SALINAS ALCEGA, Sergio: El Consejo Europeo. Un andlisis Jjuridico-
internacional desde la perspectiva de la integracion, Zaragoza, Real Insti-
tuto de Estudios Europeos, 1994, 286 pégs.

17) Abordar el papel del Consejo Europeo en el marco comunitario
requiere unas previas reflexiones desde una perspectiva mas general.

Asi, mientras los inicios del siglo habian visto afirmarse el poder de
fos Parlamentos, expresién de la soberania del pueblo, en el seno de los
Estados guardianes de la justicia social, a partir de la crisis de 1929 y sobre
todo a partir de la Segunda Guerra Mundial, se inicia una nueva fase en
las democracias occidentales caracterizada por un esfuerzo considerable
del Ejecutivo. La mayoria de fos ciudadanos desean ver al Estado tomar
las riendas de la lucha contra la crisis y el desempleo v, al mismo tiempo,
son conscientes de la imposibilidad para los Parlamentos de hacer frente a
esta tarea.

Pero el fenémeno tiene también otras causas, menos evidentes pero
igual de determinantes, que se resumen evocando la tendencia contempo-
ranea a la personalizacién del poder.

Necesidad de eficacia y tendencia a la personalizacién del poder seri-
an las dos razones principales del refuerzo del Ejecutivo en los Estados
democraticos. La primera nos sitia en el contexto del llamado Estado del
Bienestar; la segunda nos conduce a la influencia de los medios de conu-
nicacidn de masas, al declive de la confianza de los ciudadanos en las ide-
ologias de partidos, a la tecnocracia, etc,

Pues bien, estas tendencias no han quedado circunscritas al interior
de los Estados, sino que han impregnado también el desenvolvimiento del
equilibrio entre las instituciones de las Comunidades Buropeas. Sélo sien-
do conscientes de este fendémeno global podemos apreciar la relevancia
del Consejo Europeo en toda su dimensién.

Debemos afiadir a todo ello la dicotomia integracién-cooperacién
(visién supranacional / visién interestatal) que caracteriza la realidad
comunitaria y la desconfianza que el Consejo Europeo ha despertado
entre los defensores de tesis supranacionales, hasta el punto de ver la
Union Europea como un marco territorial en cuyo interior se toman deci-
siones por cooperacidn entre Ejecutivos de Estados soberanos, sin que las
estructuras integradas dispongan de verdaderos poderes de decisién.
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A partir del Tratado de Maastrichi, 1a integracién es patente referida
a las competencias clasicas del Tratado de Roma, ampliadas a nuevas poli-
ticas (entre eltas, la Unidn Econdnica y Monetaria). La cooperacion inte-
restatal, bajo un paragiias institucional comun, despliega sus efectos en
Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) y en materia de Policia y
de Justicia.

No cabe duda pues del amplio margen de maniobra de que dispone
el Consejo Europeo v, a través de ¢él, los Ejecutivos estatales. En palabras
de Cesareo Gutiérrez Fspada, en relacidén ala PESC, « 1a llave del sistema
la tiene el Consejo, la Comisién se limita a estar ahi y el Parlamento
Furopeo queda justamente mas alls del quicio de la puerta * (1).

2°) La obra que nos ocupa obtuvo el Premio * Ministro de Asuntos
Exteriores Francisco Fernandez Ordénez 1993” a la mejor Memoria del
IV Programa Master en Comunidades Europeas del Real Instituto de
Estudios Europeos.

Su autor conjuga una madura comprension del pasado y su visién de
futuro. Ambas se reflejan en el tratamiento del tema, tanto en la forma
como en ek fondo. Por una parte, resulta novedoso dedicar una monogra-
fia al Consejo Europeo cuando las referencias a éste en obras de conjunto
sobre instituciones comunitarias suelen ser marginales. Por otra parte,
puede resultar poco habitual hacer del Consejo Europeo la pieza esencial
del progreso de las Comunidades e incluso sorprendente, si tenemos en
cuenta el rechazo o, al menos, la desconfianza que despierta entre los
defensores de una visién supranacional.

El libro estd escrito en un lenguaje sencillo y la estructura estd bien
construida; son seis capitulos de contenido preciso: su origen y evolucidn
histérica, su naturaleza juridica, sus “actores” (composicién), su funciona-
miento, sus atribuciones, su incidencia en el equilibrio institucional enro-
peo. Aifiade una completa Bibliografia y, sobre todo, cuatro anexos facili-
tando los textos que han constituido los hitos en la definicién de dicho
drgano.

3° Una serie de ideas vertebran el texto, justificando el interés y la
admiracién por el trabajo desarrollado por el Consejo Europeo y permi-

tiendo transmitir los aspectos més positivos de su existencia.

(1) CESAREO GUTIERREZ ESPADA, E] sisterna institucional de la Union Euro-
pea, Madrid, 'Tecnos, 1993, pag. 203.
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En primer lugar, su calculada ambigiiedad, que seria la caracteristica
que le da razén de ser. Esta ambivalencia se refleja en su naturaleza juri-
dlca y en 12} naturaleza de sus actos. La dualidad de “formacion de Conse-
jo de Mml_stros” para materias comunitarias y de “Consejo Europeo”
para materias politicas condiciona la emisién de dos tipos de actos: en el
primer caso, actos del art. 189 Tdo. CEE sometidos al control del Tribu—
nal de Ju_st1cia de las Comunidades Europeas; en el segundo caso, decisio-
nes politicas no inmediatamente ejecutables. ’

El autor no 1o considera ni drgano supranacional ni interguberna-
meqtal Fie forma plena. Seria pues un érgano que permite muchas mds
matizaciones que las que hacen los partidarios de una visién supranacio-
nal, que automdticamente lo han de calificar como 6rgano intergub -
mental sin mas matices. i .

) ‘En segundo lugar, el autor nos transmite una visién realista y prag-
mat%ca al abordar. el tratamiento del Consejo Europeo: es un estudio de la
realidad, no un simple estudio de textos. Este punto de partida es total-

mente necesario puesto que el propio Consejo se nutre mas de hechos
que de formalismos.

. Ya en el primer capitulo, dedicado al nacimiento y a la evolucion his-
torica,nos da la perspectiva de la obra. La simple sucesion encadenada de
hechos_h1st6ricos hace patente la contribucién del Consejo Europeo a la
formam-é‘n de Ia Comunidad, sin necesidad de acotaciones que lo pongan
de manifiesto. La linea de continuidad quedaria truncada sin la labor del
Consejo Europeo.

| Esta primera impresidn va cobrando fuerza conforme avanzamos en
a lectura, aportandonos detalles de pragmatismo en la actuacién del Con-

S?J% pragmatismo que conduce a prescindir de moldes excesivamente
rigidos.

. Asi, sus reuniones tienen un cardcter informal (buena prueba la cons-
tituyen }as conversaciones au coin du feu). Y es en este contexto donde
cabran 1mportacia la personalidad de los protagenistas y el peso de los
Estados, jugando en ¢l ejercicio de la Presidencia del Consejo Europeo
en el COREPER, en la Secretarfa General del Consejo (que cuando es*:
ocupada por los “grandes”, detentadores de una mayor estructura nacio-
pal, ve Fiisminuida su capacidad de influencia ), en la capacidad de
influencia de los 6rganos administrativos (a través de la fijacion del orden
del (l:lia y por sus caracteristicas de permanencia y continuidad), ctc. Prag-
matismo e informalismo que hacen de la Secretarfa General d:szl C'onsejo
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un punto de encuentro entre las instituciones comunitarias, los Estados
miembros y la Presidencia del Consejo.

En tercer lugar, el autor, a partir del Informe Vedel, pero introdu-
ciendo sus propias aportaciones, destaca las 1I}r}egables,venta}ai.; de Sste
tipo de Cumbres: expresion de 1a voluntad pohtlf:g lal mas glto nivel, e(:is~
pertar el interés de otras instituciones y de la opinion piblica, un ha.lo e
Jegitimidad mayor, tratamiento global de las cuestiones, las discusiones

informales...

Las ventajas de este tipo de Consejos excedferl’an de los inconvemerla-
tes. Pfectivamente, las primeras se han ido manifestando a lo largo f:le a
evolucién de las Comunidades y los segundos quefian,_ en la n}ayopa d,e
Jos casos, en un nivel hipotético o de riesgo no confirmado: la sélo hipote-
tica ralentizacidn de los procedimientos (“podr_ia acarrear el que ‘s‘,e Falir}m
tizase™), la s6lo hipotética reticencia del Consejo de“Mln_mtros, el hlpo ;3-
tico tiesgo” de directorio de los grandes Estados, “el riesgo de un clerto
inmovilismo”...

A pesar de ello, algin autor no ha dejgxdo de ‘r/esaltar esos inconve-
nientes al menos en ciertos momentos de la evolucion del Consejo Euro-
peo:

..ante el que la Comisién y el Consejo acostumbran a dirig_irse con frf:ul
cuencia sin agotar siempre Jos medios de que unay c:tro dlSPonen en e
marco estrictamente comunitario. De este modo, no sdlo se dilata la emi-
sién de soluciones a problemas que a veces Son Urgentes, sino que se des-
virtiia también la naturaleza del proceso de decisién comunitario. C.()I’l
motivo de los trabajos tendentes a la reforma de los iratados, el Comité
Dooge ya dejé clara su preocupacién al respecto y el AUE tuvo en cuenta
esas preocupaciones (2).

4% La visién de conjunto del Consej(_) Europeo_ que nos transmite e;;
altamente positiva y, de becho, las efectivas ventajas que presebnta g’e
pragmatismo que aporta pueden deslumbrarnos. No podemos saber don-
de estd el limite entre el realismo del autor y st moderado_opt;mts;no a
medio plazo en las aportaciones sobresalientes de otras instituciones

comunitarias.

Segiin el autor, tal vez el proyecto inicial era demasiado ambicio§0
para lo que los Estados y los Pueblos estaban dispuestos a compartir.

(2) CESAREO GUTIERREZ ESPADA, op- cil., pig. 186.
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“Eso no significa que el proyecto comunitario haya fracasado, sino que
supone tan sélo un cambio de orientacién en el espiritu del mismo”
(pdg.92). Y aiadird més adelante: “Acelerar dicha integracién puede ser
contraproducente (...} al dar lugar a la existencia de una estructura institu-

cional supranacional que no responde a los deseos verdaderos de los pue-
blos europeos” (pdg. 244).

A mayor abundamiento, ningiin defensor de tesis integracionistas
podria negar que la desnaturalizacién del sistema institucional no es res-
ponsabilidad del Consejo Buropeo sino de las deficiencias del sistema en
si y que no cabe echar a otro la culpa del propio fracaso.

Es también mnegable la deuda de las Comunidades con el impulso
entusiasta del Consejo Europeo. Pero el paso mds dificil de dar, por el
escepticismo que provoca, es afirmar que lo que existe es “no interguber-
namentalizacién de las Comunidades sino comunitarizacién del actuar de
los Jefes de Estado y Gobierno™ (pag. 202).

El exceso de optimismo y la complacencia en la situacién existente,
que nos va permitiendo avanzar, podria conducirnos a cerrar la puerta a
otras soluciones de cardcter mds marcadamente “integrador”.

En esta misma linea, el autor hace suya la expresién de “dltima reser-
va de legitimidad politica movilizable” para definir el Consejo Europeo.
Al mismo tienrpo, también utiliza como términos contrapuestos “legitimi-
dad comunitaria” y “legitimidad interestatal”. ; Acaso debemos identifi-
car la legitimidad interestatal con la unica legitimidad politica moviliza-
ble, con el tinico poder efectivo?

Tal vez seria mds acertado hablar de un “halo de legitimidad mayor”
(como hace el propio autor al referirse al Informe Vedel, pdg. 93) en lugar
de “dltima reserva de legitimidad”. El primer término permite mds mati-
ces, puesto que incorpora una visién mdas subjetiva: se nos transmite esa
aureola de poder efectivo, que bien podria ir difumindndose conforme
aumentara ¢l poder de decisidn de otras instituciones comunitarias. Sin
embargo, hablar de “reserva” parece descartar definitivamente la hipSte-

sis que acabo de apuntar y negar toda capacidad de reaccién a la Comuni-
dad como tal.

Cumplida dicha hipétesis, la “mayor legitimidad” quedarfa circuns-
crita a su relacion con el Consejo de Ministros, como “instancia de apela-
cion” para decisiones de “Alta Politica”, por su propia composicién de
maximos responsables a nivel politico de los Estados miembros en asun-
tos que escapan al dmbito competencial de un Ministro.
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5°) Finalmente, nos acerca a la labor concreta de Espafia en el Con-
sejo Europeo.

El namero de personas que han representado a nuestro pafs en ¢l ha
sido muy reducido, permitiendo una linea coherente de actuacidn, una
répida adaptacién y el liderazgo de los paises menos desarrollados (Fon-
dos de Cohesién, “Ciudadania de la Unién”).

La Presidencia espafiola y el Consejo Europeo de Madrid (primer
semestre 1989) despiertan especialmente su reconocimiento por la capaci-
dad de nuestros representantes a pesar de su inexperiencia,por la eficacia
organizativa, por su realismo y su esfuerzo en la defensa de los intereses
comunitarios.

En resumen, la obra de Sergio Salinas, con su claridad expositiva y
con el respaldo de los hechos, hace justicia a la labor del Consejo Euro-
peo en el pasado y a su innegable protagonismo futuro, viniendo a colmar
una importante laguna doctrinal.

Nos sentimos cautivados por su realismo y su pragmatismo, sin que
ello nos conduzca a renunciar a la audacia y a Ia ambicién de alcanzar
mecanismos de decisién cada vez mds integradores.

M2 José ANADON PEREZ
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