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I. INTRODUCCION

Hay un convencimiento generalizado en los Ministerios de Asun-
tos Exteriores, en los Gabinetes de los Presidentes de Gobierno v, en
general, en la Administracion de cada Estado miembro en torno a que
¢l ejercicio de la Presidencia del Consejo es una dura carga que ine-
vitablemente hay que asumir. Naturalmente, también se perciben las
ventajas que reporta tan estratégica posicion, a la que todos los Esta-
dos miembros tienen acceso durante su periodo presidencial. Pero,
considerando los moderados beneficios, se observa que todos los Es-
tados tratan de hacer lo mejor posible, incluso con ciertos aires de
competitivad, un trabajo que, bajo su apariencia externa deslumbran-
te, es en realidad dificil, a veces tenso y agotador, y de frutos no siem-
pre perceptibles de inmediato para la Comunidad Europea.

Los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas dan es-
casa relevancia a la Presidencia: se limitan a establecer el sistema de
rotacion semestral y a conferir al Presidente en ejercicio la facultad
—compartida con la Comisién y los Estados Miembros— de convo-
car ¢l Consejo (articulos 27 y 28 CECA, 146 y 147 CEEy 116y 117
EURATOM modificados por el articulo 2 del Tratado de Fusién de
los Ejecutivos y por el articulo 11 del ACTA de Adhesion de Espaiia

y Portugal).
A pesar de esa parquedad en la asignacion de funciones y tareas

cn los Tratados comunitarios, la Presidencia del Consejo ha asumido
de forma creciente e incesante funciones diversas en el seno de la pro-
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pia Institucién. En la medida en que el Consejp mi_smu_sc ha.cr_igido
en el centro de poder de decision politico ¥ lc-glslguvo, interviniendo
personalmente los jefes de Gobierno en el_C;onquo Europeo, esa for-
taleza de la Institucién ha irradiado prestigio ¢ influencia a la com-
pleja tarea presidencial.

Es bien sabido que a partir de los anos 70 (a;npliacién. crisis eco-
némica y monetaria, incremento dffl proteccionismo, carencia de vo-
luntad politica integradora...) se inicia un proceso de debl!uammntp
gradual de la Comision que afecta a los factom que I_m_b:_an_ consti-
tuido su poder y su prestigio: el cuasimunopoho de la iniciativa nor-
mativa (legislativa y ejecutiva) resulta emgmnado por la practica del
consenso en el Consejo e, igualmente. la independencia, wrlgd que
le exigen los tratados mismos, carece de la cqntfmnzpr necesaria. Los
enfrentamientos de la Comisién con el Consejo muqluaron las posi-
bilidades de mediacion de la Comision. Todo ello d:p luge.;r a un va-
cio en el que se expandio el Consejo y en cl.que la ng:dencm del Con-
sejo encontrd su oportunidad, pero también su sentido t_in: responsa-
bilidad para asumir las obligaciones abandonadas: cpardmar y conci-
liar los intereses nacionales enfrentados y llegar a impulsar con ini-
ciativas politicas de wrascendencia el proceso integrador (1).

Dada la importancia del Consejo en el sistema institqcmnal co-
munitario (porl:; composicion representa al «poder constituyenie»),
presidir el Consejo se considera gque es COMO presidir la Comumdad:
Aunque juridicamente lo adecuado es lo primero, no es e:gagzra.do m1
falto de rigor considerar que el Estado que ejerce la P;ﬁm_!encna dg
Consejo, debido a los poderes exorbitantes de esta IH'SII'luﬂén, presi-
de la Comunidad en el sentido de que asume la _mﬁmma mppnsnbl-
lidad en ese tramo de camino reconducieqdo los intereses nn.cmnales,
a veces inevitablemente enfrentados, hacia un destino comun.

Claro que ¢l tigio y la influencia que, en principio, irra
Presidenc‘i]a del g:::scjo no deben llevar a faciles analogias entre la

presidencia del Conscjo comenzd a llamar la atencién muy avanzados los afios 70
mtlll)oll-:r‘ldzﬂ.ﬁwty H. Wallace, The Council of Ministers of the European Commu-
nities and the President-in-Office, Federal Trust, London, 1977.
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Presidencia del Consejo de la Comunidad y las Presidencias en un Es-
tado (Francia, Estados Unidos) ni tan siquiera con Presidencias de
Gobiernos. La Presidencia de la Comunidad tampoco refleja exacta-
mente, aunque se aproxima, la figura de un primus inter pares debi-
do al sistema mismo de rotacién. No es ficil situar la figura y la tarea
presidencial comunitaria. El éxito o el fracaso pueden depender en
parte de su funcién, pero su accién exige siempre la decidida volun-
tad de progreso de los otros Estados miembros.

Finalmente, para comprender mejor la envergadura de la tarea
presidencial, cabe senalar de forma introductoria que la Presidencia
del Consejo no se limita estrictamente a las reuniones de los miem-
bros de los Gobiernos, sino que se extiende a todos los desarrollos en
la esfera del Consejo: a los casi doscientos comités y grupos de traba-
jo, al Comité de Representantes Permanentes (COREPER) y al Con-
sejo Europeo. Asi pues, personas de una misma nacionalidad y bajo
una misma disciplina politico-administrativa asegurardn la coheren-
cia y la continuidad de las actividades del Consejo en sus diversas se-
siones, desde el vértice (Consejo Europeo) hasta la infraestructura
misma de los expertos. Por tanto, todas las presidencias en la esfera
amplia del Consejo siguen el mismo sistema de rotacién y orden.

1I. LA ROTACION DE LOS ESTADOS
MIEMBROS EN EL EJERCICIO DE LA
PRESIDENCIA

La rotacién en el ejercicio de la presidencia ha sido el sistema pre-
visto en los tres Tratados fundacionales desde el inicio mismo del pro-
ceso integrador. Aungue en los anos 50 eran inimaginables la influen-
cia, el relieve y las cargas que conlleva la presidencia, si existia la con-
viccion de que ese modesto papel con perfiles procedimentales debe-
ria repartirse segun el principio de igualdad de los Estados. Este es un
principio del Derecho Internacional que tiene un cardcter formal y ex-
presa una visién tradicional de las relaciones internacionales funda-
das en la soberania e independencia de los Estados. Pero es evidente
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que la igualdad de los Estados es meramenie forr_nal y no acph.a las
fuertes diferencias de orden econémico, social, militar, ideolégico, po-
litico y de otra indole.

Sin embargo, la especificidad del sistema comunitario de relacio-
nes entre sus Estados miembros, sistema establecido por voluntad de
los mismos, se identifica, inter alia, por su autonomia respecto al De—
recho Internacional. Precisamente en esie punto —Ila pand&d O reci-
procidad—, es donde se sitia una de las singularidades juridicas del
sistema comunitario en materia de obligaciones y derechos de los Es-
tados miembros: de un lado, las obligaciones comunitarias de un Es-
tado miembro no estdn condicionadas al cumplimiento por otros 0
todos los Estados miembros y, de otro, éstos participan en dlan:me
medida, segiin un voto ponderado o proporcional 0 con un nUmero
diferente de representantes o nacionales. en las Instituciones ¥ orga-
nos (Parlamento europeo, Comision, Tribunal de Justicia, Comité
Econémico y Social y Comité Consultivo CECA).

Es curioso, pues, que siendo la igualdad de los Es!adqs un princi-
pio poco compaginable con el sistema juridico e m'sm_ucwna_.l comu-
nitario (2), haya sido la paridad de los Estados el criterio elegn_io para
ejercer la presidencia. Esta excepcion en favor d_e una pa'r.nmp_acl_ép
igual de los Estados quizd pueda encontrar una ]us,_uﬁcacmn {nstor_:-
ca: al redactar los Tratados sélo se penso en atribuir a la presidencia
responsabilidades secundarias o formales y, aunque inicialmente era
una Comunidad de seis Estados bien cohesionados en sus aspiracio-
nes de integracion, asi se evitaba cualquier tarftncidn (?E lltl.l-lzm‘ el car-
go para proyectar el liderazgo de un Estado si la _prcsldenma_se reser-
vara a uno o varios Estados mas fuertes economicamente 0 €slos pu-

dieran ejercerla por periodos superiores.

Un autor de relieve en estos temas, C. Sasse, critico este sistema
de rotacién automatica basado en la paridad de los Estados, propo-

ue la i dldd:lmﬁsudnsmiembrmesmekipnduﬁ_mﬁmmnldﬂ
“ujl:')'iga;nd:qm::;l. o de adhesion: la atribucion de competencias es mm! para todos
Jos Estados y, por tanto, los poderes y dmbitos de actuacion dc ln Instituciones son frutos
de una atribucion (véase A, Mangas Martin, Derecho Comunitario Europeo y Derecho Es-
paniol, Tecnos, Madrid, 22 ed., 1987, pp. 42-44.
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niendo para los comités y grupos el sistema de la eleccion de los pre-
sidentes mds «capaces» frente a los riesgos de lo fortuito. Se estimu-
laria la seleccion en funcion del criterio de la cualidad y se garanti-
zaria la eficiencia a ese nivel. Asi pues, quedaria preservado el nivel
politico del Consejo (Consejo Europeo), y el COREPER. Una de las
objeciones, que ese autor analiza, se suscita por el hecho de afectar a
la coordinacién y ritmo de la maquinaria del Consejo guiado por per-
sonas de la misma Administracién y originar tensiones y conflic-
tos (3). Aunque esta propuesta es muy sugerente desde una perspec-
tiva tedrico-especulativa, parece poco realista y préctica.

Desde luego, esa opcién por una rotacion sucesiva y por periodos
iguales de todos los Estados sigue siendo considerada, en general,
como un acierto, al ofrecer iguales oportunidades a Estados muy di-
versos y ha evitado entre los mismos Estados suspicacias ante la im-
portancia sobrevenida al ejercicio de la funcién presidencial. Asi, las
ventajas y las desventajes son una responsabilidad compartida.

Esa igualdad o paridad se materializa, pues, mediante la rotacion
sucesiva de todos los Estados miembros por periodos iguales (de seis
meses). El orden de rotacion de los Estados ha tenido una curiosa va-
riante con ocasion de la adhesion de Espana vy Portugal a las Comu-
nidades Europeas.

Se establecen dos ciclos, de seis afos cada uno, que se irdn suce-
diendo en el tiempo. Estos ciclos tienen su facil explicacion en la du-
racion del cargo, seis meses, y en ¢l nimero de Estados miembros,
12 Estados. Pues bien, en un primer ciclo, cuyo comienzo tuvo lugar
en 1987 (hasta 1992 inclusive), el criterio de la rotacién semestral si-
gue estrictamente el orden alfabético que tiene en cuenta la denomi-
nacion de cada Estado en su propio idioma (asi, Deutschland, por la
R.F. de A.; United Kingdom, por ¢l Reino Unido de Gran Brela-
fia, etc.). Asi pues, el orden alfabético en el ejercicio de la presidencia
es ¢l siguiente (4):

(3) C. Sasse, Le processus de décision dans la Communauté Européenne, PUF, Limoges,
1977, pp. 116-118.

(4) Este orden alfabético de Estados es el criterio que de forma unica, sin variantes, se
siguit en la Comunidad desde su nacimiento (CECA, 1952) hasta diciembre de 1986. Aun-
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—Bélgica, Dinamarca, Alemania, Grecia, Espaf‘ta, Fmpcia, Irlan-
da, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido.

Durante el segundo ciclo de seis anos, que comenzara el 1 de ene-
ro de 1993 (hasta 1998 inclusive), el orden de rotacion es el siguiente:

— Dinamarca, Bélgica, Grecia, Alemania, Francia, Espana, ltalia,
Irlanda, Paises Bajos, Luxemburgo, Reino Unido, Portugal.

Puede observarse que en los segundos ciclos el orden no sera al-
fabético exactamente, puesto que se produce una permuta en el or-
den cada dos Estados. Dado que la presidencia es por semestres {_cne-
ro-junio, julio-diciembre) y son 12 (numero par) los Estados miem-
bros. si no se hubiera ideado esta ingeniosa variante del segundo ¢i-
clo. cada Estado ejerceria la presidencia siempre en el mismo semes-
tre (¢l primero o el segundo). Con la ligera alteracion de la permuta
en cada par de Estados en el segundo ciclo se logra que e]_ gjercicio
de la presidencia pueda alternarse para cada Estado en el primer y en
el segundo semestre en cada uno de los ciclos.

Este original orden en el ejercicio de la presidencia se relaciona
con la importancia de las dos grandes decisiones que s¢ adoplan cada
ano en la Comunidad: la adopcion de los precios agrarios en el pri-
mer semestre v el presupuesto en el segundo semestre (5).

que esa division en dos ciclos se establecid en ¢l articulo 11 de las Actas de Adhﬁn&_n de Es-
panit y Portugal, no entrd en vigor el | de enero de 1986, sino al término de los periodos de
rotacion que faltaban por cubrir con arreglo al orden de Estados miembros existentes antes
de la adhesion de Espadia v Portugal (articulo 29 del Acta de Adhesion). Esta sqlunﬂn era
razonable, pues estaba finalizando el orden de rotacion, ya que durante 198I5 tuvieron lugar
las presidencias de Italia y Luxemburgo, luego s6lo restaban por ejercetla Paises Bajos y R:m-
no Unido. Ademas, s se hubiera puesto en vigor desde el | de enero de 1986, hubiera sido
una durisima pruebs para Portugal en su primer ano de adhesidn.

(5) En realidad, la Comunidad ha cstado formada por un niimero par de Estados en
otras ocasiones: ln Comunidad de Seis (1952-1972) y de Diez (1981-1985). Ptra cuando eran
seis Estados. los problemas parecian tener menor envergadura, habia cohesidn y, sobre todo,
Franeia tenia asegurado cjercer |a presidencia el primer semestre. En la época de la Comu-
nidad de Dicz Estados, los sgrandes» disfrutaban del primer semestre {asi, RFA, Francia, [1a-
lia) y Gran Bretaia estaba satisfecha con su segundo semestre (debido a mprgnblcmnsdc
contribucion al presupuesto); pero la adhesion de Espana y Portugal hacia que, si no se bus-
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III. LA DURACION DEL MANDATO
PRESIDENCIAL

Los tratados establecen que la duracién del mandato del presiden-
te del Consejo es de seis meses. Los Tratados se refieren al Presidente
del Consejo, stricto sensu, pero la presidencia se extiende durante ese
mismo periedo al Consejo Europeo, al COREPER vy a los ciento cin-
cuenta o doscientos grupos de trabajo.

Un cambio en la duracién exigiria una reforma formal de los Tra-
tados, pero la ampliacion o acortamiento del periodo presidencial en
el COREPER y en los grupos de trabajo podria ser realizada de for-
ma mas flexible, mediante la reforma del Reglamento interno del
Consejo.

Sin embargo, esa variacién es practicamente impensable porque,
precisamente, una de las virtudes mas alabadas del sistema presiden-
cial comunitario es que responsabiliza a un solo Estado durante cada
semestre de Ia conduccion de la compleja maquinaria del Consejo. Si
la duracién no estuviera unificada en toda su esfera seria imposible
lograr una coordinacién en las diversas actividades del Consejo mis-
mo, al estar dispersos sus trabajos entre numerosas personas en dis-
tintos niveles de preparacion y discusion (hay Consejos que retinen a
los ministros de Asuntos Exteriores; otras veces a los de Agricultura,
Economia, Industria, etc.; el Consejo Europeo a los Jefes de Gobier-
no, y los comilés y grupos de trabajo a centenares de funcionarios).

Precisamente, la funcion de direccion de los trabajos del Consejo
se ve posibilitada al ser asumidas todas las presidencias en la esfera
del Consejo por un mismo Estado miembro y durante un mismo pe-
riodo de tiempo, coordinando las convocatorias de las reuniones, fi-
jando el orden del dia provisional y ordenando los debates e ideando
soluciones de compromiso a todos los niveles.

caban vanantes, Estados como Francia e Italia tuvieran que renunciar a las presidencias
wagricolase del primer semestre.

La presion francesa fue decisiva para gue se llegara a esta formula, que satisface a todos
los Estados, al permitirles experimentar cada doce afios la presidencia en los dos semestres.
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Desde luego, sobresale la brevedad de ese periodo si lo compara-
mos con otros mandatos tanto en las administraciones publicas na-
cionales como en las internacionales. Pero casi cuarenta anos de ex-
periencia comunitaria y, d fortiori, en una Comunidad de 12 Estados,
el periodo de seis meses s¢ ha revelado como el 6ptimo en opinion

de los Estados (6).
Posiblemente tampoco sea el periodo ideal, pero en el actual y pre-

visible contexto historico-politico seguird siendo un periodo adecua-
do al sistema institucional y a su necesario equilibrio. Desde luego,
una prolongacién de la duracién no aportaria ventajas por si misma.
Es cierto que puede resultar frustrante para un Estado, para los poli-
ticos v funcionarios que empenaron su tenaz esfuerzo, tener que de-
jar asuntos cuya resolucion estdn a punto de lograr o, en la mayoria
de los casos, tener que dejar paso al sucesor cuando se empezaban a

dominar los complicados resortcs de la funcion.

Pero hay Estados que, por diferentes causas y motivaciones, lle-
van con dificultades y pesar el periodo presidencial y los perjuicios
para la Comunidad se dejan sentir en las dilaciones de los dossiers ¥
en el desaliento de otros Estados y de la opinion piiblica; esos efectos
nocivos de algunas presidencias tienen la compensacién de su carac-
ter limitado en el tiempo. Por el contrario, el periodo puede resultar

corto para presidencias dinamicas y voluntariosas, para las que el se-
mestre puede ser demasiado justo para resolver asuntos de anos y la
impulsion de los dossiers no tiene siempre garantias de continuacion

en el estado avanzado de resolucion.

Lo cierto es que, en general, no se aboga por la prolongacion de
mandato. Ya hace algunos afios, C. Sasse advertia que el cambio de
la duracion de la presidencia de seis a doce meses o incluso mads no
debia ser tomada en consideracion mas que si se renunciase al siste-
ma mecanico de la rotacion de la presidencia y se introducia un prin-
cipio dindmico competitivo (la eleccion de los presidentes) (7).

i6n comiin es compartida por Jos diversos informes nacionales sobre 1as
presidencias ejercidas por cada Estado en la obra The Presidence of the European Council of
Ministers, coordinada por Colm O"Nuallain, Croom Hell, Londres, 1985

(7) C. Sasse, op. cit., p- 116.

gﬁ] Esta concl
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v of..., op. cit., p. 184.
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Incluso, las que aparentemente son fut_lciones formales, de mero pro-
cedimiento, como convocar el Consejo, establecer el calendario se-
mestral de reuniones, el orden del dia, ordenar los debates, etc., pue-
den tener una influencia en la resolucién o congelacion fic los temas.
Por otra parte, el Reglamento interno del Consejo ﬁpecqim una fun-
cién del presidente que tiene un cardcter fnmﬂ: el pmsldentcdﬁnmﬁr
los actos juridicos y las decisiones del Consejo. P:;ro ese poder de fir-
ma y de notificacion son la expresion de {a culminacion de un proce-
so que absorbe mucha dedicacion y trabajo.

o, la presidencia del Consejo se presenta qm: hace va
dosE&lé::g:ts comg una tarea dificil que exig_e _muchas wnrtudes_ de l?s
presidentes de cada una de las esferas de actividades del Consejo. Ello
es debido a que los iniciales automatismos de los Tratados se agota-
ron en su logro y las disposiciones al gsulo_de los Ilamgdos cETratgdo;
ley», es decir, disposiciones precisas sin margenes de dlscrecmqahda.
se fueron ejecutando. En buena medida ese per_mdn s puedc_ identi-
ficar con los llamados «instrumentos negatvos» _de la integra-
cién (11): supresion de obstﬁcu_lqs para permitir la libre circulacion
(de personas, mercancias, Servicios, capualw...] en los que la cons-
truccion legislativa tenia escasos margenes de discrecionalidad.

o cuando se hicieron necesarios los instrumentos positivos
cuyge:onlenido no viene regl}lado en los '_['!'amdos (la armonizacion
de legislaciones, la aproximacion de las.pohucas econémicas, gl::.),‘ és-
tos exigian amplias discusiones, propias c!e un proceso Icgls'auvo.
Esto significa que, como el proceso normativo de_sbordo hace uen;_po
los objetivos marcados, el proceso legislativo d:scurre por ar::p cl:lt:
cauces con margenes imprecisos: las normas ]Lllrldlcas del der_ec o
rivado tienen que elaborarse, hay que discutir y superar intereses
contrapuestos.

ta distincién entre «integracion negativas € wintegracion positivas p.uedc
en ju\l-'] I.E«:ms. Organisations européens, Université Libre de Bmzdlc::. 198_3. T2ed., p. 50.
8 ﬁe los primeros autores en utilizar esa distincién fue J. PINDER, “Positive integration
m::’o negative integration. Some problems of economic union in the EEC™ the World Today,

24, March 1968, pp. 88-110.
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Por ello, los presidentes tienen que tener cierta talla politica, in-
cluso en los grupos de trabajo. Junto a la competencia técnica deben
adoptar una aptitud flexible, y con iniciativas: deben saber organizar,
coordinar, impulsar y conciliar.

V. LA ORGANIZACION Y DIRECCION INTERNA
DE LOS TRABAJOS DEL CONSEJO

1. EL CALENDARIO DE SESIONES

Como el Consejo retine a miembros de los gobiernos de los Esta-
dos miembros, una de las tareas previas al ejercicio mismo de la pre-
sidencia consiste en fijar, con una antelacion de siete meses al inicio
de la misma, el calendario de las fechas de reunién del Consejo.

Se trata asi de compatibilizar los abundantes compromisos nacio-
nales internos y externos de todos los miembros de los Gobiernos, asi
como las reuniones de los Gabinetes nacionales, las fiestas naciona-
les, las Asambleas o Consejos de otras organizaciones internacionales
(ONU, FMIL OTAN, etc.) con las sesiones del Consejo de la Comu-
nidad. En realidad, el Consejo se suele reunir el martes, pero desde
hace ya mucho tiempo se adelanta su comienzo, desde la tarde del lu-
nes, debido a la densidad de las discusiones y a los numerosos pun-
tos del orden del dia.

Para preparar el futuro calendario de sesiones del Consejo, la Re-
presentacion Permanente del Estado que asumird la Presidencia se
pone en contacto con el resto de Representaciones de los Estados
miembros en Bruselas y se confecciona de forma concertada el calen-
dario. Asi, aparecen programadas las reuniones del Consejo dedica-
das a «asuntos generales» (que redne a los ministros de Asuntos Ex-
teriores), las dedicadds por los ministros correspondientes a Agricul-
tura, Economia y Hacienda (las llamadas sesiones «ECO-FIN»), In-
dustria, Transportes, etc. Lo habitual es que haya una reunién cada
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i i len tener una pe-
dedicada a «Asuntos Generales» y I.ambu‘&n suelen
::!icidnd mensual las sesiones de Economia y Hacienda («ECO-

: : s
FIN las de Agricultura. A veces en una misma semana se reun
el C;:l:cjo con diferentes ordenes de dia («Asuntos Generales» y de

Consejos especializados).

tas reuniones, aun en contacto con los otros Estados
miematrrgés de la Repres-entacipn Permanente, pued; ser ulna
obligacién ritual, pero también la ocaslét_l de p}'oyectar con vision cla-
ra lo que se desea hacer: si sera una pfeﬂdenma de.mera gestion o :1“_
cluso de rutina, si se desea dejar una impronta soc:al, abordar los de-
licados problemas monetarios, llevar a un buen término mgdldgs qi.;:
conduzcan a objetivos a medio o largo plazo (Fl. me;ca@o interior,
unién econémica y monetaria), la refml-ma pohum-u!sumcnonal (ob-
jetivo de algunas presidencias anteriores ya parcialmente logra-

do), etc.

jeti ambicionen desde una perspectiva rcglis!a
parn]-?lSn ﬁgor: :pu:r::crdn reflejados en el calendario de reuniones
si el Estado que va a presidir asi lo dmdg. Hacer el calendario con-
lleva sustancialmente establecer una eleccion de los temas de dlsgu—
sion y de las prioridades legislativas. Por ello, algunas pfesu_jf:ncms
bien organizadas establecen esas prioridades _bfi_]ﬂ la inspiracion co-
munitaria y para ello se asesoran c}e_ la Comisién y de la Secrc'gna
General del Consejo (12). Para auxiliarles en esla larea, la Comision
hace un informe sobre las propuestas en discusion, el estado de las

mismas y las pendientes de estudio.

10 ble espacio
Pero, aungue hay concertacion, p_uede haber un nota
para la inﬂtw(::cia y la predeterminacion de los temas que tratard el
Consejo. Y es bien notorio que algunos Estad_os no ucpltan su volun-
1ad de utilizar la presidencia en una perspectiva politica (13).

(12) E. Regelsherger y W. Wessels: «National Paper on the Federal Republic of Ger-

. en The Presidency..., op. cil., p. 85. . .
“m:{;) Ph. Mnmmmﬂwhﬁm.mmmmm

cit., po 132
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2. LA CONVOCATORIA Y ORDEN DEL DIA

La convocatoria del Consejo se hace siempre por el presidente, ya
Sea a su iniciativa, ya sea a peticion de algin Estado miembro o de
la Comision. Lo habitual es que sea a iniciativa del presidente en eje-
cucion del calendario de sesiones previsto. Naturalmente podra con-
vocar otras sesiones fuera de las programadas cuando se estime ne-
cesario o urgente o decidir aplazamientos inevitables. El nimero to-
tal de dias de reunién del Consejo oscila entre cien y ciento cincuen-
la, con una periodicidad semanal. También la elaboracién del orden
del dia supone con frecuencia una cierta dosis de eleccion politica y
posibilidad de ejercer cierta influencia para la deliberacién y aproba-
cion de propuestas pendientes.

Aunque formalmente el presidente del Consejo elabora el orden
del dia provisional de cada sesion, esta tarea es realizada en la préc-
lica por el presidente del COREPER, que es el Jefe de la Represen-
lacion Permanente del Estado Miembro que en ese semestre ejerce la
presidencia. Por su dedicacién permanente y su estrecha relacién con
los presidentes de los Comités y grupos de trabajo, conoce mejor el
estado de preparacion de las propuestas y si estdn suficientemente de-
batidas y estudiadas a nivel de grupos y del COREPER mismo para
proponer a su ministro, presidente del Consejo correspondiente, la in-
clusion de esas propuestas en el orden del dia provisional. Una vez
confeccionado el orden del dia provisional se consulta, al menos con
dieciséis dias de antelacion, a los otros Estados miembros y a la Co-
mision por si estimasen oportuna la inclusién de algin otro punio.
Junto al orden del dia provisional completado por esas iniciativas, se
incluye la documentacion relativa a cada punto y ha de ser enviado
# los Estados y a la Comisién con catorce dias de antelacién.

Una innovacién muy importante se ha incluido en el nuevo Re-
glamento interno del Consejo (14) y consiste en que el orden del dia
provisional indicard los puntos respecto de los cuales la presidencia,

(14) Articulo 2.2, pirrafo segundo; el Reglamento intemo del Consejo se publicé en
DOCE, 0" L 241 de 15 de octubre de 1987.
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las Delegaciones de los Estados miembros o la Comision pueden 50-
licitar una votacidn. .

Se considera orden del dia «provisional» porque es una formali-
dad comiin a todo érgano colegiado de derecho publico o pnv_ado que
el orden del dia definitivo sea aprobado al comienzo de la sesion mis-
ma. El Consejo lo aprueba por mayoria simple; en ese momento hay
todavia oportunidad para cualquiera de los Estados mnem}:_rus de pro-
poner la inclusién de algin punto mas, pero su aprobacién requiere
la unanimidad del Consejo.

El orden del dia del Consejo se divide en una parte A y en una par-
te B. En la parte A se incluyen aquellos puntos que son aprobados por
el Consejo sin discusion y de forma global, bien porque ya hayan sido
debatidos en otras sesiones del Consejo o, lo mas hab:lua!. ya hayan
sido suficientemente preparados por los grupos de trabajo y por el
COREPER vy se considere que estdn lo suficientemente maduros para
su aprobacion sin el debate en el Consejo. Pero si en esa sesion toda-
via se pretendiera continuar su discusion por algun miembro del Cm_z-
sejo o por la Comision, entonces se re-tiri_l ese punto del orden del dia
y se propone para otra sesion del Consejo.

En la parte B del orden del dia se incluyen aguellos asuntos que
requieren una deliberacion del Consejo: ia mfraestn}ctura del Conse-
jo no ha logrado avanzar suficientemente los dossiers por tropezar
con cuestiones sensibles que requieren la discusion directa por lo_s mi-
nistros mismos. Esta parte B es la que ocupa realmente las sesiones

del Consejo (15).

3. LA ORGANIZACION DE LOS DEBATES

Las sesiones del Consejo no son publicas y, aunque son muy nu-
merosas las interpelaciones de los parlamentarios en el genudo que
asumiendo el Consejo la funcién legislativa de la Comunidad sus se-

(15) Sobre ¢l origen, la formacion, los caracteres y el significado de los puntos A y B pue-
de verse un amplio tratamiento en A. Mangas Martin, £/ Comité de Representantes Perma-
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siones deberian ser abiertas, tal posibilidad requerird la aceptacion
undnime de los miembros del Consejo (articulo 3.1 del Reglamento
interno).

Es habitual que, antes del comienzo formal de las sesiones del
Consejo (y del COREPER), se converse informalmente entre las de-
legaciones sobre los problemas a tratar, se intercambien puntos de vis-
ta y, relajadamente, se trate de aproximar las posiciones. La presiden-
cia contribuye a ello fomentando esos encuentros previos, otras ve-
ves el didlogo bilateral y, sobre todo, reuniones restringidas de los mi-
nistros o, en su caso, de los Jefes de las Representaciones Permanen-
ies (en el COREPER) para explorar con mayor libertad los puntos de
scuerdo y desacuerdo. En efecto, las sesiones formales del Consejo no
se reducen a la presencia de los 12 miembros de los Gobiernos de los
Estados miembros (o a los 12 Representantes Permanentes en el caso
del COREPER), al secretario general del Consejo y el presidente de
la Comision o algin comisario; cada uno de €stos se hace acompainar
de una delegacion de altos cargos llegados de las capitales, de funcio-
narios de las Representaciones Permanenies v otros expertos; el pre-
sidente de la Comision también acude acompanado de varios Comi-
sarios vy altos funcionarios; igual sucede en el lugar reservado a la Se-
crelaria General del Consejo. De este modo, numerosas sesiones del
Consejo reunen casi un centenar de personas, y de forma poco mas
reducida (entre 50 6 70) se celebran las sesiones del COREPER. Por
cllo. los temas mas delicados o sensibles encuentran su lugar mas ade-
cuado para la transaccion en las reuniones restringidas de los minis-
tros o de los Jefes de Representacion Permanente.

El presidente del Consejo dirige los debates v toma la palabra
cuando lo cree oportuno. De su personalidad va a depender, en bue-
na medida. la agilidad de las discusiones v la conduccion del debate
hacia los puntos importantes. Ante todo, debe conocer bien los dos-
siers y para ello puede apovarse en su Representacion Permanente,
pero de forma especial en la Secretaria General del Consejo.

nentes de las Comunidades Europeas. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1980,
pp. 111129,
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4. LA AYUDA DE LA SECRETARIA GENERAL DEL
CONSEJO

La Secretaria General del Consejo cumple unas funciones de gran
importancia para el ejercicio de la Presidencia. Estd formada por fun-
cionarios (teoricamente) independientes, estructurada de la siguiente
forma: el Gabinete del secretario general, el servicio juridico y unas
siete Direcciones Generales. Ademas de asumir las funciones propias
de secretaria en las reuniones del Consejo (Consejo Europeo, CORE-
PER y comités y grupos de trabajo) y de preparar la documentacion
que acompane a cada punto del orden del dia, son el apoyo imparcial
de la Presidencia. Le prepararan una nota sobre cada punto del or-
den del dia gque sera objeto de discusion (los puntos B) en la que se
le indican la situacion en que se encuentra su discusion, las eventua-
les divergencias —sugiriendo diversas ideas para sus intervencio-
nes— vy posibles soluciones.

En realidad, la Secretaria General es el «Gabinete» de cada Presi-
dencia. Se trata de lograr que el presidente del Consejo (CORE-
PER, etc.) tenga un apoyo técnico propio de caracter colectivo y co-
munitario frente al soporte nacional de la Representacion Permanen-
te y de la Administracion de su pais.

En buena medida, el éxito de una Presidencia descansa en la con-
fianza que el Presidente sepa depositar en la Secretaria General. Se
ha dicho que al incremento de responsabilidades de la Presidencia
puede contribuir un secretariado independiente sin sustantivos inte-
reses propios para identificar los objetivos y las exigencias procedi-
mentales que hagan avanzar los asuntos (16). De la lectura de los di-
versos informes nacionales sobre su experiencia presidencial comu-
nitaria, se deduce que los Estados encuentran muy valiosa la ayuda
técnica y juridica que les ofrecen los funcionarios de la Secretaria Ge-
neral: al fin y al cabo estdn presentes en todas las sesiones del Con-
sejo, en las que cambia la persona del presidente, en funcién de los

(16) H. Wallace, «The Presidency of the Council of Ministers of the European Comu-
nity: Tasks and evolutions, en The Presidency..., op. cir., pp. 12-13.
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lemas que trata en cada sesion del Consejo (Asuntos Generales, Agri-
cultura, Eco-Fin, etc.), en el COREPER vy en los Comités y Grupos
de trabajo y conocen el estado de los dossiers y sus evoluciones, tie-
nen amplia experiencia en la técnica de las diferentes reuniones y en
las posibilidades de los compromisos. Los funcionarios de la Secre-
taria General aseguran, ademads de calidad técnica, también una coor-
dinacion a la dispersa y heterogénea estructura del Consejo.

El presidente del Consejo tiene un rol administrativo: es, en rela-
ci6n con los funcionarios del Consejo, la maxima autoridad revesti-
da del poder de nombramiento y del poder disciplinario sobre los mis-
mos (17). También negocia con ellos las remuneraciones, aunque el
didlogo con los funcionarios se lleva a cabo en la préictica por el
C'OREPER.

5. EL RECURSO AL YOTO

Ya he senalado que en el orden del dia provisional se indica qué
puntos del mismo seran objeto de votacion porque asi lo haya deci-
dido el presidente del Consejo, o lo hayan solicitado la Comision o al-
gun Estado Miembro.

El articulo 5.1 del Reglamento interno del Consejo es fruto del
Acta Unica Europea y de la conviceion amplia en favor de una vuel-
la al sistema de votacion previsto en los Tratados, frente al abuso
constante en ¢l pasado del consenso como sistema de adopcion de de-
cisiones (18). Los miembros del Consejo sabran asi que, agotada la de-
liberacion sin acuerdo, tales divergencias no serdn obsticulo para que,
si se redne la mayoria cualificada, la propuesta normativa sea adop-
lada y puesta en vigor. Esta indicacion acelera los contactos previos

(17) M. Aymal: «La Présidence du Coinseils, Revie du Marché Commun, 1975, n.* 185,
p. 165,

(18) Esa conviccion ya no es una expresion de buenos deseos; esid traducido a la reali-
dad. En la espléndida obra de Jean de Ruyt (L'dcte Unigue Européen, Ed. de L'Université
Libre de Bruselles, 1987, pp. 116 y 55.) se recogen datos contundentes sobre las numerosas
decisiones adoptadas mediante votacidn por mayoria cualificada desde 1986,
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entre las delegaciones y anima a una transaccién y, en todo caso, a
afrontar mejor la «derrota».

De nuevo, la paridad entre los Estados es la razén por la que cual-
quier Estado puede solicitar que se proceda a la votacion para dar tér-
mino a una deliberacién; a su vez, la Comisién goza de paridad fren-
te al Consejo, y éste delibera sobre sus propuestas normativas y vela
por el cumplimiento de los Tratados (articulo 155 CEE, articulo 124
EURATOM), por lo que la Comisién también puede solicitar que se
proceda a una votacion, indicindose con la citada antelacién en el or-
den del dia provisional.

En ese articulo 5.1 se ha puesto en manos de la presidencia un ins-
trumento de capital importancia. Es una competencia unica y eficaz.
Se puede observar que la iniciativa presidencial en favor de una vo-
tacién estd privilegiada: si el presidente decide que se proceda a una
votacion, ésta tiene lugar por su sola voluntad. Sin embargo, si la Co-
misién o algin Estado miembro solicitan la votacién en algin punto
del orden del dia, se precisa que estén a favor del procedimiento de
votaci6én la mayoria de los miembros del Consejo.

El origen de ese nuevo pérrafo del articulo 5.1 estd en una Decla-
racion de la Presidencia, holandesa a la sazon, anexa al Acta Unica
Europea, en la que se comprometia a buscar la manera de mejorar
los procedimientos de decisién del Consejo. Dado que «la hip6tesis
del Acta Unica Europea es la prictica del voto» (19), la forma de ase-
gurar ésta ha sido atribuyendo a la presidencia su facultad més con-
creta y més poderosa: hacer que se vote en el Consejo y desbloquear
decenas o centenares de propuestas que pueden ser aprobadas por ma-
yoria cualificada y que algunos Estados tenian bloqueadas al socaire
de los Acuerdos de Luxemburgo o de la mera rutina del consenso.
Ademas, esta importantisima facultad del presidente del Consejo ve-
nia propiciada por el procedimiento de cooperacién con el Parlamen-
to Europeo que ¢l AUE ha introducido (articulo 149.2 CEE), porque
en la primera fase, de caricter general, del procedimiento de coope-

(19) J. de Ruw, op. cit., p. 117.
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racion, el Consejo debe adoptar una «posicién comun» sin estar so-
metido a plazo alguno. Como ha observado Jaqué, aunque luego hay
plazos muy estrictos en la segunda lectura, no se le impone plazo al
Consejo para adoptar su posicién comun (por mayoria cualificada,
siempre), lo que significa que en esa primera fase podria bloquearse
¢l Consejo (20). En manos del presidente estd que eso no suceda.

Esta facultad tan importante reconocida formalmente en el regla-
mento interno del Consejo, modificado en 1987, tuvo desde media-
dos de los anos 70 sus antecedentes mds significativos. En efecto, fue-
ron las presidencias belga e irlandesa las que esporddicamente pre-
guntaban, al inicio de la sesion, a las delegaciones qué puntos de los
incluidos en el orden del dia afectaban a intereses esenciales de los Es-
tados. El resto'se consideraba que podria seguir las normas de vota-
¢ion previstas por los Tratados (21).

VI. LA COORDINACION

La Presidencia del Consejo ejerce una misién de coordinacién.
Esta mision debe entenderse en un doble sentido. De un lado, porgque
el Consejo tiene una composicién personal variable en funcién de la
tematica de su orden del dia y, por tanto, la persona del presidente
del Consejo varia también; esa circunstancia se ve compensada por
el hecho de que todos «los presidentes» del Consejo durante el semes-
tre son miembros del mismo Gobierno y también porque el presiden-

{(20) 1. P. Jacqué, «L’Acte Unique Europeéns, RTDE, 1986-4, p, 591.

(21) Vid las declaraciones del entonces presidente del Consejo, el irlandés G. Fitzgerald,
confirmando ante el Parlamento su disposicion al cumplimiento de las normas de votacidn
de los Tratados en Parlement européen. Débats, n." 186, 17 de febrero de 1975, O la «histo-
rican decision de la Presidencia belga de poner a votacion el |18 de mavo de 1982 los precios
agrarios, a pesar de la oposicion de Gran Bretafia, Dinamarca y Grecia, en Agence Europe,
mayo de 1982, n.* 3374.

Sobre estos precedenies véanse las exposiciones de G. Fitzgerald, R. Kovar y G. Olmi en
la obra A Community of Twelve? The opportunities and risks of enlargement, Semaine de Bru-
ges, 1978, De Tempel, pp. 1, 66-67 y 92-93 correspondientes a las declaraciones de las per-
sonalidades citadas.
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te de ese Gobierno es el presidente del Consejo europeo y por el he-
cho de que el Consejo que trata de «Asuntos Generales» (ministros
de Asuntos Exteriores) goza, de hecho, de autoridad sobre los Conse-
jos sectoriales o especializados.

De otro lado, la Presidencia tiene que coordinar los trabajos del
Consejo, propiamente dicho, con los de su infraestructura: CORE-
PER y unos doscientos comités y grupos de trabajo.

Para esta misién de coordinacion la Presidencia no dispone de po-
deres sustantivos ni concretos. Tiene que ver mucho con la organi-
zacion de los trabajos, incluso con un sentido gerencial propio del
«managementy. La coordinacion es considerada por las delegaciones
estatales como una carga dificil por la extension y la complejidad de
los asuntos comunitarios y la original complicacién del sistema deci-
sorio, con numerosas variantes (procedimiento general, presupuesta-
rio, concertacion, cooperacion, atribucion de poderes y «comitolo-
gia») y un entramado de intereses nacionales. Con razén se ha dicho
que la coordinacion se percibe como un problema dspero, incluso
intratable (22).

Aunque resulte irénico, cada Estado ha de coordinar a sus milti-
ples presidentes en el Consejo, en el COREPER y en los grupos de
Trabajo. La mayoria de los Estados hacen descansar la coordinacién
vertical y horizontal en la Representacién Permanente con la ayuda
de la Secretaria General. Parece 16gico que sea la Representacion Per-
manente la que despliegue el mayor esfuerzo en las tareas de Presi-
dencia: tienen dedicacion exclusiva y disponibilidad plena para estas
tareas, que desempenan habitualmente en Bruselas.

Ciertamente, unas veces se logra con mayor fortuna la coordina-
¢ion, pero siempre el sistema mismo en que descansa la presidencia
(rotacion de la autoridad de un Estado en todos los niveles del Con-
sejo) permite reconquistar la cohesion y la unidad de concepcion que

(22) H. Wallace, op. cit., p. 11.
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s¢ ve amenazada por la variable composicién personal del Consejo,
sus sesiones especializadas y sus centenares de grupos.

La coordinacién siempre sera una tarea deslucida para cada Esta-
do miembro, pero serd cada vez mds importante y constante. Hace
algin tiempo se dijo que la Comunidad no es el teatro de esfuerzos
ocasionales de coordinacion y, aungue la Comunidad no se superpon-
drd a los Estados, la mecdnica de su funcionamiento ha colocado a
los Estados en una situacién nueva de interdependencia perma-
nente (23).

VII. LA IMPULSION Y LAS INICIATIVAS

Una buena prueba de la eficiencia de una presidencia consiste en
hacer progresar los asuntos pendientes. No se trata de conseguir que
un asunto que inicie su andadura en el semestre logre en el mismo
su culminacidn. Eso seria casi materialmente imposible por las exi-
gencias del procedimiento legislativo comunitario, Pero finalizar el
mandato habiendo hecho progresar en su conjunto las propuestas
pendientes, culminar algunas y desbloquear otras constituiria un gran
¢xilo para una presidencia. En seis meses no se puede esperar mas ni
creer que se va a resolver todo lo que otros semestres precedentes no
resolvieron.

Al estar conectadas todas las presidencias en todos los niveles del
Consejo (de Ministros, Consejo Europeo. COREPER vy grupos de tra-
bajo), esa posicion clave del presidente del Consejo y su habilidad de-
sempenaran una accion importante a la hora de llegar a una decision.
Si el presidente tiene conocimiento de que un asunto obtiene el con-
senso de todas o casi todas las delegaciones y la objecion de alguna
de ellas no es fundamental, una presidencia activa no dilatara el pla-
zo de inclusion de ese asunto en el orden del dia mas préoximo. El con-
senso amplio puede hacer inclinar favorablemente a la delegacion ain

{23) C. Sasse, op. cit., p: 8.
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indecisa. El sentido de la oportunidad es una de las virtudes de un pre-

sidente que dan impulso a los j i
i trabajos, en un clima de confianza y

Igualmente, si una discusién se i
imente, _ ; presentase muy controvertida
fuese dificil o :mpomble seguir sobre ella, peligrando incluso otroi
?cuen:!os. el pres:dem‘e tratard de evitar un debate que ahonde las di-
€rencias y propondra retrasar su examen, bien reenvidndolo a otra

sesi6n o bien proponiendo un estudio
i mas profundo por un grupo de

ﬁerzaanl;bji? f:al:?c esperar qc una presidencia iniciativas. No me re-
@ 1niciativa normativa o derecho de propuesta que los Trata-
dos‘a!mbuyen casi en exclusiva a la Comision, Se trata de iniciativas
po_[mcas arpphas, a veces globales, o también sectoriales. que dina-
micen la vida comunitaria, pudiendo ser posteriormente el desenca-
denante de debates en ¢l seno de las Instituciones y de los Estados
miembros. Lo mds habitual es que tales iniciativas sean en realidad
una suerte _de «toma de conciencia» de la presidencia ante peticiones
0 sugerencias de otras Instituciones (Parlamento Europeo, Comité
Econémico y Social) o de amplios sectores de la opinion pﬁ'hl':ca eu-
ropea en fav_o{ qc determinadas medidas. Cuando la presidencia pro-
MUueve una iniciativa suele explorar sus posibilidades mediante tl?eu-
niones lpfonnalcs con los otros Estados, generalmente mediante con-
lactos bllal_erales. y desde la presidencia se busca interesar ala Comi-
s16n que, si lo cree conveniente, suele intervenir elaborando concien-
z}ndqs mi_‘ormes y después los correspondientes Pproyectos normativos
si_bien €stos ya son parte del trabajo de sucesivas presidencias:

VIII. LA CONCILIACION

(:uandn las propuestas estan blogqueadas debido a fuertes diver-
gencias entre los Esu_ldos. una forma de lograr que los asuntos pro-
gresen es que la presidencia asuma la responsabilidad de la promo-
cién de acuerdos o de mayorias cualificadas tan amplias como sea po-
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“Mible con la colaboracién de la Comision. El esfuerzo de la presiden-
gin ~a cualquier nivel— para armonizar posiciones se dirigird, en
mer lugar, a identificar los obstdculos que plantean los Estados en-
tudos v luego esbozar posibles compromisos. Las alternativas para
t ¢l acercamiento se buscan en los grupos de expertos y en el CO-
REPER, sin tener que esperar siempre al «penaltimo» escaldn, el Con-
sjo de Ministros o al «iltimo» del Consejo Europeo.

La misién de conciliar los intereses nacionales es una mision ana-
dida a la labor presidencial (en todos sus niveles) por la envergadura
de los problemas comunitarios y las reticencias, incluso enfrentamien-
{08, de algunos Estados con la Comisién. Constitucionalmente la Co-
misién ocupa un lugar indépendiente y de sus propuestas se espera
gue reflejen el interés comunitario. Pero no siempre los Estados lo es-
fiman asi v, si la Comision acaba siendo una parte en el enfrenta-
miento, pierde entonces credibilidad para conciliar a los Estados v,
de este modo, la bisqueda de alternativas aceptables para todos se ha
ido perfilando como una carga delicada y de gran tension en ¢l pe-
riodo presidencial,

Esta mision conciliadora de los presidentes conoce una practica
bien asentada que es expresion de las relaciones de colaboracion Co-
mision-Consejo: el llamado compromiso de la presidencia.

El presidente del Consejo (o del COREPER) se encuentran en una
posicion privilegiada para conocer por experiencia 0 por conversacio-
nes confidenciales u oficiosas las posiciones y las posibilidades de
cada delegacion para llegar a una transaccion. Ante las divergencias
tratardan primeramente de proteger la propuesta de la Comision y de
convencer a sus colegas de que la misma encarna el interés comuni-
tario. La propuesta de la Comisién requiere para su aprobacion la ma-
voria cualificada (54 votos sobre 76) y, no se olvide, que desde hace
dos o tres anos se vota con mayor frecuencia.

Pero si la propuesta de la Comisién no logra una mayoria cuali-
ficada en su favor o s¢ entiende por parte de los Estados que conven-
dria al asunto lograr un consenso mediante la modificacion de la pro-
puesta (para lo que los Tratados exigen la unanimidad), entonces el
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preslg:lpnt_q del Consejo (o el del COREPER) inician una misién de
conciliacion propia. La presidencia tratard de qQue sus alternativas go-
cen dq la aceptacion de la Comisién, porque ello facilitard su adop-
cion si la _Cf:mlsiﬁn apoya la alternativa presidencial, especialmente
si la Comision acepta modificar formalmente su propuesta, ya que
asi bastard la mayoria cualificada.

Buena parte gic la estrategia conciliadora de la presidencia se es-
boza en !a_s reuniones semanales que tienen lugar entre el presidente
del Cc_nse;o, de un lado. y el presidente del COREPER, de otro, con
el prti:mdente de la Comision. Igualmente, la presidencia del Consejo
s¢ reine en mﬁlqp[es ocasiones con los miembros del Consejo en con-
versaciones o_ﬁmosas previas a las sesiones del Consejo o desplazan-
dluse a las capitales de los Estados divergentes, entrevistdndose el pre-
sidente del Consejo con los ministros afectados y también, llegado el
caso, con f.-l Presidcnte del Gobierno (o directamente con éste si el
asunto estd siendo tratado por el Consejo Europeo mismo). El presi-
dente del COREPER lleva a cabo numerosas reuniones con los jefes
de las Representaciones Permanentes de los Estados miembros ¢
igualmente se producen reuniones entre los funcionarios especializa-
dos de las ftcprcscmaciones ¥ de unos y otros con altos funcionarios
de la Q:-mxsidn (incluso comisarios) v de la Secretaria General del
‘(ifonszjo. La dureza de esta mision conciliadora estriba en el «factor

empo».

La dm:aclén semestral de la presidencia, las sesiones semanales
del Consejo y saber separar los intereses propios del gobierno de los
Intereses comunes es una labor agobiante para la presidencia y espe-
cialmente onerosa para los ministros (Asuntos Exteriores, Agricultu-
ra, Emnc_:mm, Transporte...) y el Presidente del Gobierno, por los via-
Jes y el tiempo que les exige (24).

(24) En este sentido, H. Wallace, op. cit., p. 16.
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IX. LA IMPARCIALIDAD DE LA PRESIDENCIA

Pudiera pensarse que el desempefio de la presidencia por un Es-
acdo es una buena oportunidad para obtener beneficios. Sin embar-
g0, la experiencia de muchas presidencias muestra que las personas
que estan al frente de las presidencias (Consejo Europeo, Consejo de
Ministros, COREPER y grupos de trabajo) tratan de conducirse con
clerta neutralidad respecto de los intereses nacionales.

Naturalmente, lograr este distanciamiento no es facil cuando esas
personas, antes de la presidencia, han defendido intereses nacionales
¢n sus diferentes niveles de actuacion. Y puede ocurrir que su Estado
Ienga importantes intereses en ese asunto y sea uno de los principales
divergentes.

Una primera medida que permite cubrir las apariencias (no basta
ser neutral, sino que debe dejarse ver que se es neutral) consiste en
que el presidente del Consejo (ya sea el ministro de Asuntos Exterio-
res, de Agricultura, etc.) no encabece la delegacion de su pais durante
las sesiones del Consejo y por tanto no tome la palabra en defensa de
intereses nacionales ni vote personalmente. Serd un alto cargo (secre-
tario de Estado, subsecretario, etc.) el que encabece la delegacion na-
cional y tome la palabra en defensa de la posicién del pais que ejerce
la presidencia. -

A su vez, el presidente del COREPER, como es ¢l jefe de la Re-
presentacion Permanente del Estado que ejerce la presidencia, «aban-
dona» su puesto al frente de la Representacién para dedicarse casi
con exclusividad a esa responsabilidad que le exige tacto y tiempo, es-
pecialmente porque, de facto, las labores presidenciales del Consejo
son confiadas en su mayor parte por todos los paises a la Represen-
tacion Permanente.

Como es sabido, el COREPER divide su orden del dia en dos par-
tes, que son estudiadas mediante un desdoblamiento del mismo en
COREPER 11 (o segunda parte), que agrupa a los jefes de las Repre-
sentaciones Permanentes y se ocupa de los asuntos mas importantes,
y el COREPER I (o primera parie), que reune a los Jefes Adjuntos y
se ocupa de asuntos mds técnicos y de importancia menor. Pues bien,
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el presidente del COREPER abandona la delegacién de su pais en ¢l
COREPER 11, que pasa a ser defendida por el adjunto o el «nime-
10 tres» de la representacién. Cuando se retine el COREPER I, lo pre-
side el jefe adjunto v la delegacion la ostenta «el niimero tres» de la
Representacion.

En los comités y grupos de trabajo se lleva a cabo un corrimiento
similar. Se observa, de los diferentes informes nacionales sobre la ex-
periencia presidencial en la dltima década, que los Estados suelen
nombrar presidentes de los comités Y grupos a los que tienen un co-
nocimiento del funcionamiento del Comité o grupo correspondiente,
de modo que los funcionarios de la Representacién dejan de asistir
como delegados para ostentar las presidencias de los comités o gru-
pos con los que estdn familiarizados con la mecanica comunitaria y
conocen los dossiers, las posiciones y divergencias y las posibilidades
de un compromiso. Esto significa que estos funcionarios, que oscilan
entre treinta y cincuenta, asumen las presidencias de varios comités
0 grupos (hay entre ciento cincuenta y doscientos). Y la delegacion na-
cional se cubre en los comités Y grupos con los refuerzos que lleguen
a la Representacion Permanente o con funcionarios de la Adminis-
tracion nacional, que se desplazan a Bruselas 0 Luxemburgo para cu-
brir especificamente la reunién ¥y ser portavoz del Estado.

Esta prictica exige un notable esfuerzo para la Representacion Per-
manente y también para la Administracion en la capital. Para un pe-
querio pais como Luxemburgo, ademis de un esfuerzo agotador, es
materialmente imposible de afrontar Ips funcionarios de nivel A
(universitario) no llegan a los doscientos en toda la Administracion
luxemburguesa. Esa situacién se acomete mediante numerosos fun-
cionarios, presidiendo varios comités, renunciando a la delegacion
propia (lo que evita de raiz el conflicto con los intereses nacionales)
¥ recabando la «ayuda», para completar las presidencias, de funcio-
narios holandeses (los siguientes en la presidencia) y de funcionarios
belgas (debido a las competencias confiadas a Bélgica en el Tratado
de Uni6én Econémica Belgo-Luxemburguesa de 192] (25).

(25) M. J.-M. Hoscheit: «Les presidences du G. D. de Luxembourgs, en The Presi-
dency.... op. cit., pp. 187-208.
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~ Ademas del esfuerzo de personal para cubrir presidencias y dele-
Piciones nacionales, el Estado que asume la presidencia afronta otra
iiga en todos los niveles: de un lado, determinar gué posicion de-
finderd la delegacion; de otro, decidir qué compromisos se ofrecerdn.,
May que pensar, como el dios Jano, con dos cabezas y. por ello, al-
Junos diplomaticos dicen que es un trabajo poco encantador que hay
fjue hacer lo mejor posible...

El esfuerzo por el distanciamiento de los intereses nacionales es
s viable y mas fdcil en los pequenos y medianos Estados. es el caso
(¢ Luxemburgo y también el de Bélgica, cuyas presidencias son re-
putadas eficaces y muy neutrales. Sus presidentes son los que mds
apoyan la posicién comunitaria de la propuesta de la Comision vy,
¢omo sus intereses nacionales son muy limitados, se encuentran en
\ina posicién privilegiada para ofrecer soluciones de compromiso fue-
r de toda sospecha (26). Pero las presidencias de los Est.ados grandes
han conseguido una aureola de imparcialidad (27). Precisamente son
los britdnicos, franceses y alemanes los que hacen mds esfuerzos para
mostrar su neutralidad.

Si el Gobierno que asume la presidencia estd muy afectado por un
asunto, se puede encontrar en una posicion muy delicada ante la pre-
sion de su opinién piblica y la desconfianza de los otros Estadp? ai_‘ec—
tados y tiene que ser muy «imaginativo» y hacer muchos equilibrios.
Generalmente, por prestigio, logran esa imparcialidad y, en el peor
de los casos, prefieren que no se produzca decisién alguna.

Todos los grandes Estados estin muy interesados en gozar de _Ia
confianza de los otros Estados porque, mas que el pmvechq propio
a corto o medio plazo en un asunto, les interesa afianzar su liderazgo

(26) Dinamarca, reputada poco eficaz por su ambigaedad en la Comunidad es, sin em-
bargo, neutral y tiene prohibido a los presidentes de comités y grupos conocer la correspon-
dencia y las instrucciones que se dan a los portavoces de la delegacion danesa (H. WALLA-
CE, «A comparative perspectiven, en The Presidency. ., ap. i, p.273). :

(27) 1. V. Louis ha analizado detalladamente ¢l papel imparcial que ejercieron las pre-
sidencias francesa y alemana en un asunto en el que estaban interesados favorablemente (en
Les missions permanentes auprés des organisations internationales, vol. 11, Bruylant, Bruse-
las, pp, 423-424),
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politico: Italia se complace P aparecer imparcial y con la aureola
la mds conciliadora, Francia gusta destacarse en su europeismo
sus iniciativas.

Es cierto que desde la presidencia se pueden proteger intereses na
cionales, pero no se olvide que los Estados rotan en la presidencia

conocen las posibilidades de 1a misma. Como se ha dicho, los pro-

blemas ya estin sobre la mesa hace tiempo y tienen una dinaniica pro-
pia; los otros Estados también ejercen su control y un ejercicio abu-

sivo podria tener un efecto boomerang (28).

X. LA REPRESENTACION

1. LA REPRESENI‘ACION EN EL INTERIOR DE LA
COMUNIDAD

Desde un punto de vista rigurosamente juridico, el presidente del
Consejo representa a ésta institucion ante las otras instituciones y Or-
ganos comunitarios, ante los Estados miembros y ante la opinion pu-
blica. Quiero subrayar con ello que el presidente del Consejo no pre-
side la Comunidad, no representa la Comunidad misma. Los Estados
no han querido darle un sfafus superior a las otras instituciones: la pa-
ridad o equilibrio institucional s un principio protegido juridicamen-
te en los Tratados. Aunque también los Estados atribuyeron los mas
importantes poderes al Consejo, por su composicién interguberna-
mental. Por ello, cuandoel presidente del Consejo se dirige a otra Ins-
titucién o incluso a un 0rgano auxiliar, representa la institucion que
asume las maximas responsabilidades en el proceso de integracion.
Esa importancia es percibida también por la opinién publica europea
y de ahi que la presidencia del Consejo, de forma abstracta, sin iden-
lificacion de persona, sin ostro humano», se haya configurado como

(28) M. J.-M. Hoschett, op. cit. P- 190,
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Anterior. Tesentacion de la Comunidad, incluso, en

A ¢si aureola interna

ido entre el Consejo ;l?ac(}ntri_bl:ﬁdﬁ el desequilibrio, de facto, pro-
mllhncioncs que ha id asum,‘s“f:’ en favor de aquél y las impor-
os Estados le han iqo : miendo junto a la imagen y brillo que

Mbuyendo.
Asl cada Estado, al asy, .
Werno o el ministro de As mir |a presidencia (el presidente del Go-
Mierte de «estado de la Co N1os Exieriores) presenta, de un lado, una
fidades ¢ intenciones amﬁm““idﬂd» y de otro, su programa de prio-
Menle suclen comparecey. el Pleqo del Parlamento Europeo. Igual-
porespondientes comisioy, los ministros de ese gobierno ante las
Mesidentes de los Consej €s del Parlamento Europeo en tanto que
de Asuntos Exteriores y, Os especializados. La presidencia (rniniglro
Jos temas en que deban in> Veces, los ministros «sectoriales», segiin
plenarias del Parlamento Crvenir) esta presente en todas las sesiones
pelaciones escrilas y ora) n las que tiene que responder a las inter-
slempos de preguntass . -, OR respuesta oral, y en los llamados
FIREE R © debates sobre problemas de actualidad.
) one

dente del Parlamento se €ntre el presidente del Consejo y el presi-
Wene el presidente del Pyon facilitadas por las entrevistas que man-
glercicio de la prcsidenciar amento con el Gobierno previamente al
Durante el ejercicio de lg Pora conocer sus prioridades y calendario
ante ¢l Pleno y las Cgmi%Premdencia. ademas de las comparecencias:
por ciemplo, si s¢ susciaat:m!esv pueden tener lugar otros encuentros,
gedimientos de concertag; Vergencias en materias sometidas a pro-

también, algunas reunio,l; 1(29)- 0 en materia presupuestaria (30) o,

nformativas.

También tiene lugar a, .

Economico Social y a ve.eg“‘;:ﬂ?lfent;lo con el presidente del Comité
dirige al Pleno del mismo.

{29) Declaracion Comiin dej
Pmmdimimlndcmnmﬂ:iﬁndtpm‘mﬂm Europeo, del Consej T
5 v nsejo vy la Ci sobre
_‘03{‘6{_. ml g o&&:ﬁg’: ::l 4*‘“‘“06;"2:‘?0&1'Cﬂ9§:21;$wde1915?
jun n. | [+] del 4 Wi .
" de 28 de i , del Consejo y la Comision de 30 de
julio de 1982).
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Las relaciones estrechas y continuas con la Comision han sido gl
sadas en diferentes apartados de este trabajo. A modo de resum
ademds de las entrevistas semanales de los presidentes del Consejo
del COREPER con el de la Comisién y comisarios y otras entrevisl
a niveles inferiores, la Comision prepara un Informe, previo al e

cicio presidencial, sobre el estado de las propuestas en discusion ¥ I
pendientes de examen en el Consejo.

2. LA REPRESENTACION EXTERIOR DE LA

COMUNIDAD. LA COORDINACION DE LA
COOPERACION POLITICA

Se suele decir con frecuencia que la Comunidad Europea tiene una

imagen exlerna muy supenor a la interna. Y es cierto que esa talla ex
terior de la Comunidad se refleja en las funciones de la presidencia.

Los Tratados dan importantes competencias de representacién de
la Comunidad a la Comision: ante la ONU, sus organismos especia-
lizados (Fondo Monetario Internacional, Organizacion Internacional
del Trabajo, UNESCO, Organizacién Mundial de la Salud, FAO, etc.)
v, en general, con las organizaciones internacionales (articulo 229
CEE). Y se atribuye a la Comunidad, sin designar una institucién, la
responsablidad de una estrecha colaboracién con el Consejo de Eu-
ropa y la OCDE (articulos 230 v 231 CEE). '

Pero, sin menoscabo de esas atribuciones concretas, la practica ha
desarrollado una representacion bicéfala de la Comunidad a cargo de
la Comision (31) y del Consejo. Desde la crisis de 1965, la Comision
y el Consejo representan conjuntamente a la Comunidad en las rela-
ciones diplomaticas vy protocolarias con terceros Estados: reciben si-
multdneamente las cartas credenciales de los embajadores acredita-

dos ante las Comunidades y sus gestiones son objeto de informacio-
nes reciprocas, rapidas v completas (32).

(31) La Comisidn participa en los trabajos de las Organizaciones Internacionales desem-
pefiando el puesto o estatuto de wobservadors que numerosas organizaciones han reconoci-
do a la Comunidad.

(32) M. Ayral, loc. cit., p. 163.
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1 Consejo se hace sentir mediante su presidencia en todos los or-
de representacion imcrgub:mamcmal_dc las organizaciones (;nw
Jonales v en las conferencias intqnac:qnale& Es el embajador
Jstudo miembro que ejerce la presidencia el que debe ascgun;;
i decuada concertacion entre las 12 de_legaaoncs yel qqc_tam;i

Wb en nombre de la Comunidad (al igual que la Comision, dis-
jyéndose entre ambos segun los casos). Cuando se trata de ?Ea'
Jones de indole politica, como la O.NU. en las que se abordan
pos politicos de las relaciones exieriores, entonces es porlaw;:
b I Comunidad la presidencia del Consejo (el embajador anie &
Wlama del Estado miembro que la ejerce) st bien las tomas de posi-
goncretas son fruto del meqanismq n_:omplcjo de cancen:cmgla
wvis del sistema de «Cooperacion Politica Europea». igual _\:;;mqn
il representacion y portavoz de la Comunidad ejerce la presidencia

ol Consejo en todos los Estados del mundo (33): el embajador del Es-

idencia del Consejo es el portavoz de la Co-

”:1:11::1 c;s;:f: t:slaEpsrl;sdo y representa y cg:nrdim la accion de Igs

¢ en todas las capitales del mundo, rec;hf: a las dglegac:ong:l e

J4s Instituciones (Parlamento Europeo, Comité Econémico y Social...)
{jue visiten Estados extranjeros, etc.

, asi ue el Estado que ejerce la.pl‘ESldc—l'l.Cla del Consejo
umFE;téz eefiemcﬁ:rgresidencia de la Coqp:raqnén Politica Europga (E;n;:
Mewlo 30, ap. 10, a) del AUE). La pﬂ:gldencm de la Cogperaf; n o
litica Europea (CPE) asume la iniciativa, la coordinacion y Odraesms
sentacion de los Estados miembros ante terceros pz_ﬂses para 1 o
sotividades propias de la CPE («la politica exterior europea» ;

griega) i coordinacion de las Embajadas de los Doce en una treintena de Estados con los

i no tiene relaciones diplomdticas y Espafa si. ) -
= ((Jﬁ“&s complejas ncund:ﬂdn. ub;eud\r:::o pronodéx:‘nﬂit:sﬂ d:u lnEEPE h:m rdt:crl;
o ¢ F. Marifio Menéndez, «El sistema operacy ; ropan L .
H::.Ta)nes Europeas, 1980-2, pp. 607-631; D. Lifian Nogueras: WEWDEMS_N on politica y
IInica Europeas, Revista de Instituciones Europeas, 1988-1, pp. :
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Esta accion diplomatica comin es muy delicada desde el punto
de vista interno de la propia Comunidad y exige numerosas con
tas y una atencién continuada, sin que se vea sobresaltada por
cambios semestrales de la presidencia del Consejo, Por ello, mucho.
antes de que se institucionalizasen en el Acta Unica Europea los pro-
cedimientos de cooperacién politica, se adopto la llamada «troika
presidencial para la CPE en una reunion de Londres de 1981: a la pre-
sidencia de la CPE (presidencia del Consejo) se asocian dos vicepre-
sidencias, la del Estado predecesor en la presidencia del Consejo y la
del Estado sucesor en la presidencia; a raiz del AUE y en aras de una
mayor cohesion participan las dos presidencias predecesoras y las dos
sucesoras. Diplomaticos de los estados predecesores ¥ sucesores sue-
len incorporarse al Ministerio de Asuntos Exteriores del Estado que

ejerce la presidencia cerca del director politico v del «corresponsaly

o enlace de la CPE.

Atender tanto las actividades externas de la competencia comuni-
taria (de cardcter econémico o comercial) como las actividades de la
Cooperacién Politica Europea exige grandes esfuerzos intelectuales v
fisicos por parte del Estado miembro que ejerce la presidencia. Son
innumerables los viajes que tiene que realizar durante la presidencia
(esfuerzo que también se requiere de la troika ampliada): algunos de
es0s viajes son siempre obligados, por ejemplo, a Estados como los
EE. UU. y Japén, o zonas como el Oriente Medio, Iberoamérica. pai-
ses del Mediterraneo; asistir a Consejos o Comités Mixtos con gru-
pos de Estados con los que la Comunidad tiene especiales relaciones
0 acuerdos, como los paises de Africa-Caribe-Pacifico (ACP) o del Su-
reste de Asia (ASEAN), etc. En fin, la presidencia da a los Gobiernos
la oportunidad de ofrecer y mejorar la imagen de su pais engrandeci-
do por su pertenencia a la Comunidad; es el caso de pequenios o me-
dios Estados miembros (o intermedios como Espana), a los que el
ejercicio de la presidencia les convierte en «grandes» Estados.
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» A MODO DE CONCLUSIONES: PENSANDO
EN LA PRIMERA PRESIDENCIA ESPANOLA

Fl ejercicio de la presidencia no debe afrontarse pensando en el

fue esa tarea deslumbrante pueda tener entre la opinién piblica
m‘lma. El enjuiciamiento de la gestién, o incluso el éxito, no debe
Saperarse en el reconocimiento interno, sino en la opinién de otros Es-
tatlos y de la burocracia comunitaria. Tampoco se deben esperar mu-
¢has alabanzas: todos los Estados miembros pasan por el mismo tran-
0 y buscan también la eficiencia o0, en términos realistas, hacerlo lo
mejor posible.

No cabe duda que la presidencia es, ante todo, una carga inevita-
ble que los Estados desempedan con algunos refuerzos en sus Repre-
sntaciones Permanentes, pero pocas, e intensificando, incluso sobre-
vargando de trabajo a las Representaciones Permanentes y al grupo
de funcionarios que habjitualmente se ocupan de los asuntos europeos
(en Espana, la Secretaria de Estado para las Comunidades Europeas).
Los alemanes suelen decir que el personal adicional de responsabili-
(lad no ayuda y exige tiempo y aumento del trabajo para familiari-
sarse con la maquinaria europea.

Muchos Estados miembros elaboran unos meses antes un infor-
me sobre el significado de la presidencia, los principios «deontologi-
cos» y reglas practicas que ayuden a todas las personas que van a asu-
mir la presidencia. En Espafia auin no se ha tomado una iniciativa se-
mejante o, al menos, no es publica. También meses antes se elabora
ln lista de los que seran presidentes de los 200 grupos de trabajo en
funcion de su experiencia anterior, de sus recursos en una negocia-
eion y de su capacidad lingaistica y juridica.

En definitiva, las tareas de la presidencia y la coordinacion desde
I'spaia deberia ser soportada por las mismas personas que tratan re-
gularmente las cuestiones europeas en los diferentes Ministerios, es-
pecialmente en el de Asuntos Exteriores y en la presidencia del Go-
bierno. Ello facilita los contactos, la fluidez de las negociaciones y la
capacidad para disehar diferentes modos de lograr compromisos.
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La presidencia goza de apreciables oportunidades para influir po-
sitivamente en el proceso integrador si el Estado se ha identificado
con los objetivos comunitarios. Pero aunque no fuera asi, ningin Fs-
tado sale impasible a los problemas europeos después de su semestre
presidencial.

La primera presidencia de Espafia de enero a junio de 1989 sera
una interesante prueba para la Administracién espafola: dicen que
cada Estado se refleja en su presidencia. Todos esperamos contem-
plar la nueva imagen de Espana.
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