Mayo'l985

- Por el TCOL. de Artillerfa DEM y
EMACON,

D. Manuel GARCIA CAMPOS.

BOLETIN DE INFORMACION n°® 183-VIII



LA DEFENSA NACIONAL EN LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978

DELIMITACION

Cuando se pretende entrar en el estudio conceptual de
la Defensa Nacional es inevitable hacerlo con base en la legisla-
cidén que la ordena. Los conceptos estén contenidos en normas ju-
ridicas y su estructura orgénica, asi como el desarrollo de sus
drganos, también obedecen al mismo criterio.

Ahora bien, el prolifico desarrollo de cualquier or-
denamiento juridico, caracteristica de la que no escapa el espa-
fiol -~el profesor Rodriguez Devesa ha calificado a los filtimos --
afios de la realidad espafiola, como de "diarrea legislativa"-, --
obliga a una delimitacidén previa. De no hacerlo, en el caso-de la
Defensa Nacional, se llegaria al andlisis de Srdenes administra-
tivas o de reglamentos que llevarfa tan lejos como se quiera, ~-
pues, llevada a su extremo, no cabe ‘duda gue ‘también el Pelotdn
de fusileros es 6rgano de la Defensa Nacional.

Especificamente dedicadas a la Defensa Nacional son
las Leyes Orgénicas 6/1980 y 1/1984, de las que logicamente debe
derivar todo el desarrollo legal y reglamentario sobre el tema.
Pero ambas Leyes Orginicas tienen su origen en el mandato constil
tucional. : S



El andlisis debe, pues, iniciarse por el estudio de
la Constitucidn y del tratamiento que en ella se da a la Defensa
Nacional. El tema es de por si suficientemente-y quizi excesivamente-
ampllo para este trabajo; quede pues para mejor ocasifén la conti
nuacidn, con el estudio de desarrollos legales y reglamentarios,
en el triple aspecto -militar, econdmico y civil- en que se con-
sidera dividida la Defensa Nacional.

También habrfa sido conveniente, e incluso necesarioc,
el haber realizado un estudio previo de Derecho comparado, centra
do en las Constituciones de, al menos, los Estados m&s semejanfes
al nuestro y, sobre todo, de los antecedentes integrados por el
constitucionalismo histdrico espafiol. Aunque para la confeccibn
de este trabajo, se ha efectuado realmente este estudio, se ha -

suprimido en el momento de la publicacidn, en aras de una inexcu
sable brevedad.

Generalidades

La Constitucidn es ley de leyes, norma suprema cabe-
za del ordenamiento juridico espafol, vértice de la pir&mide nor
mativa y, sin embargo, no es perfecta, como no podria menos de -
suceder, pues es obra humana.

Vaya por delante, como afirmacidn indeclinable de --
principio, que a la Constitucidn se la acepta, respeta y acata,
pero no pueden dejar de senalarse sus defectos, precisamente por
la transcendencia que pueden tener; defectos debidos, en muchas
ocasiones, a la dificilisima politica de consenso gue presidid -
la redaccidén del texto constitucional y también, justo es recono
cerlo, al afén perfeccionista de los constituyentes que les lle-
vd, a veces, a perfilar y ajustar en demasia los preceptos vy las
relaciones entre ellos, lo que, en definitiva, produjo un texto
complicado y de dificil desarrollo y plasmacién prictica; el cé-
lebre Titulo VIII es un buen ejemplo de ello.

La Defensa Nacional es uno de los deberes primordia-
les del Estado y la propia Constitucidn viene implicitamente a -
reconocerlo, como mds adelante se ver&, al incluir a las Fuerzas
Armadas en su titulo preliminar.

Y sin embargo, ni una sola vez en los ciento sesenta
y nueve articulos, cuatro disposiciones adicionales, nueve tran-
sitorias, una derogatoria y una final, gque componen el total del
texto constitucional, ni una sola vez en todos ellos aparece la
expresifn "Defensa Nacional".



Desde luego que se citan en dos ocasiones conceptos
-asimilables. En el articulo 97, se dice que "El Gobierno dirige.
.. la defensa (con minfiscula) del Estado" y el apartado 1 del -
artfculo 149 determina en su parrafo 4°que es competencia exclu-
siva del Estado la "Defensa y Fuerzas Armadas", aqui si con mayis
cula, porque es principio de parrafo. '

En verdad que no costaba ningdn trabajo haber dicho
en uno de estos casos, o en los dos, "Defensa Nacional; en las -
deliberaciones de la Comisidn Constitucional quiz& pueda encon--
trarse la razdn de la omisidn. Pero no cabe duda que es un paso
atris, puesto que la Constitucidn republicana de 1931 si consti-
tucionalizaba expresamente la Defensa Nacional. Pero ademis, la
omisidn, sobre todo en el articulo 8, da lugar a un vacio que --
luego tiene un inevitable reflejo en la incongruencia gque acusa
la Ley Org&nica 6/1980.

Si son varios, en cambio, los articulos gque citan ex
presamente a las Fuerzas Armadas o tienen relacidén con ella. Al-
gunos se refieren a preceptos constitucionales cldsicos (servicio
militar obligatorio, declaracidn de guerra y firma de la PaZ;yes.).
otros son institucionales, (Mando supremo, misién de las Fuerzas
Armadas,..), otros jurisdiccionales (jurisdiccidn militar, Tribu
nales de honor, derecho de peéeticibn,..),otros orgé&nicos (organiza
cién, empleos militares, Casa Real,..), otros, en fin, responden
a nuevos conceptos aparecidos en la propia Constitucidn (objecidn
de conciencia, servicio civil sustitutorio, derecho de sindica--
cidn, derecho de huelga,..). Entre todos ellos, los mis importan
tes, en cuanto a relacidn con la Defensa Nacional son los articu
los 8, 62-h y 97.

Las Fuerzas Armadas en la Constitucibn .

: El articulo 8 es b&sico y, en realidad, es la gran
ocasibn desaprovechada para constitucionalizar la Defensa Nacio-
nal. ‘

El apartado 1 de dicho artfculo dice:

"l1,as Fuerzas Armadas, constituidas por el Ejército -
de Tierra, la Armada y el Ejército del Aire, tienen-
como misidén garantizar la soberania e independencia
de Espafia, defender su integridad territorial y el -
ordenamiento constitucional". :



El apartado tiene dos partes perfectamente diferen-
ciados. La primera determina la composicién de las Fuerzas Arma-~
das y no es necesario ningfin comentario sobre él. Desde luego --
gue cabria entrar en la discusidn, gue efectivamente se planted
en el Congreso y en el Senado, sobre las razones en pro o en con
tra de la exclusidn de las Fuerzas de Seguridad que inclufa el -
37 de la Ley Orgénica del Estado. Pero la Constitucién ha estable
cido una clara diferencia de misiones y naturaleza de Fuerzas A;
madas y de Seguridad y ha sefialado una inequfvoca distribucién -
de competencias; asi es y asi esti refrendada, sancionada y pro-
mulgada, no hay ocasién de discutirla.

La segunda parte del apartado 1 del articulo 8 tiene
un altisimo interés, no sblo para las Fuerzas Armadas, sino para
el concepto de Defensa Nacional, porque si se comparan las misio
nes que la Constitucidn asigna a las Fuerzas Armadas con el artf
culo 2 de la Ley Orginica 6/1980, resulta que esas misiones son
practicamente idénticas a la finalidad que, seglin esa Ley Organl
ca, tiene la Defensa Nacional. Nada habrfa sido mds sencillo que
terminar ese apartado con la frase"...que son la finalidad de 1la
Defensa Nacional"”, o algo similar, con lo que se habrfa constitu
cionalizado la Defensa Nacional y se habria evitado la 1ncongruen
cia entre Constitucidn y Ley Orgénica de la que ya se ha hecho -
mencidn y que luego se explicari. Sin embargo no se hizo asi.

Las misiones que la Const1tuc16n asigna a las Fuerzas
Armadas responden al criterio tradicional de que competen a los
Ejércitos la seguridad interior y exterior del Estado.

El aspecto externo viene sefialado por la Defensa de
la soberania e 1ndependenc1a de Espafia. Pero la Constitucibén tie
ne una matizacidén importante, porque no dice "defender" la sobe-
rania e independencia, sino "garantizar". La palabra garantfa su
pone, mejor que defensa, una actividad de preparacibén y vigilan-
cia que llevan, primariamente a la idea de disuasidn y s8lo des-
pués a la de defensa, como reaccién a una agresién. Con ello, --
ademds, la Constitucidn se sitilla en el marco de la Carta de las
Naciones Unidas, que en su articulo 2 prohibe el recurso a la --
fuerza.

El aspecto interno viene dado por la defensa de la -
integridad territorial y el ordenamiento constitucional.

Desde luego la integridad territorial tiene un doble
aspecto que se proyecta también hacia el exterior, ademls de ha-
cia el interior, pero un ataque exterior a la integridad territo
rial del Estado, supone, desde luego y ante todo, un ataque a su
soberania y en su garantiaya sefialada, est8 comprendido el aspecto
exterior de la defensa de la integridad territorial.



En su aspecto interior, la defensa de la integridad

territorial supone la defensa de la unidad de la Patria contra -

. tendencias disgregadoras e intentos separatistas. En este senti-
do, varias enmiendas, tanto en el Congreso de los Diputados (Sr.
Fraga), como en el Senado (Teniente General Diez-Alegria y &lmi-
rante Gamboa) intentaron que se introdujese expresamente en el -
texto constitucional la defensa de la unidad de Espaha, que era,
ademds, aspiracidn generalizada dé las Fuerzas Armadas. NO se con
siguid la inclusidn y, quizd, con cierta 18gica, pues no sdlo el
concepto unidad estd incluido, como seé ha razonado, en el mis am
plio de integridad‘territorial,,sino'que, al fijar ademds como mMi
sién de las Fuerzas Armadas la defensa del orden constitucional,
también en este concepto queda incluica la unidad ya que la Cons
titucidn parte de ella: "La Constitucidn se fundamenta en la indi
soluble unidad de la Nacién Espafiola ...."(art.2)

Es evidente que esta defensa del ordenamiento consti
tucional debe, desde luego, entenderse en el sentido de defensa
de los principios e instituciones constitucionales, nunca como -
defensa de la simple letra de la Constitucidn. Por otro lado no
es misién nueva; ya la inclufa, en su articulo 1°, la Ley de 1°-
de julio de 1889, adicional a la Constitutiva del Ejército y la
Ley Orgdnica del Estado y también la incluyen, précticamente, to
das las Constituciones espafiolas, desde la de 1812.

' Queda asf constitucionalizada la funcibn de los Ejér
citos de defensa del &rden interno, pero hay gue sefialar que aqui
la Constitucibén si emplea la palabra "defender", no "garantizar"
como ocurria con el aspecto exterior de la defensa. Es evidente
gue en el interior, la funcidén disuasiva se consigue con la sola
presencia de las Fuerzas Armadas; el asegurar el mantenimiento -
del 6rden interno es misidn de las Fuerzas de Seguridad y, en to
do caso, de la Justicia y la intervencidn cde las Fuerzas Armadas
debe concebirse s8lo con caricter excepcional y en Gltimo extre-
mo (una auténtica "Gltima ratio regis" o quizd "Gltima ratio le-
gis"), cuando se sufra ya una agresidén real y de tal entidad que
se haga inevitable esa intervencidn, con caracter de auténtica -
defensa activa. T

" Surge entonces un nuevo problema que es saber cuando
se da esa situacidn, es deci¥, cuando y en que condiciones han -
de intervenir los Ejércitos en el orden interno. La intervencidn
debe ser constitucional, o sea, s6lo en los supuestos taxativa--
mente previstos por la propia Constitucidén pueden las Fuerzas AX
madas intervenir, como tales, en defensa del orden interno. -

Ello lleva a otro precepto'constitucional: el articu
lo 116, gue establece los estados excepcionales que corresponden



a situaciones de anormalidad. Dentro de ellos, el estado de 3i-

tio, verdadero estado de guerra ficticia, es la Gnica situacidn

que supondria una violacién del ordenamiento constitucional y -~
Justifica, en relacidn con el articulo 117-5°2 la intervencidn de
las Fuerzas Armadas.

Pero como quiera que, de acuerdo con el propio arti- .
culo 116-5¢ el estado de sitio s&lo puede declararlo "el Congre__
so de los Diputados a propuesta exclusiva del Gobierno" resulta
claro que, en Gltimo extremo, la intervencién de las Fuerzas Ar-
madas es de la decisién exclusiva del Gobierno. Como no podia me
nos de suceder, pues al fin y al cabo, es la materializacidn de
la tan comentada subordinacidn del poder militar al poder civil,
con el pésimo empleo que supone usar agui el concepto de "poder".

Hasta aqui, las dos partes que con claridad se dis--
tinguen en el apartado 1 del artfculo 8 de la Constitucién. Pero
hay algo mds y quizd tanto o m&s importante: la propia situacidn
del articulo 8, en el conjunto del texto constitucional.

Se considera que uno de los elementos de interpreta-
cidén legal es el sistemdtico que atiende a la organizacibn y es-
tructura interna de la propia norma que se analiza e interpreta.
En el ordenamiento espafiol este sistema de interpretacidn tiene
rango legal, pues "las normas se interpretarin... en relacidn --
con el contexto..." (articulo 3-1, del C6digo Civil).

Pues bien, en este sentido es indudable la trascen--
dencia que tiene el haber situado la normacién de las Fuerzas Ar
madas en el articulo 8, dentro del Titulo Preliminar, de la Cong
titucidn. Si su inclusidén en la Constitucién suponfa, como no po
dfa menos de ser, la constitucionalizacién de las Fuerzas Armadas,
'su inclusidn en el Titulo Preliminar supone su institucionaliza-
cién al mis alto grado posible, al lado de solamente otras dos -
instituciones que han merecido tan alto tratamiento y cuya impor
tancia es notoria: los partidos politicos y los sindicatos y to-
do ello dentro de un Titulo que define el Estado social y demo-~
crdtico de derecho; fija los valores superiores del ordenamiento
juridico en los de libertad, justicia, igualdad y pluralismo po-
litico (articulo 1-1); determina la Monarquia parlamentaria como
forma politica del Estado (articulo 1-3); radica la soberanfa en
el pueblo (articulo 1-2); fundamenta a la propia Constitucién en
la indisoluble unidad de Espafia (artfculo 2); constitucionaliza
el idioma (artIculo 3) y la bandera (articulo 4) y establece ra-
dicalmente el principio de legalidad (artfculo 9). '

Desde luego que la importancia del Tftulo PEeliminar
es tal que es la base de todo el texto posterior y sin él, no se
ria ni siquiera concebible la Constitucidn en su conjunto.



Es sabido que la inclusibn de las Fuerzas Armadas en
este Tftulo Preliminar fue causa de serias discusiones en el se-
no de la comisidn constitucional con base en los argumentos con-
trarios que las consideraban como simples integrantes de la Admi
nistracién o como algo que trascendia no s6lo a la Administra--_
cién, sino al propio poder gubernativo, tema que se tratari més
adelante. Incluso se trataban en los articulos 23 y 24, fuera, -
por consiguiente del citado Titulo Preliminar y su inclusidn -~ -
en 81 supuso la extraccibn del concepto de las Fuerzas de Seguri
dad. o

Sin embargo, al final‘sé impuso la institucionaliza-
cién y asi fue aprobado, refigndado,‘sancionado y promulgado.

Esta importancia que el texto constitucional otorga
al tratamiento de las Fuerzas Armadas, viene reforzado en el apar
tado siguiente del propio articulo 8:

"Una ley orginica regularé las bases de la organiza-
cibn militar conforme a los principios de la presen-
te Constitucidén".

Es necesario resaltar en toda su trascendencia que -
es dsta la primera reserva de ley orgénica que establece taxati-
'vamente la Constitucidn. Ni'los partidos polfticos, ni los sindi
catos, pese a que sistemdticamente son anteriores en su tratamien
to constitucional (articulos 6 y 7), han merecido tan alta previ
sién. Cabrfia pensar para ellos -una implicita reserva de ley, por
1a redaccidn ("su creacidn y el ejercicio de su actividad son 1i
bres dentro del respeto a la Constitucidén y a la ley"), idéntico
a este respecto para ambos articulos, pero, en todo caso, se tra
tarfa de ley ordinaria, no ley orgénica.

La reserva de ley, sea del tipo que sea, supone el -
control parlamentario, pero, ademds la reserva de ley orgénica -
remite a la competencia exclusiva del Estado, puesto que la ley
orginica esti excluida de la competencia y atribuciones de las -
comunidades autdénomas. Quedan ahora apuntados estos dos temas, -
gue se tratardn posteriormente. -

Sin embargo, fijada previamente la importancia de ser
lag Fuerzas Armadas las qué han merecido la primera reserva de -
ley orginica qgue establece explicitamente la Constitucidén, no --
puede dejar de sefialarse la poco afortunada redaccidn de la nor-
ma.

Las Leyes de Bases, son leyes formales, especifica--
mente previstas en la propia Constitucién, mediante las gque puede



otorgarse una delegacidn legislativa al Gobierno para la forma-
cidén de textos articulados (articulo 82-2) y que tienen una es-
tructura tambié&n constitucionalmente fijada pues "delimitar&n ~-
con precisidn el objeto y alcance de la delegacién legislativa y
los principios y criterios que han de seguirse en su ejercicio"
(articulo 82-4).

Es evidente que el concepto de delegacién legislati-
va que esencialmente lleva consigo una Ley de Bases es contra--
dictorio con el rango que corresponde a una ley org&nica. Asi lo
entendieron Gobierno y Cortes al redactar la Ley Orgénica 6/1980,
en cuyo enunciado se hizo desaparecer la palabra "bases", pero -
lo deseable hubiese sido que tampoco hubiese aparecido en la Cons
titucidn. .

No es esto lo peor. Ya se ha apuntado antes la incon
gruencia gue supone la expresada Ley Orgénica 6/1980. Segfin el -
texto legal, esta ley "regula los criterios b&sicos de la Defen-
sa Nacional y la organizacién militar". Por fin aparece el con--
cepto Defensa Nacional, pero ¢cbuo aparece?. Sencillamente, dan-
do cumplimiento a un precepto constitucional gue establece una -
reserva de ley orgdnica que ha de regular las bases de la organi
zacibén militar, pero que no habla para nada de regular criterios
de la Defensa Nacional. ¢Qué fundamento constitucional puede te-
ner, en consecuencia, esta Ley Orgénica?. Es un salto legislativo
en el vacio peligrosisimo, pues deja la puerta abierta para que
la Ley Orgénica 6/1980 pueda ser tachada, si no de anticonstitu-
cional, si al menos de inconstitucional, siquiera formalmente y
los defectos de forma, no debe olvidarse, también tienen su par-
te y peso en la seguridad juridica que debe presidir todo ordena
miento.

Todo podria haberse evitado si los constituyentes hu
biesen introducido el concepto de Defensa Nacional en el propio
articulo 8-2, ¢por qué no se hizo?. Si fue falta de previsién, -
es més grave todavia.

Sin embargo la Ley Orgdnica 6/1980 superd todos los
tramites, fue sancionada, promulgada y publicada y, aunque modi
ficada, estd vigente.

El propio articulo 8-2 establece un limite o m8s bien
una condicidén a la norma, al exigir su conformidad a los princi-
pios constitucionales. En realidad es casi una reiteracién pues-
to que si es misidn de las Fuerzas Armadas la defensa del orden
constitucional, se sigue l6gicamente que deben ser las primeras
en respetarlo y conformarse a sus principios, aunque quizé la -- -
reiteracién no sea innecesaria, pues es posible gue algunos de
estos pr1nc1plos exijan cierta especialidad en su aplicacidén a -
los Ejércitos. :



: :Cuales son estos :principios a los gque debe confor-
marse la regulacibn bésica de las.Fuerzas Armadas?. Habria que -
entresacarlos de todo el texto constitucional, pero la verdad es
gue pueden reducirse a algunos fundamentales, que, desde luego,
habria que buscar en el propio Titulo Preliminar.

Asi, en el articulo 1 se propugnan como valores supe
riores del ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la --
igualdad y el pluralismo politico. Es cierto que la libertad y —
la igualdad son la base del orden democritico, pero en su aplica
cidn a las Fuerzas Armadas, el principio democrético debe ser en
tendido més en el sentido de respeto a la dignidad de la pexrsona
gue como exigencia radical del mantenimiento, dentro de ellas, de
los métodos y procedimientos democriticos, gque son en gran medida
incompatibles con la vida, la actividad y los fines de las pro--
pias Fuerzas Armadas. Una cosa es el respeto al principio democré
tico y otra la imposibilidad de aplicar formas democraticas a la
estructura y organizacidén militar. Y duede constancia que esta es
opinidn general en todos los tratadistas occidentales de Derecho
politico. ’

También el pluralismo politico es de aplicacidén esp€
cial a las Fuerzas Armadas, gue no pueden tomar partido por ningu
na opcidn politica (articulo 182 de las Reales Ordenanzas) . Las
Fuerzas Armadas respetan y garantizan el pluralismo politico pre
cisamente por su apartidismo que las sitla por encima de las opi
niones politicas en litigio. Sin embargo el apartidismo no debe
interpretarse .como un aislamiento de las Fuerzas Armadas en rela
cidn a los problemas de la comunidad a los que no pueden ser -=
ajenas, ni puede conducir o coartar la libertad individual de --
pensamiento de sus componentes. ' ,

Ademds de los citados, podrian considerarse principios
constitucionales puros los contenidos en el apartado 3 del arti-
culo 9. Son tales principios el de legalidad, la jerarquia norma
tiva, la publicidad de las normas, la irretroactividad de las --
disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de dere
chos individuales, la seguridad juridica, 1la responsabilidad, y—
la interdiccién de la arbitrariedad de los poderes plblicos.

Basta con resefiarlos, pues son: conceptos juridicos -
gue el ordenamiento -y, por tanto la ley orginica a que se esté
haciendo referencia- debe respetar, peroque se salen del marco
de un estudio sobre Defensa Nacional. No obstante, no puede de--
jar de sefialarse que, por los motivos que antes se han senalado,
la propia Ley Orgénica 6/1980 ha supuesto una cierta quiebra del
principio de legalidad, lo que inevitablemente, se traduce en una:
determinada inseguridad juridica. ‘



Por filtimo, las Fuerzas Armadas en cuanto Adminis--
tracidn militar estdn sometidas también a los principios de ac--
tuacién de la Administracibn, que marca el articulo 103. Es este
un problema realmente dificil y arduo, que seri tratado més ade-
lante.

El deber de defensa y las obligaciones derivadas..

Al menos dos articulos m&s deben citarse, como rela-
cionados, de manera general, con la Defensa Nacional.

E1l articulo 30, en su apartado 1, expresa:

"Los espafioles tienen el derecho y el deber de defen
der a Espana'".

Todas las Constituciones espafiolas contienen un pre-
cepto parecido, pero con alguna diferencia.

Casi todas ellas fijan la contribucién de los espano
les a la defensa como una obligacidn. En este sentido, es mids --
acertado el texto actual al hablar de deber. E1 deber es un con-
cepto genérico que se concreta en una o0 varias obligaciones, y,
asi, el deber de defender a Espafia se concretari en las obliga--
ciones a que hace referencia el apartado 2, del mismo articulo.

También las anteriores Constituciones fijaban esa --
obligacidn en defender a Espafia con las armas. Era un concepto -
puro de defensa militar que ha sido acertadamente sustituido por
el actual m8s amplio de defender a Espafia. Es posible que se pen
sase en la objecidn de conciencia, pero si se iba a constitucio-
nalizar, tal como se hizo, esta objecibén, al menos hay que consi
derar como muy acertada la redaccibén constitucional gue permlte
incluir en el deber de defensa, sin mds, a los objetores, aunque
los excluye de la defensa militar.

La excepcidn de determinar la obligacidn de defender
a Espana con las armas la constituye la Constitucién republicana
de 1931 que ni siquiera fija el deber, sino una 51mple prestacidn
de los ciudadanos.

También en este sentido es mds acertada la Constitu-
cidn de 1978, no sblo por la mayor vinculacién que supone el de-
ber, frente al mero concepto administrativo de la prestacibn, --
sino porque al establecerlo para los espafioles, en lugar de para
los ciudadanos, se fundamenta en la nacionalidad y no en la condi
cibén y calidad de goce de ciertos derechos de ciudadanfa.

- 10 -



Posiblemente pensando también en la objecién de con-
ciencia desaparecib la consideracibén del servicio con las armas
come un honor, que reconocia el Fuero de los Espanoles.

El apartado 2, del mismo articulo determina:

"La ley fijar& las obligaciones militares de los es-
pafoles y regulari, con las debidas garantias, la ob
jecidn de conciencia; asi como las demé&s causas de -
exencidén del Servicio Militar obligatorio, pudiendo
imponer, en su caso, una prestacibén sustitutoria®”.

Desde luego, no es la ocasidn de acometer el estudio,
la critica, la defensa o la negacidén de la objecidn de concien--
cia. Eso debe ser motivo para un trabajo especifico.

Hay que sefialar, no obstante, que al hablar de las -
"demds" causas de exencidn del Servicio Militar, se estd indican
do con claridad que la objecién también es una causa de exencibn
s6lamente del Servicio Militar, de la "obligacidén" militar, pero
no del "deber" de defensa, con lo que se confirma lo expresado -
anteriormente. :

Las obligaciones militares son consecuencia de ese -
"deber" genérico establecido en el apartado 1 y tanto para ellas
como para la objecibn se establece una nueva reserva de ley, des
de luego, ordinaria. Supone ello un nuevo control parlamentario.
Pero tiene una inmensa ventaja sobre la posibilidad de gque esas
obligaciones se hubieran fijado expresamente en la Constitucidn:
la flexibilidad. La ley podr& ser mds o menos rigida, pero siem-
pre ofreceri mids facilidades para la adaptacidén a tiempos y cir-
cunstancias que la rigidez constitucional.

En general y como resumen de este articulo puede afir
marse que, sin entrar en la discusién de la objecidbn de concien-
cia, es muy acertado en cuanto al concepto global de defensa que
supone y en la clara especificacidén de que la objecidn no supone
exclusién del deber de defensa, sino s8lo de la obligacidn mili-
tar.

Por Gltimo, el arficulo 149 dice:

"El Estado tiene competencia exclusiva sobre las si-
guientes materias: ‘

4.~ Defensa y Fuerzas Armadas.

o e 0



Ya se sefiald la conveniencia de que expresamente se
hubiese indicado "Defensa Nacional". La defensa es siempre defen
sa de algo o contra algo, el concepto debe especificarse, para -
evitar torcidas interpretaciones. ¢Por qué no puede pensarse que
se refiera a la defensa de la cultura, o a la defensa contra in-
cendios, O...7?

Desde luego que la siguiente alusibn a las Fuerzas -
Armadas ayudan a la interpretacidn correcta, pero en un texto --
constitucional podia abrigarse 1la esperanza de un mayor rigor, -
siguiera terminoldgico.

Por lo demis, el articulo incluido en el probleméti-
co Titulo VIII, responde al criterio universalmente mantenido de
reservar al Estado la absoluta competencia en materia de Defensa
Nacional. Incluso en los Estados Federales se mantiene este cri-
terio. El precepto serd analizado m&s adelante.

ELlL Rey.

"Corresponde al Rey:

h) El1 mando supremo de las Fuerzas Armadas.

(Articulo 62)

Es tradicional en Espafia y en la mayoria de los Esta
dos, que el mando supremo de las Fuerzas Armadas corresponda al”
Jefe del Estado. La tradicidn procede de la mis remota antigue--
dad, de los reyes caudillos y jefes guerreros.

Pero el significado actual es completamente distinto
y en la Constitucidn espafiola esta diferenciacién es muy acentua
da.

Segfin el articulo 56-1, "el Rey es el Jefe del Esta-
do, simbolo de su unidad y permanencia,... y ejerce las funciones
- que le atribuyen expresamente la Constitucidn y las leyes". Es -
importante sehalar que el Rey es simbolo, pero Gnicamente simbo—
lo, pues de acuerdo con la concepcidén de la Monarquia parlamenta
ria que es la forma politica del Estado espanol (articulo 1-3),
gque es Estado social y democrdtico de derecho (articulo 1-1), el
Rey ni personifica la soberania, que corresponde al pueblo, ni la
representa, pues es el propio pueblo el gue libremente elige a sus
representantes.

- 12 -



. , . Por..otro. lado elziimitar sus funciones a las "expre-
samente" atribuidas por. la Constitucidn y las leyes, aleja a la
Institucidn Real del concepto germinico que atribuye al Rey los
poderes gue no corresponden expresamente a otros 6rganos. Sus a-
tribuciones son rigidamente tasadas. '

El panorama se completa con la irresponsabilidad del
Rey (articulo 56-3), lo cual trae como consecuencia inmediata la
institucién del refrendo. Todos los actos del Rey deben ir refren
dados por la persona que sea verdaderamente responsable de ellos.
Entiéndase bien que se dice "todos los actos", no se trata, por
tanto, sblo de la firma de actos importantes sino gue cualguier
acto que se salga del fmbito puramente doméstico, debe ser refren
dado, asi un discurso, una visita, la asistencia a una inaugura-
cidn, etc.. , .

. La consecuencia es que pocas Constituciones, por no
decir ninguna, de las actualmente vigentes limitan los poderes -
del Jefe del Estado tanto como la espafiola. En realidad, el Rey
s6lo es libre para:

_Administrar sus propios caudales en ejercicio de la
potestad doméstica.

-Nombrar los miembros de sus Cuartos militar y civil.

Todos los demis actos del Rey son rigurosamente re--
glados y sometidos a refrendo. : ’

‘ Cabria la duda de si el Rey puede negar su firma o -
asentimiento al acto gue le presenta la autoridad refrendante. -
Pues bien, el Rey podrd hacer constar su desacuerdo o0 su opinibn
contraria pero, constitucionalmente,‘esté obligado a firmar. &Y
si a pesar de ello se niega?. Lo mids gue puede ocurrir es que el
Gobierno plantee una cuestidn de confianza que puede acabar en -
crisis gubernamental. Nada mis y todo ello es perfectamente cons
titucional; este es el juego. - -

: Aplicado todo ello al articulo 62-h que se analiza; ,
la conclusién es clara: el mando supremo de las Fuerzas Armadas
atribuido al Rey es puramente tradicional, simb6lico, hcnorifico
y formal. Y ello 1lo confirman el articulo 97 de la propia Consti
tucidn y las Leyes Orgénicas 6/80 y 1/84.

Y sin embargo, la carga de poder que comporta la pa-
labra "mando" ha sido motivo de algunas interpretaciones que se
orientan hacia una tendencia neopresidencialista, que podria atri
buir al Rey efectivos poderes en casos de grave anomalfa en la -



vida del Estado. Estas interpretaciones, que podrian encontrar -

algln amparo en la sola letra del artfculo 62-h, no resisten, no

obstante, la confrontacién con el conjunto orginico de la Consti
tucidn, que tiene previstas soluciones constitucionales para esocs
estados andmalos, en el artficulo 116, al que ya se ha hecho refe
rencia.

Por otro lado, también relacionado con la Defensa Na
cional:

"Al Rey corresponde, previa autorizacién de las Cor-
tes, declarar la guerra y hacer la paz".

(Articulo 63-3)

' Es también un precepto contenido en las anteriores -
Constituciones, pero no exactamente igual. N6tese que en las --
Constituciones monédrquicas se decfa que el Rey declaraba la gue-
rra y hacia la paz "dando después cuenta documentada a las Cortes"”
No habfa pues la taxativa exigencia de previa autorizacién que -
determina la actual Constitucidén. Estd claro que la decisién de
declarar la guerra Y hacer la paz corresponde a las Cortes, no al
Rey, que se limita al acto formal y protocolario, que deberi ser
refrendado, ademis, por el Presidente del Gobierno.

Las Cortes.

Desde que Locke y Montesquieu formularon su célebre
teorfa de la divisidn-de poderes; &sta ha sido una de las notas
caracteristicas del Estado de derecho. Pese a los contfnuos inten
tos para conseguir la igualdad de los tres poderes, la realidad
€s que, puesto que la funcidn del ejecutivo y el judicial suponen
una ley ya existente, el legislativo, que es el gue hace la ley,
siempre tendrd una cierta prioridad sobre los otros dos.

El Estado social de derecho y el régimen parlamenta-
rio intentaron corregir esa primacia a base, fundamentalmente, -
de un sistema de mfituos controles, que tienden a equilibrar y a
interdependizar ejecutivo y legislativo. Sigue, sin embargo sien
do inevitable que los parlamentos discutan y hagan las leyes.

La Constitucidn sigue este esquema y, afin cuando en
los controles mituos prima, en general, el ejecutivo, 1la discu-
sibén de las leyes favorece al legislativo.



~En dlrecta relac16n con, 1a Defensa-Nacional, el arti
culo 94 expresa: :

"La prestacidn del consentimiento del Estado para --
obllgarse por medio de tratados o convenios requeri-
réd la previa autorizacibén de las Cortes Generales en
los siguientes casos:

b) Tratados o convenios de caricter militar.

Es éste un precepto que tamblen esti recogldo en to-
das las Constituciones espanolas hist8ricas, aunque con las 156gi
cas variaciones de redaccidn o terminoldgicas. Actualmente no es
el Rey el que se obllga internacionalmente, sino el Estado, y el
Rey, en razdn del caracter s1mbollco de su funcidén se limita a -
manifestar el consentimiento del Estado, de conformidad con la -
Constitucidn y las leyes (articulo 63—2).

El término tradicional de "alianza", mantenido en -
el Derecho histdrico, ha sido sustituido por el de tratado o con
venio de caracter militar", lo que supone una mayor amplltud en
la intervencidn parlamentarla, puesto que la alianza suponia s6-
lamente la integracibén en pactos que pudieran denominarse "opera
tivos", mientras que la redaccidn actual da cabida a acuerdos de
intercambio y colaboracidn tecnologlca, industrial, econbmica, -
etc, incluso de inteligencia.

. Desde luego que la "alianza ofensiva' " tal como la ad
jetlvanlas pasadas Constituciones, ya no es posible, desde que -
la Carta de las Naciocnes Unidas prohibidé las guerras, pero la --
alianza defensiva es de una imperiosa actualidad y, en este sen-
tido, no puede negarse la trascendenc1a de la intervencidn de las
Cortes. .

Y esta trascendencia es tanto mayor si se tiene en -
cuenta que en rango normativo los tratados internacionales sdélo
son inferiores a la prOpla Constltuclon, por encima 1ncluso de -
las leyes orgénicas.

Ningfin otro articulo relaciona directamente a las --
Cortes con la Defensa Nacional, pues no puede considerarse tal -
al 70-1 4), que determina la 1neleglb111dad de los militares pro
fesionales para miembros de las Cémaras.



, Pero el control legislativo es pricticamente conti-
nuo. Existe un control inicial que ha estado representado por la
intervencidn de las Cortes en la gestacidn, en cumplimiento de -
la reserva de ley orgédnica establecida en el articulo 8-2, ya --
estudiada, de la Ley Orgfnica 6/80, que ha vuelto a funcionar en
su modificacidn por la Ley Orgé&nica 1/84 y que volverd a hacerlo,
necesariamente, cada vez que haya que modificar la legislacidn -
original bésica.

Existe un control periddico anual, representado por
la discusidn de la Ley del Presupuesto. Los presupuestos tienen
una indudable influencia en la Defensa Nacional y son las Cortes
las que, en filtimo extremo, determinan los presupuestos del Esta
do cada ano.

Existe también un control aperiddico y mGltiple, ca-
da vez que una norma relacionada con la Defensa Nacional tenga o
deba tener rango de ley y deba, por tanto, ser discutida en Cor-
tes. Los ejemplos se suceden en la realidad préctica: Ley de Re-
clutamiento, Ley de Plantillas, Ley de Movilizacibn, etc.

Existird en su momento un control extraordinario de
Gltimo extremo, previsto en el articulo 116-3 que sujeta la de--
claracién del estado de sitio a la previa autorizacidn del Congre
so de los Diputados.

Este articulo en cuanto a estados de anormalidad y -
el 63-3, ya estudiado al tratar de la ‘Corona, en cuanto a situa-
cibn de guerra, pone en todo caso la filtima fase de la decisidbn
en las Cortes. No es pequefio, pues, el papel reservado a las C&-
maras en relacidn con la Defensa Nacional.

Y todo ello sin contar, ademds, con el continuo con-
trol que, fuera de la funcidén legislativa, pueden ejercer las --
Cortes sobre la actividad del Gobierno que, partiendo de las pre
guntas, interpelaciones, y mociones, pueden llegar al voto de --
censura.

El Gobierno y la Administracibn Militar.

El primer articulo del Titulo IV ("Del Gobierno y de
la Administracidn”) es quizd uno de los articulos bésicos y més
polémicos de la Constitucidn espafiola:
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"El Gobierno dirige la politica interior y exterior,
la Administracidn ecivil y militar y la defensa del -
Estado. Ejerce la funcidn ejecutiva y la potestad re
glamentaria, de acuerdo con la Constitucidén y las le
yesu A o
~(Articulo 97)

No existe en el constitucionalismo histdrico espafiol
ninglin articulo que pueda considerarse verdadero precedente de -
8ste. Los antecedentes habria que buscarlos espigando en varios
articulos de cada Constitucidn para reunir preceptos distintos.
Quiz&, con innegablesdiferencias,-el-nico que se le aproxfma un
poco, fuese el apartado II del artfculo 13 de la Ley Orgénica del
Estado de 1967 y tamboco puede pretenderse una identificacidn en-
tre ambos, sobre todd por los distintos conceptos que en ambos -
textos fundamentales se tiene de la Jefatura del Estado y del Go
bierno. ' I Co :

Ni puede entrarse, ni tiene objeto entrar en los mGl
tiples problemas dque plantea ‘este articulo, entre ellos la dife-
renciacidén, siempre vidriocsa e imprecisa, entre politica y Admi-
nistracién, la atribucidn del poder ejecutivo, los limites entre
GCobierno y Administracidn y, como’ consecuencia, los actos politi
cos del. Gobierno y la potestad reglamentaria, el principio de lg
galidad, etc. Todos ellos y més se salen de los limites y fines
de este trabajo. - , . ' :

Pero si deben fijarse los puntos concretos que afec-
tan a la Defensa Nacional. S ’

Ante todo debe reésaltarse que el articulo se refiere
al Gobierno, sin mds precisidn, aunque ya es bastante. No cabe -
mis interpretacidn que la lbgica de considerar al Gobierno como
lo que es, el 8rgano colegiado compuesto, en su conjunto, por el
Presidente, los Vicepresidentes, en su caso, los Ministros y 1los
demis miembros gue establezca la ley (articulo 98-1).

Pues bien, segﬁn;él articulo 97, todo este conjunto
constitucionalmente integrado, es el que f'dirige" la politica y
la Administracidn; no se puedé distinguir’'donde la ley no distin
gue. Pero segfin el articulo 98-2, el Presidente dirige la accidn
del Gobierno. Luego -en interpretacidn sistem&tica de ambos arti-
culos resultarfia que el Presidente dirige la direccidn de la po-
litica y la Administracidn. Es demasiado retorcido y mis afin por
lo que se refiere a las Fuerzas Armadas.

. Prescindiendo, de‘momentd, del problema Fuerzas Arma

das -Administracién militar, gue después se tratard, el hablar -



de "direccidn" encaja mal con los temas militares. Al estudiar
la Corona se ha apuntado el peso que tiene la palabra "mando". -
Aqui es lo contrario, la vaguedad que tiene el concepto de "di-
reccidén". Entre ambos hay un abismo, que era necesario salvar -
con un nuevo salto en el vacio constitucional, a cargo, otra vez
de las dos leyes Orgénicas 6/1980 y 1/1984 que verdaderamente --
(¢pero constitucionalmente?) fijan atribuciones concretas a per-
sonas también concretas en materia de Defensa. De nuevo surge el
problema de la ambigiiedad. La normativa constitucional tiene gue
ser necesariamente amplia, genérica, para permitir desarrollos -
legales precisos y especificos, pero nunca ambigua e inconcreta.
No se discute la constitucionalidad de ambas Leyes Orginicas, pe
ro desde luego, hubiese sido preferible una concrecibn que evita
se dudas interpretativas.

De todas formas, el problema mis espinoso es el plan
teado por el concepto de Administracién militar. Si la Constitu-
cibn se hubiese limitado a tratar las Fuerzas Armadas en este TL
tulo IV ("Del Gobierno.y de la Administracidén"), como hace, por
ejemplo, con las Fuerzas de Seguridad del Estado, el problema no
habrfa surgido y las Fuerzas Armadas estarfan integradas, sin du
da, en la Administracién.

Pero ya se ha visto que las Fuerzas Armadas estén prio
ritariamente tratadas en el Titulo Preliminar (articulo 8), lo -
que les confiere la categoria de institucidn b&sica del Estado.

¢Como pueden compaginarse estas ideas?. En la base de
todo ello esté, precisamente, el concepto de Defensa Nacional que
es el que, en realidad, justifica este tratamiento dual. Hay que
intentar explicarlo y comprenderlo.

Que existe una Administracidn militar, como rama es-
pecializada de la Administracibn pfiblica es evidente. El primer
problema es determinar el alcance de esa Administracién militar.

Las interpretaciones restrictivas afirman que la Ad-
ministracién militar no comprende a las Fuerzas Armadas, sino gue
desemperia una mera funcién auxiliar para asegurar el funcionamien
to de las unidades y servicios y dotarles de medios de accién. -
El asegurar el funcionamiento, no quiere decir que esas unidades
Yy servicios estén dentro de la Administracibén. En esta postura -
es clarisimo el ejemplo de Forthoff, cuando afirma que "poca du-
da puede haber de que la esfera del mundo militar se halla fuera
de la Administracidn.. Las exigencias de los ejércitos modernos,
tanto en la paz como en la guerra, exigen, en cambio, que a su -
lado figuren grandes cuerpos administrativos, cuyo cometido es -
atender a las mfiltiples necesidades de las unidades". N&6tese bien



que al decir "a su lado" queda claro que podré&n estar préximas,
pero son cosas distintas esos ejércitos 'y esos grandes cuerpos
administrativos.

A lo sumo.se llega.a considerar a la Administracidn
militar como la infraestructura de las Fuerzas Axmadas, guedando
entonces la Administracifn como la organizacibn estatica de las
Fuerzas Armadas y los Ejércitos, propiamente dichos, COmMO Su OI=
ganizacién dindmica. Los problemas que surgirian en la aplicacibn
real de esta teoria son evidentes. :Ouién se atreveria a fijar -
con exactitud la frontera efectiva entre Administracién y Ejérci
tos? ¢Qué es Administracidn y qué son Ejércitos?.

La realidad es muy otra. La realidad es que las Fuer
zas Armadas son la Administracidn militar. Las Fuerzas Armadas -
son una organizacibén estatal (para qué, luego se ver8) y desde -
el punto de vista organizativo Administracién militar y Fuerzas
Armadas se identifican; ni son distintas, ni son una més que otra,
son, simpleménte, la misma cosa. Quizi todos los errores vengan
de una equivocada interpretacién, muy extendida'y no menos pobre
que reduce a la administracifén a una actividad meramente domésti
ca y econdmica. Pero la Administracidén es mucho més que esO ¥ la
propia Constitucidn lo reconoce al afirmar que "sirve con objeti
vidad los intereses generales" (articulo 103).

Es preciso abandonar ese concepto peyorativo de la -
Administracidn plblica y debe considerarse que, por poner ejemplos
de elevadisimas organizaciones. e instituciones, también son Admi-
nistracién - y no pese a su altisima funcién, sino precisamente
por ello- la diplomacia, la universidad y la judicatura.

Al igual que se.acaba de decir de las Fuerzas Armadas,

a puro nivel organizativo, la diplomacia, la universidad y la ju
dicatura son, se identifican con la Administracién. Consecuencia
de ello es que, a ese. nivel, todas ellas se encuadran en 6rganos
de la Administracidn del Estado —Ministerios de Asuntos Exterio-
res, Educacibén y Ciencia y Justicia, respectivamente- y tanto di
plomidticos, como catedrdticos y jueces eon efectivamente, funcio
narios del Estado. :

: 'Pero en cuanto se pasa de ese nivel organizativo, al
nivel funcional, esa altisima funcidn gue tienen asignada, hace
' que esas organizaciones, administrativas en cuanto tales, adquie

ran un régimen especial que rebasa a la Administracidn. Y asi, =
las relaciones diplomdticas vienen regladas por tratados y conve
nios internacionales -que ya se ha dicho, recuérdese, dque tienen
rango superior inclusoc a ley orgénica-; la universidad tiene re-
conocido un régimen de autonomia, aunqgue su normacién legal pueda



estar, de momento,.més .o .menos. controvertida y la administracidn
de justicia esti regulada por Ley Orgdnica del Poder Judicial Y
sus propias leyes especiales, ajenas a la Administracidn. Quiza
sea necesario, en este {iltimo caso, prevenir contra el juego de
palabras que puede inducir a error; la administracibn de justicia
es la propia funcidén judicial, es decir, es el aplicar justicia
en ejercicio de la jurisdiccibn y nada tiene que ver con la Admi
nistracidén judicial, gque es el régimen administrativo de la ca--
rrera judicial.

El caso de las Fuerzas Armadas es idéntico. En cuanto
organizacidn del Estado, son pura Administracidn pfiplica, especia
lizada en la rama de Administracidn militar y, como tal, se encua
dran administrativamente en el Ministerio de Defensa, los milita
res son funcionarios del Estado y, si se piensa con detenimiento,
no puede negarse que los principios de actuacidn que la Constitu
cidn (articulo 103) marca para la Administracidn pGblica -efica-
cia, jerarquia, descentralizacién, desconcentracién y coordina--
cidén,~ son de exacta aplicacibn, y algunos de ellos con especifi
ca caracterizacidn e incidencia, a los Ejércitos.

Pero cuando. se considera la funcién de las Fuerzas -

Armadas, varia todo el conjunto y se rebasa con amplitud el marco
administrativo, porque esa funcién es la defensa del Estado. LOsS

propios redactores de la Constitucibn se dieron cuenta de que 1la

funcidn de las Fuerzas Armadas era tan importante que trascendia

a la politica y a la Administracién Y., por ello, la incluyeron -

en el articulo 97, con caricter diferenciado, sin que ese espe--

cial tratamiento lo mereciese ninguna otra actividad del Estado:

"El Gobierno dirige la politica interior y exterior, la Adminis-

tracidn civil y militar y la defensa del Estado".

Y por ello también, dada la importancia de su funcién
se situaron a las Fuerzas Armadas en el Tftulo Preliminar junto
a los valores superiores del ordenamiento y las instituciones b&
sicas del Estado, como una m&s de ellas. :

¢Pero cual es la razdn de esa importancia tan alta de
su funcidn, que ha colocado a las Fuerzas Armadas en lugar tan -
preeminente, con relacidn a otras instituciones que tambidn son
fundamentales para la vida del Estado, como pudieran ser, por --
ejemplo, la administracién de justicia o la Hacienda Ptiblica?. -
Lo cierto es que esa razén es la esencia del tema que ha motiva-
do todo este estudio: es el concepto que de Defensa Nacional se
tiene en un Estado democrético de derecho como es Espaia.

El Estado tiene el derecho y el deber de defend§r§e
Y este derecho y este deber los ejerce el Estado en uso legitimo



que al decir  "a su lado" queda claro gue podrin estar proximas,
pero son cosas distintas esos ejércitos y esos grandes cuerpos
administrativos.

A lo sumo se llega a considerar a la Administracibn
militar como la infraestructura de las Fuerzas Armadas, quedando
entonces la Administracifn como la organizacién estatica de las
Fuerzas Armadas y los Ejércitos, propiamente dichos, como su Or-—
ganizacidn din&mica. Los problemas due surgirfan en la aplicacidn
real de esta teoria son evidentes. :Quiédn se atreveria a fijar -
con exactitud la frontera efectiva entre Administracidn y Ejérci

tos? :0ué es Administracién y qué son Ejércitos?.

La realidad.es muy otra. La realidad es que las Fuer
zas Armadas son la Administracién militar. Las Fuerzas Armadas -
son una organizacibn estatal (para qué, luego se ver8) y desde -
el punto de vista organizativo Administracién militar y Fuerzas
Armadas se identifican; ni son distintas, ni son una mis gque otra,
son, simpleménte, la misma cosa. Quizd todos los errores vengan
de una equivocada interpretacibn, muy extendida y no menos pobre
gue reduce a la Administracién a una actividad meramente domésti
ca y econbmica. Pero la Administracidn es mucho més que eso Yy 1a
propia Constitucidn 10 reconoce al afirmar que "sirve con objeti
vidad los intereses generales" (articulo 103).

_ Es preciso abandonar ese concepto peyorativo de la -
Administracidn pblica y debe considerarse que, por poner ejemplos
de elevadisimas. organizaciones e instituciones, también son Admi-
nistracidn - y no pese a su altisima funcidn, sino precisamente
por ello- la diplomacia, la universidad y la judicatura.

_ Al igual que se.acaba de decir de las Fuerzas Armadas,
a puro nivel organizativo, la diplomacia, la universidad y la ju
dicatura son, se identifican con la Administracién. Consecuencia
de ello es que, a ese.nivel, . todas ellas se encuadran en Srganos
de la Administracidén del Estado -Ministerios de Asuntos Exterio-
res, Educacibn y Ciencia y Justicia, respectivamente- y tanto di
plomédticos, como catedriticos y jueces son efectivamente, funcio

narios del Estado.

_ Pero en cuanto sé pasa de ese nivel organizativo, al
nivel funcional, esa altisima funcidén que tienen asignada, hace
gue esas organizaciones, administrativas en cuanto tales, adquie
ran un régimen especial que rebasa a la Administracidén. Y asi, =
las relaciones diplométicas vienen regladas por tratados y conve
nios internacionales -que ya se ha dicho, recuérdese, gue tienen
rango .superior incluso a ley orgénica-; la universidad tiene re-
conocido un régimen de autonomia, aungue su normacién legal pueda



estar, de momento,.més.o menos. controvertida y la administracidn
de justicia estd regulada por Ley Orgédnica del Poder Judicial ¥y
sus propias leyes especiales, ajenas a la Administracién. Quiza
sea necesario, en este Gltimo caso, prevenir contra el juego de
palabras que puede inducir a error; la administracién de justicia
es la propia funcidn judicial, es decir, es el aplicar justicia
en ejercicio de la jurisdiccibn y nada tiene que ver con la Admi
nistracidn judicial, que es el régimen administrativo de la ca--
rrera judicial.

El caso de las Fuerzas Armadas es idéntico. En cuanto
organizacidn del Estado, son pura Administracidn plblica, especia
lizada en la rama de Administraci8n militar y, como tal, se encua
dran administrativamente en el Ministerio de Defensa, los milita
res son funcionarios del Estado y, si se piensa con detenimientd,
no puede negarse que los principios de actuacidn que la Constitu
cidn (articulo 103) marca para la Administracidn pGblica -efica-
cia, jerarqufa, descentralizacibn, desconcentraci®én y coordina--
cidn,- son de exacta aplicacién, y algunos de ellos con especifi
ca caracterizacidn e incidencia, a los Ejércitos.

Pero cuando. se considera la funcién de las Fuerzas -

Armadas, varia todo el conjunto y. se rebasa con amplitud el marco
administrativo, porque esa funcién es la defensa del Estado. Los

propios redactores de la Constituciédn se dieron cuenta de que la

funcidn de las Fuerzas Armadas era tan importante que trascendia

a la politica y a la Administracién y, por ello, la incluyeron -

en el articulo 97, con cardcter diferenciado, sin que ese espe--

cial tratamiento lo mereciese ninguna otra actividad del Estado:

"El Gobierno dirige la polftica interior y exterior, la Adminis-

tracidn civil y militar y la defensa del Estado".

Y por ello también, dada la importancia de su funcidn
se situaron a las Fuerzas Armadas en el Titulo Preliminar junto
a los valores superiores del ordenamiento y las instituciones ba
sicas del Estado, como. una mis de ellas.

é¢Pero cual es la razbn de esa importancia tan alta de
su funcidn, que ha colocado a las Fuerzas Armadas en lugar tan -
bPreeminente, con relacidn a otras instituciones gue tambié&n son
fundamentales para la vida del Estado, como pudieran ser, por --
ejemplo, la administracidén de justicia o la Hacienda Pdblica?. -
Lo clerto es que esa razbn es la esencia del tema que ha motiva-
do todo este estudio: es el concepto que de Defensa Nacional se
tiene en un Estado democritico de derecho como es Espaia.

El Estado tiene el derecho y el deber de defenderge
Y este derecho y este deber los ejerce el Estado en uso legitimo



de su poder soberano. Es -decir, la Defensa Nacional es consecuen
cia obligada de la soberanfa.del Estado. Pero la soberanfa nacio
nal reside en el pueblo espafiol, del que emanan todos los pode-=
res del Estado (articulo 1-2). Luego es el pueblo el gque pone en
ejecucibn y el que legitima ese poder soberano de defender al Es
tado. ‘ ' '

La consecuencia es inmediata y necesaria. Puesto que
las Fuerzas Armadas son el instrumento de ese poder soberano, en
el concepto de Defensa Nacional se identifican pueblo y Fuerzas
Armadas y es un concepto totalizador que integra en la defensa -
a todo el pueblo, puesto que la soberania reside en él como to-
talidad, y las Fuerzas Armadas forman parte de ese pueblo, del -
gque proceden y se nutren.

Este es el concepto de Defensa Nacional y esta es la
verdadera naturaleza de las Fuerzas Armadas en un Estado democré
tico de derecho, naturaleza que se fue gestando a lo largo de to
do el siglo XIX, en sustitucibn de los Ejércitos de las Monarguias
absolutas. -

Pero hay algo mis y fundamental. Que las Fuerzas Ar-
madas se identifiquen con el pueblo, del que proceden, no debe -
llevar a caer en el ficil y peligrosfsimo error de los Ejércitos
populares, de las Fuerzas Armadas como pueblo en armas. Son dos
cosas completamente distintas, una es la concepcidén democrética
y la otra es la marxista.

~ Las Fuerzas Armadas no son el pueblo en armas, sino
la nacibén en armas y la diferencia es notable. El pueblo es un -
concepto politico y como tal y en uso de su soberania podré& adop
tar el tipo de Estado que desee y elegir la forma de Gobierno que
decida. Pero la nacidn es un concepto juridico y no debe olvidar
se que sb6lo es el Derecho, el 1ius, el que legitima el uso de la
coaccién e incluso de la fuerza, hasta el punto de que sin fuer-
za, sin coaccidn fisica no existe el Derecho; podré existir la -
ética, la moral, los buenos usos O como guiera llamirsele, pero
no el Derecho al que es consustancial y esencial la coaccibén. Pox
tanto, s6lo el pueblo juridicamente organizado es el que legiti-
mamente puede recurrir al uso de la fuerza, lo dem&s es barbarie.
Queda entonces claro que las Fuerzas Armadas son el pueblo en ar
mas, pero en tanto que juridicamente organizado, es decir, son -
la nacibn en armas.

De modo que como resumen Yy final puede decirse que el
concepto, quizi complicado pero real de la Defensa Nacional en un
Estado democritico de derecho es el siguiente: el pueblo sobera-
no, juridicamente organizado como nacién, pone sus Fuerzas Armadas
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bajo la direccidn del Gobierno para atender a la defensa del Es-
tado, incluso por la fuerza cuando el propio pueblo lo decida, -
mediante decisidn politica adoptada por sus representantes libre
mente elegidos; por eso la autorizacibén para declarar la guerra
se reserva al Congreso de los Diputados, aunque el acto formal -
corresponda al Rey.

La Defensa Nacional y las Comunidades Autdnomas.

No puede cerrarse un estudio del concepto const1tuc1o
nal de la Defensa Nacional sin hacer una referencia, aunque sea
llgera, a la influencia que sobre ese concepto ha de tener la or
ganlzac1on territorial del Estado concebida por la propia Const1

tucidn.

Se dice que la referencia ha de ser ligera, en primer
lugar porque el tema, por si solo, es tan amplio que darfia lugar
y justificaria un estudio independiente, exclusivamente dedicado
~a €l y en segundo lugar, porque todavia estén por ver los resul-
tados finales de la configuracidén politica y administrativa del
Estado, tal y como lo ha disefiado la Constitucifn. No se han de
sarrollado por completo los Estatutos de autonomfa e incluso la~
Constitucibn esté todavia falta de desarrollo, no se ha realiza-
do por completo tampoco la asignacidn de atribuciones y, en este
estado de cosas, es practicamente imposible predecir como queda-
rén y como funcionar&n finalmente las relaciones entre el Estado
y las Comunidades Auténomas.

Pero también se dlce que la referencia era inevita--
ble y necesaria, pues si, a lo largo de todo el andlisis realiza
do, se ha puesto un énfasis especial en sefialar la importancia -
y la trascendencia que tenfa el hecho de que el tratamiento de -
las Fuerzas Armadas se incluyese en el Titulo Preliminar, no es
menos cierto que es el articulo 2, del mismo Titulo, el que reco
ce el derecho a la autonomia de las nac1ona11dades Yy regiones que
integran la Nacién espafola.

En principio, habria que admitir que no deben darse
problemas competenciales, ni conflictos de atribuciones enttre el

Estado y las Comunldades Autbnomas en materia de Defensa Nacio-
nal:

"1.- E1 Estado tiene competen01a exc1u51va sobre las
siguientes materias:

e - 22-



4a,- pefensa y Fuerzas*Armaﬂgs.f
. . . - l-' ‘ | | - | ’ | .
" (Artfculo 149) '

El precepto es lo suficientemente claro, preciso y -

concreto como para no admitir interpretaciones extrafias. Por lo
dem&s la Constitucidn no ha hecho més que seguir el modelo de to
dos los Estados que se organizan con un mayor O menoxr grado de -
' descentralizacidn, desde el simple regionalismo de autonomia admi
nistrativa. limitada, al m&ximo autonomismo que supone el Estado-—
federal, que siempre y.en cualquier caso reservan al poder central
las competencias de la Defensa Nacional. -

. Pero-el problema no es tan sencillo como parece. Ya
se ha aludido a la excesiva complejidad de algunos pasajes del -
texto.constitucional y, sobre todo, del Titulo VIII en que estd -
incluido este articulo 149, En los inicios de los Estados descen
tralizados lo normal era que.la distribucién de competencias se
" hiciera de forma ciertamente radical, mediante la atribucidn ple
na y exclusiva de ciertas materias al poder central y de otras a
las entidades auténomas. El progreso de la ciencia politica ha -
‘llevado, a un perfeccionamiento del sistema que ha supuesto la quie
bra generalizada de este criterio de. exclusividad, sustituido por
la t8cnica de las competencias compartidas o concurrentes, segflin
la cual, sobre una misma materia corresponderia al poder central
la regulacidén b&sica o principal, mediante las leyes 'de bases y
las leyes-marco, mientras que a las regiones auténomas se concede
su desarrollo por via legislativa ordinaria o simplemente su eje-
cucibn. . . :

La Constitucibn espafiola sigue esta regla general de
las competencias compartidas Y sblo excepcionalmente establece:
Zmbitos materiales separados y exclusivos. No . debe inducir a error
el articulo 149, que tebricamente establece la competencia exclu
siva del Estado sobre treinta y dos materias distintas. El anfli
~ gis de este articulo debe hacerse conjuntamente con el 148, que
"~ determina las materias sobre las que pueden asumixr competencias
las Comunidades Autdnomas, y con el apartado 3 del propio articu
lo 149, que, al establecer una doble cldusula residual de atribg
cién de competencias, complica éxt;aordinariamente.todo el conjun
to. ’ N - o

Desde luego que no va a entrarse en este andlisis, por
demis prolijo, pero si puede decirse gue, por lo que se refiere
al poder central Ginicamente siete materias, de las que enumera el
articulo 149.1, pueden considerarse bajo su competencia plena y
exclusiva. Las Fuerzas Armadas constituyen una de estas siete ma



terias de competencia exclusiva y excluyente del Estado. S6lo a
titulo de curiosidad, se afiade que las otras seis son: relacio-
nes internacionales en sus diversos aspectos; administracién de
justicia; sistema monetario; marina mercante y -aviacién civil;
correos y telecomunlca01ones Y finalmente, determinacidn de la
hora of1c1al. -

Aunque el articulo 149.1-43, gue se comenta, incluya
"Defensa y Fuerzas Armadas", s6lamente las Fuerzas Armadas, se-
gn se ha dicho, 'son de competencia exclusiva del Estado. Y no -
podia ser menos; el concepto global y totalizador de la Defensa
Nacional hace que sobre &1 incida, necesariamente, el criterio
de competencias compartidas, pues si se atribuyen al Estado, en
exclusiva, todas las materias, absolutamente todas, que pudiesen
tener relacién con la Defensa, se producirfa un vaciamiento préc
ticamente total del &mbito competencial de las comunidadés -
Autdnomas. A este respecto,basta repasarel articulo 148 para com
probar que la mayoria de las materias que sefiala, sobre las que
pueden asumir competencias las Comunidades Autdnomas, tienen cier
ta incidencia, algunas incluso muy marcadas, en la Defensa.

Y afin’ hay m&s; pese a que en teorfa se reconozca que
las Fuerzas Armadas son de la competencia exclusiva del Estado,
"la realidad préctica est& demostrando que incluso esta intencién
constitucional puede quebrar. Son innegables, por ejemplo, los -
esfuerzos de algunas Comunidades Auténomas, por conseguir el re-
clutamiento regional y estos esfuerzos vienen favorecidos por el
"hecho de que los érganos administrativos no militares que inter-
vienen en las labores del reclutamiento, concretamente los Ayun-
tamientos, caen dentro de la Administracién autonémica.

" Planteado asi el problema, la solucién satlsfactorla
s6lo puede esperarse para cuando se haya completado el desarro-
llo constitucional. Entre tanto s8lo cabe confiar y desear un es
tricto control constitucional no s6lo de la labor legislativa de
las Comunidades Autdnomas, sino incluso de sus propios Estatutos
de Autonomia, lo cual ha de suponer un exceso de trabajo que no
se sabe si el Tribunal Constitucional ser4d capaz de absorber. -
Aunque, en realidad, lo deseable seria 'que las altas autoridades
e instituciones, fanto centrales como autondémicas, tuvieran la
altitud de miras necesarias para anteponer a intereses parciales
los supremos intereses de Espafia, Patria comfin e indivisible de
todos los espanoles (articulo 2)



Conclusiones.

Ry

Del estudlo de- los preceptos que en. la Const1tuc16n
?tlenen alguna relacién con la Defensa Nacional podrfan deducirse
muchas conclusiones, pero quizd los més importantes sean las que
se extractan a cont1nuac16n.

o En n1ngﬁn pasaje del const1tuc1onal se cita expresa-
mente la ' Defensa Nacional. Hubiera sido deseable, aunque se con-
sidere un simple purismo formallsta, que 1a expre31on hubiese -
quedado const1tuc1onallzada. 4 :

. El articulo 8, en camblo, no sélo const1tuc1onallza
a las ‘Fuerzas Armadas, sino que. viene a reconocer su caracter
institucional del mas - alto nivel. - :

Las misiones que en ese articulo se marcan a'las Fuer
zas Armadas coinciden con la finalidad que, en el desarrollo le-
gislativo, tiene la Defensa Nacional. Implicitamente viene reco-
nocido el cardcter integrador de la Defensa Nacional como defensa
interior y exterior.

El propio articulo establece una reserva de ley orgéa-
‘nica para la organizacidn militar, aunque la realidad es que la
ley orgénica ha rebasado ampliamente el marco que la propia Cons
titucidén le habia senalado.

El deber de defender a Espafia afecta absolutamente a
todos los espanoles, incluso a los objetores de conciencia que
estin exentos, no de ese deber, sino s6lo de las obligaciones mi

litares que de &l se derivan.

Al Rey corresponde el mando supremo de las Fuerzas Ar
madas, pero la realidad constitucional hace que este mando sea
simb8lico, honorifico, tradicional y formal. El propio desarro-
1llo legislativo ha venido ha demostrarlo.

Las Cortes Generales y, sobre todo,el Congreso de los
Diputados tienen amplias facultades de control sobre la Defensa
Nacional, aunque en el texto constitucional no se citen expresa
mente. :

Segfin el articulo 97, el Gobierno dirige, entre otras
cosas, la Administracibén militar y la defensa del Estado. El ar-
ticulo es ambiguo y, como tal, se presta a mGltiples interpreta
ciones, algunas de las cuales pueden ser torciadas o falsas. Son
las leyes de desarrollo las que deben fijar, precisar, determi-
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nar y aclarar conceptos. Deben atribuirse funciones y facultades
concretas a 6rganos también concretos y debe especificarse la di.
ferencia entre Administracidn militar, como conjunto orgénico de
las Fuerzas Armadas, y defensa del Estado, como misidén genérica
de ese conjunto organizativo que, asi considerado y s6lo asi, re
basa el dmbito de la Administracibn.

Por (ltimo, la distribucién de competencias entre el
Estado y las Comunidades Autdnomas,disefiada en los articulos 148
y 149, forzosamente ha de tener incidencia en la Defensa Nacio-
nal, pese a que el propio articulo 149 determina como materia de
exclusiva competencia del Estado la defensa y las Fuerzas Arma-
das. No pasa de ser una declaracidén de buena voluntad, pues las
Autonomias préacticamente se vaciarian de contenido si el precep-
to se llevase, rigidamente, a sus Gltimos extremos. En todo caso
es pronto para saber cual ser8 el resultado final; es el propio
desarrollo autonbémico, todavia en formacibn, el que dard la solu
cidn final. -
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