de poder desplegar las operaciones fuera del territorio nacional, €
Legislador ademés ha previsto otro supuesto de méxima urgencia en €l apartado tercero,
que permite adoptar por € Gobierno las decisiones oportunas y someterlas con
posterioridad, 1o antes posible, para su ratificacién por la Camara. Légicamente la
aplicacion de este Ultimo supuesto debe gjustarse a lo estrictamente establecido en €, ya
gue una utilizacién injustificada de esta via podria llevar a usar este precepto no como
excepcion sino como norma, desvirtuando el propdsito del Legislador de someter a la
autorizacion parlamentaria previa estas operaciones.

6 Contralmirante LOPEZ RODRIGUEZ, Buenaventura. Autorizacién parlamentaria de las misiones de
las FASen €l exterior falta de un procedimiento comin. Fundacién Ciudadaniay Valores. Febrero 2010.
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Por tanto, y para clarificar é procedimiento actualmente regulado en la LODN, existen
tres posibilidades:

e El supuesto ordinario de autorizacion.

e El supuesto que exija una respuesta répida o inmediata; a la cua corresponderia
el procedimiento de urgencia.

¢ El supuesto de maxima urgencia; alacua corresponde la autorizacion posterior
alaactuacion del Gobierno.

Por otra parte, y teniendo en cuenta la actividad autorizatoria que se habilita en favor del
Congreso, se establece la obligatoriedad de que e Gobierno informe a Congreso de los
Diputados en un plazo nunca superior a un afio sobre el desarrollo de las operaciones en
el exterior, de formata que la Camara pueda hacer un seguimiento sobre las mismas.

Por ultimo, en € articulol9, se recogen las condiciones en las cuales es posible la
realizacion de misiones en el exterior por las FAS. Las condiciones que se imponen en
el articulo 19 parala participacion en misiones en el exterior son las siguientes:

e Que se realicen por peticion expresa del Gobierno del Estado en cuyo territorio
se desarrollen o estén autorizadas en Resoluciones del Consgjo de Seguridad de
las Naciones Unidas o acordadas, en su caso, por organizaciones internacionales
de las que Espafia forme parte, particularmente la Unién Europea o la
Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), en & marco de sus
respectivas competencias.

e Que cumplan con los fines defensivos, humanitarios, de estabilizacion o de
mantenimiento y preservacion de la paz, previstos y ordenados por las
mencionadas organi zaciones.

¢ Que sean conformes con la Carta de las Naciones Unidas, y que no contradigan
o vulneren los principios del Derecho internacional convencional que Espafia ha
incorporado a su ordenamiento, de conformidad con € articulo 96.1 de la
Constitucion.

Estas tres condiciones responden cada una de ellas a un fundamento. La primera,
responde a la legitimidad de origen que otorga €l hecho de que la intervenciéon se
solicite por €l Gobierno del Estado en cuyo territorio se vayan a desplegar lastropas. La
segunda, se refiere alafinalidad de las operaciones militares; y latercera, serefiereala
adecuacion alas normas del Derecho internacional ®.

En cuanto a la primera de las clausulas, aunque aparentemente establezca unas
condiciones claras que permitan la intervencion de las FAS en € exterior, lo cierto es
gue no esta exenta de algunos problemas derivados de la propia complegidad del
contexto de las relaciones internacionales. Asi, en algunos casos, puede no ser evidente
la peticion del Gobierno que solicita la intervencion, porque quiza tampoco sea claro
gue quien lo solicita, sea readmente e Gobierno dotado de la legitimidad para

% MARRERO ROCHA, Inmaculada. EI marco juridico interno de la participacion de las Fueras
Armadas espafiolas en misiones internacionales; en El estatuto juridico de las Fueras Armadas
espafiolas en € exterior. Plazay Vadés. 2008. Madrid. Pag. 345.
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representar a ese Estado. Esta situacion se puede dar en algunas zonas del mundo en las
cuales se dan casos de Estados fallidos.

Por otra parte, de laredaccion de este articulo 19 se extrae que es posible la autorizacion
del despliegue de efectivos esparioles en Estados que no han dado su consentimiento,
siempre que estas misiones hayan sido autorizadas por e Consgjo de Seguridad de
Naciones Unidas. No obstante, también se incluye en este supuesto la posibilidad de que
la intervencion sea acordada unilateralmente por la Union Europea o por la OTAN,
colocando a mismo nivel tres tipos de resoluciones, de tres origenes distintos. Ello
supone admitir que estas misiones se podrian llevar a efecto sin una resolucion previa
del Consgjo de Seguridad de Naciones Unidas, e incluso contra su criterio ya que una
resolucion de la OTAN o de la Union Europea ampararia la decision. Este supuesto
legitimaria una intervencion como la que llevd a cabo la OTAN en 1999,
bombardeando objetivos en Serbia araiz de lacrisis de Kosovo.

Este catdlogo de condiciones a cumplir por € Gobierno tiene una doble virtualidad. Por
un lado, marca cuales son |0s supuestos legitimos en los cuales el Gobierno debe decidir
la participacion de las FAS en operaciones en € Exterior, y en consecuencia, solicitar la
autorizacion a Congreso. Pero ademés, estas condiciones son a mismo tiempo el
parametro de legitimidad que e Congreso debera apreciar ala hora de autorizar o no la
mision en el exterior.

Otra consecuencia juridica, muy relevante, de lainclusién en la LODN de este catdlogo
de condiciones, es permitir la apertura de la via judicial a la hora de recurrir, ante la
Jurisdiccion contencioso-administrativa, un hipotético acuerdo del Gobierno sobre
despliegue de fuerzas en el exterior. Asi se desprende del contenido del articulo 2.a) de
la Ley 29/1998, de 13 de julio de la Jurisdiccion contencioso-administrativa, que vino a
modificar la tradicional doctrina de los actos politicos del Gobierno o actos del
Gobierno de naturaleza no administrativa. A este respecto, a codificarse en la LODN
las condiciones acumulativas que deben darse para que €l Gobierno pueda enviar tropas
al exterior, se esta introduciendo un “elemento reglado” en € uso de esta facultad que €
Gobierno debera respetar siempre. Y a exigtir este elemento reglado, se cumple
totalmente lo establecido en € articulo 2. a) antes citado, € cual define e ambito de
competencia de la Jurisdiccion contencioso-administrativa, estableciendo que: El orden
jurisdiccional contencioso-administrativo conocera de las cuestiones que se susciten en
relacion con: a) la proteccion jurisdiccional de los derechos fundamentales, los
elementos reglados y la determinacion de las indemnizaciones que fueran procedentes,
todo ello en relacion con los actos del Gobierno o de los Consgjos de Gobierno de las
Comunidades Autonomas, cualquiera que fuese la naturaleza de dichos actos.

Es decir, que se ha posibilitado asi el control judicial de la decision del Gobierno sobre
el despliegue de efectivos, a través de los elementos reglados, que en este caso estarian
constituidos por las condiciones para € envio de efectivos incluidas en € articulo 19,
las cuales forman parte del supuesto de hecho habilitante para la mision en € exterior.
Debe recordarse que siempre que exista un limite impuesto por ley a una actuacion de
cualquier poder publico, es inevitable un posible control judicial sobre su observancia,
S este se solicita por cual quiera que disponga de legitimacién procesal para€llo.
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IX.- EL DESARROLLO DEL PROCEDIMIENTO DE AUTORIZACIONEN LA
PRACTICA PARLAMENTARIA.

Para poder hacer una propuesta de regulacion de un procedimiento parlamentario parala
autorizacion del envio de efectivos, en operaciones en € Exterior, es preciso primero
analizar la practica desarrollada por el Congreso de los Diputados desde 2005 afio de
aprobacion de la LODN, hasta hoy, anticipando ya que e desarrollo de este
procedimiento, en la realidad parlamentaria, ha consistido en una serie de usos, ya
asentados sobre la base del precedente, a no existir ninguna norma en el ordenamiento
parlamentario que haya regulado esta materia. Es la Mesa del Congreso de los
Diputados la que haido imponiendo esa suerte de practica

Los tres posibles procedimientos que conforme a la LODN se han ido asentando
mediante la practica parlamentaria podrian ser descritos en |os siguientes términos:

e Procedimiento ordinario.- El procedimiento se inicia con € envio por €
Gobierno de la correspondiente solicitud que se incluye: € tipo de mision; e
nimero de efectivos; la justificacion del cumplimiento de los requisitos fijados
en e articulo 19 de la Ley y por ultimo, la duracion de la mision s esta es
conocida®. No obstante, el contenido de este documento de solicitud se ha ido
asentando por e puro precedente, ya que ninguna prevision normativa hay en
vigor al respecto.

A continuacién, la Mesa de la Camara, gerciendo la funcion de calificacion que
le es propia, decide ante la ausencia de regulacion reglamentaria, (ausencia muy
criticada por otra parte®), si e asunto es remitido ala Comisién de Defensa o al
Pleno de la Camara. A este respecto, se han asentado una serie de criterios para
poder atribuir a uno u otro 6rgano esa competencia de autorizacion. Estos
criterios son: la opinion del Gobierno; e tipo de misidn, segun la posibilidad de
riesgo gue tengan los efectivos desplegados; y el debate que genere en laopinién
plblica®®. Como se extrae iniciamente, se trata de unos criterios fruto de la
necesidad imperiosa de rellenar un vacio regulatorio, y por ello, son criterios que
en parte, se basan en apreciaciones e impresiones, exentas de la seguridad que
otorga la norma. Son criterios de urgencia, basados en conceptos difusos y
subjetivamente apreciables. Por ello, € ordenamiento parlamentario esta
obligado a dar regulacion a esta materia, méxime s se tiene en cuenta la
trascendencia de lo que se esta decidiendo, especidmente s e envio de

% MARTINEZ VAZQUEZ, Francisco y VILLARINO MARZO, Jorge. Las Cortes Generales y la
politica exterior en Bicentenario de la Secretaria y del Cuerpo de Letrados de las Cortes 1811-2011.
Cortes Generales. Madrid. 2011. pag. 546.

¥ MARRERO ROCHA, Inmaculada. EI marco juridico interno de la participacion de las Fueras
Armadas espafiolas en misiones internacionales; en El estatuto juridico de las Fueras Armadas
espafiolas en el exterior. Plaza y Vadés. 2008. Madrid. Pag. 348. Y Contramirante LOPEZ
RODRIGUEZ, Buenaventura. Autorizacion parlamentaria de las misiones de las FAS en €l exterior falta
de un procedimiento comdn. Fundacion Ciudadaniay Valores. Febrero 2010.

% MARTINEZ VAZQUEZ, Francisco y VILLARINO MARZO, Jorge. Las Cortes Generales y la
politica exterior en Bicentenario de la Secretaria y del Cuerpo de Letrados de las Cortes 1811-2011.
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efectivos se redliza a zonas en conflicto, con grandes posibilidades de que se
produzcan enfrentamientos armados.

En cuanto a los términos de la organizacion de la sesién en la cua se va
autorizar la operacion en el exterior, e debate se inicia con la intervencion del
Ministro de Defensa o de Exteriores, en su caso, que exponen la solicitud de
autorizacion. Después, se inicia un turno de Portavoces de los Grupos
Parlamentarios, y para finaizar, cierra €l debate e Ministro. Aunque €
Presidente de la Camara o de la Comision tienen la facultad de otorgar turnos de
réplicay duplica. Parala votacion no esta prevista ninguna mayoria cualificada,
con lo cual, bastard la mayoria ssimple, es decir, mas votos afirmativos que
negativos.

e Procedimiento urgente.- Su objeto es dar unarespuestarapida o inmediata. En la
préctica, y ante la ausencia de regulacion, la urgencia lleva apargada
anicamente la inclusion de la solicitud de autorizacion en € orden del dia de la
sesion plenaria mas préxima temporalmente. Asi pues, la urgencia solo puede
ser tenida en cuenta a estos efectos, y no supone la convocatoria especial a
priori de ningln érgano, aunque nada impediria esta posibilidad si €l asunto se
estimase de ta trascendencia, que hiciese necesaria una convocatoria
extraordinaria de cual quiera de los dos 6rganos.

e Procedimiento de maxima urgencia.- En este caso, € Gobierno ha de remitir la
peticion de ratificacion del Acuerdo del Consgjo de Ministros, por e cua se
acuerda el envio de efectivos, a Congreso de los Diputados. La solicitud debera
contener, ademéds, lajustificacion del cumplimiento de los requisitos exigidos en
el articulo 19 de la LODN. Esta norma se limita a exigir que esa peticion se
curse “lo antes posible’” . Aunque nada dice la norma a respeto, es coherente
deducir que, por la naturaleza de la materia, y la excepcionalidad del supuesto,
que implica no dar participacion previa a la Camara, € asunto debera ser
incluido en e orden dd dia de la primera sesion plenaria o de la Comisiéon de
Defensa que se convoque tras la adopcion del acuerdo por € Consgo de
Ministros.

Por ultimo, y una vez aprobada la autorizacion por el Congreso de los Diputados, debe
sefidarse que desde el afio 2011 se ha establecido un uso parlamentario consistente en
gue el Ministro de la Presidencia, acude a la Junta de Portavoces del Senado para dar
cuenta de los principales aspectos de la mision autorizada. Se trata asi de cubrir uno de
los aspectos menos claros de la LODN en esta materia, consistente en €
desconocimiento absoluto que se hace a la labor del Senado en materia de politica
exterior, ya que Camara Altatiene las mismas competencias que & Congreso en materia
de autorizacion de tratados o convenios internacionales, segun lo establecido en €
articulo 94 de la Constitucién. El Senado no participa del envio de efectivos a otros
Estados, pero si interviene autorizando todos los tratados que envia € Gobierno a las
Camaras. Sin perjuicio de lo que esto puede suponer de cara a acentuar todavia mas €l
desequilibrio politico entre las dos Camaras, 10 cierto es € recurso a la comparecencia
ante la Junta de Portavoces para informar, por parte del Gobierno, no parece € mas
adecuado por la naturaleza del 6rgano ante €l que se comparece. Mas coherente seria
hacerlo ante la Mesa, y més cefiido a respeto institucional hacia la Camara seria una
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comparecencia del Gobierno ante la Comision de Defensa, una vez obtenida ya la
autorizacion por €l Congreso, paradar cuenta de la mision autorizada.

Llegados a este punto es imprescindible analizar el desempefio de la Camara,
atendiendo a los precedentes, para conocer la tramitacién de las iniciativas del Gobierno
solicitando la autorizacion.

Desde la aprobacion de la Ley 5/2005, el Congreso de los Diputados, ha llevado a cabo
varios procedimientos de autorizacion durante las Legidaturas VIII, IX, y X
Legidaturas. En concreto, durante estos ocho afios de vigencia de la Ley, se han
solicitado un total de 17 autorizaciones a Congreso por parte gobierno, anticipando ya
que todas ellas fueron concedidas.

Asi, durante la VIII Legislatura (2004-2008), se solicitaron por e Gobierno las
Siguientes autori zaci ones.

e Autorizacion aumento del contingente espafiol en la mision ISAF en Afganistan.
Sesion del Pleno de 11 de mayo de 2006.

e Autorizacion de la participacion espariola en la Operacion de la Union Europea
EUROF RD Congo en apoyo a la Misién de Naciones Unidas en la Republica
Democrética del Congo (MONUC). Sesion de la Comision de Defensa de 30 de
mayo de 2006.

e Autorizacion participacion en la Operacion Libre Hidalgo en e marco de la
Fuerza Provisional de Naciones Unidas en el Libano FINUL. Sesion del Pleno
de 7 de septiembre de 2006.

e Autorizacion para € envio de dos equipos de instructores de las FAS para €
adiestramiento de efectivos de las Fuerzas Armadas Afganas. Sesion de la
Comisién de Defensa de 25 de septiembre de 2007.

e Autorizacion del despliegue de efectivos necesarios para operar vehicul os agreos
no tripulados en la mision ISAF de Afganistan. Sesién de la Diputacion
Permanente de la Camara de 24 de marzo de 2008.

Durante la IX Legislatura (2008-2011), se hicieron un total de 11 solicitudes de
autorizacion de misiones en €l exterior, que son las siguientes:

e Autorizacion participacion de una unidad naval espariola en la fuerza maritima
de UNIFIL (Libano), integrada en EUROMARFOR. Sesion de la Comision de
Defensa de 29 de mayo de 2008.

e Autorizacion participacion en la Operacion de la Union Europea en Chad y
Republica Centroafricana (EUFOR CHAD-RCA). Sesion de la Comision de
Defensa de 29 de mayo de 2008.

e Autorizacion participacion en la Operacion Atalanta de la Union Europea para
luchar contra la pirateria en aguas de Somalia. Sesion extraordinaria del Pleno
de 21 de enero de 2009.

e Autorizacion despliegue de efectivos adicionaes de las Fuerzas Armadas
Espafiolas, dentro de la Mision ISAF-AFGANISTAN. Sesion de la Comision de
Defensa de 23 de septiembre de 2009.

e Autorizacion participacion de efectivos adicionales de las Fuerzas Armadas
Espafiolas y de la Guardia Civil, dentro de la Mision ISAF-Afganistan. Sesion
de la Comision de Defensa de 23 de septiembre de 20009.
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e Ratificacion por € Congreso de los Diputados del acuerdo del Consgjo de
Ministros de 22 de enero de 2010 por e que se dispone la participacion de
unidades militares espafiolas en una mision de ayuda humanitaria en la
Republica de Haiti. Sesion del Pleno de 10 de febrero de 2010.

e Autorizacion despliegue de efectivos adicionales de las Fuerzas Armadas
Espafiolas y de la Guardia Civil, dentro de la Mision ISAF-Afganistan. Sesion
de la Comision de Defensa de 17 de febrero de 2010.

e Autorizacion participacion de militares espafioles en la misién de la Unidn
Europea de adiestramiento de fuerzas de seguridad somalies en Uganda (EUTM-
SOMALIA). Sesion del Pleno de 24 de abril de 2010.

e Autorizacion o, en su caso, ratificacion por e Congreso de los Diputados del
apartado primero del Acuerdo del Consgo de Ministros de 18 de marzo de 2011,
por & que se dispone la participacion de fuerzas espariolas en la resolucion de la
crisis de Libia, en aplicacion de las resoluciones 1970 (2011) y 1973 (2011) del
Consgjo de Seguridad de Naciones Unidas. Sesion del Pleno de 22 de marzo de
2011.

e Autorizacion para prorrogar la actuacion de las unidades militares espafolas
participantes en las operaciones de la zona de exclusion agrea sobre Libia.
Sesion de la Comision de Defensa de 19 de abril de 2011.

e Autorizacion para prorrogar la participacion de unidades militares espafiolas en
el marco delacrisisde Libia. Sesiéon de la Comision de Defensa de 2011.

Por dltimo, durante la X Legislatura, sélo se producido una solicitud de autorizacion.
Como consecuencia, € Pleno de la Camara procedi6 a la ratificacion del Acuerdo del
Consgjo de Ministros de 18 de enero de 2013, por €l que se autoriza el despliegue y la
participacion de unidades militares en € marco de lacrisis de Mali.

La disparidad en la tramitacion.

La préctica en € procedimiento de autorizacién no ha sido nada uniforme, aunque en
todas, €l resultado ha sido la aprobacion por e Congreso. Atendiendo sdlo a las
peticiones realizadas en la VIII legidatura, la primera de vigencia de la LODN, se
observa con claridad |a heterogeneidad. La primera solicitud de autorizacion fue cursada
por e Gobierno en relacion con el incremento de efectivos de las FAS en Afganistén, y
fue tramitada en mayo de 2006. El Gobierno, en la solicitud, pedia su tramitacion en la
Comision de Defensa, pero la Mesa, aplicando el articulo 17.1 de la LODN, entendio
gue lo que la norma imponia era la tramitacion del asunto en €l Pleno del Camara, y la
autorizacion por este 6rgano. El articulo 17.1 exige la autorizacion por € “Congreso de
los Diputados’, y por ello se entendié gque se necesitaba la expresion de la voluntad de
todala Camara.

Dias después, también en mayo de 2006, la solicitud de autorizacion para la
participacion en la Operacion de la Union Europea EUROF RD Congo, en apoyo a la
Misién de Naciones Unidas en |la Republica Democrética ddd Congo (MONUC), fue
tramitada en la Comision de Defensa, rompiendo asi con €l precedente anterior. Sin
embargo, en ese mismo afio 2006, la autorizacion de participacion en la Operacién
Libre Hidalgo, en & marco de la Fuerza Provisional de Naciones Unidas en e Libano
FINUL, volvio a ser tramitada por el Pleno de la Camara. En cambio, meses mas tarde,
ya en junio de 2007, la autorizacion para el envio de instructores de las FAS, para €
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adiestramiento de efectivos de las Fuerzas Armadas Afganas, se tramito y aprobo en la
Comision de Defensa de nuevo.

Todavia, en esa misma Legidatura un tercer 6rgano de la Camara intervino en la
autorizacion. En concreto, se autoriza €l despliegue de efectivos necesarios para operar
vehiculos aéreos no tripulados en la misién ISAF de Afganistan, en una sesion de la
Diputacion Permanente de la Camara, de 24 de marzo de 2008. Por tanto, y ante la
situacion de disolucion de las Camaras al estar convocadas las Elecciones Generales de
9 de marzo de 2008, fue la Diputacion permanente la que autorizd esta misiéon, en
gercicio de las competencias que la Constitucion le otorga en e articulo 78.2. En
concreto, la autorizacion fue realizada a amparo de la competencia genera de “ velar
por los poderes de las Camaras’, en caso de que estas no estén reunidas. Este supuesto
constituye, junto con las previsiones de convalidacion de los Reales Decretos-Leyes, y
las situaciones sometidas a derecho de excepcion del articulo 116, una materia de
evidente competencia de la Diputacion Permanente, ya que la autorizacion de
despliegue de fuerzas en €l exterior, con la nuevaregulacion de la LODN, se inscribe de
Ileno en el esquema de relaciones entre Gobierno y Parlamento, y a mismo tiempo, por
la relevancia que puede revestir, y la celeridad que requiere la decision, no puede
esperar aque las nuevas Cortes, elegidastras € proceso electoral, se constituyan.

Haciendo balance, |as autorizaciones concedidas por € Parlamento se distribuyen de la
siguiente manera atendiendo a las Legislaturas y a 6érgano de la Camara encargado de
aprobarlas:

Comisién de Defensa | Pleno del Congreso Diputacion permanente Totd
VIII Legislatura 2 2 1 5
2004-2008
IX Legidlatura 7 4 11
2008-2011
X Legisatura 1 1
2011-

Esta disparidad encuentra acomodo en €l vacio normativo, como se reconoce de modo
explicito en todos los acuerdos de la Mesa de la Camara, que a acordar la tramitacion
de estas iniciativas, 10 hace en e gercicio de las competencias que €l articulo 31.1.4°y
5° del Reglamento confiere alaMesa, y “ante la ausencia de prevision reglamentaria”.
Como antes se apuntd, existen una serie de criterios que aplica la Mesa a la hora de
decidir cua es el 6rgano competente para conceder la autorizacion. Pero lo cierto es que
del examen de todas | as autorizaciones que hasta ahora se han concedido se observa que
la aplicacion de esos criterios no ha sido tan uniforme como exige la préactica
parlamentaria. Asi, por gemplo, no es coherente que sea € Pleno € gque otorgue la
Autorizacion para el aumento del contingente espariol en lamisiéon ISAF en Afganistan,
en sesion de 11 de mayo de 2006, y que en cambio, sea la Comision de Defensa la que
otorgue la autorizacion para € despliegue de efectivos adicionales de las Fuerzas
Armadas Espariolas, dentro de la Mision ISAF-AFGANISTAN, e 23 de septiembre de
2009. Se trata de supuestos iguales a los que, por criterio de la Mesa, se ha dado un
tratamiento diferente, no existiendo justificacion paraello.
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Lo mismo se puede afirmar de la autorizacién para la participacion en la Operacion de
la Union Europea en Chad y Republica Centroafricana (EUFOR CHAD-RCA),
concedida en la Comision de Defensa e 29 de mayo de 2008, mientras que la
autorizacion para la participacion de militares espafioles en la mision de la Unidn
Europea de adiestramiento de fuerzas de seguridad somalies en Uganda (EUTM-
SOMALIA), fue concedida en € Pleno en la sesiéon de 24 de abril de 2010. Se trata de
supuestos muy similares que justifican un tratamiento procedimental idéntico. Y para
asegurarlo, y asegurar la correcta formacion y expresion de la voluntad de la Camara, es
necesaria una reforma que codifique e procedimiento, evitando asi la disparidad de
criterio delaMesa.

X.- LA PROPUESTA DE REGULACION REGLAMENTARIA

La razdn de ser de esta propuesta no es otra que la de normar en relacion a una materia
de especia trascendencia que, en la actualidad, se rige por puras practicas, por criterios
basados en las decisiones de la Mesa del Congreso fundadas en los precedentes. Se
trataria, por un lado, de llenar este vacio normativo, y por otro de solventar ciertos
problemas de orden practico que se han ido suscitando durante estos Ultimos ocho afios
devigenciadelaLODN.

A este respecto, la propuesta parte de unos presupuestos que agui se citan. Ademas,
pretende dar respuesta a las cuestiones que estos presupuestos suscitan:

e Efectuar una nitida atribucién de funciones entre e Pleno de la Camara y la
Comisiéon de Defensa de la misma, en orden a otorgar la competencia para
autorizar auno u otro 6rgano en funcion de lamision de la que se trate.

e Asegurar unacierta participacion institucional del Senado en el proceso, unavez
ya concedidala autorizacion por € Congreso de los Diputados.

e Pefilar @ contenido de la informacién sobre la mision a autorizar que debera
acompaiar ala solicitud de autorizacion.

e Asegurar un mecanismo que permita a la Camara participar también en la
decision de laretirada de efectivos de una misién previamente autorizada.

e Asegurar una tramitacion lo mas rdpida posible atendiendo a la absoluta
celeridad que exige tomar decisiones en esta materia, evitando asi encorsetar las
actuaciones del Gobierno en politica exterior.

e Evitar que € Parlamento realice funciones que no le corresponden en materias
puramente técnicas de la defensa, y que corresponden a los Organos del
Gobierno competentes paraello.

La necesidad de una reforma del Reglamento del Congreso de los Diputados.

Para poder regular e procedimiento de autorizacion es necesario determinar € tipo de
regulacion apropiado para esta materia. A este respecto, se debe tener en cuenta que la
Constitucion atribuye en su articulo 72 autonomia normativa a las Camaras, lo cua
supone que se garantiza asi un Poder legislativo autdbnomo y fuerte respecto a los otros
poderes, y también autébnomo de cada una de las Camaras respecto a la otra, ya que se
otorga capacidad de autoregulacién. Esta autonomia normativa, que se completa con la
autonomia financiera y la autonomia funcional de las Camaras, se encarna en €
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Reglamento de la Camara, fuente singularisma®, cuya importancia préctica es
70
enorme™.

El ordenamiento juridico parlamentario es un subordenamiento concebido como un
derecho pretoriano. De entre las normas que lo componen, los Reglamentos del
Congreso de los Diputados de 10 de febrero de 1982, y del Senado, Texto refundido de
3 de mayo de 1994, constituyen |as normas de cabecera de este ordenamiento’. Setrata
de normas primarias directamente vinculadas a la Constitucién’, y que por lo tienen
vaor de ley. Ademés, los Reglamentos contienen las normas que ordenan la vida
interna de las camaras y sobre todo, las normas procedimentales atraves de las cuales se
forma la voluntad de las mismas, que se expresa en las leyes, 0 en otros actos como €
otorgamiento y laretirada de la confianza en €l Gobierno.

La regulacion de la autorizacion del despliegue de tropas en € exterior, podria ser
regulado en las normas de rango inferior, normas de desarrollo del Reglamento del
Congreso, como una resolucion de la Presidencia o un acuerdo de la Mesa. Se trata de
normas que contribuyen a rellenar lagunas de la norma reglamentaria, o a interpretar
normas incluidas en el Reglamento, que no tienen un significado evidente. Se trata, en
el caso de las resoluciones del Presidente, del gercicio de la competencia que le
atribuye el Reglamento de la Camara en su articulo 32.2, el cual otorga a Presidente la
facultad de interpretar el Reglamento en caso de duda y suplirlo “en caso de omisiéon”.
Ademas su tramitacion es sencilla, y los consensos a alcanzar para aprobarlas, faciles.
Asimismo, se debe tener en cuenta que para reformar e Reglamento del Congreso, es
necesaria la mayoria absoluta en votacion final de totalidad, segin la Disposicion fina
primera del Reglamento de Congreso. No debe olvidarse que los Reglamentos
parlamentarios son garantia de independencia y buen funcionamiento de las Camaras.
Representan e ser moral del Parlamento”™ y son las reglas del juego a las que todos
deben someterse, por lo cual, su reforma esta revestida de garantias.

Esta mayoria especial, de caracter juridico, junto con la necesidad de acanzar acuerdos
politicos para que las reformas sean respaldadas por e mayor nimero de Grupos
Parlamentarios posible, hace que algunos afirmen la dificultad de proceder a una
reforma del Reglamento. Por esta razdn, se apunta como solucion la aprobacion de una
resolucion del Presidente, o un acuerdo de la Mesa de la Camara para regular €
procedimiento de autorizacion”®. No parece que esta sea la solucién més adecuada. Es el
Reglamento de la Camara, la norma de cabecera del ordenamiento parlamentario, laque
debe regular esta materia de modo especifico, del mismo modo en que e Reglamento
regula otros aspectos de la relacion ente Gobierno y Parlamento ya analizados, y que
son equiparables ala autorizacién que nos ocupa, tales como la autorizacion de Tratados
y convenios; la previa autorizacion para la celebracion de un referéndum consultivo; asi
como la previa autorizaciéon de la declaracion de los estados de excepcion y de sitio.
Todos estos procedimientos, esenciales en la relacion entre Gobierno y Parlamento,

% ALZAGA VILLAAMIL, Oscar. Derecho politico espafiol 11. Editorial Ramén Areces. Madrid. 2007.
pég. 408.

O PEREZ SERRANO, Nicolés. Tratado de Derecho Politico. Civitas. Madrid. 1984. P4g. 773.

L STC 44/1995.

2 STC 101/1983.

® RODRIGUEZ-ZAPATA, Jorge. Teoria y préctica del Derecho Constitucional. Tecnos. 1996. Madrid.
Pé&g. 415.

" XUCLA i COSTA, Jordi. La autorizacion y control parlamentario de las misiones del Ejército en el
exterior: lafalta de un procedimiento comin. Revista de las Cortes Generales. Num. 74. 2008. Pag. 43.
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estan regulados en € TituloVIl dd Reglamento del Congreso, articulos 154 a 170, y
esta seria precisamente la ubicacion correcta para la regulacion de estas autorizaciones,
por tratarse de una materia homogénea con respecto alas yareguladas en €.

Ademés, e propio Tribunal Constituciona se ha manifestado en contra de la
proliferacion de normas interpretativas y supletorias en desarrollo de los Reglamentos,
con € objeto de soslayar reformas reglamentarias, como por gemplo en la STC
208/2003, o con € objeto de desarrollar el Reglamento o especificar sus prescripciones,
como sefiadd en la STC 119/1990. Este supuesto de regulacion de la autorizacién
parlamentaria para € envio de efectivos de las FAS al exterior, entraria dentro de las
materias que deben ser reguladas por el Reglamento del Congreso de |os Diputados.

La distribucién de la competencia para autorizar e envio de efectivos al exterior entre
e Pleno ddl Congreso de los Diputados y la Comision de Defensa.

Como ya se resaltado, en estos afos de préctica de la autorizacion recogida en la
LODN, los precedentes no son del todo homogéneos y, si bien existen unos criterios de
la Mesa, 6rgano rector de la Camara para la atribucion a Pleno o a la Comision de
Defensa de la tramitacién de la autorizacion, lo cierto es que estos no se han aplicado de
formauniforme.

Por ello, se propone una regulacion parlamentaria cuyos puntos esenciales deben ser:

e El Pleno de la Camara es € Organo competente con carécter general para
tramitar, y conceder o denegar |a autorizacion.

e La Comisién de Defensa cumplird cometidos en esta materia que por su
importancia secundaria, no requieran acuerdo del Pleno.

Asi pues, se propone que toda autorizacion de la LODN que suponga envio de efectivos
para e cumplimiento de misiones en e exterior, en los términos requeridos por €
articulo 17 de la LODN, sean tramitados por € Pleno. Solamente las autorizaciones que
supongan incremento o disminucion de efectivos respecto de una misién autorizada por
el Pleno previamente, o prérroga en cuanto a tiempo de despliegue de los mismos
previsto en la autorizacion inicial, debera ser tramitada y autorizada por la Comision de
Defensa. De este modo, queda clarificado € criterio de division de trabgjo entre ambos
organos parlamentarios. Como consecuencia, siempre que se solicite autorizacion para
una nueva mision, la primera autorizacion serd concedida o rechazada por € Pleno, y
respecto de todas las demés autorizaciones de incremento o disminucion de efectivos
relacionados con esa mision, deberé recabarse de la Comision de Defensa.

Asi mismo, la Comision de Defensa se encargaria de otros cometidos de control
relacionados con las misiones exteriores de las FAS, tales como llevar acabo € control
de las mismas recogido en e articulo 18 de la LODN, relativo a seguimiento de las
operaciones. “El Gobierno informara periodicamente, en un plazo en ningin caso
superior a un afno, al Congreso de los Diputados sobre €l desarrollo de las operaciones
de las Fuerzas Armadas en € exterior” . Este cometido especifico, por la importancia
gue tiene desde € punto de vista de controlar la previa autorizacion del Gobierno,
deberia residenciarse en esta Comision explicitamente en la reforma del Reglamento,
consignando en la misma la periodicidad para informar, por parte del Gobierno, cada 6
meses, dada |a relevancia de estas misiones y 10s riesgos que entrafian en ocasiones.
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La participacion del Senado en & procedimiento.

Cuando se aprobd la regulaciéon de la autorizacion en la LODN, esta norma obvié
cualquier participacion de la Camara Alta en el procedimiento, contribuyendo asi a
subrayar, una vez méas, € marcado bicameralismo imperfecto de nuestro régimen
constitucional. Es cierto, como siempre se ha afirmado, que es e Congreso la Camara
en la que se residencian los requerimientos de control-responsabilidad sobre €
Gobierno. Ahora bien, este control se limita alos mecanismos de lamocién censuray la
cuestion de confianza, a corresponder en exclusiva al Congreso, € otorgamiento de la
confianzaen & candidato ala Presidenciadel Gobierno, como regula el articulo 99 de la
Constitucion. Por tanto, y en cuanto a las facultades de control sobre e Ejecutivo que
sean supuestos de control-fiscalizacion, es decir todos |os demas excepto |os dos citados
antes, ambas Camaras estan en una posicion constitucional de paridad, como lo
demuestra €l hecho de que ambas camaras disponen y utilizan los mismos mecanismos
de control para fiscalizar su actividad. En este sentido, Congreso y Senado se sitllan en
un plano de igualdad. Esta igualdad se manifiesta en la necesidad de que la autorizacion
para la prestaciéon del consentimiento del Estado para obligarse por medio de tratados o
convenios, recogida en e articulo 94 de la Constitucion, obliga a que sean las dos
Camaras las que se manifiesten al respecto.

Es cierto que laigualdad no es tal, ni en lo que se refiere a todo lo relacionado con €
derecho de excepcion, del articulo 116 de la Constitucion, ni en lo que se refiere a la
autorizacion del referéndum, segin recoge € articulo 92 de la Constitucién, ya que
ambas autorizaciones se deberan solicitar del Congreso de los Diputados. Pero esta
posicion de superioridad del Congreso en esta materia, no puede hacer que se
desconozca total y radicalmente el papel de control sobre la accion del Gobierno del
Senado en esta materia de accion exterior del Estado. De hecho como ya se sefia6
antes, desde € inicio de las autorizaciones de la LODN, se inicié una préactica no muy
ortodoxa desde el punto de vista del papel institucional del Senado, que fue sustituir su
intervencion en el procedimiento de autorizacion, por una comparecencia del Ministro
de la presidencia ante la Junta de Portavoces para explicar e acance y objetivos de las
misiones alas que se envia efectivos de las FAS, una vez ya obtenida la autorizacion del
Congreso. No es e modo mas adecuado de informar a la Camara de tan importante
actuacion del Gobierno. Ademés, la Junta de Portavoces, por su propia naturaleza como
organo, en e caso del Senado tiene limitadas sus funciones a ser oida para cuestiones
puramente procedimentales de ordenacion de los trabagjos parlamentarios y de las
sesiones.

Por otra parte, una de las preocupaciones principales en esta propuesta es no entorpecer
latramitacion de la solicitud del Gobierno. En cumplimiento de un escrupul 0sos respeto
a nuestro sistema bicameral, en puridad, la autorizacion del envio de tropas deberia
corresponder a las dos Camaras, de forma tal que el Gobierno deberia solicitar la
autorizacion a ambas camaras, como por otra parte hace con los tratados y convenios
internacionales, sea cual seala materia que regulan y susrelevanciay dentro siempre de
los limites que marca el articulo 94 de la Constitucion. No obstante, teniendo en cuenta
la materia de la que se trata, y la celeridad con la cual es necesario actuar en esta
materia, seria contraproducente introducir més complegjidad en € procedimiento de
autorizacion, implicando en él alas dos camaras. Por €llo, 1o que se propone es que, una
vez €l Congreso de los Diputados haya aprobado la autorizacion para € envio de
efectivos, € Ministro de Defensa comparezca a la mayor brevedad posible en la
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Comisién de Defensa del Senado para informar sobre los detalles de la misién
internaciona que ha sido autorizada, y se someta asi también al control que efectten los
Senadores con sus preguntas a respecto. De esta forma, sin ralentizar el necesario
procedimiento de autorizacion en el Congreso, Se asegura a posteriori, una participacion
del Senado, en cumplimiento de la funcion de control sobre el Gobierno que, por
imperativo de la propia Constitucion en su articulo 66, no puede dgjar de gercer. En
caso contrario, se podria estar violando la garantia institucional del Senado, al impedir
gue este gjerza sus funciones de control al Gobierno.

El contenido de la solicitud de autorizacion.

La solicitud de autorizacion adopta la forma de un acuerdo del Consgjo de Ministros,
cuya estructura es muy similar en todos los casos. Primero, € acuerdo contiene una
sucinta explicacion de la motivacion de la solicitud que siempre trae causa de alguna
resolucion del Consegjo de seguridad de Naciones Unidas, o de alguna actuacion de la
Union Europea, 0 de la OTAN, a las cuales se hace referencia en esa motivacion. A
continuacion, se recogen los acuerdos que e Consgjo de Ministros adopta, los cuaes
incluyen siempre: la solicitud de autorizacion a Congreso de los Diputados; la cantidad
maxima de | os efectivos, es decir, de medios humanos que no materiales y la delegacion
en e Ministro de Defensa para la tramitacion de la solicitud. Por dltimo, se sefida la
aplicacion presupuestaria que cubrira los gastos derivados de la mision correspondiente,
que es “ Participacion de las FAS en operaciones de mantenimiento de la Paz’,
14.03.122M.228, del Ministerio de Defensa. Aunque en un caso, € despliegue en la
Misién de ayuda humanitaria en Haiti, en 2010, se financidé con cargo a Fondo de
Contingencia de los Presupuestos Generaes del Estado.

Destaca al respecto que, una vez andizadas todas las peticiones cursadas por €
Gobierno, no existe una total homogeneidad ni en cuanto a la informacion que se
aporta, ni en cuanto a contenido de la autorizacién. Asi, por ggemplo, en algunas de
ellas si se hace referencia a limite tempora de la mision, mientras que en la mayoria
no. En la autorizacion para la misién en Haiti, se fijaba un limite temporal de tres
meses, pudiendo ser prorrogado en caso de necesidad. En cambio, en lamision en Mali,
no se establece horizonte tempora aguno; tampoco en la participacion en la Operacion
Atalanta, pero si, por seis meses, en la participacion de una unidad naval en la fuerza
maritima UNIFIL en € Libano. En la autorizacion para €l despliegue de fuerzas en
Libia en 2011, en el marco de la operacion Odissey Dawn, no se solicitd una duracion
determinada en e contenido de la solicitud de autorizacidn, aunque la misma fue
comunicada por € Presidente del Gobierno ante €l Pleno de la Camara, fijandola en un
mes. Esto obligé a prorrogar esta participacion, en dos meses mas, mediante nueva
autorizacion de la Comision de Defensa.

Por otra parte, también se aprecia una disparidad en cuanto ala solicitud de autorizacion
sobre la referencia alos medios materiales que se comprometen en cada mision. Asi, en
la solicitud de autorizacion de despliegue de fuerza espafiolas en el marco delacrisis de
Libia, no se recogia el nimero de aviones del Ejército del Aire que se verian
implicados en la mision, mientras que en la autorizacion del despliegue en Mali si se
incluye el nimero y tipo de aeronave a desplegar.

Es destacable que en algunas solicitudes se describe minuciosamente la misién a
desarrollar por nuestros militares fuera de nuestras fronteras, mientras que en otras esa
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descripcién no existe. Especialmente destacable es e caso de la solicitud de
autorizacion para participar en la mision en Libia, en la cua no existe la mas minima
mencion alos cometidos a desempefiar por las unidades espafiolas. En cambio, en otras,
como la solicitud de autorizacién para €l envio y participacion de efectivos adicionales
de las FAS y la Guardia Civil dentro de la misién ISAF-Afganistan, de junio de 2009,
se hace una compl eta descripcion de los cometidos y despliegue de esos efectivos.

En definitiva, esta disparidad hace necesario que se unifique la estructuray contenido de
la solicitud de autorizacion por parte del Gobierno. No se trata de que e Gobierno
remita informacion de caracter excesivamente técnico o de carécter reservado. En este
ultimo caso, no seria este @ procedimiento adecuado para €llo, ya que si algin Grupo
Parlamentario 0 algun organo de la Camara, quisiese acceder a informacion secreta en
relacion con lamision, habria que utilizar para ello los mecanismos de acceso a secretos
oficiales, regulados en la Resolucion de la Presidencia del Congreso de los Diputados,
de 11 de mayo de 2004, sobre secretos oficiales.

Tampoco se trata de que, acompafiando a la solicitud, se incluya un exhaustivo andlisis
de la situaciéon que motiva el envio de tropas y de los intereses geopoliticos de Espafia
en lazona. Simplemente se trataria de incluir una motivacion mas completa. Ademés de
citar las resoluciones de organizaciones internacionales que amparan la solicitud, es
necesario que los parlamentarios que van a tomar una decision, votando a favor o en
contra de la autorizacién, 1o hagan con una informacion més precisa de cua es la
situacion en ese pais a que se envian tropas, y con un andlisis méas pormenorizado del
contexto en & que se hace, y los riesgos que corren en la zona. Todo ello de una forma
realista, que permita a los parlamentarios ser plenamente conscientes de su decision vy,
por tanto, responsables de ella.

Por todo lo anterior, se propone que toda solicitud cumplalos siguientes requisitos:

e Lasolicitud debe ser acompafiada por un informe del Ministerio de Defensa en
el cual, de forma sucinta pero completa, se explique la situacion en € pais a que
se envian los efectivos, las caracteristicas del conflicto, las posibles
repercusiones para Espafia y sus intereses nacionales, y los posibles riesgos;
ademés de una descripcion de las condiciones en las cuales se produce esa
intervencion, haciendo referencia concreta a las ROE (Rules Of Engagement)
gue regiran esa intervencion. Todo ello, dentro siempre de los margenes de la
elemental prudencia que atafie a la difusion publica de datos relativos a estas
materias.

e Incluir una breve descripcion del contenido de la mision en su vertiente
operativa, para conocer |os cometidos concretos de |os efectivos esparioles en el
exterior.

e Contener una prevision temporal del plazo por e cual se solicitala autorizacion.
Es consustancia ala propia esencia de la figura de la autorizacién, que esta sea
por un tiempo determinado, tal y como lo es para la autorizacion de los estados
de excepcion que autoriza e Congreso. Es imprescindible que la Camara
manifieste su voluntad respecto a despliegue por un plazo de tiempo
determinado, ya que esta es una parte esencia de la mision y una variable de
control del Gobierno que esinsoslayable.
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e Esnecesario que en la solicitud del Gobierno se incluyan los efectivos humanos
de las FAS o de la Guardia Civil que van a formar parte de la mision, pero
también hay que hacer referencia a los medios materiales, especia mente buques
de la Armada y aeronaves del Ejército del Aire. Ello contribuye de forma
especifica a que los Diputados puedan comprender, en su totalidad, la magnitud
delaparticipaciéon en lamision.

En todo caso, debe quedar claro que este aporte de informacién no debe suponer en
ningun caso un intento de otorgar a Congreso unas facultades de direccion que no le
corresponden. El Congreso no debe entrar a valorar aspectos concretos operativos de la
mision, ya que esa no es su funcion. No puede introducir modificaciones en la
autorizacion, sdlo puede aprobarla o rechazarla, como por otra parte es coherente con su
funcion de control, puesto que la direccion de la politica exterior y la defensa del Estado
corresponde a Gobierno ope constitutione. Pero 1o que si es demandable es que los
parlamentarios adopten sus decisiones con mas elementos de juicio de los que tienen
ahora al autorizar una mision. Ejercen € control sobre el Gobierno, y para hacerlo
necesitan tener informacion mas especifica de la que pueden encontrar siguiendo los
medios de comunicacion, nacionales e internacionales.

La participacion del Parlamento en |a decisiéon sobre la retirada de efectivos.

Nada dice la regulacion de la LODN sobre la participacion del Congreso de los
Diputados en la decision de retirar los efectivos de una mision antes de que esta haya
finalizado. La autorizacion supone una habilitacion al Gobierno para que actiey en ella
queda reflgjada la voluntad de la Camara. Ahora bien, el Gobierno puede, en € gercicio
de sus competencias, decidir la retirada de los efectivos de la misién por un cambio de
las circunstancias, o por otras razones rel acionadas con €l interés nacional.

En este caso, es evidente que e Gobierno puede tomar esa decision a ser d titular de la
competencia, pero también lo es que a otorgar la LODN & mecanismo maximo de
control sobre una actuacion del Gobierno que es la autorizacion, este debe rendir
cuentas de su decision a Parlamento. No se defiende que vuelva a ser el Parlamento €l
que autorice la retirada del mismo modo que autorizd € despliegue, sino que €
Gobierno comparezca ante la Comision de Defensa en € plazo de 15 dias desde que se
adopta la decision para explicar las razones de la retirada, teniendo en cuenta que con
anterioridad se le ha pedido a la Camara que se pronuncie sobre la procedencia del
despliegue. De esta forma, queda salvaguardada la funcion de control de la Camara en
una decision que puede tener, seglin €l caso, tanta trascendencia politica o incluso més,
que la propia decision de efectuar un despliegue.

La tramitacion de la autorizacion.

En cuanto a la propuesta de tramitacion en el Congreso, se advierte previamente que
esta propuesta se cifie sdlo a la regulacion de denominado antes procedimiento
ordinario de autorizacion. Al respecto, se parte de la premisaineludible de la celeridad.
El procedimiento no debe sufrir dilaciones innecesarias, y por €ello, a contrario de otras
propuestas para articulan e procedimiento de autorizacion para e despliegue de



efectivos en e exterior’, no se apuesta por dar la capacidad de enmienda en la
tramitacion. Del mismo modo que otras autorizaciones, como la regulada en el articulo
161 del Reglamento del Congreso con respecto a referéndum consultivo, se entiende
mas acertado y plenamente respetuosos con el derecho de la Camara al desarrollo de sus
funciones, no posibilitar € derecho de enmienda sobre el acuerdo que posibilita la
autorizacion, del mismo modo que tampoco se recoge € tramite de enmienda en las
autorizaciones de los tratados y convenios reguladas en € articulo 156 del Reglamento
del Congreso, en cuanto al texto mismo del tratado o convenio.

De esta forma, la solicitud seria enviada a Pleno o la Comision de Defensa por laMesa
del Congreso de los Diputados, en cuanto se reciba por estala solicitud del Gobierno, la
cual, se propone, deberia tener entrada en la Camara en un plazo maximo de 10 dias
desde su aprobaciéon en e Consgo de Ministros. En caso de retraso en esa fecha, €
Gobierno debera justificar dicho retraso motivandolo, de modo similar a como recoge €l
articulo 155.3 del Reglamento del Congreso, respecto a los retrasos en € envio de la
solicitud autorizacion respecto a los tratados y convenios internacional es.

En cuanto alainclusion en el orden del dia de las sesiones de ambos érganos, Pleno y
Comisién de Defensa, teniendo en cuenta la relevancia del asunto a considerar, y sobre
todo, la vital importancia de una tramitacion rapida de la solicitud, tanto s resulta
autorizada la misién como si no resulta autorizada, especialmente en este Ultimo caso,
es necesario asegurar su prioridad en la tramitacion. Para ello, la solucion més eficaz
serialainclusién de un plazo maximo de 10 dias para que cual quiera de los dos 6rganos
legitimados para €llo, se pronuncien. De esta forma, y contando con ese plazo fina, la
Mesa de la Camara tomard las disposiciones necesarias para llevar a cumplimiento
dicho plazo, convocando s es preciso una sesion extraordinaria. De hecho, esta
situacion ya se produjo en 2009. La participacion de contingente espafiol en la
“ Operacion Atalanta” de la Union Europea para luchar contra la pirateria en aguas de
Somalia, fue autorizada en Sesién extraordinaria de 21 de enero de 20009.

En cuanto a formato del debate sobre la autorizacion, la reforma del Reglamento del
Congreso deberia incluir una remision al debate de totalidad, regulado en € articulo 74
del Reglamento del Congreso, como férmula para sustanciar la discusion en la Camara
sobre la concesién o no de la autorizacion. Es esta la forma que mejor se adapta, en
cuanto aladialéctica parlamentaria, al tipo de decision que debe adoptar la Camara.

Este articulo 74 establece que:

1. S no hubiere precepto especifico se entendera que en todo debate cabe un
turno a favor y otro en contra. La duracion de las intervenciones en una
discusion sobre cualquier asunto o cuestion, salvo precepto de este Reglamento
en contrario, no excedera de diez minutos.

2. S € debate fuera de los calificados como de totalidad, los turnos seran de
guince minutos, Y, tras ellos, los demas Grupos Parlamentarios podran fijar su
posicion en intervenciones que no excedan de diez minutos.

™ Proposicién, del Grupo Parlamentario Popular, de reforma del Reglamento del Congreso de los
Diputados sobre €l procedimiento a seguir en las autorizaciones previas a la participacion de las Fuerzas
Armadas en misiones fuera del territorio nacional. BOCG. IX Legidatura. nim. 193-1. 31 de julio de
2009. Pag.1.
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Este esquema permite exponer con claridad todas las posturas politicas acerca de la
autorizacion y, a la vez, otorga tiempo suficiente para propiciar un debate amplio,
aunque acotado en € tiempo, para que la Camara se pronuncie sobre la cuestion. El
debate a la totalidad permite la discusion sobre la oportunidad, los principios o €
espiritu de una proposicion’. Esta es la férmula que se emplea en el control sobre las
disposiciones del Gobierno con fuerza de ley, como se recoge en € articulo 151.2 del
Reglamento del Congreso de los Diputados. Tras la exposicion de un miembro del
Gobierno de las razones que motivan la norma, hay un debate subsiguiente. También
se utiliza esta forma de debate en las préorrogas del estado de alarma (articulo 162.4 del
Reglamento del Congreso de los Diputados), o para la autorizacion del estado de
excepcion (articulo 163 del Reglamento del Congreso de los Diputados).

XI.- LA ARTICULACION DE LA PROPUESTA DE REFORMA.

Todos los elementos citados antes, deberian ser € nucleo de una regulacion del
procedimiento de autorizacion recogido en €l articulo 17 de la LODN. Esta regulacién
deberia ser introducida en €l articulado del actual Reglamento del Congreso mediante
una reforma, que ademas, deberia realizarse acanzando el maximo consenso posible
entre los distintos Grupos Parlamentarios. Ello es asi porque se trata de una materia
incardinada en la politica exterior del Estado, que forma parte de las politicas de
Estado, las cuales necesitan una continuidad en el tiempo més ala de la duracién de
cada Legidatura.

La reforma se sustanciaria mediante la adicion de un nuevo articulo 160 bis, € cua
estaria recogido en € Capitulo | “ De los tratados internacionales’; del Titulo VII
“Del otorgamiento de autorizaciones y otros actos del Congreso con eficacia juridica
directa” . Es la sede mas apropiada para ello, y aunque la rdbrica del Capitulo | se
refiere a tratados internacionales, o cierto es que la autorizacion de misiones en €
exterior forma parte de la politica exterior del Estado, aunque en este caso no es
propiamente un tratado o convenio lo que se autoriza. De todas las ubicaciones
posibles, es la més adecuada por la conexion entre las materias, a no ser que se opte
por situar e nuevo articulo en un nuevo capitulo VI, con la numeracion 169 bis, como
por otra parte, proponiala Proposicién de reforma del Reglamento de 20097

En la redaccion definitiva de este nuevo articulo, deberian regularse los siguientes
aspectos:

o Consignacion del mandato al Gobierno para que un plazo de 10 dias de la
aprobacion por € Consgo de Ministros se envie a Congreso la solicitud de la
autorizacion.

. Informacién sobre la mision que debe contener € informe que envie el Gobierno
alaCéamaraen los términos antes expuestos.

®* MARANON GOMEZ, Raquel. Comentario al articulo 74. Comentarios al Reglamento del Congreso
de los Diputados. Congreso de los Diputados. 2012. Madrid. Pag. 581.

" Proposicién, del Grupo Parlamentario Popular, de reforma del Reglamento del Congreso de los
Diputados sobre €l procedimiento a seguir en las autorizaciones previas a la participacion de las Fuerzas
Armadas en misiones fuera del territorio nacional. BOCG. IX Legidatura. nim. 193-1. 31 de julio de
2009. Pag.2.
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. Reparto pormenorizado de competencias en esta materia entre e Pleno de la
Camaray laComision de Defensa

o Disefio del procedimiento a seguir reconduciéndolo a esquema del debate a la
totalidad.

. Introduccion de la obligacion de comparecencia del Gobierno en los distintos
supuestos relacionados con las misiones exteriores de las FAS ante la Comision de
Defensa.

Po otra parte, y en relacion con la participacion del Senado en e procedimiento de
autorizacion para la participacion en misiones en el exterior, es necesario también dar
regulacion a la reforma gque se propone. No obstante, a tener la Camara Alta un papel
secundario en este procedimiento que se cifie solo a la funcion de control a posteriori de
la misién ya autorizada por € Congreso, la obligatoriedad de la comparecencia del
Gobierno ante la Comision de Defensa, podria quedar recogida en una Norma supletoria
de la Presidencia del Senado, la cual haria innecesaria un reforma del Reglamento del
Senado.

X11.- CONCLUSIONES.

En este trabgjo se ha intentado proponer una regulacién en el Reglamento del Congreso
relativa a la autorizacion de las misiones exteriores de las FAS, reguladas en los
articulos 17, 18 y 19 de la LODN. Se propone, porque se considera una materia de
suficiente entidad como acometer e esfuerzo de iniciar el arduo proceso de reforma
reglamentaria. Se trata de una exigencia que no se puede demorar mas. Los
acontecimientos internacionales hacen muy probable que las Organizaciones
Internacionales a las que pertenece Espania, Consgjo de Seguridad de Naciones Unidas,
Union Europea, y OTAN requieran en los proximos tiempos la participacion en
misiones fuera del territorio naciona de efectivos de las FAS. Es una posibilidad muy
plausible que hace necesario preparar una articulacion juridica de las mismas,
correspondiente a laimportancia de estas misiones en e contexto de la politica exterior
de Espafia. El imperativo de la autorizacion, introducido en la LODN, necesita una
regulacion parlamentaria que afiada seguridad a la tramitacion de estas solicitudes.

Por otra parte, hay una variable politica que también contribuye a que sea conveniente
la regulacion reglamentaria. La existencia de un procedimiento claro y regulado
permitiria mejorar laforma en la cual la decision que toma € Legislativo se exteriorice
ante los ciudadanos de una forma mas diafana, con lo cual aumenta la legitimidad de la
decisién, porque aumenta la responsabilidad sobre la misma de quienes la han tomado.
Todo redunda en beneficio del apoyo politico a estas misiones que debe expresarse con
claridad. Esa legitimidad del mandato democrético, expresado por € 6rgano en € cua
reside |la representacion de la soberania popular, es esencial para que las FAS sientan €l
respaldo de la sociedad a la que sirven en el desarrollo de las misiones que tienen
encomendadas. Este procedimiento parlamentario, permite que los parlamentarios que
manifiesten su conformidad con la autorizacion, S esta se otorga con toda la
informacion necesaria para ello, se comprometan a dar apoyo politico a la mision, €
cual ha sido expresado en sede parlamentaria mediante € votacion.

Es un esfuerzo que, ademés, implica otorgar un reconocimiento, dar la relevancia que
merece lalabor de los hombres y mujeres de nuestras FAS que, alo largo de los ultimos
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30 afios, han dejado o mejor de si mismos, a veces su propia vida, para que € nombre
de Esparia sea recordado con admiracion, respeto y carifio en algunos de los paises mas
atormentados del Orbe.
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