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SUMARIO

1.- Significado general de las sucesivas leyes de la defensa nacional. 2.- La
ampliacion del ambito de la defensa nacional. 3.- Las incognitas en materia de
movilizacién nacional. 4.- Las nuevas misiones de las Fuerzas Armadas. 5.- La
organizacion politica de la defensa nacional. 6.- El control parlamentario en
materia de defensa nacional. 7.- La problematica continuidad de las Reales Orde-
nanzas de las Fuerzas Armadas.

El objeto de este trabajo consiste en identificar los cambios experi-
mentados en la regulacion de la defensa nacional en Espafia bajo el siste-
ma constitucional de 1978, a fin de permitir una mejor comprension del
régimen vigente en la materia. Fuentes del estudio son los textos legales,
los debates parlamentarios y la doctrina juridica.

A tal fin, interesa, en primer lugar, poner de relieve el contexto y sig-
nificado general de las normas sucedidas en el tiempo, como punto de par-
tida para la identificacion de las cuestiones que parecen mas problemati-
cas en materia de defensa nacional; en segundo término, relacionar los
datos que demuestran la ampliacion del ambito de la defensa nacional a lo
largo de este periodo; tercero, un especial estudio sobre la delicada cues-
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tion de la viabilidad del sistema de movilizacion nacional a la luz de los
parametros constitucionales; en cuarto lugar, analizar el alcance de las
nuevas funciones de las Fuerzas Armadas; quinto, comparar los diversos
modelos de organizacion politica de la defensa nacional generados en el
periodo propuesto; en sexto lugar, identificar el alcance de los mecanis-
mos de control parlamentario en materia defensa nacional; y, por tltimo,
en séptimo lugar, exponer los problemas que suscita la vigencia de las
Reales Ordenanzas de las Fuerzas Armadas. Comenzamos.

1. SIGNIFICADO GENERAL DE LAS SUCESIVAS LEYES
DE LA DEFENSA NACIONAL

Tres regulaciones ha merecido la defensa nacional después de la Cons-
titucion de 1978. La primera se contuvo en la Ley Organica 6/1980, de 1
de julio, de Criterios Basicos de la Defensa Nacional y la Organizacion
Militar, que ha de ubicarse entre las iniciales reformas democraticas de la
organizacion militar. La segunda se produjo por la Ley Organica 1/1984,
de 5 de enero, que reformo los preceptos de la Ley anterior referidos a la
organizacion politica y militar de la defensa a fin de reforzar el control del
ejecutivo sobre las Fuerzas Armadas. La tercera se ha llevado a cabo en la
Ley Organica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional, que
deroga completamente las anteriores y establece un nuevo régimen de la
materia, incorporando la realizacion de nuevas funciones por las Fuerzas
Armadas.

En realidad, ha de resaltarse que los contenidos de esas tres leyes no
difieren excesivamente entre si, observandose una clara continuidad nor-
mativa. Afortunadamente, pues todas las politicas publicas, incluida la de
defensa, resisten mal los cambios radicales de sus fundamentos. Al igual
que sucede en los grandes edificios, cualquier intervencion sobre los
cimientos y pilares se muestra problematica. Las novedades de la reforma
de 1984 y de la Ley de 2005 continuan, asi, las lineas maestras de la Ley
de 1980, introduciendo modificaciones que en ningln caso alteran las
bases del sistema democratico de la defensa nacional iniciado por la Cons-
titucion de 1978.

La defensa nacional es objeto de un acabado disefio constitucional, a
través de una serie de principios que pueden ser identificados partiendo
de las referencias a las Fuerzas Armadas, metodologia justificada por el
esencial papel que a éstas corresponde en la defensa nacional. El punto de
partida l6gico se encuentra en el principio del ejército permanente esta-
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tal, concebido como una organizacién necesaria vinculada al monopolio
estatal de la violencia, segiin demuestran los articulos 8.1 y 149.1.4.% de
la Constitucion. Después, el principio de separacion entre las autoridades
civiles y militares propugna la distincion entre la organizacion civil y la
militar, como cabe deducir de los articulos 8.2 y 97 de la Constitucion. En
inmediata conexion, surge el principio de subordinacion de la autoridad
militar a la civil, reflejado en el citado articulo 97 de la Constitucion y
cuya mas acabada recepcion se encuentra en la caracterizacion de las
Fuerzas A rmadas como parte de la Administracion del Estado. Sobre la
base firme que representan los anteriores principios para la identificacion
de un verdadero Estado de Derecho, se desarrollan en la misma Constitu-
cion el principio de dependencia del ejecutivo (articulos 62.h y 97), el
principio defensivo (articulo 8.1), el principio de juridicidad (articulos
8.2y 117.5) y el principio de la estricta disciplina militar (articulos 25.3,
26, 28.1y 29.2), que completan la arquitectura constitucional de la defen-
sa nacional (1).

Dentro, pues, de esa permanencia de los principios constitucionales y
aun de bastantes formulas legales, cabe identificar, decimos, las diferen-
cias entre las tres regulaciones de la defensa nacional de 1980, 1984 y
2005. A continuacion, se expondran los contextos normativos, problemas
reales y comportamientos politicos que han acompafiado a cada una de las
tres leyes citadas.

La primera Ley de Defensa Nacional se situd al final de las iniciales
reformas militares de la democracia impulsadas por el Presidente Suarez
(centrista). En 1977, antes de aprobarse la Constitucion, en plena transi-
cion politica, se considero preciso, entre otras medidas, establecer el régi-
men de actividades politicas y sindicales de los militares, crear la Junta de
Jefes de Estado Mayor de los Ejércitos y constituir el Ministerio de Defen-
sa (2). En 1978, al mismo tiempo que se elaboraba el texto constitucional,

(1) Para un desarrollo del fundamento y contenido de estos principios, me permito
remitir a Fernando LOPEZ RAMON, «Principios de la ordenacion constitucional de las Fuer-
zas Armadasy, en Estudios sobre la Constitucion espariola. Homenaje al profesor Eduar-
do Garcia de Enterria, Madrid, Civitas, 1991, tomo III, paginas 2547-2597. Con referen-
cia comparada a los Estados de Derecho, véanse también las especificaciones del principio
de subordinacién del poder militar al poder civil que establece Giuseppe DE VERGOTTINI,
Derecho Constitucional Comparado, Madrid, Espasa-Calpe, 1983, paginas 293-301.

(2) Véanse los cinco Reales Decretos-Leyes 7 a 11/1977, de 8 de febrero, sobre dis-
tintos aspectos de la organizacion y el régimen militar y el Real Decreto 1558/1977, de 4
de julio, de reestructuracion ministerial. Sobre estas reformas, véase en la doctrina el estu-
dio de Miguel DOMINGUEZ-BERRUETA Yy otros, Constitucion, Policia y Fuerzas Armadas,
Madrid, Pons, 1997, paginas 33 y siguientes.
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hubieron de aprobarse la Ley reguladora de las funciones de los 6rganos
superiores del Estado en relacion con la defensa nacional (Ley 83/1978, de
28 de diciembre) y las Reales Ordenanzas de las Fuerzas Armadas (Ley
85/1978, de 28 de diciembre) (3). La primera de estas dos leyes constitu-
ye antecedente directo de buena parte de los contenidos de la Ley Organi-
ca de Defensa Nacional de 1980, en cuya elaboracion y tramitacion parla-
mentaria domind el espiritu de consenso, que venia de la transicion politi-
ca y que tanto peso tuvo en la forja del texto constitucional (4). La Ley
continuo, asi, las reformas militares, aunque sin llegar a culminarlas, pues
diversas cuestiones quedaron pendientes de nuevas regulaciones (5).

La segunda redaccion de la Ley Organica de la Defensa Nacional se
produjo como consecuencia de las modificaciones introducidas en la
misma en 1984, durante el primer Gobierno socialista. La reforma se
situaba en un contexto politico que cabria calificar de relativamente armo-
nioso, aunque por razones diferentes de las que habian determinado el
consenso constitucional. Sobre las conductas politicas pesaba el recuerdo
de la cercana rebelion militar del 23 de febrero de 1981, cuya completa
sancion penal hubo de asumir en via de casacion la Sala Segunda del Tri-
bunal Supremo (Sentencia de 22 de abril de 1983). No es de extrafiar, por
tanto, que se buscara reforzar los poderes militares del ejecutivo y acen-

(3) Véase Dominguez-Berrueta y otros, obra citada, pagina 48.

(4) En la votacion final de conjunto en el Congreso, el proyecto de la Ley Organica
6/1980 obtuvo nada menos que 291 votos a favor, de un total de 295 votos emitidos (Dia-
rio de Sesiones del Congreso de los Diputados, nimero 79, sesion plenaria de 10 de abril
de 1980, pagina 5368). Entre las diversas muestras de satisfaccion por la conducta politica
seguida en los debates parlamentarios, cabe citar el reconocimiento por el portavoz comu-
nista (Sanchez Montero) de que el trabajo habia sido «grande y positivo», destacando «el
espiritu abierto de dialogo, tanto del Gobierno como de UCD» (Diario de Sesiones del
Congreso de los Diputados, nimero 77, sesion plenaria de 27 de marzo de 1980, pagina
5206).

(5) Conforme a las remisiones contenidas en la Ley Organica 6/1980, se preveian
nuevas regulaciones en las siguientes materias: movilizacion nacional (articulo 14), indus-
trias de interés para la defensa (articulo 17), estados de excepcion (articulo 20), proteccion
civil (articulo 22), ensefianza militar (articulo 27), organizacion territorial militar (articulo
32), servicio militar y objecion de conciencia (articulo 37), organizacion de la Guardia
Civil (articulo 38) y Jurisdiccion Militar (articulo 40).

El propio Ministro de Defensa (Rodriguez Sahagtin) asegur6 en los debates parla-
mentarios que «tras esta ley organica vendran a esta cdmara otra serie de leyes contenidas
y enumeradas en este texto y otras que, aunque aqui no aparecen, han sido ya anunciadas
por el Gobierno» (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nimero 79, sesion
plenaria de 10 de abril de 1980, pagina 5377).

Sin embargo, dentro de la I Legislatura constitucional, unicamente fue posible aprobar
una reforma parcial, aunque importante, de la justicia militar (Ley Organica 9/1980, de 6
de diciembre) y el régimen de los estados de alarma, excepcion o sitio (Ley Organica
4/1981, de 1 de junio).
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tuar los medios de coordinacion de los tres ejércitos (6). Y tampoco pro-
duce sorpresa que la reforma obtuviera un amplio respaldo parlamentario,
lejos, no obstante, de la casi unanimidad que se habia logrado cuatro afios
antes (7). En todo caso, la nueva regulacion de la defensa nacional marcod
el inicio de las reformas militares promovidas por el Presidente Gonzalez,
que sirvieron especialmente para reestructurar por completo la justicia
militar (8).

La Ley Organica de la Defensa Nacional de 1980-1984 pudo ser apli-
cada sin mayores problemas ni tensiones, no solo durante las legislaturas
de dominio socialista, sino también a lo largo de buena parte de las legis-
laturas de mayoria popular. No obstante, a raiz de la importante decision

(6) En la presentacion de la reforma de la Ley, el Ministro de Defensa (Serra) ase-
guraba que «la estructura de los érganos superiores de la defensa en Espafia dista mucho
de garantizar la eficacia en la programacion y la unidad de actuacion que han logrado ya
las democracias occidentales», puesto que «la unidad de esfuerzo en materia de defensa
no se logra por la superposicion de los érganos que la pretenden, sino por su conjuncion,
y esta conjuncion no se alcanza sin la creacion de un Ministerio de Defensa potente y sin
garantizar la perfecta articulacion con las decisiones del Gobierno» (Diario de Sesiones
del Congreso de los Diputados, nimero 79, sesion plenaria de 29 de noviembre de 1983,
pagina 3826).

(7) En la votacion final de conjunto en el Congreso, el proyecto de la Ley Organica
1/1984 obtuvo 205 votos a favor, de un total de 280 votos emitidos (Diario de Sesiones del
Congreso de los Diputados, mimero 80, sesion plenaria de 30 de noviembre de 1983, pagi-
na 3879). Se opuso al proyecto de ley el Grupo Popular, mostrando, asi, sus discrepancias
con la tramitacioén por procedimiento de urgencia del proyecto de ley y otras cuestiones,
segun puso de relieve su portavoz (Manglano de Mas) en el turno de explicacion de voto
(Diario, paginas 3879-3880). No obstante, el portavoz socialista (Muiloz Garcia) destacd
«el notable esfuerzo de explicacion, comprension y cooperacion habido entre todos los gru-
pos parlamentarios en el transcurso de los trabajos del debate de este proyecto de Ley, sobre
todo en Ponenciax» (Diario, pagina 3880).

(8) En la II Legislatura constitucional se aprobo el nuevo régimen sancionador mili-
tar, integrado por el Codigo Penal Militar (Ley Orgéanica 13/1985, de 9 de diciembre) y la
primera Ley de Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas (Ley Organica 12/1985, de
27 de noviembre); en esta Legislatura también se aprobaron las Leyes reguladoras de la
objecion de conciencia (Ley Organica 8/1984, de 26 de diciembre y Ley 48/1984, de 26 de
diciembre). En la III Legislatura, persistiendo la mayoria parlamentaria socialista, se apro-
bo el régimen organico y procesal militar, mediante la Ley de Competencia y Organizacion
de la Jurisdiccion Militar (Ley Orgénica 4/1987, de 15 de julio), la Ley de Planta y Orga-
nizacion Territorial de la Jurisdiccion Militar (Ley 44/1988, de 15 de diciembre) y la Ley
Procesal Militar (Ley Organica 2/1989, de 13 de abril). Por fin, en la IV Legislatura, asi-
mismo con mayoria socialista, se aprobo la Ley de Régimen Disciplinario de la Guardia
Civil (Ley Organica 11/1991, de 17 de junio), completandose, de esta forma, la derogacion
del Cédigo de Justicia Militar de 1945; también se aprobd una nueva regulacion completa
del servicio militar (Ley Organica 13/1991, de 20 de diciembre). El proceso esta bien des-
crito por Antonio MILLAN GARRIDO, «La reforma de la justicia militar en el Derecho espa-
flol», en la recopilacion legislativa por el mismo dirigida, Justicia militar, 3.* edicion, Bar-
celona, Ariel, 2003, paginas 19-80.
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de profesionalizar al personal militar, se encomendo al Gobierno la elabo-
racion de «los proyectos de ley necesarios para adaptar el ordenamiento
legal de la defensa nacional y el régimen de derechos y deberes de los mili-
tares al modelo de Fuerzas Armadas profesionales» (disposicion final sép-
tima de la Ley 17/1999) (9).

Acontecimientos posteriores incidieron, sin duda, tanto en la oportu-
nidad de cumplir ese encargo, como en el alcance que habria de darse al
mismo. En efecto, el atentado contra las torres gemelas de Nueva York (11
de septiembre de 2001) modificé de manera significativa la politica de
seguridad de los Estados Unidos y, después, la de los restantes paises desa-
rrollados, incluida Espafia. Las alarmas se dispararon, poniéndose de relie-
ve las carencias de los sistemas de seguridad nacionales, europeo e inter-
nacional. Fruto de esas inquietudes fue la elaboracion por el ultimo
Gobierno del Presidente Aznar de la Revision Estratégica de la Defensa
(2003), donde se planteaba la existencia de importantes problemas inte-
rrelacionados de seguridad interior y exterior y la aparicion de nuevas
amenazas, proponiendo, a fin de afrontar todo ello, la aprobacion de otra
Ley de Defensa Nacional, entre diversas medidas que contaron con amplio
respaldo parlamentario (10). La natural evolucion del proceso fue impedi-
da por las fuertes tensiones politicas derivadas de la implicacion de nues-
tro pais en la invasion de Irak (20 de marzo de 2003), asi como por la reac-
cion de la opinion publica en contra del Gobierno tras el atentado de la
estacion de Atocha en Madrid (11 de marzo de 2004), en visperas de las
elecciones generales.

Como consecuencia de esas graves tensiones politicas, la tercera Ley
de la Defensa Nacional (Ley Organica 5/2005), promovida por el Gobier-

(9) Enla VI Legislatura, de ejecutivo popular, se aprobaron la nueva Ley de Régimen
Disciplinario de las Fuerzas Armadas (Ley Organica 8/1998, de 2 de diciembre, que dero-
20 la Ley Organica 12/1985), la Ley de Régimen del Personal de las Fuerzas Armadas (Ley
17/1999, de 18 de mayo) y la Ley de Régimen del Personal de la Guardia Civil (Ley
42/1999, de 25 de noviembre).

Ya en la VII Legislatura, con mayoria parlamentaria popular, se aprobaron el Libro
Blanco de la Defensa (2000) y la Directiva de Defensa Nacional del Presidente del Gobier-
no 1/2000, de 1 de diciembre, documentos en los que se preveian las consecuencias del sis-
tema de ejército profesional.

(10) Véanse: MINISTERIO DE DEFENSA, Revision Estratégica de la Defensa, Madrid,
2002, en especial el anejo G, «Consecuencias normativas y organizativasy, en paginas 323-
343 y MINISTERIO DE DEFENSA, Revision Estratégica de la Defensa. Comparecencia del
Ministro de Defensa Federico Trillo-Figueroa ante la Comision de Defensa del Congreso
de los Diputados (18 de diciembre de 2002), Madrid, 2003. Entre los fundamentos doctri-
nales de estos documentos, cabe citar los estudios reunidos en MINISTERIO DE DEFENSA,
Revision de la defensa nacional, Madrid, 2002.
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no del Presidente Rodriguez Zapatero (socialista), no puede considerarse
fruto del consenso, aunque sus puntos de partida no contengan variantes
significativas con respecto a las iniciativas anteriores (11). El cuadro poli-
tico general de enfrentamientos constantes y descalificaciones absolutas
ha quedado sobradamente reflejado en los correspondientes debates parla-
mentarios (12).

No dejan de existir diferencias, por supuesto, en cuestiones que no
cabe considerar menores, entre las diversas versiones normativas de la
defensa nacional. Los epigrafes siguientes van encaminados precisamente
a poner de relieve las novedades introducidas, con especial atencion a las
que parecen mas problematicas. Dada esta optica del estudio, conviene
insistir aqui, nuevamente, en la continuidad de las regulaciones que, mas
alla de los concretos enfrentamientos politicos del momento, obedecen a
una comun vision democratica de la defensa nacional.

Una ultima cuestion general: la relativa al caracter y a la denominacion
de las leyes que estudiamos. Se trata de leyes organicas, aunque no todo su
contenido puede considerarse incluido en la reserva constitucional de ley
organica implicada, que es la relativa a «las bases de la organizacion mili-
tar» (Constitucion: articulo 8.2). La organizacion militar, en realidad, es
una parte del régimen juridico de la defensa nacional, por lo cual, unica-

(11) La permanencia de los planteamientos generales se comprueba en la Directiva de
Defensa Nacional del Presidente del Gobierno 1/2004, de 30 de diciembre, donde se pro-
pone la elaboracion de una nueva Ley Organica de la Defensa Nacional sin que se modifi-
quen las pautas establecidas sobre la misma en la Revision Estratégica de la Defensa de
2002.

(12) En la votacion final de conjunto en el Congreso de los Diputados, el proyecto de
la Ley Organica 5/2005 arrojo 183 votos a favor, 135 en contra y 11 abstenciones (Diario
de Sesiones del Congreso de los Diputados, nimero 110, sesion plenaria de 15 de sep-
tiembre de 2005, pagina 5547).

En esa sesion, el Ministro de Defensa (Bono Martinez) habia empezado dirigiendo a
la oposicion popular «la peticion de que se sumen al consenso» (pagina 5522). Propuesta
que fue rechazada por el portavoz popular (Lopez-Amor), a pesar de «entender la necesi-
dad de una nueva ley», por considerar el proyecto «acarreo de articulos inconexos, que no
tiene un corpus doctrinal y que no responde mas que al deseo de satisfacer a un sector de
las Fuerzas Armadas» (pagina 5531), advirtiendo que su grupo «cuando se den las condi-
ciones hara otra ley de defensa» (pagina 5532) y acusando al Gobierno de haber «roto el
consenso de veinticinco afios democraticos en materia de seguridad y defensa» (pagina
5533). A continuacion, el portavoz de los convergentes catalanes (Maldonado i Gili) se
lamento de «la ausencia de consenso politico undnimey, haciendo una llamada a los popu-
lares «para que se suban al carro del si» (pagina 5534). Tono conciliador que fue abando-
nado por el portavoz socialista (Cuadrado Bausela), cuando empez6 su intervencion pre-
guntandose «;qué le pasa al Partido Popular que nadie le entiende?», para, a continuacion,
reprochar a la oposicion que no hubiera «acertado a sefialar ni un solo articulo para expli-
car que es una mala ley» (pagina 5535), suponiendo que le molesta «que el Partido Socia-
lista sea capaz de llegar a acuerdos con todos» (pagina 5536).
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mente los contenidos legales que pudieran considerarse bases de la orga-
nizacion militar habrian de incluirse en la reserva de ley organica. No obs-
tante, es ciertamente dificil establecer una nitida diferenciacion entre
ambas materias. Asi, en la inicial redaccion de 1980, el mismo titulo de la
norma manifestaba la amplitud de su contenido, al hacer referencia a «los
criterios basicos de la defensa nacional y la organizacion militar», si bien
el texto de la ley no precisaba qué preceptos se correspondian con la reser-
va de ley organica. La ultima regulacion, en cambio, aunque va exclusiva-
mente rotulada como Ley de la Defensa Nacional, asume su caracter de ley
parcialmente organica, incluyendo la identificacion legal de los preceptos
que, por considerarse bases de la organizacion militar, se comprenden en
la reserva de ley organica (Ley 5/2005: disposicion final 2.%2).

2. LA AMPLIACION DEL AMBITO DE LA DEFENSA NACIONAL

El ambito de la defensa nacional ha experimentado un notable incre-
mento, como consecuencia del impulso procedente de las nuevas necesi-
dades, que reclaman una mayor implicacion entre las diversas facetas de la
seguridad, tendiéndose a superar la tradicional rigida divisiéon entre segu-
ridad interior y exterior (13). Curiosamente, sin embargo, la ampliacion
del ambito de la defensa nacional no se corresponde con un mayor detalle
en el tratamiento normativo de las cuestiones conceptuales. Al contrario,
se ha pasado de una completa exposicion en la Ley de 1980, que com-
prendia el concepto de la defensa nacional, su finalidad, caracteristicas,
componentes y efectos (aspectos que no fueron alterados en la reforma de
1984), a una referencia mas breve en la Ley de 2005, limitada a expresar
la finalidad de la defensa nacional.

En la Ley de 1980, el tratamiento general de la defensa nacional resul-
taba, en efecto, bastante completo. Comenzaba definiéndose ésta, en tér-
minos muy amplios, como «la disposicion, integracion y accion coordina-

(13) En ese sentido, reclama contemplar la seguridad desde una perspectiva unitaria
Luis ORTEGA, «Hacia un concepto integral de seguridad europea», en el volumen dirigido
por el mismo, La seguridad integral europea, Valladolid, Lex Nova, 2005, pagina 28, afir-
mando que «lo determinante es asegurar que la seguridad concreta de cada ciudadano no se
ve afectada por intervenciones externas indeseables y a tal efecto y desde tal perspectiva es
irelevante que la amenaza se produzca en el seno de la Unidon Europea o que esté origina-
da mas alla de sus fronteras, o si esta amenaza esta provocada por el terrorismo, por la delin-
cuencia organizada o por el riesgo ambiental o sanitario». Bajo la optica de la seguridad
nacional, véanse el conjunto de estudios reunidos en MINISTERIO DE DEFENSA, La coopera-
cion Fuerzas de Seguridad-Fuerzas Armadas frente a los riesgos emergentes, Madrid, 2001.
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da de todas las energias y fuerzas morales y materiales de la nacion, ante
cualquier forma de agresion» (articulo 2). En el mismo precepto, se esta-
blecia la finalidad de tal funcion publica, empleando para ello la lista de
misiones encomendadas a las Fuerzas Armadas en el articulo 8.1 de la
Constitucion con algiin aditamento («garantizar de modo permanente la
unidad, soberania e independencia de Espafia, su integridad territorial y el
ordenamiento constitucional, protegiendo la vida de la poblacién y los
intereses de la Patria, en el marco de lo dispuesto en el articulo 97 de la
Constitucion»). A continuacion, la defensa nacional era caracterizada
como «un conjunto arménico» en todas sus fases («tanto en su preparacion
y organizacion como en su ejecuciony), que habia de proporcionar «una
efectiva seguridad nacional» (articulo 3). Por fin, se diferenciaba la gene-
ral politica de defensa, que «determina los objetivos de la defensa nacio-
nal y los recursos y acciones necesarios para obtenerlosy, de la estricta
politica militar, que, dentro de la anterior, «determina la organizacion, pre-
paracion y actualizacion del potencial militar» (articulo 4) (14).

La Ley de 2005, en cambio, es mucho mas parca en relacion con las
cuestiones conceptuales. No se encuentra en ella una directa definicion de
la defensa nacional ni de sus componentes, a pesar de la insistencia parla-
mentaria de la oposicion por incluir tales conceptos (15). Solo se contiene
una larga referencia a la «finalidad de la politica de defensa», introducida
en el debate parlamentario de la norma (16). Se trata del articulo 2 de Ley
Organica de la Defensa Nacional de 2005:

«La politica de defensa tiene por finalidad la proteccion del con-
junto de la sociedad espafiola, de su Constitucion, de los valores
superiores, principios e instituciones que en ésta se consagran, del

(14) Una parte significativa de estas definiciones legales procedia de la Ley regula-
dora de las funciones de los 6rganos superiores del Estado en relacion con la defensa nacio-
nal (Ley 83/1978, de 28 de diciembre: articulos 2, 3.1 y 4.1).

(15) Véase la defensa de las enmiendas del Grupo Popular en la Comisioén de Defensa
del Congreso de los Diputados por parte del diputado Atencia Robledo, reclamando «la
necesidad de recoger en el articulado de la ley la definicion de lo que representa la defensa
nacional, porque este proyecto de ley ni siquiera la define» y pretendiendo incluir «la fina-
lidad fundamental de la politica de seguridad y defensa», asi como consolidar el «nuevo con-
cepto de seguridad y defensa» (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Comi-
siones, nimero 332, sesion de la Comision de Defensa de 28 de junio de 2005, pagina 15).

(16) La modificacion del proyecto de Ley en este punto se produjo en la Ponencia, a
partir de la enmienda nimero 4 del Grupo de Izquierda Unida (Boletin Oficial del Con-
greso de los Diputado, serie A, numero 31-5, de 18 de mayo de 2005, pagina 18), que dio
lugar a una enmienda transaccional aceptada por la Ponencia (Boletin, nimero 31-7, de 28
de junio de 2005, pagina 108),
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Estado Social y Democratico de Derecho, del pleno ejercicio de los
derechos y libertades y de la garantia, independencia e integridad
territorial de Espafia. Asimismo, tiene por objetivo contribuir a la
preservacion de la paz y seguridad internacionales, en el marco de
los compromisos contraidos por el Reino de Espafia.»

Aunque la enumeracion de fines resulta en buena medida coincidente
con la anterior regulacion de 1980, no deja de llamar la atencién la priori-
dad concedida a los valores constitucionales, reiteradamente aludidos en la
Ley de 2005. Las diferencias parecen ser no solo de tipo conceptual o sis-
tematico, pues pudieran llegar a afectar al mismo alcance del sistema de la
defensa nacional, como veremos en el epigrafe siguiente en relacion con
la problematica de la movilizacion nacional.

En todo caso, la nueva Ley refleja la clara voluntad de expandir el
ambito de la defensa nacional. Asi lo prueba la enfatica referencia legal al
objetivo de «contribuir a la preservacion de la paz y seguridad internacio-
nales». Ese es justamente el elemento que ha cambiado de 1980 a 2005,
como se dice en el preambulo de la Ley Organica de la Defensa Nacional
de 2005:

«El escenario estratégico ha visto desaparecer la politica de blo-
ques que protagonizo6 la guerra fria y emerger la globalizacion y un
nuevo marco en las relaciones internacionales. Al mismo tiempo,
junto a los riesgos y amenazas tradicionales para la paz, la estabili-
dad y la seguridad, surgen otros como el terrorismo transnacional
con disposicion y capacidad de infligir dafio indiscriminadamente.

Disminuyen las guerras de tipo convencional, pero proliferan
conflictos armados que, tanto por sus causas como por sus efec-
tos, tienen implicaciones notables mas alla del lugar en donde se
producen.

En el ambito de la seguridad y la defensa, la interdependencia
entre los Estados es considerable, por lo que €stos se agrupan en
organizaciones que fomentan, desarrollan e incrementan los niveles
de estabilidad, como la Organizacion de las Naciones Unidas y la
Organizacion para la Seguridad y Cooperacion Europea. Desde 1980
Espaiia se ha incorporado a la Organizacion del Tratado del Atlanti-
co Norte y a la Union Europea Occidental. Ademas, la Constitucion
Europea, ratificada recientemente en referéndum por nuestro pais,
establece las bases para construir una auténtica politica de seguridad
y defensa comun en el marco de la Union Europea. Nuestra estrate-
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gia debe fundamentarse en un sistema multilateral de acciones ¢ ini-
ciativas, basado en el reconocimiento de que el Consejo de Seguri-
dad de las Naciones Unidas tiene la responsabilidad fundamental en
el mantenimiento de la paz y seguridad internacionales.»

El largo parrafo que acaba de transcribirse es notablemente expresivo
de la modificacion de circunstancias acaecida. Variacion que ha afectado
no solo a los elementos exteriores, sino también a las propias condiciones
politicas del pais. Recuérdese en tal sentido el complicado proceso segui-
do para llegar a la plena integracion de Espafia en la Organizacion del
Tratado del Atlantico Norte (17). Ni el mundo ni el pais de 2005 son los
de 1980.

Sin embargo, no parece adecuado considerar que el cambio de condi-
ciones es de tal magnitud que sea preciso dudar de la pertinencia de seguir
refiriendo el ambito basico de la defensa a lo nacional y lo militar. En tér-
minos legales, la continuidad de la politica de defensa vinculada a los inte-
reses nacionales y articulada fundamentalmente a través de la politica
militar resulta algo obvio, a la vista del contenido de las sucesivas leyes de
defensa nacional. En la ultima de ellas, permanece tal caracter nacional y
armado de la defensa, y aunque ésta se amplia, incluyendo el objetivo de
preservacion de la paz y seguridad internacionales, ello es unicamente «en
el marco de los compromisos contraidos por el Reino de Espaiia» (Ley
Organica 5/2005: articulo 2) y manteniendo a las Fuerzas Armadas como
«el elemento esencial de la defensa» (Ley Organica 5/2005: articulo 10.1).
Adicionalmente, conviene tener en cuenta que ninguno de los compromi-
sos internacionales de caracter militar afecta a la subsistencia de las poli-
ticas estatales de defensa nacional (18).

(17) La integracion de Espafia en la OTAN fue acordada en 1981, tras ser incluida en
el programa de gobierno del Presidente Calvo Sotelo (centrista). Fue suspendida al afio
siguiente por el ejecutivo del Presidente Gonzalez (socialista), que en 1986 someti6 a refe-
réndum la permanencia en la Organizacion. Hasta 1996, con el Presidente Aznar (popular),
no se produjo la autorizacion parlamentaria para negociar el ingreso de Espafia en la estruc-
tura militar de dicha Organizacion, cuya efectiva incorporacion tuvo lugar en 1999. Sobre
el proceso, véase Fernando RODRIGO, «La insercion de Espafia en la politica de seguridad
occidental», en Richard GILLESPIE y otros (editores), Las relaciones exteriores de la Espa-
fia democrdatica, Madrid, Alianza, 1999, paginas 77-103.

(18) Se confirma este aspecto incluso en relacion con los servicios de inteligencia,
como demuestra la experiencia europea, al preferir los mecanismos tendentes a compartir
la informacién generada por los servicios estatales, en lugar de centralizar su produccion
en un servicio europeo, segun indica Nuria GARRIDO CUENCA, «Seguridad y servicios de
inteligencia en Europay, en Luis ORTEGA (director), La seguridad integral europea, Valla-
dolid, Lex Nova, 2005, paginas 150-151.
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La existencia de multiples facetas de los problemas de seguridad, que
pueden tener origenes y efectos ambientales, sanitarios, econdmicos o
sociales, no justificaria la integracion de las correspondientes politicas
publicas en la defensa nacional. Como explica Chantebout, una significa-
cion tan amplia de la defensa nacional privaria de operatividad al concep-
to: «si la defensa nacional esta por todas partes, corre el riesgo de no estar
en ningunay; la nocién amplia resulta inservible, pues se confunde con la
politica general del Gobierno y, ademas, resulta peligrosa para las liberta-
des publicas; de ahi que el autor proponga una nocion restringida, confor-
me a la cual la defensa nacional seria «el conjunto de actividades que tie-
nen por objeto principal el aumento de la potencia militar de una nacion o
de su capacidad de resistencia a una accion armada dirigida contra ellay;
teniendo por objeto la organizacion de la defensa nacional, desde tal con-
cepcion, determinar los 6rganos politicos y administrativos encargados de
llevar a cabo los fines de la accion militar (19).

3. LAS INCOGNITAS EN MATERIA DE MOVILIZACION
NACIONAL

Una de las cuestiones mas importantes que plantean los sistemas de
defensa nacional es el grado de militarizacion de la sociedad que se prevé
en los mismos. La experiencia espaifiola, como es sabido, resulta fuerte-
mente traumatica en este sentido, al presentar una amplia acogida histori-
ca de diversas manifestaciones de militarismo (20). Entre ellas, interesa
ahora referirse a la denominada movilizacion nacional, objeto de una por-

(19) Cabe remitir ampliamente al gran estudio de Bernard CHANTEBOUT, L'organisa-
tion générale de la défense nationale en France depuis la fin de la seconde guerre mon-
diale, Paris, Librairie Générale de Droit et Législation, 1967, paginas 6-28 (en pagina 28
esta la definicion de la defensa nacional). Sobre el peligro para las libertades publicas de
todas las diversas formas de guerra aceptadas comunmente (guerra psicoldgica, guerra eco-
noémica, etc.), escribe el autor en pagina 26: «si la produccion industrial es una necesidad
de defensa nacional, el ejercicio del derecho de huelga perjudica a los intereses vitales del
pais y la actividad sindical introduce en la empresa un estado de espiritu perjudicial para la
produccion; incluso, si se admite que la cohesion nacional es uno de los factores de nues-
tra defensa, se estara tentado de limitar los medios de expresion de los que dispone la opo-
sicioén no oficial».

(20) Entre la literatura referida al militarismo espafiol, pueden destacarse las siguien-
tes obras: Stanley G. PAYNE, Ejército y sociedad en la Esparia liberal (1808-1936), Madrid,
Akal, 1977; Manuel BALLBE, Orden publico y militarismo en la Espaiia constitucional
(1812-1983), Madrid, Alianza, 1983; Carlos SECO SERRANO, Militarismo y civilismo en la
Esparia contempordanea, Madrid, Instituto de Estudios Econdmicos, 1984.
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menorizada regulacion en el afo 1969, que sorprendentemente todavia
pudiera considerarse en vigor, parcialmente al menos, al amparo de la
legislacion de la defensa nacional.

La llamada Ley Bésica de Movilizacion Nacional (Ley 50/1969, de
26 de abril) regulaba la movilizacion como una técnica de militarizacion
con la finalidad primordial de mantener el orden publico interno. En esa
Ley, propia de un régimen autoritario, todos los «recursos nacionales»
podian «ser movilizados para su empleo en las necesidades de la defen-
sa nacional o cuando circunstancias excepcionales lo exijan» (articulo
1). Entre los «recursos nacionales» se incluian los militares, humanos,
econdmicos, sanitarios, de investigacion, de transportes, comunicaciones
y medios de informacion, pudiendo afectar la movilizacion a cuales-
quiera personas fisicas y juridicas, asi como a todo tipo de bienes, dere-
chos y prestaciones (articulo 2). El exacto alcance de la movilizacion se
determinaba por la autoridad competente para decretarla, calidad que, si
normalmente se atribuia al Consejo de Ministros, en zonas incomunica-
das correspondia a «la autoridad militar de mayor empleo o antigiiedad
de cualquiera de los ejércitos que tenga mando superior de las fuerzas en
el territorio de que se trate» (articulo 4). En todo caso, la vinculacion del
sistema de movilizacidn a las Fuerzas Armadas era claramente deducible
de la organizacion prevista y del estatuto aplicable a las personas afecta-
das, al establecerse, de una parte, la constitucion del Servicio Central de
Movilizacion en el Alto Estado Mayor (articulo 6) y, de otra parte, la
aplicacion al personal movilizado de «los derechos y obligaciones sefia-
lados en los reglamentos de los respectivos ejércitos» (articulo 11), con
sujecion a la justicia militar (articulo 18). La Ley de Movilizacion
Nacional fue utilizada en diversos momentos para colocar bajo el mando
de las autoridades militares a grupos de trabajadores inmersos en situa-
ciones laborales conflictivas (21).

(21) Véanse: Manuel GONZALEZ GARCIA, «Las Fuerzas Armadas: pariente pobre del
régimen de Franco», en Paul PRESTON (director), Esparia en crisis. Evolucion y decadencia
del régimen de Franco, México, Fondo de Cultura Econoémica, 1978, paginas 70-71, quien
pone como ejemplos de aplicacion de la Ley de Movilizacion Nacional las huelgas del
Metro de Madrid en 1970 y de Astilleros Bazan en 1972; Viceng FisAs ARMENGOL, El
poder militar en Espaiia, Barcelona, Laia, 1979, paginas 134-140, quien califica a la Ley
de Movilizacion Nacional como «una de las leyes mas anacronicas y medievales inventa-
das por el aparato represivo del Estado» (pagina 134), analizando el sistema de la norma y
dando cuenta de sus aplicaciones, entre las que incluye, ademas de los casos citados, los
conflictos laborales de RENFE, Correos, policia municipal y bomberos de Barcelona y
transportes urbanos de Zaragoza en 1976, policia municipal de Madrid en 1977 y ENDE-
SA en 1978 (pagina 140).
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La mayor parte de las previsiones de esa Ley de Movilizacion Nacio-
nal de 1969 resultan de imposible engarce en el sistema constitucional. La
militarizacion dentro del territorio espaiol exigiria ineludiblemente la pre-
via declaracion del estado de sitio. Solo en tal supuesto, que corresponde
acordar al Congreso de los Diputados, el Gobierno podria designar, de
acuerdo con los términos previstos en la correspondiente declaracion, «la
autoridad militar que, bajo su direccion, haya de ejecutar las medidas que
procedany», conforme se establece en la Ley de los Estados de Alarma,
Excepcion y Sitio (Ley Organica 4/1981, de 1 de junio: articulo 33.2) (22).
Sin embargo, la legislacion relativa a la defensa nacional no ha terminado
de aclarar esta importante cuestion.

En la Ley de 1980, los primeros articulos llegaban a configurar la
defensa nacional con tan gran amplitud, segun ya hemos visto, que podian
ser interpretados como una suerte de justificacion ideologica de la movi-
lizacion nacional en su version autoritaria de 1969. En todo caso, el pro-
blema sobre la vigencia de la Ley de Movilizacion Nacional de 1969 deri-
vaba directamente del articulo 14.1 de la Ley Organica de Defensa Nacio-
nal de 1980:

«Todos los recursos humanos y materiales y todas las activida-
des, cualquiera que sea su naturaleza, podran ser movilizados por el
Gobierno para satisfacer las necesidades de la defensa nacional o las
planteadas por circunstancias excepcionales, en los términos que
establezca la Ley de Movilizacion Nacional.»

Quiza sean comprensibles esas ambigiiedades legales al producirse en
1980, cuando atin no se habia regulado el estado de sitio conforme a la exi-
gencia de la Constitucion de 1978 (articulo 116). Pero una vez establecida
la estricta vinculacion entre la militarizacion y el estado de sitio en la Ley
Organica 4/1981, debe estar claro que ninguna movilizacion que produzca
la militarizacion en el territorio nacional es posible al margen de lo pre-
visto en dicha Ley. El Gobierno (y por supuesto cualquier autoridad mili-
tar) carece de facultades para decretar una movilizacion de las caracteris-

(22) Véanse: Pedro CRUZ VILLALON, Estados excepcionales y suspension de garanti-
as, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1984; Francisco FERNANDEZ SEGADO, «La
participacion militar en el estado de sitio y el modelo de régimen democratico», en Revis-
ta de Derecho Publico mimeros 96-97 (1984), paginas 479-539; y Carlos GARRIDO LOPEZ,
«El estado de sitio como recurso extraordinario del Estado ante amenazas y agresiones
armadas», en Javier FERNANDEZ LOPEZ (coordinador), 25 asios de Constitucion y Fuerzas
Armadas, Zaragoza, Portico, 2003, paginas 95-126.
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ticas previstas en la Ley de 1969 sin la previa declaracion del estado de
sitio (hecha por el Congreso de los Diputados, a propuesta del Gobierno:
articulo 116.4 de la Constitucion). Por ello, habia que entender que las
facultades de movilizacion nacional del Gobierno, previstas en el citado
articulo 14.1 de la Ley de Defensa Nacional de 1980, s6lo podian llevarse
a cabo tras la correspondiente declaracion del estado de sitio y de confor-
midad con el contenido de la misma (23).

La descoordinacion legal derivada de la prioridad temporal en la regu-
lacion de la defensa nacional se manifesto en la falta de sintonia con la pos-
terior nomativa del estado de sitio. Asi, la Ley Organica de la Defensa
Nacional de 1980 se referia, en caso de estado de sitio, a «la autoridad mili-
tar que haya de hacerse cargo del mando en el territorio», previendo que tal
autoridad «asumira automaticamente las facultades que corresponden a la
civil en los estados de alarma y excepcion» (Ley Organica 6/1980: articulo
22.2). En cambio, la Ley Organica de los Estados de Alarma, Excepcion y
Sitio de 1981 prevé, como ya nos consta, que, declarado el estado de sitio
por el Congreso de los Diputados, es el Gobierno quien asumira «todas las
facultades extraordinarias», correspondiendo precisamente al Gobierno
designar «la autoridad militar que, bajo su direccion, haya de ejecutar las
medidas que procedan» (Ley Organica 4/1981: articulo 33.2). No puede
haber duda de que, como consecuencia de esta ultima regulacion, ninguna
autoridad militar puede asumir «automaticamente» en el estado de sitio nin-
guna facultad sin previa designacion expresa por el Gobierno.

Hubiera sido deseable aclarar las anteriores cuestiones en la reforma de
1984 de la Ley Organica de la Defensa Nacional. Pero nada se hizo, man-
teniéndose la misma redaccion de 1980 en los preceptos concernidos (art i-
culos 14.1 y 22.2). No obstante, la Ley de Movilizacién Nacional de 1969,
en sus escasos preceptos no incompatibles con el régimen constitucional
del estado de sitio, parecia haber quedado, cuando menos, obsoleta.

De asombrosa ha de calificarse, en consecuencia, la reviviscencia
experimentada por la Ley de Movilizacion Nacional de 1969 con ocasion
del nuevo régimen de personal de las Fuerzas Armadas en 1999. Se esta-
blecié entonces que «la Ley 50/1969, de 26 de abril, Basica de Moviliza-
cion Nacional, continuara en vigor con caracter reglamentario en lo que no
se oponga a lo previsto en la presente Ley» (Ley 17/1999, de 18 de mayo:
disposicion derogatoria Unica, apartado 2). La justificacion de esa extra-

(23) Considera, en cambio, que la movilizacion es constitucionalmente viable, al mar-
gen del estado de sitio, Manuel BALADO RUIZ-GALLEGOS, Industria y defensa nacional.
Estudio juridico-administrativo, Madrid, Ministerio de Defensa, 1989, pagina 413.
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vagante prevision parece haya de encontrarse en la figura de los reservis-
tas, que la misma Ley previo pudieran incorporarse a las Fuerzas Armadas
«cuando las necesidades de la defensa nacional no puedan ser atendidas
por los efectivos de militares profesionalesy» (Ley 17/1999: articulo 4.2).
Junto a los reservistas temporales y voluntarios, los reservistas obligato-
rios vinieron, asi, a constituir un contrapeso legal, hasta ahora nunca utili-
zado, de la suspension del servicio militar obligatorio establecida en dicha
norma (Ley 17/1999: disposicion adicional 13.%).

Sin embargo, la llamada a los reservistas obligatorios no puede consi-
derarse equivalente a las medidas de militarizacion social previstas en la
Ley de Movilizacion Nacional de 1969. Por tanto, a fin de circunscribir
adecuadamente el posible &mbito de desenvolvimiento de dicha Ley de
1969, importa destacar que la declaracion de reservistas obligatorios
corresponde exclusivamente al Gobierno, quien precisa de la autorizacion
del Congreso de los Diputados (Ley 17/1999: articulos 4.2 y 178.1). Por
otra parte, se admite legalmente, como no podia dejar de ser, a la vista del
articulo 30.2 de la Constitucion, la objecion de conciencia de los reservis-
tas obligatorios (Ley 17/1999: articulo 180). Asimismo, se excluye la apli-
cacion del régimen militar a los reservistas incorporados a las denomina-
das «organizaciones de interés general» (Ley 17/1999: articulo 183.2). No
parece que quede espacio, por tanto, para la aplicacion, ni tan siquiera par-
cial, de la normativa de movilizacion nacional de 1969, cuyo manteni-
miento en 1999, siquiera sea con rango reglamentario, resulta equivoco.

Lamentablemente, no se ha aprovechado la Ley Organica de la Defen-
sa Nacional de 2005 para solucionar la cuestion, y ello a pesar de que ésta
fue explicitamente planteada en el debate parlamentario (24). En todo
caso, se confirma la impresion de que el espacio dejado a la eventual apli-
cacion de la degradada Ley de Movilizacion Nacional resulta escasisimo.
Asi, la aportacion de recursos humanos a la defensa nacional se canaliza
expresamente a través del citado sistema de reservistas (Ley Organica
5/2005: articulo 29.a). Es mas, la genérica referencia legal a la contribu-
cion de los recursos materiales a las necesidades de la defensa nacional

(24) La derogacion de la Ley de Movilizacion Nacional de 1969 fue propuesta en la
enmienda nimero 182, del Grupo de Coalicion Canaria, que consideraba la norma «de imposi-
ble aplicacion», «obsoleto contenido» y «efecto esperpéntico» (Boletin Oficial del Congreso de
los Diputados, serie A, numero 31-5, de 18 de mayo de 2005, pagina 80). Sin embargo, la defen-
sa de la enmienda en Comision por el diputado canario Mardones Sevilla fue rechazada por el
portavoz socialista (Cuadrado Bausela), quien, «a pesar de estar de acuerdo con el sentido de su
enmienda», considerd necesario mantener la Ley de 1969 hasta tanto se aprobara un nuevo régi-
men de la movilizacién nacional (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Comisio-
nes, numero 332, sesion de la Comision de Defensa de 28 de junio de 2005, paginas 4 y 18).
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(Ley Organica 5/2005: articulo 29.b) no parece pueda entenderse hecha al
margen del régimen legal de las expropiaciones y requisas militares (Ley
de Expropiacion Forzosa de 16 de diciembre de 1954: articulos 100 a 107).
No obstante, hubiera sido conveniente derogar expresamente la Ley de
Movilizaciéon Nacional de 1969, poniendo fin de manera definitiva e ine-
quivoca a las formas de militarizacion social en ella previstas.

Una ultima cuestion conviene plantear. En la nueva Ley Organica de la
Defensa Nacional diversos preceptos del titulo V («Contribucién a la
defensa») establecen amplios poderes de coordinacion del Consejo de
Defensa Nacional «en tiempo de conflicto armado (o bélico) y durante la
vigencia del estado de sitio». Dichos poderes alcanzan a los siguientes
ambitos: «el sistema de responsabilidad permanente de recursos» (Ley
Organica 5/2005: articulo 22.2), «las actuaciones de la Guardia Civil»
(articulo 25), «el Cuerpo Nacional de Policia» (articulo 27) y «las actua-
ciones del sistema de cooperacion en materia de proteccion civily» (articu-
lo 28). Pues bien, parece preciso indicar que el «tiempo de conflicto arma-
do (o bélico)», al que se refieren los citados preceptos, no podria ser otro
que el de guerra declarada conforme a lo previsto en el articulo 63.3 de la
Constitucion. Solo en ese supuesto, que en la Constitucion parece exigir
un enemigo exterior, y en el de declaracion del estado de sitio, parece posi-
ble admitir una militarizacion social como la que deriva de tan amplias
facultades de coordinacion del Consejo de Defensa Nacional. Y requisito
ineludible del tiempo de guerra (o de conflicto armado o bélico, por tanto),
al igual que del estado de sitio, es la intervencion parlamentaria (de las
Cortes Generales en el primer caso y solo del Congreso de los Diputados
en el segundo), en la que se determine el alcance temporal, territorial y
funcional de la intervencion militar. En definitiva, solo en el contexto deli-
mitado por esas intervenciones parlamentarias cabe admitir los mismos
poderes de coordinacion del Consejo de Defensa Nacional (25).

(25) En el debate parlamentario de la Ley Organica de la Defensa Nacional de 2005,
el Grupo Vasco propuso en la enmienda niimero 41 suprimir todo el titulo V del proyecto
de Ley, alegando en su justificacion, de un lado, que la referencia al «tiempo de conflicto
bélico» producia inseguridad y, de otro lado, que los preceptos en cuestion «adelantan de
una manera ilegitima e inconstitucional un contenido que sdlo seria posible concretar cuan-
do se conocieran las circunstancias de uso de la fuerza que caracterizan al supuesto de un
estado de sitio» (Boletin Oficial del Congreso de los Diputados, serie A, nimero 31-5, de
18 de mayo de 2005, pagina 29). La enmienda fue defendida sin éxito en la Comisiéon de
Defensa (intervencion de la diputada Uria Etxebarria, en Diario de Sesiones del Congreso
de los Diputados. Comisiones, nimero 332, sesion de la Comision de Defensa de 28 de
junio de 2005, pagina 7) y en el Pleno del Congreso de los Diputados (intervencion del
diputado Txueka Isasti, en Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nimero 110,
sesion plenaria de 15 de septiembre de 2005, pagina 5530).
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4. LAS NUEVAS MISIONES DE LAS FUERZAS ARMADAS

La identificacion nommativa de las denominadas «misiones» de las Fuer-
zas Armadas tiene gran interés, puesto que sirve para establecer las actuacio-
nes caracteristicas de las mismas. Dichas misiones han experimentado amplia-
ciones, en relacion con las previstas en materia de defensa exterior e interior
en la Constitucion (articulo 8.1), lo cual resulta coherente con las aperturas del
ambito de la defensa nacional anteriormente descritas, aunque ésta no pueda
llegar a incluir la movilizacion nacional, como acabamos de ver.

En tal sentido, la Ley Organica de la Defensa Nacional de 1980 pre-
veia la colaboracion de las Fuerzas Armadas en «casos de grave riesgo,
catastrofe o calamidad u otra necesidad publica de naturaleza analoga»
(articulo 22.1). Después, la Ley de Régimen del Personal de las Fuerzas
Armadas de 1999 consider6 tarea propia de las Fuerzas Armadas contri-
buir a la preservacion de la paz y seguridad internacionales (articulo 165).
Siguiendo con la ampliacion de las funciones de las Fuerzas Armadas, la
nueva Ley Organica de la Defensa Nacional de 2005 incluye la ejecucion
de los compromisos militares internacionales y la evacuacion de residen-
tes espafioles en peligro en el extranjero (articulo 15); ademas, efectiia una
relacion de las operaciones militares que cabria desempefiar en cumpli-
miento de las misiones de las Fuerzas Armadas (articulo 16).

Todas estas nuevas misiones de las Fuerzas Armadas parecen admisi-
bles a quienes consideran ya superada la primera postura doctrinal, que,
tras la Constitucion de 1978 y de forma practicamente unanime, conside-
raba necesaria la previa declaracion de guerra o del estado de sitio para
todo empleo de las Fuerzas Armadas. Se afirma, asi, que la indiscutible
realidad de intervenciones militares al margen de tales supuestos ha lleva-
do a admitir la viabilidad constitucional de las mismas (26). No obstante,
la necesidad de la declaracion de guerra para la participacion del Estado
espafiol en conflictos armados exteriores, salvo en supuestos de legitima
defensa y de participacion en misiones internacionales de paz, ha sido
planteada con renovada energia recientemente (27). Aqui nos limitaremos

(26) Véanse Francisco FERNANDEZ SEGADO, «El estatuto juridico-constitucional de las
Fuerzas Armadas y su desarrollo legislativo. Balance de un cuarto de siglo», en Revista
Espariola de Derecho Constitucional, mimero 70 (2004), pagina 195; y con algunos mati-
ces también Lorenzo CoTINO HUESO, El modelo constitucional de Fuerzas Armadas,
Madrid, Instituto Nacional de Administracion Publica, 2002, paginas 120 y 197.

(27) Véase Eduardo MELERO ALONSO, La declaracion de guerra en el ordenamiento
Jjuridico espaiiol (Un mecanismo para el control juridico de la participacion del Estado
espaiiol en conflictos armados), Madrid, Dykinson, 2006, en especial, paginas 65-117.
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a caracterizar brevemente las grandes misiones constitucional o legalmen-
te atribuidas a las Fuerzas Armadas.

a) La defensa exterior del Estado es, sin duda, la mas tipica mision
de las Fuerzas Armadas, manifestada directamente en la referencia cons-
titucional a «garantizar la soberania e independencia de Espafia» (Cons-
titucion: articulo 8.1). El campo de desenvolvimiento propio de esta
mision se encuentra en el rechazo de las agresiones armadas provenientes
del exterior. La finalidad de cualquier intervencion armada, en el sistema
constitucional espafiol, debe ser defensiva, tanto por el sentido literal de
las expresiones constitucionales transcritas, como por la pauta interpreta-
tiva que se deduce de la voluntad de la nacion espafiola, proclamada en el
preambulo de la Constitucion, de «colaborar en el fortalecimiento de unas
relaciones pacificas y de eficaz cooperacion entre todos los pueblos de la
tierra». Por afiadidura, el Derecho Internacional General, con su inequi-
voca calificacion de la agresion armada como crimen internacional, vin-
cula también a los 6rganos constitucionalmente legitimados para decidir
el empleo de las Fuerzas Armadas (28). En la enumeracion de las opera-
ciones militares mas tipicas, que se lleva a cabo en el articulo 16 de la Ley
Organica de la Defensa Nacional de 2005, cabe identificar con esta
mision de defensa exterior: la vigilancia de espacios maritimos y aéreos
(articulo 16.a) y «la respuesta militar contra agresiones que se realicen
utilizando aeronaves con fines terroristas» (articulo 16.d). En los térmi-
nos legales, el caracter defensivo de las mismas no ha de relacionarse con
una actuacion militar circunscrita a la «respuesta a la agresion», pues en
el citado articulo 16 se admiten «acciones de prevencion de conflictos o
disuasion» (29).

b) La segunda mision de las Fuerzas Armadas es defender la integri-
dad territorial de Espafia (Constitucion: articulo 8.1). En buena medida, se
trata de una especificacion de la mision anterior, debiendo considerarse,
por tanto, que es una funcion defensiva en los términos ya vistos. No obs-
tante, cabe admitir aqui que la agresion armada determinante del empleo
de las Fuerzas Armadas pudiera provenir del interior, determinando el
logico desencadenamiento de las operaciones militares.

(28) Sobre la agresion armada como crimen internacional, véase Antonio BLANC
ALTEMIR, La violacion de los derechos humanos como crimen internacional, Barcelona,
Bosch, 1990.

(29) En contra de esta posibilidad legal, MELERO ALONSO, La declaracion de guerra
en el ordenamiento juridico espariol, obra citada, paginas 107-109, considera que la lla-
mada «legitima defensa preventiva» es un acto de agresion incompatible con el Derecho
Internacional General.

35



c) La tercera mision de las Fuerzas Armadas, «defender el ordena-
miento constitucional» (Constitucion: articulo 8.1), esta relacionada con la
funcion de defensa interior del Estado ante situaciones de peligro del orde-
namiento, es decir, del conjunto formado por el sistema institucional y
normativo de la democracia. En todo caso, ha de evitarse implicar a las
Fuerzas Armadas en las funciones de mantenimiento ordinario de la segu-
ridad dentro del territorio nacional, dada la reserva constitucional de las
mismas en favor de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (Constitucion:
articulo 104.1). Limite este que no parece se contradiga con la inclusion,
entre las operaciones militares enumeradas en el articulo 16 de la Ley
Organica de Defensa Nacional de 2005, de la relativa al «apoyo a las Fuer-
zas y Cuerpos de Seguridad del Estado en la lucha contra el terrorismo»
(articulo 16.d), habida cuenta de las dimensiones que los atentados terro-
ristas pueden alcanzar (30).

d) La cuarta mision se refiere a las intervenciones internacionales, al
preverse que las Fuerzas Armadas «contribuyen militarmente a la seguri-
dad y defensa de Espafia y de sus aliados, en el marco de las organizacio-
nes internacionales de las que Espafia forma parte, asi como al manteni-
miento de la paz, la estabilidad y la ayuda humanitaria» (Ley Organica de
la Defensa Nacional de 2005: articulo 15.2). La traduccion operativa de
esta mision puede consistir en «la colaboracion en operaciones de mante-
nimiento de la paz y estabilizacion internacional en aquellas zonas donde
se vean afectadas, la reconstruccion de la seguridad y la administracion,
asi como la rehabilitacion de un pais, region o zona determinada, confor-
me a los tratados y compromisos establecidos» (Ley Organica de la Defen-
sa Nacional de 2005: articulo 16.b) (31).

(30) Véanse, no obstante, las interesantes consideraciones y cautelas que lleva a cabo,
en relacion con el empleo de las Fuerzas Armadas en la lucha antiterrorista, Luis ARROYO
JIMENEZ, «Nuevas tareas para las Fuerzas Armadas», en Luis ORTEGA (director), La segu-
ridad integral europea, Valladolid, Lex Nova, 2005, paginas 215-216; el autor realiza un
completo analisis de las nuevas misiones de las Fuerzas Armadas a partir del proyecto de
Ley Orgéanica de la Defensa Nacional de 2005 (en paginas 195 y siguientes).

(31) Con anterioridad, para permitir el empleo de las Fuerzas Armadas en misiones
internacionales, véanse las argumentaciones de José Luis RODRIGUEZ-VILLASANTE, «Pro-
blematica del empleo del personal militar en acciones fuera del territorio nacional. La uti-
lizacion del personal de reemplazo en misiones de mantenimiento de la paz y seguridad
internacionalesy», en Francisco FERNANDEZ SEGADO (editor), El servicio militar: aspectos
Jjuridicos y socioeconomicos, Madrid, Dykinson, 1994, paginas 191-192; Carlos EYMAR
ALONSO, «La base constitucional espafiolay, en MINISTERIO DE DEFENSA, Lecciones de
derecho operativo, Madrid, 2001, paginas 97-107; y Agustin CORRALES ELIZONDO, «El
marco constitucional de las misiones de las Fuerzas Armadasy», en MINISTERIO DE DEFEN-
SA, El marco juridico de las misiones de las Fuerzas Armadas en tiempo de paz, Madrid,
2002, paginas 16-19.
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e) La quinta mision de las Fuerzas Armadas consiste en «preservar la
seguridad y bienestar de los ciudadanos en los supuestos de grave riesgo,
catastrofe, calamidad u otras necesidades publicas, conforme a lo estable-
cido en la legislacion vigente» (Ley Organica de la Defensa Nacional de
2005: articulo 15.3) (32). Las operaciones correspondientes son de «cola-
boracion con las diferentes Administraciones Publicas» (Ley Organica de
la Defensa Nacional de 2005: articulo 16.¢), conforme a lo previsto espe-
cialmente en la legislacion de proteccion civil.

f) La sexta mision de las Fuerzas Armadas se refiere a la «evacuacion
de los residentes espafioles en el extranjero, cuando circunstancias de ines-
tabilidad en un pais pongan en grave riesgo su vida o sus intereses» (Ley
Orgénica de la Defensa Nacional de 2005: articulo 15.4). Operativamente,
puede llevar a las Fuerzas Armadas a «la participacion con otros organis-
mos nacionales e internacionales para preservar la seguridad y el bienes-
tar de los ciudadanos espafioles en el extranjero» (Ley Organica de la
Defensa Nacional de 2005: articulo 16.f).

Como ya hemos indicado, la ampliacion legal de las misiones de las
Fuerzas Armadas no parece plantear ningun problema constitucional, pues
ha de considerarse que la relacion contenida en el articulo 8.1 de la Cons-
titucion no tiene caracter exclusivo. Por tanto, la adicion por las leyes de
nuevas funciones de las Fuerzas Armadas parece viable, siempre y cuando
no se alteren las misiones atribuidas a las Fuerzas Armadas en la Consti-
tucion, limite respetado incluso de forma explicita en la Ley Organica de
la Defensa Nacional de 2005 (articulo 15.1).

De cualquier manera, debe estar claro que las propias Fuerzas Arma-
das carecen de toda autonomia para decidir el cumplimiento concreto de
las misiones que les encomiendan la Constitucion y las leyes. Y ello, tanto
en sentido positivo como negativo. En efecto, las Fuerzas Armadas no pue-
den negarse a cumplir la voluntad expresada por el 6rgano politico al que
corresponde el poder de disposicion sobre ellas. Ni siquiera al socaire de
una posible distorsion entre el contenido de esa voluntad y las misiones

(32) Elproyecto de Ley Organica de la Defensa Nacional de 2005 (Boletin Oficial del
Congreso de los Diputados, serie A, numero 31-1, de 31 de marzo de 2005, paginas 1-9)
preveia una mision mucho mas amplia, al decir que las Fuerzas Armadas «ayudan a pre-
servar la seguridad y bienestar de los ciudadanos» (articulo 14.3). La modificacion del pro-
yecto de ley en este punto, circunscribiendo la intervencion militar a «los supuestos de
grave riesgo, catastrofe, calamidad u otras necesidades publicas, conforme a lo establecido
en la legislacion vigente», se produjo en la Ponencia, a partir de la enmienda numero 17
del Grupo de Izquierda Unida (Boletin, mimero 31-5, de 18 de mayo de 2005, pagina 22),
que dio lugar a una enmienda transaccional aceptada por la Ponencia (Boletin, nimero 31-
7, de 28 de junio de 2005, pagina 108),

37



constitucionalmente asignadas a las Fuerzas Armadas. Y ello, por la sen-
cilla razon de que, sean cuales sean los medios existentes para controlar la
debida adecuacion entre tales extremos, es seguro que ninguno esta atri-
buido a la apreciacion de las propias Fuerzas Armadas (33). Por otra parte,
si ha de rechazarse toda autonomia de las Fuerzas Armadas para incumplir
la voluntad del 6rgano politico que dispone de ellas, igualmente debe
excluirse que puedan decidir independientemente el concreto cumplimien-
to de las misiones que se les atribuyen. No hay ningtn poder de auto-dis-
posicion de los ejércitos (34).

5. LA ORGANIZACION POLITICA DE LA DEFENSA NACIONAL

Las cuestiones organizativas presentan una gran continuidad en las
leyes de defensa nacional de 1980 y 2005. Naturalmente, ello es sin per-
juicio de modificaciones relativas a la denominacion y las atribuciones de
las instituciones, asi como al equilibrio de relaciones entre las mismas y a
su ubicacion sistematica en el texto legal. Iremos viendo estas diferencias
en relacion con los distintos drganos ejecutivos de la defensa nacional,
dejando para el siguiente epigrafe el examen de los problemas especificos
que suscita el control parlamentario de la defensa nacional.

Con caracter previo, en el aspecto sistematico, cabe destacar que la Ley
de 1980, incluso tras su reforma de 1984, regulaba en el mismo titulo 6rga-
nos politicos y militares, bajo el rétulo comun de «organos superiores de la

(33) Este planteamiento no queda en ningtin modo excepcionado por la conocida pre-
vision del articulo 34 de las Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas (Ley 85/1978,
de 28 de diciembre):

«Cuando las ordenes entrafien la ejecucion de actos que manifiestamente sean contra-
rios a las leyes y usos de la guerra o constituyan delito, en particular contra la Constitucion,
ningun militar estara obligado a obedecerlas; en todo caso asumira la grave responsabili-
dad de su accién u omision.»

Obsérvese que este limite al deber de obediencia no estd previsto para las Fuerzas
Armadas como institucion, sino sdlo con referencia a sus componentes individuales, cada
uno de los cuales asume «la grave responsabilidad de su acciéon u omisiony.

(34) La vieja teoria del estado de necesidad, que justificaria la intervencion de las
Fuerzas Armadas en casos de maxima gravedad para la nacion, resulta rigurosamente ina-
plicable a las Fuerzas Armadas como colectivo, puesto que carecen de 6rgano de expresion
de voluntad propia. En efecto, el 6rgano constitucionalmente capacitado para manifestar
toda posible «voluntad» de las Fuerzas Armadas es precisamente el drgano politico al que
se atribuye el poder de disposicion sobre las mismas. Sobre esta cuestion, véase amplia-
mente Fernando LOPEZ RAMON, La caracterizacion juridica de las Fuerzas Armadas,
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1987, paginas 216 y siguientes (para los
planteamientos tradicionales) y paginas 326-328 (para el analisis constitucional).
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defensa nacionaly (titulo I, articulos 5 a 13). En cambio, la Ley de 2005 no
incluye 6rganos propiamente militares en la enumeracion de los 6rganos de
la defensa nacional, que se identifican como «poderes del Estado»: el Rey, las
Cortes Generales, el Gobierno, el Presidente del Gobierno, el Ministro de
Defensa y el Consejo de Defensa Nacional (titulo I, articulos 3 a 8). Aqui, nos
limitaremos al examen de la evolucion experimentada en relacion con esos
organos politicos, sin entrar en la organizacion propiamente militar de la
defensa nacional, cuyo pleno caracter administrativo queda reforzado, al esta-
blecerse legalmente que «en el Ministerio de Defensa se integran las Fuerzas
A madas» (Ley Organica de Defensa Nacional de 2005: articulo 9.2) (35).

a) La regulacion relativa al Rey en las sucesivas Leyes Organicas de la
Defensa Nacional viene limitandose a atribuirle los poderes que le corres-
ponden conforme a la Constitucion y el resto del ordenamiento juridico
(Ley de 1980: articulo 5; Ley de 2005: articulo 3). Como es sabido, la doc-
trina sostiene que el mando supremo de las Fuerzas Armadas, atribuido al
Rey en el articulo 62.h) de la Constitucion, es de caracter simbolico, repre-
sentativo u honorifico, expresion de una autoridad moral o eminente. Los
poderes implicados y las responsabilidades subsiguientes corresponden
exclusivamente al ejecutivo, segiin demuestra la exigencia constitucional
de refrendo de los actos regios (Constitucion: articulo 64) (36).

b) De manera similar a lo que sucede en relacion con el monarca, la
referencia legal a las atribuciones del Gobierno en esta materia reproduce
las facultades constitucionales del mismo (Constitucion: articulo 97). Por
tanto, le corresponde «determinar la politica de defensa y asegurar su eje-
cucion, asi como dirigir la Administracion militar» (Ley Organica de la
Defensa Nacional de 2005: articulo 5; precepto que reitera la regulacion
de la Ley de 1980: articulo 7).

Al igual que sucede en todos los Estados de Derecho, en nuestro orde-
namiento, la evolucion relativa a la organizacion de la defensa nacional
tiende a concentrar mayores poderes en el ejecutivo. La genérica subordi-
nacion de las autoridades militares a las civiles se concreta en el principio
de la estricta dependencia de las Fuerzas Armadas con respecto al Gobier-

(35) Sobre la integracion de las Fuerzas A rmadas en la Administracion del Estado y las
consecuencias que de ahi derivan, he de remitir a las tesis mantenidas en LOPEZ RAMON, La
caracterizacion juridica de las Fuerzas Armadas, obra citada, en especial, paginas 354-381;
también Juan-Cruz ALLI TURRILLAS, La profesion militar, Madrid, INAP, 2000, paginas 46-50.

(36) Por todos, véanse: José Maria LAFUENTE BALLE, El Rey y las Fuerzas Armadas en la
Constitucion, Madrid, Edersa, 1987, paginas 6 y 355-360; Ignacio DE OTTO, «El mando supremo
de las Fuerzas A rmadasy, en Revista Espariola de Derecho Constitucional, mimero 23 (1988),
paginas 11-43; y Javier FERNANDEZ LOPEZ, «Rey, refrendo y 23-F», en el libro por el mismo diri-
gido, 25 arios de Constitucion y Fuerzas Armadas, Zaragoza, Portico, 2003, paginas 21-38.
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no. Y dentro del poder ejecutivo, a su vez, la pauta comparada, también
observada en la legislacion espafiola, consiste en promover las facultades
de d6rganos politicos unipersonales y de 6rganos colegiados de composicion
mixta politico-militar (37). No obstante, sin abandonar esa general linea
evolutiva, en el caso espaiiol cabe observar alguna alteracion de la misma,
s o rprendentemente encaminada a incrementar las facultades del legislativo.

En efecto, en la tltima regulacion, se ha afiadido la facultad del Gobier-
no de «acordar la participacion de las Fuerzas A rmadas en misiones fuera
del territorio nacionaly» (Ley Organica de la Defensa Nacional de 2005: arti-
culo 5). Se trata de una nueva competencia legal expresa del Gobierno, que
no reproduce ninguna atribucion constitucional del mismo tenor. Sin embar-
g0, lo que a primera vista pudiera parecer una ampliacion de las facultades
del ejecutivo, termina siendo lo contrario. Conviene recordar, en efecto, que,
en el sistema de 1980, acordar toda actuacion de las Fuerzas A rmadas, den-
tro o fuera del territorio nacional, se entendia que era una facultad incluida
en la competencia ejecutiva general del Gobierno, sin perjuicio de que su
gjercicio hubiera de someterse a previa autorizacion parlamentaria cuando
implicara una situacion de guerra o de estado de sitio. En realidad, como
veremos en el siguiente epigrafe, la misma solucion general parece haya de
ser establecida en el sistema de 2005, con la salvedad de las operaciones
militares en cumplimiento de misiones internacionales. De manera que la
limitacion de las facultades del Gobierno introducida en la Ley de 2005 se
refiere precisamente a la participacion de las Fuerzas Armadas en misiones
fuera del territorio nacional, cuando estén relacionadas con el cumplimien-
to de compromisos internacionales, como enseguida vamos a exponer.

c) La posicion del Presidente del Gobierno, en cambio, ha experi-
mentado un constante proceso de robustecimiento. Aunque también cabria
pensar que las formulas legales se han ido paulatinamente complicando,
mediante el empleo de matices lingiiisticos que no siempre es seguro pue-
dan resultar adecuados para afrontar las graves cuestiones de la defensa
nacional, especialmente en situaciones de crisis.

Ciertamente, el punto de partida de la evolucion legislativa podia
resultar algo escueto, pues, conforme a la Ley de 1980, el Presidente del
Gobierno se limitaba a dirigir y coordinar la accion del Gobierno en mate-
ria de defensa y a «ejercer la direccion de la guerra» (Ley Organica de la

(37) Véase Giuseppe DE VERGOTTINI, Indirizzo politico della difesa e sistema costitu-
zionale, Milano, Giuffre, 1971, paginas 237-400, donde expone ampliamente las tenden-
cias a la centralizacion y a la concentracion de los poderes defensivos en el ejecutivo y, den-
tro de éste, en 6rganos unipersonales o integrados por miembros del propio Gobierno y
jefes militares.
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Defensa Nacional de 1980: articulo 8). Pero enseguida se puso remedio a
ese ahorro de palabras v, tras la reforma de 1984, al Presidente del Gobier-
no le correspondia ya «la direccion de la politica de defensa», especifi-
candose legalmente que, «en consecuencia, ejerce su autoridad para orde-
nar, coordinar y dirigir la actuacion de las Fuerzas Armadas» (Ley Orga-
nica de la Defensa Nacional de 1980-1984: articulo 8.1); ademas de la
direccion de la guerra, se le atribuia «la formulacion de las directivas para
las negociaciones exteriores y la definicion de los grandes planteamientos,
tanto estratégicos como de la politica militar» (articulo 8.2); asimismo, se
establecia que el Presidente del Gobierno «define los grandes objetivos
estratégicos, aprueba los planes que se derivan de esta definicion, la dis-
tribucion general de las fuerzas y las medidas destinadas a proveer las
necesidades de los ejércitosy (articulo 8.3).

Siguiendo la anterior tendencia, en la Ley de 2005, junto a las atribu-
ciones incluidas en las Leyes de 1980 y 1984, se especifica que la compe-
tencia del Presidente del Gobierno para dirigir la politica de defensa com-
prende la «determinacion de sus objetivos» y que le corresponde «la gestion
de las situaciones de crisis que afecten a la defensa y la direccion estratégi-
ca de las operaciones militares en caso de uso de la fuerza» (Ley Organica
de la Defensa Nacional de 2005: articulo 6.1); también se establece que la
autoridad del Presidente del Gobierno en relacion con las Fuerzas Armadas
alcanza a «disponer su empleo» (articulo 6.2); por fin, se enumeran las com-
petencias del Presidente del Gobierno «en el marco de la politica de defen-
sa», entre las que se incluyen las siguientes novedades legales: «formular la
Directiva de Defensa nacional, en la que se estableceran las lineas generales
de defensa y las directrices para su desarrollo» (articulo 6.3.a), «determinar
la aplicacion de los objetivos y las lineas basicas de actuacion de las Fuer-
zas A rmadas, tanto en el &mbito nacional como en el de la participacion en
las organizaciones internacionales de las que Espafia forma parte» (articulo
6.3.c) y «ordenar las misiones de las Fuerzas A rmadas» (articulo 6.3.d).

Como ya hemos dicho, no hace falta ponderar lo dificil que podria
resultar diferenciar entre si las anteriores expresiones legales, de manera
que den lugar a funciones singularizadas del Presidente del Gobierno, tal
como parece sugerir su empleo diferenciado en la Ley. Asi, la «direccion
estratégica de las operaciones militares» habria de ser algo diverso de
«dirigir la actuacion de las Fuerzas Armadas» y también en relacion con
las Fuerzas Armadas, «disponer su empleo» no tendria que coincidir con
«ordenar las misiones» de las mismas. Afortunadamente, tratandose de
competencias propias del mismo 6rgano, las eventuales reiteraciones lega-
les carecen de excesivas consecuencias practicas.
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d) Las atribuciones del Ministro de Defensa no han experimentado un
paralelo proceso de constante ampliacion legal. La Ley de 1980 resultaba
mas bien parca, al atribuirle «la ordenacion y coordinacion inmediatas de
la politica de defensa y la ejecucion de la politica militar correspondiente»
y permitirle ejercer «todas las funciones de direccion de la politica de
defensa, que no se reserve o ejercite directamente el Presidente del Gobier-
no o que éste no delegue expresamente en un Vicepresidente» (Ley Orga-
nica de la Defensa Nacional de 1980: articulo 10). En cambio, la reforma
de 1984 probablemente detall6 en exceso las competencias del Ministro de
Defensa, hasta el extremo de que algunas de ellas parecian condicionar el
ejercicio de las facultades del Gobierno, como las relativas a «proponer al
Gobierno» los objetivos de la politica de defensa, el Plan Estratégico Con-
junto y el Objetivo de Fuerza Conjunto o los programas econdmicos y
financieros de la defensa nacional (Ley Organica de la Defensa Nacional
de 1980-1984: articulo 10) (38).

La Ley de 2005 ha aligerado el tratamiento de estas cuestiones, atribu-
yendo al Ministro de Defensa «el desarrollo y la ejecucion de la politica de
defensa» (Ley Organica de la Defensa Nacional de 2005: articulo 7.1). La
anterior formula genérica va acompafiada de un listado de competencias
especificas del Ministro de Defensa, donde se pone de relieve el caracter pre-
ferente de las correspondientes al Presidente y a su Gobierno, como no puede
menos de ser (Ley Organica de la Defensa Nacional de 2005: articulo 6.2).

e) El Consejo de Defensa Nacional es la nueva denominacion de la
Junta de Defensa Nacional. Se trata de un 6rgano colegiado, de composi-
cion politico-militar, que desempefia funciones coordinadoras y consulti-
vas. En la evolucion de su régimen legal, se advierten posibles tensiones
relativas al peso del elemento militar. Cabe, en todo caso, recordar que el
nombramiento (y el cese) de los militares implicados siempre ha corres-
pondido al Gobierno, de manera que la supremacia civil no se encuentra
directamente en entredicho. No obstante, sin riesgo de caer en la arbitra-
riedad, podemos diferenciar los cargos reservados a militares de los cargos
correspondientes a politicos, a fin de comprobar de qué lado se inclina la
balanza del equilibrio entre elementos civiles y militares en este drgano.

(38) Conviene, no obstante, aclarar que alguna de las especificaciones introducidas en
la reforma de 1984 como competencias del Ministro de Defensa se justifica al pertenecer
anteriormente a 6rganos militares, por lo que, en ese aspecto, cabe apreciar un significati-
vo avance del poder civil. Asi, en 1980, era competencia de la Junta de Jefes de Estado
Mayor «formular y proponer, para su aprobacion por el Gobierno, el Plan Estratégico Con-
junto, determinando, dentro de €I, el Objetivo de Fuerza Conjunto» (Ley Organica de la
Defensa Nacional de 1980: articulo 11.4.b).
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Los militares integrados en la Junta o Consejo de Defensa Nacional siem-
pre han sido cuatro (los tres jefes de los estados mayores de los ejércitos y el
Jefe o Presidente de la Junta de Jefes de Estado Mayor). Pese a ello, el peso
militar no es invariable, dados los cambios que se han experimentado en el
nimero de miembros politicos y, por tanto, en el equilibrio de fuerzas.

En 1980, el proyecto de Ley remitido por el Gobierno habia optado por
la preponderancia militar en la Junta de Defensa Nacional, al garantizar
unicamente la presencia de tres politicos (39). Sin embargo, a raiz de una
modificacion parlamentaria, finalmente la Ley establecié un minimo de
diez miembros del Gobierno en dicha Junta, incluyendo a los titulares de
diversos ministerios sectoriales (Ley Organica de la Defensa Nacional de
1980: articulo 9.1) (40). De esta manera, si bien quedaba asegurada una
clara mayoria civil, se produjo el riesgo de generar un 6rgano de dificil
manejo por el excesivo nimero de componentes y los diferentes intereses
publicos que los mismos representaban.

En 1984, manteniéndose la supremacia civil, se redujo la representa-
cion politica en la Junta de Defensa Nacional, al referirla especificamente
al Presidente del Gobierno, los Vicepresidentes y los Ministros de Defen-
sa, Asuntos Exteriores e Interior, aunque con la facultad del Presidente del
Gobierno de incluir a aquellos otros ministros que «considere oportuno»
(Ley Organica de la Defensa Nacional de 1980-1984: articulo 9.1). En la
practica, ésta ha sido la composicion de la Junta de Defensa Nacional que
durante mas tiempo ha estado vigente (de 1984 a 2005).

(39) El proyecto de Ley daba clara mayoria a los cuatro miembros militares, al garan-
tizar la integracion en ella de los siguientes politicos: el Presidente del Gobierno, los Vice-
presidentes si los hubiere y el Ministro de Defensa (Boletin Oficial del Congreso de los
Diputados, serie A, de 21 de septiembre de 1979, numero 72-1, articulo 8).

(40) Junto al Presidente del Gobierno, los Vicepresidentes y el Ministro de Defensa,
formaban parte de la Junta de Defensa Nacional siete ministros, los competentes en las
areas de asuntos exteriores, economia, hacienda, interior, industria y energia, sanidad y
seguridad social y transportes y comunicaciones. La inclusion de esta larga lista de minis-
tros fue debida a la aceptacion parcial por la Comision de Defensa del Congreso de los
Diputados de la enmienda numero 40 del Grupo Comunista al proyecto de la Ley Organi-
ca de Defensa Nacional de 1980 (Boletin Oficial del Congreso de los Diputados, serie A,
de 8 de marzo de 1980, nimero 72-1II, articulo 9).

La historia se repetia. El proyecto de la Ley de funciones de los drganos superiores del
Estado en relacion con la defensa nacional de 1978 no preveia la composicion de la Junta
de Defensa Nacional (Boletin Oficial del Congreso de los Diputados, de 15 de septiembre
de 1978, nimero 148, paginas 3177-3181). En la tramitacion parlamentaria, se integraron
en ella, ademas del Presidente del Gobierno, el Ministro de Defensa y los cuatro jefes mili-
tares, los siete ministros citados, tal como figura en el correspondiente Dictamen de la
Comision de Defensa (Boletin Oficial del Congreso de los Diputados, de 18 de diciembre
de 1978, numero 206, paginas 4427-4430, articulo 8.2), accediendo, asi, al texto definiti-
vo de la norma (Ley 83/1978, de 28 de diciembre: articulo 8.2).
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En 2005, el nimero de representantes politicos en el Consejo de Defen-
sa Nacional ha vuelto a aumentar hasta ocho, incluyendo, junto al Presi-
dente y Vicepresidentes, a los Ministros de Defensa, Interior, Asuntos Exte-
riores y Economia y Hacienda y también a los Directores del Centro Nacio-
nal de Inteligencia y del Gabinete de la Presidencia del Gobierno (Ley
Organica de la Defensa Nacional de 2005: articulo 8.5) (41). Por afiadidu-
ra, ha de destacarse que se permite que el Presidente del Gobierno convo-
que al Consejo de Defensa Nacional al «resto de los miembros del Gobier-
no» (articulo 8.7) y a «otras autoridades o cargos de la Administracion
General del Estado», previéndose incluso que «las autoridades o cargos de
las Comunidades Auténomas y de las Ciudades con Estatuto de Autonomia
deberan (sic) ser convocados cuando se estime oportuno» y que «igual-
mente podran ser convocadas autoridades de los gobiernos locales o aque-
llas personas cuya contribucion se considere relevante» (articulo 8.8) (42).

(41) En los debates parlamentarios de la Ley Organica de la Defensa Nacional no lle-
garon aceptarse las enmiendas al proyecto que proponian incluir en el Consejo de Defensa
Nacional a las siguientes autoridades: el Ministro de Fomento (enmienda nimero 11, de
Izquierda Unida), el Secretario de Estado de Seguridad (enmiendas numeros 12 y 13 de
Izquierda Unida, 122 del Partido Nacionalista Vasco y 153 de Coaliciéon Canaria), «un
representante de cada una de las nacionalidades, elegido por sus respectivos parlamentos»
(enmienda nimero 75 de Esquerra Republicana), un «representante» de la Agencia Espa-
flola de Cooperacion Internacional (enmienda nimero 76 de Esquerra Republicana) y el
Director General de la Guardia Civil (enmienda numero 151 de Coalicién Canaria);
enmiendas que pueden consultarse en Boletin Oficial del Congreso de los Diputados, serie
A, de 18 de mayo de 2005, nimero 31-5. La enmienda nimero 153, relativa a la inclusion
del Secretario de Estado de Seguridad, llegé al Pleno del Congreso, donde fue defendida
sin éxito por el diputado canario Mardones Sevilla (Diario de Sesiones del Congreso de los
Diputados, nimero 110, sesion plenaria de 15 de septiembre de 2005, pagina 5526).

(42) Desde el punto de vista de la sintaxis, no parece acertado establecer que las auto-
ridades autondémicas «deberan ser convocadas cuando se estime oportuno». La ambigiie-
dad legal en este punto se produjo a raiz de la enmienda nimero 224 del Grupo Catalan,
que proponia incluir el siguiente texto en el articulo 7.8 del proyecto de ley: «Los maximos
representantes de las Comunidades Autdnomas que cuenten con policia autonémica debe-
ran a su vez ser convocados cuando sus respectivos territorios puedan verse de algin modo
afectados por los asuntos de los que se ocupe el Consejo de Defensa Nacional» (Boletin
Oficial del Congreso de los Diputados, serie A, de 18 de mayo de 2005, numero 31-5, pagi-
na 95). La Ponencia acept6é una enmienda transaccional donde se aprecia el citado matiz
contradictorio del articulo 8.8 de la Ley Orgénica de la Defensa Nacional de 2005 (Boletin
Oficial del Congreso de los Diputados, serie A, de 28 de junio de 2005, numero 31-7, pagi-
nas 108 y 111). En la Comisién de Defensa, el diputado catalan Maldonado i Gili, tras
advertir que «estamos aqui para defender aquello que representamos, que es el nacionalis-
mo catalan», manifesto su satisfaccion con la formula de la citada enmienda transaccional,
advirtiendo que la preocupacion determinante de su propuesta habia sido «que en situacio-
nes de peligro por un momento de crisis en el territorio los presidentes de las comunidades
autéonomas no formaran parte de aquellas entidades o entes que han de debatir actuaciones
en él» (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Comisiones, nimero 332, sesion
de la Comision de Defensa de 28 de junio de 2005, pagina 10).
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De esta forma, el Consejo de Defensa Nacional parece haber alcanza-
do una composicion indeterminada e insolita. La posible inclusion en el
mismo de todos los ministros carece ya de trascendencia especifica, habi-
da cuenta de la eventual participacion de cualesquiera autoridades estata-
les, autonomicas y locales por la exclusiva voluntad del Presidente del
Gobierno. Cabria incluso pensar que se esta pretendiendo configurar un
organo que integre todas las vertientes de la seguridad interior y exterior,
especialmente a la vista de la composicion del Consejo Ejecutivo de dicho
Consejo de Defensa Nacional, donde, junto a seis politicos, solo figura un
militar (articulo 8.6).

Quiza se oriente en esa misma linea la atribucion legal de caracter
«coordinador» al Consejo de Defensa Nacional (articulo 8.1) y la creacion
de la Comision Interministerial de Defensa, «como 6rgano de trabajo per-
manente» del mismo Consejo (articulo 8.9) (43). Segtin ya hemos visto, en
la misma Ley Organica de la Defensa Nacional de 2005, los poderes de
coordinacion del Consejo de Defensa Nacional en tiempo de guerra com-
prenden la generacion de los recursos pertinentes, ademas de la Guardia
Civil, el Cuerpo Nacional de Policia y la proteccion civil (articulos 22.2,
25,27 y 28). En todo caso, la funcién asesora y consultiva del 6rgano en
materia de defensa nacional ha evolucionado, pasando de referirse al
Gobierno en la Ley de 1980 (no modificada en este aspecto en 1984), a
referirse Unicamente al Presidente del Gobierno en la Ley de 2005 (arti-
culo 8.1). El cambio puede parecer 16gico, aunque, un tanto contradicto-
riamente, se advierte que, entre las atribuciones del Consejo de Defensa
Nacional, en el debate parlamentario, se incluyo «ofrecer al Gobierno pro-
puestas sobre asuntos relacionados con la defensa que, afectando a varios
Ministerios, exijan una propuesta conjuntay» (articulo 8.4).

El conjunto de datos relacionado permite, en todo caso, concluir que
el Consejo de Defensa Nacional es un 6rgano atipico, dentro de la Admi-
nistracion del Estado. Ya no parece pueda ser identificado como una de las
comisiones delegadas del Gobierno reguladas con caracter general en la
Ley del Gobierno (Ley 50/1997, de 27 de noviembre: articulo 6) (44).
Incluso, a la vista de las incognitas que, tanto organica como funcional-
mente, suscita la nueva regulacion del Consejo de Defensa Nacional, cabe

(43) En cambio, en la Ley Organica de la Defensa Nacional de 1980-1984, no se pre-
veia ningun «drgano de trabajo» de la Junta de Defensa Nacional.

(44) Anteriormente, la Junta de Defensa Nacional creada por la Ley de 8 de agosto de
1939 (articulo 5) habia asumido el caracter de Comision Delegada del Gobierno por la Ley
de Régimen Juridico de la Administracion del Estado (Texto Refundido, aprobado por
Decreto de 26 de julio de 1957: articulo 6).
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plantearse si ello es producto de un proceso evolutivo o simple manifesta-
cion de las tensiones parlamentarias. En el primer supuesto, habria de
esperarse, tras el perfeccionamiento de la regulacion relativa al nuevo
organo, el definitivo arrinconamiento del modelo histérico de la Junta de
Defensa Nacional, el cual, en el segundo caso, estaria, en cambio, llama-
do a pervivir, pese a las alteraciones introducidas en su denominacion,
composicion y funciones.

6. EL CONTROL PARLAMENTARIO EN MATERIA DE DEFENSA
NACIONAL

En 1980, la inclusion de las Cortes Generales en la organizacion poli-
tica de la defensa nacional establecida legalmente hubo de ser promovida
en los debates parlamentarios (45). En 2005, las mismas atribuciones par-
lamentarias han sido reproducidas, con algunas variantes (Ley Organica de
la Defensa Nacional de 2005: articulo 4.1) y una importante adicion (arti-
culo 4.2)

En realidad, las consecuencias practicas de la enumeracion de 1980,
reproducida en 2005, parecen escasas, puesto que buena parte de las atri-
buciones puede considerarse simple concrecion de las genéricas funciones
parlamentarias (aprobar leyes y créditos presupuestarios y controlar la
accion del Gobierno) o reproduccion de competencias parlamentarias
especificas ya previstas constitucionalmente (otorgar la autorizacion pre-
vista en el articulo 63.3 de la Constitucion, para que el Rey pueda decla-
rar la guerra y hacer la paz, y otorgar las autorizaciones previstas en mate-
ria internacional en el articulo 94 de la Constitucion). No obstante, cabe
pensar que con esas referencias legales se proporciona seguridad en el
ejercicio de las atribuciones parlamentarias constitucionalizadas e incluso
que se garantiza cierta ampliacion de las mismas en el ambito de la defen-
sa nacional.

Pero en la comparacion de las atribuciones parlamentarias de 1980 y
2005 hay, como ya se ha dicho, algunas diferencias. La primera Ley, ade-
mas de las atribuciones constitucionales citadas, imponia el debate en las
Cortes Generales de «los programas de armamentos con las correspon-

(45) Véase el Informe de la Ponencia, que relata la aceptacion de una enmienda del
Grupo de Coalicién Democratica (Boletin Oficial del Congreso de los Diputados, serie A,
nimero 72-1 2, de 19 de febrero de 1980, pagina 356/8), que terminé siendo el articulo 6
de la Ley Organica de la Defensa Nacional de 1980.
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dientes inversiones a corto, medio y largo plazo» y también establecia
reservas de ley, sobrepasando las estrictas obligaciones de prevision pre-
supuestaria de los gastos militares, de manera que «los efectivos totales de
las Fuerzas Armadas y sus plantillas se ajustaran a las previsiones deter-
minadas en las leyes especiales de dotacion y a la Ley de Presupuestos, sin
sobrepasar los limites que en ellas se fijen» (Ley Organica de la Defensa
Nacional de 1980: articulo 6.2). La segunda Ley no menciona las compe-
tencias parlamentarias que acaban de citarse y, en cambio, prevé el debate
en las Cortes Generales de «las lineas generales de la politica de defensa»,
con la obligacion del Gobierno de presentar «las iniciativas correspon-
dientes, singularmente los planes de reclutamiento y modernizacion» (Ley
Orgénica de la Defensa Nacional de 2005: articulo 4.1.c).

Junto a las anteriores divergencias, ha de destacarse el establecimien-
to en la misma Ley de 2005 de una importante nueva atribucion, al exigir-
se la autorizacion parlamentaria de ciertas misiones militares en el extran-
jero, cuestion que merece atencion especifica. Una vez mas, el contenido
de la nueva Ley ha sido consecuencia directa de los debates parlamenta-
rios, que han llevado a establecer la atribucion del Congreso de los Dipu-
tados de «autorizar, con caracter previo, la participacion de las Fuerzas
Armadas en misiones fuera del territorio nacional, de acuerdo con lo esta-
blecido en esta Ley» (Ley Organica de la Defensa Nacional de 2005: arti-
culo 4.2) (46). Se trata de una competencia exclusiva del Congreso y no de
las Cortes Generales, integradas también por el Senado. Una competencia
importante, como ya hemos dicho, aunque su alcance pudiera parecer a
primera vista algo mas amplio de lo que legalmente es.

El supuesto de hecho determinante de tal competencia no viene refe-
rido, como inicialmente cabia pensar, a toda operaciéon militar que se
desenvuelva fuera del territorio nacional, sino solo a determinadas de
estas operaciones, pues la atribucion se realiza «de acuerdo con lo esta-
blecido en esta Ley», remision que tiene indudables efectos limitativos.
En la misma Ley se aclara la cuestion, al establecerse, primero, con carac-
ter general, que al Gobierno corresponde «acordar la participacion de las

(46) El proyecto de la Ley Organica de la Defensa Nacional de 2005 solo atribuia al
Congrso de los Diputados «examinar, con caracter previo, la participacion de las Fuerzas
A rmadas en misiones fuera del territorio nacional, de acuerdo con lo establecido en esta Ley»
(Boletin Oficial del Congreso de los Diputados, serie A, de 31 de marzo de 2005, numero 31-
1, articulo 3.2b). La correspondiente enmienda transaccional se aprobd en el Pleno del Con-
greso de los Diputados y fue objeto de trabajo por parte del Gobierno con los grupos de
Esquerra Republicana de Catalunya e Izquierda Unida, segiin indicé el Ministro de Defensa
(Bono Martinez) en su intervencion parlamentaria (Diario de Sesiones del Congreso de los
Diputados, mimero 110, sesion plenaria de 15 de septiembre de 2005, pagina 5521).
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Fuerzas A rmadas en misiones fuera del territorio nacional» (Ley Ogani-
ca de la Defensa Nacional de 2005: articulo 5) y, segundo, especifica-
mente, que el mismo Gobierno solo ha de pedir la autorizacion del Con-
greso de los Diputados «para ordenar operaciones en el exterior que no
estén directamente relacionadas con la defensa de Espafia o del interés
nacional» (Ley Orgénica de la Defensa Nacional de 2005: articulo 17.1)
(47). Se identifican, en consecuencia, como objeto de la autorizacion par-
lamentaria, las «misiones en el exterior que no estén directamente rela-
cionadas con la defensa de Espaiia o del interés nacional», misiones que
se circunscriben estrictamente a aquellas en las que concurran las siguien-
tes condiciones legales (Ley Organica de la Defensa Nacional de 2005:
articulo 19):

«a) Que se realicen por peticion expresa del Gobierno del Estado
en cuyo territorio se desarrollen o estén autorizadas en resoluciones
del Consejo 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 Trata-
do Atlantico Norte, en el marco de sus respectivas competencias.

b) Que cumplan con los fines defensivos, humanitarios, de
estabilizacion o de mantenimiento y preservacion de la paz, previs-
tos y ordenados por las mencionadas organizaciones.

¢) Que sean conformes con la Carta de las Naciones Unidas y
que no se contradigan o vulneren los principios del Derecho inter-
nacional convencional que Espafia ha incorporado a su ordenamien-
to, de conformidad con el articulo 96.1 de la Constitucion.»

Los citados requisitos legales se exigen cumulativamente. De esta
manera, un tanto inesperadamente, se abren vias para el control judicial de
las actuaciones del ejecutivo en la materia. Sin duda, el rechazo a la parti-

Sobre la problematica general de la participacion de las Fuerzas Armadas en misiones
internacionales, con el telon de fondo de la intervencion de Espaiia en la Guerra de Irak,
véase Yolanda GAMARRO CHOPO, «La cuestion de la constitucionalidad de la participacion
de las Fuerzas Armadas espafiolas en misiones internacionales y su control politico», en
Javier FERNANDEZ LOPEZ (coordinador), 25 afios de Constitucion y Fuerzas Armadas, Zara-
goza, Portico, 2003, paginas 127-164.

(47) En este sentido, conviene citar la declaracion expresa del Ministro de Defensa
(Bono Martinez): «Obviamente, no se precisa del control previo del parlamento para res-
ponder en legitima defensa a una agresion contra Espaiia o sus intereses nacionales» (Dia-
rio de Sesiones del Congreso de los Diputados, nimero 110, sesion plenaria de 15 de sep-
tiembre de 2005, pagina 5521).
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cipacion de Espaiia en la Guerra de Irak ha determinado ese estricto con-
dicionamiento a lo que venia considerandose ambito de decision exclusi-
vo del Gobierno. A partir de la Ley de 2005, el Gobierno Gnicamente
podra decidir por si solo las operaciones militares en el exterior relaciona-
das con la defensa de Espafia o del interés nacional.

Conviene aclarar, no obstante, que el caracter defensivo de las opera-
ciones militares que puede acordar el propio Gobierno no circunscribe las
mismas a operaciones de «respuesta a la agresiony, al admitirse legalmen-
te que las operaciones de las Fuerzas Armadas «pueden conducir a accio-
nes de prevencion de conflictos o disuasion» (Ley Organica de la Defensa
Nacional de 2005: articulo 16) (48). Por anadidura, en relacion con las
operaciones militares en el exterior que precisen de autorizacion del Con-
greso de los Diputados, por no estar directamente relacionadas con la
defensa de Espafia o del interés nacional, debe indicarse que dicha autori-
zacion admite legalmente las modalidades «de urgencia», cuando las
misiones «requieran una respuesta rapida o inmediata a determinadas
situaciones» (Ley Organica de la Defensa Nacional de 2005: articulo
17.2), e incluso «de maxima urgencia», cuando «no fuera posible realizar
la consulta previay, supuesto en el que «el Gobierno sometera al Congre-
so de los Diputados lo antes posible la decision que haya adoptado para la
ratificacion, en su caso» (articulo 17.3).

Pese a las anteriores aclaraciones, debe insistirse en que se ha produ-
cido una importante reduccion de las competencias que venian recono-
ciéndose al ejecutivo. Incluso, en relacion con todo tipo de operaciones
militares en el exterior, se exige al Gobierno que informe peridodicamente
(«en un plazo en ningln caso superior al afio») sobre el desarrollo de las
mismas al Congreso de los Diputados (Ley Organica de la Defensa Nacio-
nal de 2005: articulo 18).

7. LA PROBLEMATICA CONTINUIDAD DE LAS REALES
ORDENANZAS DE LAS FUERZAS ARMADAS

Como ultima cuestion, dentro de este repaso de los principales ele-
mentos de la evolucion democratica de la defensa nacional, merece la pena
detenerse en los problemas que suscita la continuidad de las Reales Orde-
nanzas de las Fuerzas Armadas (Ley 85/1978, de 28 de diciembre). El tra-

(48) En contra de esa posibilidad legal, como ya nos consta, véase MELERO ALONSO, La
declaracion de guerra en el ordenamiento juridico espariol, obra citada, paginas 107-109.
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tamiento de la cuestion en las leyes de la defensa nacional ha experimen-
tado un notable cambio, pues mientras, en 1980, se acogia sin reservas la
plena vigencia de las Reales Ordenanzas, en 2005, parece darse por
supuesta la pronta derogacion de las mismas.

Antes de entrar en esa cuestion, cabe indicar que, desde el punto de
vista juridico, algunos de los contenidos de las Reales Ordenanzas pueden
suscitar extrafieza. En ellas, se definen extremos como la misma actitud de
los componentes de los ejércitos en el combate, destacando, por ejemplo,
«el valor, la acometividad, la serenidad y el espiritu de lucha» del «buen
combatiente» (articulo 122), el cumplimiento de las misiones «con plena
entrega, sacrificio y energia» (articulo 123) o el «animo resuelto para con-
seguir el éxito» (articulo 125), etcétera, etcétera. Quiza por ello, las pro-
pias Reales Ordenanzas se autodefinen como «regla moral de la institu-
cion militar» (articulo 1).

No obstante, ha de advertirse que en las Reales Ordenanzas se inclu-
yen asimismo precisas obligaciones y prohibiciones, como las que limitan
el ejercicio de ciertos derechos fundamentales de los militares: libertad de
expresion (articulo 178), asociacion sindical y politica (articulos 181 y
182), entre otras. En estos casos no se producen dudas sobre el caracter
juridico de las normas correspondientes. Por eso, las mismas Reales Orde-
nanzas aseguran contener también «el marco que define las obligaciones y
derechos» de los militares (articulo 1).

Entre la moral y el derecho, pues, se desenvuelven los contenidos de
las Reales Ordenanzas, aunque es muy posible que las reglas de la moral
militar, como consecuencia de su inclusion en una norma juridica (las pro-
pias Reales Ordenanzas), ya no puedan dejar de ser calificadas como
reglas de derecho. Asi se pone especialmente de relieve cuando su incum-
plimiento lleva acarreada una sancion, como sucede con las infracciones
tipificadas en la legislacion penal y disciplinaria militar por referencia al
incumplimiento de genéricos «deberes militares» (49).

De cualquier manera, el doble caracter, al menos en origen, de los con-
tenidos de las Reales Ordenanzas, fue plenamente asumido, como ya se ha
adelantado, en la Ley Organica de la Defensa Nacional de 1980 (inaltera-

(49) Eso parece suceder, por ejemplo, en el caso del militar «que se excusare de cum-
plir los deberes militares produciéndose o simulando alguna enfermedad o lesion, o emple-
ando cualquier otro engafio», que es castigado como autor de un delito de deslealtad (Ley
Orgénica 13/1995, de 9 de diciembre, Codigo Penal Militar: articulo 117) o con la tipifi-
cacion como falta grave de la conducta del militar consistente en «incumplir un deber mili-
tar por temor a un riesgo personal» (Ley Organica 8/1998, de 2 de diciembre, de Régimen
Disciplinario de las Fuerzas Armadas: articulo 8.3).
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da en este punto en la reforma de 1984). En el articulo 26.1 de la misma,
se establecio lo siguiente:

«Las obligaciones, normas de conducta, deberes y derechos
especificos de los miembros de las Fuerzas Armadas, asi como el
régimen de vida y disciplina de las unidades, se determinan en las
Reales Ordenanzas, regla moral de la institucion militar.»

Las Reales Ordenanzas han sido cuestionadas también bajo otro punto
de vista, por entender que infringen la reserva de ley organica relativa al
«desarrollo de los derechos fundamentales y de las libertades publicasy»
(Constitucion: articulo 81.1). Y es que formalmente se trata, en efecto, de
una ley publicada tras la entrada en vigor de la Constitucion, por lo que
habria de considerarse sujeta a la indicada reserva de ley organica. No obs-
tante, concurren en la misma especiales circunstancias, como bien se pre-
ocupa de matizar Blanco Valdés (50):

«Las Reales Ordenanzas de las Fuerzas Armadas constituyen un
caso peculiar, toda vez que estamos en presencia de una norma ela-
borada parlamentariamente de forma paralela a la Constitucion,
pero posterior a ella desde el punto de vista juridico formal: es pos-
terior su fecha de aprobacion parlamentaria (31 de octubre y 20 de
diciembre, respectivamente), su fecha de sancion (27 y 28 de
diciembre), su fecha de publicacion (28 de diciembre de 1978 y 12
de enero de 1979) y, final y consecuentemente, su fecha de entrada
en vigor. En coherencia con ello, entendemos que en el momento en
que se produce la entrada en vigor de las Reales Ordenanzas es ya
de aplicacion lo determinado en el articulo 81.1 de la Constitucion,
por lo cual, dado que las Reales Ordenanzas contienen en su titulo
V (tratado III) un desarrollo de los derechos fundamentales y liber-
tades publicas, y en la medida en que esa norma se aprueba median-
te ley ordinaria y no a través de ley organica, habria que llegar a la

(50) Roberto BLANCO VALDES, La ordenacion constitucional de la defensa, Madrid,
Tecnos, 1988, pagina 92. Entre los autores que postulan la inconstitucionalidad de los pre-
ceptos de las Reales Ordenanzas que incluyen desarrollos de derechos fundamentales de
los militares, cabe citar: Rafacl MARTINEZ MARTINEZ, «Las Reales Ordenanzas, juna norma
inconstitucional?, en Manuel RAMIREZ JIMENEZ (editor), La funcion militar en el actual
ordenamiento constitucional espariol, Madrid, Trotta, 1995, paginas 501-511; y Eva SAENZ
Rovo, «Fuerzas Armadas y derechos fundamentales», en Javier FERNANDEZ LOPEZ (coordi-
nador), 25 afios de Constitucion y Fuerzas Armadas, Zaragoza, Portico, 2003, pagina 61.
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conclusion de que las Reales Ordenanzas, en la parte que afecta a la
regulacion de los derechos y libertades de los militares, son incons-
titucionales.»

Conviene resaltar que, a pesar de la anterior denuncia doctrinal, lleva-
mos casi treinta afios aplicando las Reales Ordenanzas de las Fuerzas
Armadas. Con ello, no cabe significar, de ninguna manera, que el trans-
curso del tiempo haya podido producir la subsanacion de sus eventuales
vicios de inconstitucionalidad, pero tal circunstancia si permite, al menos,
reclamar prudencia en la estimacion de unas consecuencias juridicas que,
por ahora, no han accedido a la jurisprudencia constitucional (51).

Ni siquiera podria asegurarse que estemos en presencia de una viola-
cion evidente de la reserva de ley organica. En efecto, tanto en la fecha de
aprobacion parlamentaria de las Reales Ordenanzas, como en la de su san-
cion y promulgacion regias, la Constitucion aun no se encontraba en vigor.
Era imposible, en consecuencia, exigir de ninguna manera la observancia
de una formalidad no vigente: nadie en el Parlamento, cuando aun no era
aplicable la figura de la ley organica, podia imponer la observancia de sus
formas; tampoco el Rey podia dejar de sancionar una ley que habia segui-
do correctamente el iter parlamentario en vigor (52). Afiddase que la
misma figura constitucional de la ley organica, al imponer una mayoria
reforzada para la aprobacion de ciertas leyes, constituye un supuesto
excepcional, cuyo alcance debe ser objeto de interpretacion restringida,
segun ha puesto de relieve la jurisprudencia constitucional (desde la cono-
cida Sentencia del Tribunal Constitucional 5/1981, de 13 de febrero).

(51) Véase, en este mismo sentido, Agustin CORRALES ELIZONDO, «Consideracion
sobre un posible estatuto general de derechos y obligaciones del militar profesional en el
marco de la Ley 17/1999, de 18 de mayow, en III Jornadas sobre asesoramiento juridico
en el ambito de la defensa, Madrid, Ministerio de Defensa, 2001, paginas 22-23.

Una cuestion distinta, que si se ha planteado en la jurisprudencia constitucional, ha
sido la posible vulneracion material por las Reales Ordenanzas (articulo 181) de la regula-
cion del derecho fundamental de asociacion contenida en la Constitucién (articulo 22),
aunque sin llegar a admitirse tal vulneracion, al haber prevalecido una interpretacion con-
forme a la Constitucion de la regulacion contenida en las Reales Ordenanzas (Sentencia del
Tribunal Constitucional 219/2001, de 31 de octubre). En relacion con esa doctrina consti-
tucional, Izquierda Unida presentd una proposicion de Ley organica reguladora del dere-
cho de asociacion profesional de los miembros de las Fuerzas Armadas (Boletin Oficial del
Congreso de los Diputados, serie B, de 28 de mayo de 2004, nimero 80-1), retirada poste-
riormente (Boletin, de 6 de mayo de 2005, numero 80-2), coincidiendo con el inicio de los
debates relativos al proyecto de Ley Organica de la Defensa Nacional de 2005.

(52) Véase, en igual sentido, Joaquin Maria PENARRUBIA 1zA, Presupuestos constitu-
cionales de la funcion militar, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
2000, paginas 147-148.
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Por ultimo, aunque concurriera la denunciada infraccion de la reserva
de ley organica, ésta podria afectar unicamente a algunos de los preceptos
contenidos entre los articulos 168 y 185 de las Reales Ordenanzas, siem-
pre que los mismos no hubieran de considerarse sustituidos por las refe-
rencias a los militares contenidas en las leyes organicas posteriores que
han regulado con caracter general diferentes derechos fundamentales (53).
Incluso ha de tenerse en cuenta que la eventual inconstitucionalidad de
tales preceptos de las Reales Ordenanzas, por la citada infraccion formal,
podria determinar la recuperacion de vigencia de la similar regulacion
anteriormente en vigor, contenida en el Real Decreto-Ley 10/1977, de 8 de
febrero, sobre ejercicio de actividades politicas y sindicales por compo-
nentes de las Fuerzas Armadas.

En conclusion, los problemas relativos al caracter propiamente juridi-
coy a la observancia de la reserva de ley organica no parece debieran pro-
ducir, por si solos, demasiadas inquietudes en torno a la vigencia general
de las Reales Ordenanzas de las Fuerzas Armadas, sin perjuicio, natural-
mente, de que el Gobierno y las Cortes Generales puedan asumir la con-
veniencia de modificar, total o parcialmente, el contenido material de las
mismas. Tal parece ser la orientacion adoptada en la Ley Organica de la
Defensa Nacional de 2005, en cuyo articulo 20 se establece lo siguiente:

«1. Mediante ley, de acuerdo con la Constitucion, se establece-
ran las reglas esenciales que definen el comportamiento de los mili-
tares, en especial la disciplina, la jerarquia, los limites de la obe-
diencia, asi como el ejercicio del mando militar.

2. El Gobierno, mediante Real Decreto, procedera asimismo a
desarrollar estas reglas en las Reales Ordenanzas para las Fuerzas
Armadas.»

El precepto viene a recoger los restos de una regulacion mas comple-
ja 'y ponderada de la materia, que figuraba en el proyecto de ley. En efec-
to, dicho proyecto incluia un titulo I'V, dedicado al «codigo de conducta de
las Fuerzas Armadas», donde se establecian precisamente «las reglas esen-
ciales que definen el comportamiento de los militares», cuya regulacion,
en cambio, el texto legal definitivo ha remitido a una futura ley. Esas reglas
esenciales del proyecto de ley suponian, en parte, una condensacion de los

(53) Véase, en tal sentido, Pedro T. NEVADO MORENO, La funcion publica militar.
Régimen juridico del personal militar profesional, Madrid, Pons, 1997, pagina 50 y nota
correspondiente.
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principios contenidos en las Reales Ordenanzas, de donde derivaba una
coherente derogacion de los correspondientes preceptos de éstas. Paralela-
mente, en el mismo proyecto de ley, se rebajaban a rango reglamentario los
restantes preceptos de las Reales Ordenanzas (los no afectados por las
«reglas esenciales») y se remitia al Gobierno la aprobacién de unas nue-
vas Reales Ordenanzas que desarrollaran el cédigo de conducta legalmen-
te adoptado (54). De todo este armazon proyectado, casi nada ha quedado
en la Ley de 2005, habida cuenta de la accion combinada, en la tramita-
cion parlamentaria, de las exigencias de los diversos grupos que podian
colaborar en la aprobacion de la misma (55).

En definitiva, este ultimo episodio abona la constatacion, formulada al
comienzo del trabajo, de la fuerte incidencia de las tensiones politicas en
la mas reciente regulacion de la defensa nacional. A las dificultades de ori-
gen historico, ideoldgico, econémico o propiamente militar, que tradicio-
nalmente han rodeado todo intento de regular juridicamente la defensa
nacional, en la Ley de 2005 se han unido inconvenientes coyunturales, que
han terminado ejerciendo notable influjo en el texto legal. Desde el limi-
tadisimo alcance de lo que intenta ser un tratamiento técnico-juridico, no
puede dejar de auspiciarse la recuperacion del consenso politico en mate-
ria de tan grave trascendencia.

(54) Proyecto de Ley Organica de la Defensa Nacional, articulos 19 a 23 («cédigo de
conducta de las Fuerzas Armadasy), disposicion transitoria unica (rango reglamentario de
una lista de articulos de las Reales Ordenanzas) y disposicion derogatoria 1.c (derogacion
de algunos articulos de las Reales Ordenanzas), en Boletin Oficial del Congreso de los
Diputados, serie A, de 31 de marzo de 2005, nimero 31-1, paginas 1-9.

(55) La completa reforma del titulo IV del proyecto de ley se produjo en la Ponencia
(Boletin Oficial del Congreso de los Diputados, serie A, de 28 de junio de 2005, mimero 31-
7, paginas 108 y siguientes) y la supresion de la rebaja normativa y derogacion parcial de
las Reales Ordenanzas en la Comision de Defensa del Congreso (Boletin, de 7 de julio de
2005, nimero 31-8, paginas 119 y siguientes). Los debates en la citada Comision estuvie-
ron particularmente centrados en la enmienda nimero 229 del Grupo de Convergencia y
Unién (defendida en la Comision por el diputado Maldonado i Gili, en Diario de Sesiones
del Congreso de los Diputados. Comisiones, de 28 de junio de 2005, paginas 10-11), ten-
dente a la creacion del «Observatorio de la vida militar», que, finalmente, habra de crearse
mediante el proyecto de ley reguladora de los derechos fundamentales de los militares pro-
fesionales, que el Gobierno hubiera debido remitir al Congreso de los Diputados en el plazo
de tres meses (Ley Organica de la Defensa Nacional de 2005: disposicion final tercera).
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