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I. INTRODUCCION

El 29 de abril de 2004 el Consejo de Ministros de Justicia y Asuntos de
Interior adoptd, por mayoria cualificada, con la abstencion de Espana y el
voto en contra de Suecia y Dinamarca, el Reglamento 864/2004 que modifi-
caba el Reglamento 1782/2003 por el que se establecen disposiciones comu-
nes aplicables a los regimenes de ayuda directa en el marco de la Politica
Agricola Comtn (PAC) y se instauran determinados regimenes de ayuda a
los agricultores'.

El contenido de este Reglamento es politicamente legitimo en cuanto que
las instituciones disponen de discrecionalidad en la eleccién de las actuacio-
nes a llevar a cabo para el desarrollo de sus funciones y para la consecucion
de los objetivos establecidos en los Tratados. No obstante, el contenido de
este Reglamento, en vigor desde el 1 de mayo de 2004 pero aplicable desde
el 1 de enero de 2006°, plantea cuestiones juridicas importantes en lo que
se refiere a las ayudas al algodén, al adolecer de un wicio especialmente grave
y evidente. Espana interpuso en julio de 2004 un recurso de anulacion contra
este Reglamento sobre el que el TJCE todavia no se ha pronunciado.

Fl TJCE ha realizado tradicionalmente una interpretacion muy restrictiva
del art. 230 TCE en lo que se refiere a los particulares como legitimados
activos para interponer este tipo de recurso’. Esta cuestién ha resultado muy
controvertida y ha generado duras criticas por parte de la doctrina en la
medida en que afecta negativamente al derecho a la tutela judicial efectiva
de los particulares (derecho fundamental) y a la Comunidad de Derecho
que es la Unién Europea (ambos, elementos sustanciales de ésta’)’. No deja

! DOCE L 161 de 30 de abril de 2004. Correccién de exrrores en DOCE L 206 de 9 de
junio de 2004. Una semana antes, en la sesion de 21 y 22 de abril, el Consejo alcanzd un
Acuerdo con la oposicién de Espana, Suecia y Dinamarca cuya puesta a punto técnica
correria a cargo del Comité Especial de Agricultura. En este Comit¢ se acordaron ciertas
modificaciones que, para Espaiia, incrementaron la ayuda por hectdrea cultivada de algo-
dén de 898 € a 1.039 € y a un méaximo de 70.000 hectireas. El nuevo texto se someti6
como punto A del orden del dia en la primera reunién siguiente del Consejo prevista
para el 29 de abril de 2004, formada por Ministros de Asuntos de Justicia e Interior y que
dio lugar al Reglamento 864/2004. Espana sc abstuvo entonces en la votacion y Dina-
marca y Suecia votaron en contra.

? S6lo algunas disposiciones entraron en vigor con anterioridad (Vid. art. 2 Reglamen-
to).

% Vid., por todos, STJCE de 25 de julio de 2002, Unidn de Pequerios Agricultores (UPA)
vs. Consejo de la Union Europea, As— C-50/00.

* Vid. Arcocsa GaLLeco, M. A. «Del acervo comunitario y otras pizzas: contribucion de
la integracién diferenciada a la transformacién del acervo». RDCE 2003, nam. 14, pgs.
97-138.

? Vid. al respecto Conclusiones del Abogado General Sr. F. |. Jacobs el 21 de marzo
de 2002.
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de sorprender que el TJCE, quien ha manifestado reiteradamente que los
derechos fundamentales forman parte integrante de los principios generales
del Derecho comunitario®, y que en el futuro habria de interpretar y aplicar
la Carta de Derechos Fundamentales integrada en la Constitucién’, tienda
a garantizar mejor tales derechos cuando las demandas tienen su origen en
irregularidades ajenas al propio sistema juridico de la Unién (esto es, en
relacion con las posibles violaciones de los Estados miembros al respecto) y
no tanto cuando se originan dentro de él (como en este caso puede ocu-
rrir). El TJCE ha manifestado que no puede modificar el sistema de control
de la legalidad de los actos establecidos en el Tratado y que esto sélo pueden
hacerlo los Estados miembros en virtud del art. 48 TUE® que les permite
modificar las disposiciones del Tratado. Efectivamente esto es asi. No obs-
tante, el TJCE no solo debe aplicar el Derecho, sino también interpretarlo
(art. 220 TCE). El proceso de integracién europea es, en gran medida, el
resultado de su propia jurisprudencia y, por ello, la evolucién de aquélla no
es tanto fruto de los Tratados como de la labor del TJCE: primacia, efecto
directo, aplicabilidad directa o inmediata, responsabilidad del Estado frente
a los particulares por incumplimiento del Derecho comunitario, legitima-
cién del Parlamento Europeo en el recurso de anulacién en 1986,... La
interpretacion del Derecho de la Unién que hace el TJCE se enmarca en el
contexto histérico de cada momento, en los objetivos de los tratados y en
coherencia con ellos.

La traslacién de esa jurisprudencia restrictiva del TJCE al caso concreto del
Reglamento 864/2004 antes mencionado, supone la imposibilidad de que
los agricultores (ya fuera organizados colectivamente [ASAJA, UPA o
COAG] o de formal individual) puedan recurrir ese acto que les afecta. Por
tanto, en caso de que el Gobierno espanol hubiera optado por no recurrir
el acto, y tampoco lo hicieran los otros legitimados activos para ello (cosa
bastante verosimil®), el Reglamento viciado entraria en vigor, serfa aplicable,
y desprenderia todos sus efectos sin que los afectados por €], en este caso
los algodoneros espanoles, pudieran acceder al TJCE para instar un control
de legalidad por no estar afectados de forma directa e individual tal y como el
TJCE ha interpretado esta nociéon.

Hasta aqui ninguna novedad. La clave esta en que, no obstante esta jurispru-
dencia, el vicio especialmente grave del que pueden adolecer ciertos actos
de Derecho de la Unién Europea, y sus graves consecuencias, justificarian

® Vid., por ejemplo, las significativas STJCE de 12 de noviembre de 1969, Stauder, as.
29/69, F. 7; STJCE de 17 de diciembre de 1970, Internationale Handelgesellschaft, as. 11/
70, F. 4; STJCE de 14 de diciembre de 1970, Nold, as. 4/7%, F. 13,

7 Ello siempre y cuando, claro, los resultados negativos de las consultas en Holanda y
Francia sobre la Constitucion Europea no lleven a un nuevo texto.

¥ Vid. STJCE UPA, cit., F] 45.

? E1 Gobierno espanol manifestd que no recurriria el acto de motu propio sino sélo si
se lo solicitaba alguna Comunidad Auténoma (vid. El Pais, de 7 de mayo de 2004). Fl
Parlamento Europeo, por su parte, emitié una Resolucién el 10 de marzo de 2004 apro-
bando la propuesta de la Comisién (A5-0123/2004).
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la bisqueda de una solucién juridica para que los particulares pudieran
recurrir ante el TJCE el acto de que se trate aunque, en principio, no estu-
vieran legitimados para ello. Esta solucion se alcanzaria recurriendo a la
propia jurisprudencia del TJCE y seria plenamente coherente con ella: el
TJCE ha admitido en determinadas ocasiones, y cuando se dan ciertas condi-
ciones, la articulacién de un control de legalidad de un acto ante él en
razén del vicio especialmente grave de que adolece el acto impugnado, a instan-
cia de sujetos que, en principio, no podrian instar dicho control. Una inter-
pretacién de este tipo, mas alla del caso concreto del Reglamento 864/2004
en relacion con las ayudas al algoddén y que voy a utilizar como ilustracion,
abriria importantes expectativas para los particulares reforzando su derecho
a la tutela judicial efectiva en el marco de la aplicacion del Derecho comuni-

tario, asi como la Comunidad de Derecho'’.

II. REGIMEN JURIDICO APLICABLE A LAS AYUDAS AL
ALGODON

a) Los protocolos nims. 4 y 14 anejos a las Actas de Adhesion de
Grecia y Espana

El algodén no es un producto sometido a una Organizacion Comun de
Mercado en la Unién Europea (OCM). Esto significa que las normas de la
Unién relativas a la produccién, comercializacion y venta de este producto
establecen un régimen diferente, ajeno a las OCMs. Concretamente, el régi-
men del algodén viene establecido en el Protocolo nim. 4 anejo al Tratado
de Adhesién de Grecia a las Comunidades Europeas, modificado por el
Protocolo niim. 14 anejo al Tratado de Adhesién de Espaina y Portugal a las
Comunidades Furopeas'' v en diversos Reglamentos que lo han adaptado y
desarrollado'.

En el Protocolo se establece un régimen de ayudas para el algodon cuyos
objetivos son: 1) mantener la produccion de algodon en las regiones de la
Unién en las que ésta es importante para la economia agricola; 2) permitir
una renta equitativa para los productores de algodén; 3) estabilizar el mer-
cado mediante la mejora de las estructuras en el nivel de la oferta y la
comercializacién. Se establece que ¢l régimen de ayudas a la produccion de

" Merece sciialarse que la Constitucion Europea, con independencia de las incerti-
dumbres que se ciernen sobre su entrada en vigor tras el «No» de Francia y Holanda en
referendum, no supone, en lo que a nosotros nos interesa, ninguna novedad sobre la
legitimacion activa de los particulares para recurrir un acto en anulacion (Vid. art. 11I-
365).

1 Vid. DOCE L 291 de 19 de noviembre de 1979 y DOCE L 302 de 15 de noviembre
de 1985,

2 vid. Reglamento 105072001 del Conscjo de 22 de mavo v Reglamento 1051 /2001
del Consejo de 22 de mavo (DOCE L 148 de 1 de junio de 2001). El Reglamento 1591/
2001 de 2 de agosto establece las disposiciones de aplicacion del régimen de avuda del
algodon (DOCE L. 210 de 3 de agosto de 2001).
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algodén «incluira la concesion de una ayuda a la produccién»'*. Igual-
mente, permite que el Consejo, por mayoria cualificada, a propuesta de la
Comisién v previa consulta al Parlamento Europeo, decida «acerca de las
eventuales adaptaciones necesarias de dicho régimen»'".

b) El régimen juridico anterior

El régimen de ayudas al algodon aplicable hasta el 31 de diciembre de 2005
venia concretado y desarrollado por el Reglamento 1051/2001 del Consejo
de 22 de mayo'". De conformidad con este Reglamento, los beneficiarios de
las ayudas eran: a) los productores de algodén, entendiendo como tal el
algodon todavia sin desmontar, esto es, «el fruto (Gossypum) maduro y reco-
gido que incluve restos de capsula, de hojas v de materias terrosas»; b) los
desmontadores, esto es, aquellos que dan a luz al algodon desmontado, o
sea, «las fibras (excepto los linters v los desperdicios) del algodon despoja-
das de semillas v la mayor parte de los restos de capsulas, hojas y materias
terrosas, sin cardar ni peinar»“". Con caracter general, los productores de
algoddn recibian como ayuda un importe superior al valor comercial (precio
minimo) del algodon sin desmontar que entregaban a las desmontadoras'’;
la ayuda abonada a las desmontadoras era la diferencia entre el precio obje-
tivo (precio minimo mas un porcentaje del 5%) y el valor fijado por la Comi-
sién para el algodoén sin desmontar (precio del mercado mundial) " De esto
se desprende que, de un lado, los productores de algodén no percibian
ayudas directas sino indirectas a través de las desmontadoras y, de otro lado,
que el Reglamento vinculaba las ayudas no sélo al cultivo o siembra del
algodén sino a la recoleccion y a su transformacion; en definitiva, a su pro-
duccion.

El importe de la ayuda variaba segtn los precios del mercado del algodon
desmontado. Se trataba de proporcionar seguridad financiera a las desmon-
tadoras para que el precio del algodén producido en la UE resultara compe-
titivo frente al algodén importado.

¢) Régimen juridico previsto en la altima reforma: el reglamento
864,/2004

El Reglamento 864/2004 que modifica el Reglamento CE 1782/2003 del
Consejo, por el que se establecen disposiciones comunes aplicables a los
regimenes de ayuda directa en el marco de la PAC v se instauran determina-
das acciones de ayudas a los agricultores, incluye un nuevo capitulo, el Capi-
tulo 10 bis sobre «Ayuda especifica al cultivo de algodon». El art. 110 ter de

" Vid. Disposiciones 2 v 3 del Protocolo.

't Vid. Disposicion 11 del Protocolo. La cursiva es mia.
" DOCE L 148 cit.

¥ Are 1.2 del Reglamento.
" Vid. art. 3.2 del Reglamento.

Vid. arts. 3.1, 4 v 5 del Reglamentio.
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este nuevo Reglamento establece lo siguiente: «1. La ayuda se concedera por
hectarea admisible de algodén. Para poder acogerse a la ayuda, la superficie
debera estar situada en tierra agraria autorizada para la produccién de algo-
dén por el Estado miembro, sembrada con variedades autorizadas y mante-
nida, como minimo, hasta la apertura de las capsulas en condiciones norma-
les de crecimiento. 2. No obstante, cuando el algodén no logre alcanzar la
fase de apertura de las capsulas debido a condiciones climaticas excepciona-
les reconocidas como tales por el Estado miembro, las superficies sembradas
de algodén seguiran pudiendo acogerse a la ayuda siempre que, hasta el
periodo en que hubiera debido producirse la apertura de las capsulas, no
hayan sido utilizadas con una finalidad distinta de la de la produccion de
algodon(...)». A este régimen de ayuda por superficie cultivada de algodon
se destinara el 35% de la dotacién presupuestaria; el 656% restante se desti-
naré al pago tinico por explotacion, sin necesidad de que dicha superficie
esté cultivada con algodén'.

III. LOS VICIOS DEL REGLAMENTO 864/2004

La Comisién ha justificado este cambio como parte de la reforma de la PAC.
Desde el inicio de los afios 90 la PAC se ha visto inmersa en una reforma
tendente a abandonar la politica de mantenimiento de los precios y la pro-
duccién para pasar a una politica de ayuda a la renta de los agricultores.

En contra de lo que inicialmente pudiera parecer por lo que ocurrié en la
Cumbre de Cancin de la OMC, cuando varios Estados de Africa Occidental
(Mali, Burkina-Faso, Benin y Senegal) exigieron la eliminacion de medidas
distorsionadoras del mercado del algodén que existen en los paises desarro-
llados, la reforma del sector del algodén en la Unién Europea no tiene su
causa en estas negociaciones”. La propia Comisién ha reconocido que «El
hecho de que la produccién [en la Unién Europea] de algodon sea margi-
nal [un 2,5% de la produccién mundial], implica que sus repercusiones en
la evolucién de los precios de mercado mundiales ha sido desdenable. Esta
conclusién queda confirmada por el hecho de que, en este sector, la UE no
s6lo no subvenciona las exportaciones sino que, ademas, facilita un acceso
libre de derechos. Aunque las politicas de otros paises desarrollados y en
desarrollo han tenido importantes efectos en el precio del algodén, el prin-
cipal factor que ha contribuido a la disminucién de los precios ha sido el
incremento de la competencia con los sintéticos en el mercado de las fi-
bras»2. La reforma de la PAC se inscribe, en realidad, en una necesidad

® Vid. Considerandos 4 y 5 del Reglamento 864/2004 y Considerando 25 del Regla-
mento 1782/2003.

% Sobre el sector del algodén y la OMC, puede verse MANERO SALVADOR, A. «Desarrollos
normativos en el comercio del algodén a propoésito del asunto Estados unidos-subvencio-
nes al algoddén americano (upland)». Anuario Euwro-peruano de Derecho comercial, nGm. 1,
2004 (en prensa).

2! Comunicacién de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo. Bruselas, 23 de
septiembre de 2003, COM (2003) 554 final, pg. 11.
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presupuestaria: seglin las perspectivas financieras para después de 2006, ha-
bra unos 45.000 millones de euros a repartir entre 25 Estados miembros
mientras hasta ahora habia unos 42.000 a repartir entre 15%.

a) La incompatibilidad de la reforma con el Derecho comunitario
originario: incompetencia del Consejo y violacién del Tratado

Como se desprende de lo senalado, el nuevo régimen de ayudas al sector
del algodén que aparece en el Reglamento 864/2004 implica un cambio
significativo respecto del régimen previamente existente.

a.1) La desvinculacion de las ayudas de la produccion del algodin

En primer lugar, el nuevo régimen implica la desvinculacién de las ayudas
de la produccién del algodén:

a) se instaura un pago que comprende el 65% de la dotacién presupuesta-
ria de las ayudas y que se destina a un pago wnico por explotacion. Esto supone
que los agricultores disfrutan de una ayuda directa que se vincula, no a la
produccién, sino a la existencia de una explotacién y que, desde luego, no
exige la produccién de algodén.

b) se instaura un pago por superficie cultivada de algodén que comprende el
35% de la dotacion presupuestaria de la ayuda al sector del algodén. Lo
que se exige para la percepcion de la ayuda es el cultivo y no su recolecciéon
y, consecuentemente, no su produccion. El art. 110 ter exige, para la per-
cepcidn de la ayuda, el mantenimiento del cultivo del algodén, su cuidado,
s6lo hasta «la apertura de las capsulas en condiciones normales de creci-
miento»; a partir de ese momento el agricultor podria, si lo desea, abandonar
a su suerte la explotacion, sin que en nada se menoscabe la percepcién de la
ayuda. Solo se exige, por tanto, la siembra efectiva pero no la cosecha. La
siembra efectiva o el cultivo del algodon no significa su produccién. El abo-
gado General Léger en el asunto ]J. H. Cooke & Sons distingue entre «culti-
var» y «cosechar» en el siguiente sentido: «(...) cultivar designa el hecho de
trabajar a tierra para que produzca vegetales ttiles para el hombre. De este
modo dicho término supone la existencia de una accién o intervencién
humana sobre la tierra con el fin de obtener una determinada produccién

¥ Segtin las Perspectivas Financieras establecidas para los aiios 2000 a 2006, los gastos
agricolas quedarian comprendidos en una horquilla que iria desde los 40.920 millones
de euros hasta un maximo de 43.900 (Vid. Acuerdo interinstitucional de 6 de mayo de
1999 entre el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision sobre la disciplina presu-
puestaria y la mejora del procedimiento presupuestario [DOCE G 172, de 18 de junio de
1999]). La ampliacién de la Unién Europea exigié un ajuste en virtud del cual entre los
afios 2004 a 2006 se abriria una horquilla que va desde los 44.657 millones de euros hasta
45.807 (Vid. Decision 429 de 19 de mayo de 2003 del Parlamento Europeo y del Consejo,
sobre ajuste de las perspectivas financieras para la ampliacion [DOCE 1. 147 de 14 de
junio de 2003]). Obsérvese que la diferencia es minima (alrededor de 4.000 millones de
euros) teniendo en cuenta quce la ampliacion supone la integracién de 10 nuevos Estados
miembros.
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vegetal. Tal intervencién incluye generalmente la siembra, el trasplante a
partir de un semillero o la plantacién de la especie vegetal deseada (...). El
término “cosecha” designa (...) el hecho de recoger los productos de la tierra.
Dicho término implica, también, la existencia de una intervencion o una
accion del hombre que consiste en recolectar o recoger los productos de
la tierra con el fin de conservarlos para utilizarlos posteriormente. Dicha
intervencion consiste en general en cortar, segar o arrancar los vegetales
que se encuentren en la superficie cultivada»™.

a.2) La imposibilidad de gavantizar la produccion del algodon

En segundo lugar, estd claro que la produccién de algodén ha dejado de
ser, a partir de la reforma, una condicién para la percepcion de las ayudas
que, ademas, resultan insuficientes. En realidad resulta logico que el nuevo
Reglamento no exija la produccién porque con la ayuda establecida de
1.039 € por hectarea®!, no se cubren los gastos medios de produccién para
un agricultor”. De otro lado, el agricultor recibira una ayuda desacoplada
de 1.509 €/Ha, es decir, por hectirea de algodén cuitivable, aunque no
cultive, Precisamente por ello, el nuevo régimen de ayudas al algodén es
incapaz degarantizar la produccion del algodén en las regiones en las que ésta
es importante para la economia agricola, en contra de lo prescrito por el

26

Protocolo ntm. 4 ya mencionado™.

b) Incompetencia y desviacion de poder del Consejo

El art. 11 del Protocolo niim. 4 permite al Consejo, por mayoria cualificada,
a propuesta de la Comisiéon y previa consulta al Parlamento Europeo, deci-
dir «acerca de las eventuales adaptaciones necesarias de dicho régimen»". Sin
embargo, el régimen de ayudas al sector algodonero que establece el Regla-
mento 864,/2004 supera la mera adaptacion o ajuste al dar a luz un régimen
completamente diferente del existente hasta entonces e incompatible con
él en cuanto que no garantiza la produccion. El nuevo Reglamento no su-
pone, en consecuencia, una adaptacion del régimen existente, sino su revision
3y sustitucion por otro; en definitiva, su derogacién.

# Vid. Conclusiones del Abogado General Sr. Léger, J. H. Cooke & Sons, as. C-372/98,
apartados 28 y 29.

* Vid, art. 110 quater del Reglamento.

* ¥ coste medio de producir una hectirea de algodén es de 1.861 €/Ha. Vid. Informe
sobre la situacion socioecondmica de los municipios andaluces donde se cultiva algodén y sobre el
impacto que la nueva reglamentacion ewropea provocaria en aquel teritorio. MAPA-Junta de Anda-
lucia. Junio de 2004, pg. 30.

* Estas regiones son Tesalia, Macedonia-Tracia y Sterea Ellada en Grecia, y Andalucia
en Espaiia.

¥ La cursiva es mia. De hecho, el Protocolo nim. 4 ha sufrido, en aplicacién de su
art. 11, varias adaplaciones a lo largo del tempo. Vid., Reglamento 2052/92 del Consejo
de 30 de junio (DOCE L 215 de 30 de julio de 1992); Reglamento 1553/95 del Consejo,
de 29 de junio (DOCE L 148, de 30 de junio); Reglamento 1050/2001 del Consejo, de
22 de mayo (DOCE L 148 de 1 de junio de 2001).
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El Derecho comunitario no permite que una disposicion de Derecho deri-
vado modifique o derogue una disposiciéon de Derecho originario, salvo dis-
posicién en contrario™. La supremacia del Derecho originario implica que
cualesquiera disposiciones de Derecho derivado tienen en él su funda-
mento, alcance y limites®. Por esa razon, estd claro que la revision del régi-
men de ayudas a la produccién del algodén a la que se refiere el Derecho
originario, en este caso el Protocolo nim. 4, introduciendo los cambios que
ya hemos visto, s6lo puede realizarse mediante el procedimiento expresa-
mente previsto por el Tratado para ello, concretamente mediante el art. 48
TUE™. Esto exige que sean los Estados miembros y no las instituciones (con
independencia de su participacién en ello) quienes revisen el Protocolo
anejo al Tratado™. :

El TJCE ha manifestado en varias ocasiones que el Gnico mecanismo capaz
de revisar el Tratado es el expresamente previsto al respecto™; esto, aunque
el Tratado tiene su base en Tratados internacionales. Originariamente el
Tratado de la Unién es un Tratado internacional pero la jurisprudencia del
TJCE ha afirmado una especificidad o particularidad de su Derecho, una
autonomia, que ha sustraido al Derecho internacional ptblico la regulacién
de la mayoria de relaciones entre los Estados miembros dentro de la Unién.
Asi, aunque celebrado como Convenio internacional, el Tratado constituye
la Carta constitucional de una Comunidad de Derechoen la que ni sus Estados miem-
bros ni sus instituciones se pueden sustraer a lo dispuesto en ella™. Sobre la base
de esta autonomia y especificidad, en particular en sus manifestaciones de
primacia y funcién del TJCE como garante de la mayoria de su Derecho, se
justifica Ia exclusividad del procedimiento de revision y la imposibilidad de

¥ Vid., por ejemplo, arts. 104.14 TCE y 221, 3%, parrafo TCE.

* MaNGas MarTiN, A.; LinaN Nocueras, D. J. Instituciones y Derecho de la Unién Europea.
Madrid: Tecnos, 2002, pg. 339. .

* Una cuestién muy interesante se plantearia si las reformas del sector algodonero
vinieran impuestas por acuerdos en el marco de la OMC. En la OMC las negociaciones
sobre productos agricolas son competencia de la Comision. Podria ocurrir que, alcanzado
un acuerdo en el marco de Ja OMC, la Unién Europea se viera obligada a revisar el
régimen de ayudas al algodén. En este caso, se plantearia un problema apasionante desde
el punto de vista juridico, sobre conflictos de normas en caso de que no se alcanzase la
unanimidad necesaria entre los Estados para revisar el Tratado conforme al art. 48 TUE.
Sobre el conflicto de normas entre sistemas juridicos puede verse, ZaraTiro MiGueL, P.
Derecho del Comercio Global. Madrid: Civitas, 2003,

* Los Protocolos anejos a los Tratados son parte integrante de éstos (art. 311 TCE).

2 vid., por ejemplo, STJCE de 8 de abril de 1976, Gabrielle Defrenne vs. SABENA, as,
43/75, F. 57-58 y el Dictamen 2/94 de 28 de marzo de 1996, emitido con arreglo al ap.
6 del art. 228 del Tratado CE sobre la «Adhesién de la Comunidad al Convenio para la
proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales», pgs, 29 y 30.

¥ Vid. Dictamen 1/91 de 14 de diciembre de 1991, emitido con arreglo al parrafo
segundo del apartado 1 del art. 228 TCEE sobre el «Proyecto de acuerdo entre la Comuni-
dad, por una parte, y los paises de la Asociacion Europea de Libre Comercio, por otra
parte, sobre la creacién del Espacio Econémico Europeo», pg. 21 y STJCE de 23 de abril
de 1986, Parti écologiste Les Veris vs. Parlement Européen, as. 294/83, pg. 23.
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utilizar un procedimiento distinto al expresamente previsto™. Estd claro que
el Consejo no tiene competencia para derogar el régimen establecido, sino
que ésta pertenece a los Estados miembros.

Existe, ademas, en estrecha conexioén con esto, un vicio de desviacion de
poder del Consejo tal y como el TJCE lo ha definido. Segtn su jurispruden-
cia, se produce desviacion de poder «cuando existen indicios objetivos, per-
tinentes y concordantes de que dicho acto ha sido adoptado con el fin exclu-
sivo, o al menos determinante, de alcanzar fines distintos de los alegados o
de eludir un procedimiento especificamente establecido por el Tratado para
hacer frente a las circunstancias del caso»™. En el caso que nos ocupa, la
utilizacién del procedimiento del art. 48 TUE hubiera retrasado en el
tiempo la aplicacion de la reforma puesto que, probablemente, se hubiera
hecho coincidir con el texto de Constitucién Europea.

IV. EL CONTROL DE LA LEGALIDAD DEL REGLAMENTO 864/
2004 MEDIANTE LOS MECANISMOS TRADICIONALES

a) Elrecurso de anulacion

El recurso de anulacion (art. 230 TCE) es el mecanismo idéneo para impug-
nar el Reglamento 864/2004. Ello, porque es un mecanismo de control
directo a diferencia de la cuestién prejudicial. Sin embargo, en principio®,
este recurso de anulacién resultaria inviable en caso de que lo interpusieran
las organizaciones agrarias o los algodoneros. El TJCE se ha mostrado muy
restrictivo con la interpretacién de la condicién de afectados directa e indivi-
dualmente que deben cumplir los particulares, personas fisicas y juridicas,

# Ello, sin perjuicio de que se hayan puesto en marcha revisiones de faclo tales como
la protagonizada por Suecia que, haciendo dejacion de sus obligaciones para el paso a la
tercera fase de la UEM, es decir, mediante un comportamiento incumplidor, ha alcan-
zado el resultado querido por clla y prohibido por el Tratado de no incorporarse a dicha
Tercera fase por voluntad propia, después de haberse comprometido a la incorporacion.
La ausencia de denuncia de este incumplimiento, el consentimiento implicito para la
practica de este opt-oul, para cl ejercicio, en definitiva, de una reversiéon de los compromi-
sos juridicos previamente contraidos por este Estado miembro, ha permitido que se modi-
fiquen de facto sus obligaciones y derechos dentro de la Unién en este ambito (Sobre
estc caso puede verse Arcocesa Gariico, M. A. «Entre la irreversibilidad juridica y la
reversibilidad politica: la negativa de Suecia a entrar en la tercera fase de fa Unioén Econo-
mica y Monetaria». RDCE num. 2, vol. I, 1997, pgs. 623-638).

3 STJCE de 22 de noviembre de 2001, Paises Bajos vs. Consejo, as. C-110/97, ap. 137.
Vid. también, por ejemplo, STJCE de 21 junio de 1984, Charles Lawx vs. Tribunal de Cuentas,
as. 69/83, ap. 30; STJCE de 13 de noviembre de 1990, FEDESA y olros, as. 331/88, ap. 24
STJCE de 23 de octubre de 2002, Dipulaciones Forales de Guiprizcoa, Alava y Vizeaya vs.
Comision, as. T-269/99, T-271/99 y T-272/99, ap. 92; STJCE de 7 de noviembre de 2002,
Vela Sbr. vs. Comision, as. T-141/99, T-142/99, T-150/99 y T-151/99, ap. 130; STJCE de 14
de diciembre de 2004, Swedish Match, as. C-210/03, ap. 75; STJCE de 10 de marzo de
2005, Espana vs. Consejo, as. C-342/03, ap. 64.

% Vid., més adelante, la posibilidad de alegar la incxistencia: Epigrafe V.
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para poder interponer un recurso de anulacién contra actos de los que no
son destinatarios.

a.l) El Reglamento 864/2004 como acto impugnable en anulacion

Con independencia de su denominaciéon como tal, el acto en cuestién es
un Reglamento en el sentido del art. 249 TCE. Esto significa que tiene al-
cance general (afecta al conjunto del sector del algodén en toda la Union
Europea), es obligatorio en todos sus elementos y directamente aplicable.
El Reglamento 864/2004 es un acto del Consejo, obligatorio, definitivo y
que despliega efectos fuera de esa institucién, esto es, para terceros. En
consecuencia, cumple con la naturaleza que exige el art. 230 TCE a los actos
de las instituciones para poder ser recurridos en anulacién.

a.2) La legitimacion activa de los particulares para impugnar el Reglamento

86472004

El art. 230.4 TCE subordina la legitimacion activa de las personas fisicas
y juridicas para recurrir un acto distinto de una Decision de la que sean
destinatarias, a que estén afectadas directa e individualmente por dicho
acto. Ademas, el TJCE exige que, en estos casos, el particular tenga un inte-
rés en ejercitar la accion, cuestion indefectiblemente unida al cumplimiento
de las otras dos condiciones.

i. Afectacién directa

Segtn la jurisprudencia del TJCE, un particular resulta afectado directa-
mente por un acto comunitario cuando éste tiene como efecto, por si
mismo, privarle de un derecho o imponerle una obligacion, afectar en defi-
nitiva a su situacion juridica, sin que quepa facultad de apreciacion e inter-
vencién alguna por parte de las autoridades nacionales o de la Unién”
(salvo que ésta sea simplemente una medida de pura ejecucion)™.

En el caso que nos ocupa, los Estados miembros sdlo se encargan de ejecu-
tar el Reglamento 864/2004; esto significa que la actividad que realizan las
administraciones de los Estados miembros para hacer llegar las ayudas (en
nuestro caso la administracion espanola), no es sino una actividad pura-
mente administrativa incapaz de romper la relacion directa entre el Regla-
mento y los beneficiarios de la ayuda.

1. Afectacion individual

Segtin el TJCE, un acto afecta de modo individual 2 una persona fisica o

¥ Vid., por ejemplo: STJCE 8 de julio de 2004, Regione Siciliana vs. Comision, as. T-341/
02, ap. 53; STJCE de b de mayo de 1998, Dreyfus vs. Comision, C-386/96, ap. 43; STJCE de
11 de julio de 1985, Salerno y otros vs. Comisidn, as. Ac. 87/77, 130/77, 22/83, 9/84 y 10/
84, ap. 31; STJCE de 13 de mayo de 1971, International Fruit Company, as. Ac. 41-44/70,
aps. 23 a 28,

¥ vid., por ejemplo, STJCE de 29 de marzo de 1979, Tokio Beaving Co vs. Consejo, as.
11/77, ap. 11; STJCE de 6 de marzo de 1979, Simmenthal vs. Comisién, as. 92/78, ap. 26.
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juridica cuando «le atafie debido a ciertas cualidades que le son propias o
a una situaciéon de hecho que la caracteriza en relacién con cualesquiera
otras personas y, por ello, la individualiza de una manera analoga a la del
destinatario»™. Por tanto, no basta con la posibilidad de que pueda determi-
narse el nimero e identidad de las personas a las que se aplicara el acto,
sino que es necesario que las personas fisicas o juridicas que pretenden
interponer el recurso de anulaciéon sean las tinicas afectadas por él, con
exclusion de todas las demas. Es necesario que el acto les afecte de forma
individualizada, y no de manera general y abstracta como podria afectar a
cualesquiera personas que pudieran encontrarse en la misma situacién®.
Cualquier persona fisica o juridica que pretenda impugnar un acto de Dere-
cho comunitario debe diferenciarse de cualquier otra persona afectada por
dicho acto de forma analoga a un destinatario. Si bien el TJCE ha recono-
cido que esta condicién debe interpretarse a la luz del principio de tutela
judicial efectiva y habida cuenta de las circunstancias de cada demandante'!,
lo cierto es que su jurisprudencia muestra una clara tendencia a una inter-
pretacion restrictiva.

En el caso concreto que nos ocupa, y precisamente por esta iltima razon,
la posibilidad de que las organizaciones agrarias UPA, ASAJA y COAG pu-
dieran impugnar el Reglamento 864/2004 es muy limitada. El caso paradig-
mético que permite aventurarse en este sentido es el caso UPA, de 25 de
julio de 2002. En esta Sentencia el TJCE resolvié un recurso de casacién
interpuesto por la Unién de Pequenos Agricultores contra el Auto del TPI
de 23 de noviembre de 1999 que declaraba la inadmisibilidad del recurso
de anulacioén interpuesto por UPA contra el Reglamento del Consejo 1638/
98 por considerar que esta organizacién agraria carecia de la condicion de
afectacion individual que exige el Tratado para hacer uso del art. 230.4 TCE®.
El TJCE, en una Sentencia no carente de polémica™ y en contra de las

i STJCE de 15 de julio de 1953, Plaumann vs. Comision, as. 25/62, pg. 199; Vid. tam-
bién, STJCE de 22 de noviembre de 2001, Nederlandse Antillen vs. Consejo, C-452/98, ap.
60; STJCE de 2 de abril de 1998, Greenpeace vs. Comison, as. C-321 /95, ap. 7; STJCE de 19
de mayo de 1993, Cook vs. Comision, as. C-198/91, ap. 20.

0 STJCE Greenpeace, cit. ap. 28.

1 vid,, por ejemplo, STJCE de 18 de mayo de 1994, Codorniu vs. Consejo, as. C-309/89,
aps. 19 y ss.

2 as. T-173/98.

B Gruuaux, P. «L’arrét Union de Pequetios Agricultores: entre subsidiarité jurisdiction-
nelle et effectivité». CDE. 2003, ntim. 1-2, pgs. 177-202; Gimino Virbgjo, C; Rorus Pujor,
M. L «La Sentencia Unién de Pequenos Agricultores. Confirmacién de las estrictas condi-
ciones de admisibilidad de los recursos de anulacién de disposiciones comunitarias».
Cuadernos europeos de Deusto. 2003, ntm. 28, pgs. 133-140; Grancer, M. P. «Standing for
the judicial review of Community acts potentially to the environment: some light at the
end of the tinel?». Env. L. Rev. 2003, vol. 5, pgs. 45-56; RacoLrk, F. «Access 1o justice for
private applicants in the Community legal order: recent (r)evolutions». ELR. 2003, nium.
1, vol. 28, pgs. 90-111; Van Din Brork, N. «A long hot summer for individual concerni?
The European Court’s recent case la won direct actions by private parties... and a plea
for foreign affaire exception». LIEL 2003, niim. 1, vol. 30, pgs. 61-79.
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conclusiones del Abogado General Jacobs*, confirmé el Auto del TPI. Aun-
que el TJCE opto, siguiendo la opinién del Abogado General, por determi-
nar la legitimacién activa de las personas fisicas y juridicas para interponer
un recurso de anulaciéon al margen de que éstas disfrutaran de una tutela
judicial efectiva al respecto en los ordenamientos nacionales, se alejé del
criterio de éste al obviar la cuestién de ofrecer una interpretacién extensiva
del concepto de persona directamente afectada®. E1 Abogado General era parti-
dario de una interpretacién que superara el concepto tradicional de modo
que una persona resultara individualmente afectada «si, debido a sus cir-
cunstancias particulares, el acto lesiona o puede lesionar sus intereses de
manera sustancial»*.

Probablemente, en caso de que se interpusiera el pertinente recurso de
anulacion por ASAJA, COAG y UPA contra el Reglamento 864/2004, el
TPI declararia su inadmisibilidad por considerar que los miembros de estas
organizaciones no estin «afectados por el Reglamento impugnado debido
a ciertas cualidades que les son propias o a una situaciéon de hecho que les
caracteriza en relacién con cualesquiera otras personas (...) el hecho de que
el Reglamento impugnado afectara, en el momento en que se adopto, a los
miembros de la demandante que operaban en aquella época en el mercado
(...) no puede caracterizarles en relaciéon con cualquier otro operador co-
munitario, ya que se encuentran en una situacién determinada objetiva-
mente, analoga a la de cualquier otro operador que entrara hoy o en el
futuro en dichos mercados (...). EI Reglamento impugnado sélo afecta a los
miembros de la demandante debido a su condiciéon de operadores econémi-
cos que actiian en dicho mercado, del mismo modo que a todos los demis
operadores econémicos que actian en éste»’’.

Por otro lado, en el caso concreto de las asociaciones, el Tribunal ha admi-
tido la posibilidad de que éstas tengan legitimacién activa «cuando una dis-
posicién legal reconoce expresamente a las asociaciones profesionales una
serie de facultades en el marco del procedimiento; cuando la asociacién
representa los intereses de empresas que habrian podido interponer valida-
mente recurso por si mismas; cuando la asociacién resulta individualizada
por verse afectados sus propios intereses en cuanto asociacién, en especial
porque el acto cuya anulacién se solicita ha afectado a su posicién de nego-

* Git.

* Esta misma linea jurisprudencial se ha visto confirmada posteriormente por el TJCE
en su sentencia de 1 de abril de 2004 en el caso Jégo-Quéré (Jégo-Quéré vs. Comision, as. C-
263/2002). Este caso tiene su origen en un recurso de casacién interpuesto por la Comi-
sién contra una Sentencia del TPI de 3 de mayo de 2002 que admitié a tramite, en contra
de su propia jurisprudencia anterior (Auto UPA de 23 de noviembre de 1999), un recurso
de anulacién interpuesto por esa Sociedad contra un Reglamento. El TPI resolvié la
admisibilidad del recurso en base a una interpretacién extensiva de «persona individual-
mente afectada», en Ia linea de las Conclusiones del Abogado Jacobs en el recurso de
casacién interpuesto en el Caso UPA, y emitidas dos meses antes.

* Conclusiones del Abogado General Jacobs, cit., ap. 60.

47 Auto TPI de 23 de noviembre de 1999, UPA, cit., ap. 50,
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ciadora»®. Sin embargo, en el caso que nos ocupa, y por analogia con el
caso UPA, tampoco parece posible que el Reglamento pudiera afectar a
alguno de los intereses especificos de las Organizaciones agrarias UPA,
ASAJA y COAG como tales™.

Si en lugar de las organizaciones agrarias, fuese un agricultor el que inten-
tara interponer un recurso de anulacion, probablemente la respuesta del
TPI seria la misma que si se tratase de las organizaciones agrarias y sobre la
base de idéntico argumento: no existe afectacion individual.

a.3) La adopcion de medidas cautelares

No obstante, siendo la cuestiéon a la que acabo de referirme el objeto central
de las siguientes paginas, el caso del algodon suscita también de forma tangen-
cial otra cuestion vinculada al recurso de anulacién: la adopcion de medidas
cautelares de suspensién de la disposiciéon impugnada.

La relevancia de esta cuestiéon en relacion con el Reglamento 864/2004
estd en la peticion de Espafia al TJCE de adoptar medidas cautelares para
suspender la aplicacién de las disposiciones supuestamente viciadas del Re-
glamento una vez planteado recurso de anulacion contra éste. El 18 de
enero de 2005, el Presidente del TJCE emitié6 un Auto desestimando tal
peticion™. Tradicionalmente el TJCE exige dos condiciones para la conce-
sién de medidas cautelares: la urgencia de tales medidas y su justificacion
por razones de hecho y de Derecho (fumus boni juris) tal y como exige el
art. 83 del Reglamento de procedimiento ante el TJCE. A estas condiciones
la jurisprudencia del TJCE ha sumado una mas: el equilibrio de intereses
entre demandante, demandado e incluso terceros y el interés general”.

En su Auto el Presidente del TJCE, aun después de reconocer que «resulta
imposible proceder a un examen exhaustivo de una situacion de hecho
compleja»™, estimdé que no se daba el requisito de la urgencia™. El Presi-
dente considerd que no quedaba claro «con suficiente certeza» que la no
suspensién de la aplicacién del Reglamento supusiera un perjuicio grave
e irreparable™. Aunque el Presidente del TJCE reconocié que cualquier
productor de algodén debe planificar sus siembras y adoptar medidas con
cierta antelacion para la campana 2006/2007 y que, evidentemente, el régi-
men de ayudas del que podrian beneficiarse influiria en ello, considerd,

* Ibid., ap. 47.

" Ibid., aps. 53 a 55.

# Auto del Presidente del TJCE de 18 de enero de 2005, Esparia vs. Consejo, as. C-310/
04 R 1.

1 Vid., por ejemplo, Auto del Presidente del TJCE de 11 de abril de 2002, NDC Health
vs, Comision, as. C-481/01 P (R); Auto de 28 de mayo de 2001, as. Poste llaliane Spa. vs.
Comision, as. T-63/01 R; Auto del Presidente del TJCE de 26 de octubre de 2001, IMS
Health vs. Comision, as. T-184/01.

» Apartado 42.

™ Apartado 44.

' Apartado 42.
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también, que «en la realidad de la vida econémica, generalmente dichas
medidas pueden modificarse o adaptarse segin la evolucién de las condicio-
nes del mercado de que se trate, y no presentan por tanto necesariamente
un caracter irreversible»™.

Teniendo en cuenta que el Reglamento 864/2004 es aplicable desde el 1 de
enero de 2006, sélo podria justificarse que no se hubieran dictado medidas
cautelares en cuanto que el TJCE tenia intenciéon de dictar su Sentencia
sobre el fondo antes de la aplicacién del Reglamento o, al menos, pocos
dias después. Sin embargo, a dia de hoy (febrero de 2006) el Tribunal no
se ha pronunciado. Esto supone que, habida cuenta de que el algodén se
siembra en primavera (abril-mayo), una eventual sentencia del TJCE anu-
lando el Reglamento legaria demasiado tarde como para garantizar su
plena eficacia y evitar un grave e irreparable perjuicio para los agricultores

56

y las industrias destinadas al algodén™.

b) La cuestién prejudicial

Ante la probable inadmisibilidad del recurso de anulacién, la otra posibili-
dad que tradicionalmente queda abierta para los particulares, y que pre-
tende colmar la laguna en la tutela judicial efectiva dada su limitada legiti-
macién activa en el recurso de anulacién, es la cuestion prejudicial (art. 234

TCE).

En esta ocasion, cada agricultor interesado se veria obligado a dirigirse a Ia
administracién espanola, solicitando una ayuda a la produccion de algodoén,
Una vez obtenida respuesta de la administracion espanola en aplicaciéon
del Reglamento 864/2004, el agricultor habria de recurrir dicha decision
administrativa para que el juez nacional presentara la pertinente cuestién
prejudicial de validez sobre el Reglamento que es el que, mediante un acto
administrativo, se habria aplicado en este caso.

Fste procedimiento tendria importantes inconvenientes para el particular,
para el algodonero, que permiten dudar de que los particulares gocen de
una tutela judicial efectiva plena®”:

—En primer lugar las cuestiones prejudiciales no permiten adoptar medidas
cautelares que suspendan la aplicacién del Reglamento en si mismo y con
caracter general. De un lado, las medidas cautelares s6lo pueden ponerse
en marcha en el marco de recursos directos (arts. 242 y 243 TCE); de otro
lado, el juez nacional s6lo puede suspender la ejecuciéon de la medida admi-
nistrativa nacional adoptada en aplicacién del acto comunitario en relacion
con el que se ha planteado la cuestion prejudicial o adoptar medidas provi-

% Apartado 40.

* Sobre los posibles efectos del Reglamento vid., las alegaciones de Esparia recogidas
cn el Auto mencionado, apartado 25 y también el Informe sobre la situacion socioecondmica. ..
op. cit.

7 Conclusiones del Abogado General Jacobs, cit., en particular aps. 40 y ss.
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sionales que hagan inaplicable el acto™. En el caso que nos ocupa, la adop-
cién de ese tipo de medidas por el juez nacional en relacién con un caso
concreto no impediria la concesion de ayudas a otros agricultores en aplica-
cién del Reglamento 864/2004, puesto que las medidas que pudiera adoptar
el juez nacional se adoptarian sobre la decision de concesiéon de ayuda al
agricultor litigante, que es el acto administrativo nacional que aplica el acto
comunitario. Dicho de otro modo, las medidas que pudiera adoptar el juez
nacional, quedarian limitadas al caso concreto de que se tratase, por lo que
cada agricultor interesado deberia interponer el pertinente recursoc para
obtener la suspensién correspondiente.

—En segundo lugar, el procedimiento es demasiado largo y costoso. Los tri-
bunales nacionales no siempre tienen obligacién de plantear una cuestion
prejudicial y el juez nacional dispone de un cierto margen de apreciacion
para plantear la cuestién prejudicial. En virtud del art. 284 TCE, sélo los
6rganos jurisdiccionales nacionales que deciden en dltima instancia estan
obligados a plantear una cuestién prejudicial; en el resto de las instancias,
el reenvio es facultativo salvo que el juez nacional quiera apartarse de la
interpretacién previa ofrecida por el TJCE o bien dude de la validez del
acto de que se trate™. Esto significa que es posible que los litigantes tengan
que utilizar todas las vias de recurso necesarias para llegar al 6rgano jurisdic-
cional obligado al reenvio. Por otro lado, la jurisprudencia del TJCE ha
atemperado esta obligacién de reenvio en los casos en que el TJCE ya se ha
pronunciado sobre la cuestién planteada® y en los casos en que el sentido
del acto es claro (doctrina del acto claro)®'. En el caso espafiol, solo una vez
que el caso llegara al Tribunal Supremo se plantearia con seguridad una
cuestiéon prejudicial de validez sobre el Reglamento 864/2004, siempre y
cuando este Tribunal efectuara una apreciacién preliminar negativa sobre la
validez del acto en cuestién. Ello porque el Tribunal Supremo es la «iltima
instancia» a la que cabe recurrir segiin el orden jurisdiccional espanol y
suponiendo que el TJCE o el TPI no se hubieran pronunciado todavia sobre
la cuestion planteada.

—En tercer lugar, y al contrario de lo que ocurre con el recurso de anula-
cién, aunque las sentencias sobre cuestiones prejudiciales de invalidez des-
pliegan sus efectos sobre cualesquiera situaciones idénticas, no impiden la
subsistencia del acto. En caso de que efectivamente un acto comunitario
sea declarado invalido via sentencia prejudicial, los érganos administrativos
nacionales de los Estados estarfan obligados a no aplicarlo. Ahora bien, en
el caso que nos ocupa es muy probable que cuando se resolviera la cuestion
prejudicial, y siempre que se hiciera en sentido positivo, muchos agriculto-
res ya se habrian visto afectados por parte de la administracién espanola.

™ Vid., por ejemplo, STJCE de 21 de febrero de 1991, Ziickerfabrik, C-143/88 y C-92/
89, Fdtos. 18 y 19.

¥ Vid. ST]JCE de 22 de octubre de 1987, Fotofiost, as. $14/85, aps. 12 a 15,

% Vid. ST]JCE de 6 de octubre de 1982, Cilfit, as. 283/81, aps. 13 y 14.

% Ibid., ap. 16.
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Sélo les quedaria, quizas, la posibilidad de solicitar una indemnizacién a la
Comunidad por los dafios que han sufrido por la adopcién de un Regla-
mento ilegal (art. 235 TCE).

¢) La excepcién de ilegalidad

La excepcién de ilegalidad recogida en el art. 241 TCE, es un instrumento
de Derecho que permite aducir ante el TJCE o el TPI Ia ilegalidad de un
acto comunitario en el marco de un proceso judicial en curso ante €l rela-
tivo a un acto comunitario, de aplicacién o de no aplicacién de aquél'ﬁ.

En el caso que nos ocupa, la excepcién de ilegalidad resulta inviable. Ello
porque no se hace posible plantear ningtn recurso ante el TJCE o el TPI
en el marco del cual plantear la excepcion de ilegalidad contra el Regla-
mento 864/2004. Este Reglamento se aplica directamente por las autorida-
des administrativas de los Estados miembros y, por tanto, esta actuacion,
que es una mera ejecucion del Reglamento no puede recurrirse ante el

TJCE.

d) Elrecurso por responsabilidad extracontractual

La posibilidad de solicitar una indemnizacion por dafios a la Comunidad
(art. 235 TCE) suscita, en este caso, algunos problemas. En primer lugar, si
en el marco de este recurso se declarara que el Reglamento 864/2004 no
es valido, esta declaracién sblo tendria efectos entre las partes en el proceso.
En segundo lugar, si bien la violacién estd, en mi opinion, suficientemente
caracterizada, y el dafio también resulta real, cierto y con causa en dicha
violacién, no esta tan claro que se trate de la violacién de una norma que,
en si misma, proteja a los particulares tal y como la jurisprudencia del Tribu-
nal exige“g: la violacién estd constituida en este caso por la utilizacién del
Derecho derivado para revisar el Derecho originario.

V. LA INEXISTENCIA DE LOS ACTOS JURiDICOS
COMUNITARIOS Y SU APLICACION AL REGLAMENTO 864/
2004

Como acabamos de ver, estos mecanismos tradicionales resultan poco efica-
ces para el particular cuando no especialmente gravosos para €l. Precisa-
mente, en estrecha relacién con la proteccion de los derechos de los ciuda-
danos y, concretamente, para paliar esta tutela judicial insuficiente podria
acudirse a la teoria del aclo juridico inexistente. La jurisprudencia del TJCE
no es ajena a esta teoria de la inexistencia. La novedad radicaria en su utiliza-

52 Sobre la excepcién de ilegalidad vid., Carrera HErRNANDEZ, F. J. «La excepcion de
ilegalidad en el sistema jurisdiccional comunitario». Madrid: Mc Graw-Hill, 1997.

% Vid,, por ejemplo: STJCE de 25 de mayo de 1978, NHL, as. acs. 83y 94/76, 4, 15 y
44/77; STJCE de 19 de mayo de 1992, Mulder; as. C-104/89; Auto TJCE de 12 de julio de
1996.
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cién como via alternativa para que los particulares pudieran atacar la legali-
dad de los actos de Derecho comunitario que adolecen de una especial
gravedad, y poder satisfacer asi en mayor grado un derecho a la tutela judi-
cial efectiva que actualmente es, en mi opinién, muy limitado.

a) La inexistencia de los actos juridicos

Para que un acto normativo pueda ser declarado invdlido tiene que satisfacer
las condiciones minimas para ser reconocido por el ordenamiento mismo
en relacion con el que se declara su invalidez™. Por el contrario, un acto
juridico inexistente es un acto juridico que adolece de un wvicio de tal gravedad
que se sitiia claramente fuera del comercio juridico™; es un acto extra ordi-
nem, ajeno al ordenamiento juridico en el que pretende introducirse, por-
que no cuenta con los requisitos minimos para ser reconocido como propio
de tal sistema juridico™; se trata de un acto que carece de toda base juridica
en el ordenamiento juridico al que pretende pertenecer.

Lejos de ofrecer una Gnica definicion de la inexistencia de los actos juridi-
cos que, ademas, en opinion de algunos, debiera diferenciarse de la nulidad
absoluta o de pleno derechd”’, la doctrina cientifica si se ha mostrado de
acuerdo en atribuir a la teorfa de la inexistencia un caracter funcional que
explica su presencia en distintas ramas del Derecho interno {(administrativo,
civil, penal,...) y en Derecho comunitario, y a partir del cual quizas si sea
posible definirla®: con su aplicacién se pueden sancionar irregularidades
especialmente graves de actos juridicos que no pueden ser sancionadas me-
diante los mecanismos tradicionalmente previstos™; asi pueden evitarse las
consecuencias fatales que conllevarfan estos actos’. La inexistencia seria
«una respuesta, o sancién, del ordenamiento juridico ante la gravedad ex-

traordinaria de los vicios que afectan a un acto»".

Es evidente que, asi descrita, la teoria de la inexistencia puede hacer tamba-
72,

lear la seguridad juridica y la estabilidad de las relaciones juridicas™; sin

™ CatTaRrIGA, Ch. La corte di Giustizia e il proceso decisionale politico. Giuffre: Milano, 1998,

pg. 302.

% Brroeres, Ch. «La théorie de Pinexistence en droit communautaire. lere. partie».
RTDE 1989, ntum. 3, pgs. 393-394.

% Carrasrica, Ch., op. cit.

% Vid. sobre esta cuestién, en particular, Van Empir. M. «L’acte public inexistant et le
droit communautaire». CDE. 1971, pgs. 251-283.

% Berarres, Ch., «La théorie de I'inexistence en droit communautaire, 2 partie». RTDE,
1989, nam. 4, op. cit,, pg. 402.

* Ibid., p. 403; Van EmpiL, M., op. cit., pgs. 263-264; VANDERSANDEN, G.; Barav, A. Conlen-
tieux communauiaive. Bruylant: Bruxelles, 1977, pg. 266.

" Vanprrsannin, G.; Barav, A, cit., pg. 266.

" Conclusiones del Abogado General Sr. Damaso RuizJaraso CoLoMIR, de 14 de mayo
de 1998, as. Ac. C-10/97 a C-22/97, pg. 36.

" Criticando la aplicacion de esta teorfa por considerar que abre la puerta a la arbitra-
riedad, Dunors, P. «L’exception d’illegalité devant la Cour de Justice des Communautés
Européennes». CDE. 1978, pgs. 431-432; MaTnyseN, P. «Nullité et annulabilité de actes des
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embargo, también es cierto que esta teoria contribuye a fortalecer el princi-
pio de legalidad, el respeto del Derecho. La teoria de la inexistencia de los
actos juridicos es una muestra mas del dificil equilibrio que debe presidir
cualquier sistema juridico: legalidad-seguridad juridica™.

b) La inexistencia en Derecho comunitario

b.1)  La teoria de la inexistencia en la jurvisprudencia del TJCE

Objeto tradicional de estudio por el Derecho administrativo, la teorfa de la
inexistencia (o de la nulidad absoluta)™ no es extrana al Derecho de la
Unién Europea. La primera vez que el TJCE se refiere a la inexistencia de
los actos juridicos es en el caso Algera 5 aunque fue sélo una referencia en
sentido estricto puesto que el Tribunal aludié a la nocién de forma muy
timida y en sentido negativo’®. La primera vez que el Tribunal aplicala teoria
de la inexistencia es en el caso Tubes de la Sarre”. Desde entonces, los pro-

institutions européenncs». En Miscellanea W. J. Ganshof van der Meersch. Tomo 11, Bruxelles:
Bruylant, 1972, pgs. 282283,

™ Asf lo ha reconocido el propio TJCE en su Sentencia de 15 de junio de 1994, Comi-
sion vs. Basf, as. G-137/92, F]. 49; STJCE de 8 de julio de 1999, Hiils vs. Comisidn, as. C-
199/92 P, FJ. 85.

™ En los tltimos tiempos el TJCE parece preferir la expresién inexistencia, sobre la
de nulidad. Comparense, por ejemplo, la STJCE de 12 de julio de 1957, as. 756y 3 a 7/
57 y 1a STJCE de 10 de diciembre de 1957, as. 1 y 14/57 con STJCE de 15 de junio de
1994, Basf, cit. y STJCE de 8 de julio de 1999, Hiils AG vs. Comision, as. C-199/92 P.
Utilizdndolas como sindénimos vid. ScHErRMERS, H. G; WakLsroeck, D.F. Judicial Protection in
the European Union. The Hague, London, New York: Kluwer Law International, 2001, pg.
341.

™ STJCE de 12 de julio de 1957 cit.

% Fn esta ocasidn, y en lo que a nosotros nos interesa, los hechos, extremadamente
complejos, llevaron a que, tras una reorganizacion interna del personal de todas las insti-
tuciones comunitarias, funcionarios comunitarios interpusieran un recurso de anulacion,
dentro del plazo, contra dos Decisiones en virtud de las cuales algunos de los derechos
estatutarios de los que gozaban se vieron atacados. En este caso, el TJCE distingui6 entre
nulidad absoluta de un acto (o, dicho de otro modo, su inexistencia) y su anulabilidad
al reservar la primera de las consecuencias para casos excepcionales cuyas caracteristicas no
describié en esa ocasion y que, en opinién del TJCE, tampoco se daban en el caso en
cuestién. En opinién de Berceres, Ch., puesto que en esta sentencia no era necesaria
ninguna referencia a la nulidad absoluta de los actos en cuestion, esta claro que el TJCE
quiso mostrar su intencién de prepararse para su aplicacion futura (op. cit,, pg. 430).

7 STJCE de 10 de diciembre de 1957, Usines Tubes de la Sarve cit. Esta Sentencia supone,
en opinion de Berarris, Ch., la consagracion de la teorfa de la inexistencia en Derecho
comunitario (op. cit. pg. 430). En esta ocasién, la referencia del Tribunal se produce en
un pronunciamiento sobre ¢l recurso de anulacion interpuesto por la Societé des Usines
a Tubes de la Sarre contra los dos dictimenes negativos emitidos por la Alta Autoridad
CECA en virtud del entonces art. 54, cuarto parrafo TCECA, en relacién con la inversion
de la sociedad demandante para instalar una aceria eléctrica. La demandante solicitaba,
bien que el recurso fuera declarado inadmisible porque los dictdimenes no desprendian
efectos juridicos, bien que fuera anulado por violacién de distintas disposiciones del Tra-
tado. En esta ocasién, aunque de las conclusiones del Abogado General Lagranje y de las
pretensiones de la demandante no se desprendia alusion alguna, ni siquiera indirecta, a

45



AMPARO ALCOCEBA GALLEGO

nunciamientos del TJCE al respecto dejan claro que, si bien «los actos de
las Instituciones comunitarias disfrutan, en principio, de una presuncién de
legalidad y (...), por lo tanto, producen efectos juridicos, aun cuando ado-
lezcan de irregularidades, mientras no hayan sido anulados o revocados»™®,
en ciertas ocasiones, cuando «los actos adolezcan de una irregularidad cuya
gravedad sea tan evidente que no pueda ser tolerada por el ordenamiento
juridico comunitario deben ser considerados carentes de cualquier efecto
juridico, incluso provisional, es decir, juridicamente inexistentes»”".

Precisamente sobre la base de indicios suficientes de gravedad evidente®, el
TJCE ha aceptado entrar a examinar la alegacion realizada al respecto por
alguna de las partes en un litigio ante él, incluso si, en principio, el Derecho
comunitario no autoriza a dicha parte a instar un control de la legalidad.
En opinién del TJCE, el sistema de recursos que establece el Tratado distin-
gue entre los recursos por incumplimiento y los recursos destinados a con-
trolar la conformidad con el Derecho de la Unién de las acciones o absten-
ciones de las instituciones de modo que «estos recursos persiguen objetivos
distintos y estan sujetos a normas concretas diferentes. Por consiguiente, un
Estado miembro no puede, si una disposiciéon del Tratado no le autoriza
expresamente a ello, alegar que es contraria a derecho una decision de la
que es destinatario como medio de defensa frente a un recurso por incum-
plimiento fundado en el incumplimiento de dicha decisién (...)» salvo que
«el acto en cuestién adoleciera de vicios especialmente graves y evidentes
hasta el extremo de ser calificado de acto inexistente»™; en esa misma linea

la teoria de la inexistencia (Vid. Berceres, Ch., Ibid., pg. 433), el TJCE consideré que
uno de los Dictdimenes emitidos por la Alta Autoridad adolecia de un vicio tal que le
hacia inexistente: «Varias de las condiciones exigidas por el Tratado [para la adopcién
de estos dictdmenes] no se han cumplido; aunque, entre ellas, algunas son formalidades
que no pueden afectar a la naturaleza o existencia del acto, parece que la motivacién de
un dictamen no s6lo estd prescrita por los articulos b, 15 y 54 parrafo 4, del Tratado, sino
que constituye un elemento esencial, incluso constitutivo del acto. De forma que la ausen-
cia de motivacion entrania la inexistencia del acto. En consecuencia, la carta de 19 de diciem-
bre de 1956 no constituye un Dictamen en el sentido del art. 54, parrafo 4 del Tratado,
y el recurso 1/57 es inadmisible por ausencia de objeto, siendo juridicamente inexistente
el acto recurrido» (pg. 220) (La traduccién y la cursiva son mias). No obstante, la doctrina
cientifica tiende a considerar que la apreciacién del TJCE en este caso resulta superflua
al tener como objeto Dictamenes y no Decisiones (Vid. Brrcrres, Ch., op. cit., pg. 434;
Bouross, «J. Cour de Justice de la Communauté Européenne du Cahrbon et de I’Acier.
Commentaire STJCE 10-12-1957, as. 1 et 14/57, Usines a tubes de la Sarre vs. Alta Autori-
dad». AFDI, 1958, pg. 314; Van EampEL, M., op. cit., pg. 274). Por otra parte, la jurispruden-
cia del TJCE se ha corregido posteriormente y la ausencia de motivacién no es ya causa
de inexistencia sino, simplemente, de anulacion (Vid. Arzoz, X. Concepto y régimen juridico
del acto administrativo comunitario. IVAP: Bilbao, 1999, pgs. 585-586; Brrcrres, Ch., op. cit.,
pgs. 433-434; Mathysen, P., op. cit., pg. 276).

™ STJCE de 15 de junio de 1994, BASF, cit., F]. 48.

™ Ibid. F. 49.

% Vid., por ejemplo, STPI de 25 de febrero de 2003, Strabag Benelux NV vs. Consejo, as.
T-183/00, F. 37 y 38.

' STJCE de 30 de junio de 1988, Comisidn vs. Grecia, as. 226/87, F. 12 y 16.
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el TJCE ha considerado que «calificar un acto de inexistente permite consta-
tar, fuera de los plazos de recurso, que este acto no ha producido ningin
efecto juridico»™.

Tenemos, por tanto, que el TJCE ha declarado, excepcionalmente, la inexis-
tencia de un determinado acto a iniciativa de un demandante en el curso
del procedimiento principal que se desarrolla ante él, procedimiento que
no siempre tiene por objeto principal la anulacién de ese acto™. Son dos,
en consecuencia, las cuestiones que merecen especial atencion, de un lado
la excepcionalidad de la declaracion de inexistencia y, de otro lado, la posibilidad
de impugnar el acto comunitario fuera de los cauces procesales que reconoce el Derecho
positivo.

b.2)  La excepcionalidad de la declaracion de inexistencia

La jurisprudencia del TJCE es muy restrictiva. La excepcionalidad de este
examen va indefectiblemente unida, segin el TJCE, a una razén de orden
ptblico™ cual es la existencia de vicios particularmente graves y evidentes
en el acto concreto de que se trate®”.

i.  La evidencia del vicio

La evidencia del vicio, su caracter manifiesto, implica la evidencia ictu oculi
de las irregularidades de que se trate, mediante una mera lectura del texto™®
especialmente por los destinatarios del acto si los hubiera; se trata de que
la gravedad salte a la vista¥’, de que pueda ser constatada no s6lo por un
técnico del Derecho, sino por cualquiera®.

En el caso Cooperative d’Abruzzo, y desde entonces, el TJCE sumé a la
gravedad del vicio como condicion para la inexistencia de un acto, su evi-
dencia. En esta ocasion, el Consorzio Cooperative d’Abruzzo interpuso un
recurso de anulacion contra una Decision de la Comisidon de 31 de octubre
de 1984 que modificaba una Decisién previa de 7 de abril de 1982, y finan-
ciaba, con cargo al FEOGA, un centro regional para el tratamiento de mos-

82 STJCE de 26 de febrero de 1987, Consorzio Cooperative d’Abruzzo vs. Comision, as. 15/
85, Fdto. 10.

83 Hay que decir, no obstante, que en otros casos si. Vid. por ejemplo, STPI de 25 de
febrero de 2003, Strabag, cit., en donde Strabag formulaba tres motivos en apoyo de su
recurso de anulacion, siendo el primero de ellos la inexistencia de la decisién impugnada.
No obstante, este motivo se introdujo en el escrito de réplica y por esa razén no fue
admitido.

% STPI de 27 de febrero de 1992, Basf y otros vs. Comisién, as. Acs. T-79/89, T-84/89,
T-85/89, T-86/89, T-91/89, T-92/89, T-94/89, T-96/89, T-98/89, T-102/89 y 104/89, F.
68; STPI de 25 de febrero de 2003, Strabag, cit., F. 37.

% Vid. STJCE de 26 de febrero de 1987, Cooperative d’Abruzzo, cit., F. 10; STJCE de 30
de junio, Grecia, cit., F. 16; STJCE de 27 de octubre de 1992, Comision vs. Alemania, as. C-
74/91, F. 11.

86 STJCE de 26 de febrero de 1987, Cooperative d’Abruzzo, cit., F. 11.

¥ STJCE de 15 de junio de 1994, Basf, cit., F. 36.

8 Vid. en este sentido Arzoz, X, op. cit. pg. 597.
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tos y embotellamiento de vinos en el municipio de Frisa en Italia. La Comi-
sién, por su parte, alegdé que la Decision de 7 de abril de 1982 adolecia de
vicios tales que la hacian inexistente. Concretamente, la Comisién alegaba
que la cantidad que figuraba en dicha Decision era erronea. El TJCE consi-
derd en este caso, siguiendo la opinién del Abogado General Mischo, que
los vicios alegados por la Comisién no eran evidentes en cuanto que, puesto
que las normas internas relativas a la determinacion de las cantidades maxi-
mas que podia conceder el FEOGA en el marco de las ayudas a la comercia-
lizacién y transformacién de ciertos productos agricolas no estaban publica-
das, solo los funcionarios de la Comision que aplicaban regularmente estas
disposiciones podrian darse cuenta de que éstas se habian violado.

La evidencia del vicio como condicién para la inexistencia se justifica en
aras de la seguridad juridica: cuanto mas evidente sea el vicio, menor sera
la fiabilidad que el acto ofrezca como elemento valido del ordenamiento
juridico y menor sera el menoscabo de la seguridad juridica cuando el acto
sea declarado inexistente®. Esta condicién es la primera que comprueba el
Tribunal para valorar, a continuacién, la gravedad del vicio; si esta primera
condicién no se cumple, el Tribunal no entra a examinar la gravedad™.

ii. La gravedad del vicio

La gravedad del vicio como condicion para la inexistencia del acto implica
la ausencia de toda base juridica en el ordenamiento juridico comunitario”, esto es,
una irregularidad contraria a una exigencia fundamental del ordenamiento
juridico comunitario. Se trata de una irregularidad que va mas alla de lo
normal, mas allad de una valoracion errénea de los hechos o de la simple
ignorancia de la norma™ y que atenta contra los propios fundamentos de la
Union.,

El estado actual de la jurisprudencia no permite elaborar una lista exhaus-
tiva de los vicios graves que pueden suponer la inexistencia del acto™. La
jurisprudencia es mas bien escasa en la materia (sobre todo si la compara-
mos con otras cuestiones) y, ademas, la gravedad de la declaracion de inexis-
tencia ha llevado a que, de un lado, el TJCE s6lo haya constatado la existen-
cia de tales vicios en ocasiones muy puntuales y a que, de otro lado, no
se haya producido evolucién al respecto. Precisamente por eso, es posible
identificar ya en la Sentencia Kortner de 1974 los vicios que pueden dar lugar
a la inexistencia de un acto. En este caso el TJCE declaré que no es posible
calificar de inexistente un acto «que emana de una autoridad competente

¥ Van EmreL, M., op. cit., pg. 268.

% Vid. STJCE de 26 de febrero de 1987, Cooperative d’Abruzzo, cit., F. 11.

U vid. STJCE de 10 de diciembre de 1969, Comisién vs. Repuiblica Francesa, as. 6y 11 /
69, Rec. 1969, F. 13.

* STPI de 27 de junio de 1991, Iiigo Valverde Mordi vs. TJCE, as. T-156/89, F]. 84. Vid.
Conclusiones del Abogado General Sr. Jean Miscuo, el 11 de diciembre de 1986, Coopera-
tive d’Abruzzo, cit., pg. 1019,

“ En este sentido HarTrey, TC Foundations of European Community Law. London, Oxford
University Press, 2003, pg. 349.
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y se ha adoptado respetando las condiciones de procedimiento y forma esta-
blecidas en el Tratado»”. Esto significa que un acto puede ser declarado
inexistente cuando emana de una autoridad no competente y cuando se ha
adoptado mediante un procedimiento y forma distintos a lo establecido en
el Tratado. Se identifican, por tanto, de un lado, ciertos vicios graves de
caracter formal o procesal (en cuanto que esenciales, incluso constitutivos
del acto” y, de otro lado, ciertos vicios graves de fondo™. Asi descritos,
parece que estamos ante vicios que también pueden suponer la anulaciéon
de un acto en virtud del art. 230 TCE. Ciertamente, la falta de concrecién
de los vicios por parte del TJCE mas alla de lo senalado contribuye a ello.
Por eso precisamente la doctrina coincide en senalar que para resolver, el
Juez pondere las distintas exigencias de legalidad y seguridad juridica en
cada caso, en aplicacién del caricter funcional que se atribuye a la teoria
de la inexistencia”. Ahora bien, puesto que se trata de vicios tales que impi-
den que el acto viciado sea reconocido como integrante del ordenamiento
juridico, el vicio debe ser algo mds que un vicio ordinario de legalidad *°. Por
esa razéon, podemos afirmar que un vicio que afecte a los propios fundamen-
tos de la Unién, a su nucleo duro™, a sus bases constitucionales'®
inexistente.

, sera

El TJCE si ha identificado un tipo de vicio que es causa exclusiva de inexis-
tencia y no de anulacién dada su gravedad y que afecta a los fundamentos
mismos de la Comunidad, a sus bases constitucionales: 1a incompetencia de
la Comunidad, entendiendo como tal el ejercicio por ésta de competencias
reservadas a los Estados miembros y que, por tanto, no puede ejercer la
Comunidad en virtud de los Tratados'": el caso paradigmatico por excelen-
cia lo constituye la STJCE de 10 de diciembre de 1969, Comision vs. Francia,

objeto de examen mas adelante'”.

La cuestién de la incompetencia como causa de inexistencia puede ser,
desde luego, bastante controvertida si tenemos en cuenta la existencia de

™ STJCE de 21 de febrero de 1974, Roswitha Kortner y otrs vs. Consejo, as. acs. 15 a 33,
52, 53, 57 4 109, 116, 117, 123, 132 et 135 a 137-73, F. 33.

% vid, STJCE de 10 de diciembre de 1957, Tubes de la Sarre, cit., pgs. 220.

* Esta categorizacién de vicios la realiza Letemennia, M. «Cour de Justice, 26 fevrier
1987. Commentaire». CDH 1989, pg. 635.

" Vid. Arzoz, X. Concepto y végimen juridico..., op. cit., pg. 603.

" Awrzoz, X., op. cit., pg. 601.

% Sobre el niicleo duro de la Unién vid. ALcocesa GALLEGO, M. A. «Del acervo comuni-
tario..., op. cit.

" Arzoz, X., op. cit., pg. 601.

' Coinciden en reconocer este motivo de inexistencia, segiin la jurisprudencia del
TJCE: BercERES, Ch., op. cit., pg. 657; CaHier, P. «Commentaire: Cour de justice, 10 dé-
cembre 1969». CDE, 1970, pg. 580; MATHIsEN, P., op. cit., pg. 279. Aunque s6lo esta idea
de incompetencia viene claramente establecida por la jurisprudencia del TJCE como
causa de inexistencia, algunos autores sc plantean la posihilidad de que otras incompeten-
cias puedan también ser causa de nulidad (Vid. Arzoz, X., op. cit,, pg. 599).
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competencias compartidas y el principio de subsidiariedad. Hay que diferen-
ciar, no obstante, la simple incompetencia y la incompetencia grave, que es

la que causa la inexistencia'®.

b.3)  Posibilidad de impugnacion del acto comunitario fuera de los cauces
procesales que reconoce el Derecho positivo

Sobre la base de indicios de vicio grave y evidente el Tribunal ha aceptado
examinar la legalidad de un acto a iniciativa de algin demandante en el
curso de un procedimiento principal ante él, aunque el demandante no
utilizara el procedimiento previsto por el Tratado para instar dicho control
de legalidad. La gravedad del vicio y su evidencia justifican que el Tribunal
de Justicia se atribuya la posibilidad de sancionar ciertas irregularidades de
actos juridicos comunitarios mediante mecanismos no previstos por el Dere-
cho positivo'™; de otro modo, estos actos quedarian fuera de su control'”.
Concretamente, el TJCE ha realizado el examen de legalidad fuera de los
plazos previstos para ello y en el marco de recursos cuyo objeto no era
necesariamente un control de la legalidad sino el control del cumplimiento
de los Estados miembros del Derecho comunitario. En este sentido la inexis-

tencia del acto puede servir para justificar el ejercicio de la accién, en unos

casos, y como mecanismo de defensa, en otros'®,

De entre la jurisprudencia del TJCE dos casos resultan particularmente ilus-

trativos de lo que acabo de decir: asuntos 6 y 11/69, Comisién vs. Francia'’,

y el asunto 15/85, Consorzio Cooperative d’Abruzzo'™.

108 MaTHyseN, P., op. cit., pgs. 279-280; VANDERSANDEN, G.; Barav, A, op. cit., pg. 265.
P Pg P Pg
1% vid. sobre la necesidad de que estas condiciones se reinan simultineamente, Van
Ewmprr, M., op. cit. pg. 268.
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CAHIER, P., op. cit., pg. 581.
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ScuerMers, H. G.; WaeLsrorck, D. F., op. cit., pg. 687.
7 Cit. En palabras de Carrera HERNANDEZ, F. J., este caso «ha destapado en la doctrina
la caja de Pandora sobre la formulacién de la teorfa de la inexistencia» (pg. 20}. Por otro
lado, en palabras de CaHiER, P., «La Cour n’as pas prononcée le terme d’inexistence, mais
c’est seulement en faisant appel a cette notion que I'on peut comprendre son raisonne-
ment> (pg. 581). Dusois, P., por el contrario, no comparte la opinién de que en esta
sentencia el TJCE aplicara la teorfa de la inexistencia y considera que lo que hace el
TJCE es derogar una interpretacién textual del entonces art. 184 TCEE (actual art. 241
TCE) relativo a la excepcion de ilegalidad, sobre la base de una exigencia fundamental
del orden juridico comunitario que el Tribunal estd obligado a asegurar mediante el
respeto del Derecho (Cit., pg. 432). Tampoco Louss, J. V. considera que el TJCE consa-
grara aqui la teoria de la inexistencia, sino que lo que hace el TJCE es prima facie controlar
la regularidad de la Decisién para evitar pronunciar una Sentencia que constate un in-
cumplimiento de una Decisiéon contraria a un principio constitucional de Derecho comu-
nitario («Ordre public communautaire et intéréts des Etats dans la procédure en constata-
tion de manquements». En Miscellanea W. J. Ganshof..., op. cit., pg. 231).

1% Cit. No obstante, la jurisprudencia del TJCE se ha referido a la inexistencia de los
actos en Derecho comunitario en otras ocasiones: STJCE de 18 de septiembre de 1986,
as. 116/82, Comision vs. Esparia; STJCE de 21 de febrero de 1974, Roswitha Kortner, cit.;
STJCE de 30 de junio de 1988, Grecia, cit; STJCE de 15 de junio de 1994, Basf, cit..;
STJCE de 29 de junio de 1995, Espasia vs. Comision, as. C-135/93; STJCE de 8 de julio de
1999, Montecatini SpA vs. Comision, as. C-235/92 P; STJCE 8 de julio de 1999, Hiils AG vs.
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El primer caso se inicié cuando la Comision interpuso un recurso contra
Francia por incumplimiento de una Decisién CECA de 6 de julio de 1968
(As. 6/69) y ese Estado miembro alegd en su defensa que esta Decisién de
cuyo incumplimiento se le acusaba vulneraba competencias reservadas a los
Estados miembros. A continuacién, Francia interpuso un recurso de anula-
cién contra la Decision de la Comision en la que se constataba el incumpli-
miento de la Decisién de 6 de julio de 1968 referida (As. 11/69), alegando
también la violacién de competencias reservadas a los Estados miembros en
ésta. El TJCE, tras agrupar ambos asuntos por considerar que, en gran me-
dida, versaban sobre las mismas cuestiones, consider6é que las alegaciones
francesas no podian estimarse en cuanto que este Estado miembro podia
haber interpuesto perfectamente un recurso de anulacién contra la Deci-
sién de 6 de julio de 1968 en el plazo de dos meses prescrito por el entonces
art. 173 TCEE vy, sin embargo, no lo habia hecho'”. No obstante, hecha esta
afirmacién, y aqui radica la trascendencia de la Sentencia, el TJCE sigui6 la
opinién del Abogado General Roemer segiin el cual, los vicios que alegaba
Francia eran suficientemente graves como para analizar la cuestion y, en su
caso, declarar nula de pleno derecho la Decisién, sin que pudiera declararse
entonces, en su caso, que ese Estado miembro habia violado una Decision,
en cuanto que ésta careceria de toda base juridica en el ordenamiento juri-
dico comunitario''’. Concretamente, el TJCE se pronuncié en los términos
siguientes, mas sutilmente que el Abogado General: «... que sin contestar
que ha dejado pasar el plazo, el gobierno de la Reptblica francesa, invo-
cando, por una parte, el orden publico comunitario y, considerando, de
otra parte que un «sometimiento demasiado rigido a las formas (seria) tan
contrario al verdadero espiritu comunitario como su negligencia» afirma sin
embargo que esta Decisién se habria tomado en un ambito de competencia
exclusiva de los Estados miembros; si esta afirmacion estuviera fundada, la
Decision referida careceria de toda base juridica en el ordenamiento comu-
nitario, y en un procedimiento en el que la Comisién, en interés de la Co-

Comisién, as. C-192/92 P. En particular, el TPI también se ha manifestado al respecto:
STPI de 25 de junio de 1991, Iiigo Valverde Mordi, STPI de 27 de febrero de 1992, Basf,
cit.; STPI de 25 de febrero de 2003, Strabag, cit.

' F. 11. Con esta afirmacion, el TJCE se aleja de la utilizacion de la excepcion de
ilegalidad cuando los Estados miembros invocan la ilegalidad de un acto en el marco de
un recurso por incumplimiento o en el marco de un recurso de anulacién contra un
acto de ejecucién de aquél (Vid. en este sentido Carrera HernAnpiz, F. J., op. cit., pgs.
18-19).

LU Y opinién del Abogado General Roemer, «Tout au plus conviendraitil examiner
si les griefs que le gouvernement francais articule contre ces décisions ne font pas apparai-
tre que, notamment en raison de violation des régles de compétence, ces mesures sont
entachées d'un vice d’une gravité telle qu’il faudrait au fond y voir des actes nuls de
plein droit, dont il est évidemment permis de ne pas tenir compte méme en 'absence
d’annulation judiciaire. C’est a cet examen-la que nous allons nous livrer 4 présent, étant
entendu qu’il s'agira, non d’un contrdle approfondi de légalité (dont il ne saurait étre
question) mais uniquement d’un examen sommaire, axé principalement sur les régles
de compétence, auquel nous procéderons pour nous assurer que les décisions ne présen-
tent pas de vices graves et manifestes a cet égard» (Rec. pgs. 551-552).
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munidad, persigue un incumplimiento de Estado, esta es una exigencia fun-
damental del ordenamiento juridico que el Tribunal debe controlar»'".
Esta claro que el TJCE no rechazé examinar la legalidad de la Decision de
la Comision de 6 de julio de 1968 aunque, finalmente, no consideré fun-
dada la alegacién francesa; si la hubiera considerado fundada, parece evi-
dente que habria aplicado la teorfa de la inexistencia a la Decision de 6 de
julio de 1968. Tendriamos, por tanto, un acto de Derecho comunitario cuyo
vicio especialmente grave por carecer de base juridica en el ordenamiento
comunitario (la sustraccion de competencias a los Estados miembros por
parte de la Comunidad), tendria como consecuencia la inexistencia de tal
acto y, por tanto, la posibilidad de atacar la legalidad del acto para un recu-
rrente que, transcurrido el plazo de dos meses, no esta legitimado para ello;
cualquier otra manifestacién de incompetencia constituiria un vicio menos
grave que sblo podria sancionarse por los mecanismos formalmente previs-

tos por el Tratado'".

En el segundo caso, el del Consorcio Cooperativa d’Abruzzo ya mencionado, el
TJCE confirmé definitivamente la incorporacion de la teoria de la inexisten-
cia al Derecho comunitario'®. El TJCE senalé que «en lo que se refiere a la
inexistencia, hay que destacar que como en los Derechos nacionales de los
diferentes Estados miembros, un acto administrativo, incluso irregular, goza,
en Derecho comunitario, de una presunciéon de validez, hasta ser anulado
o revocado regularmente por la institucién de la que emana. Calificar un
acto de inexistente permite constatar, fuera de los plazos de recurso, que
este acto no ha producido ningtn efecto juridico. Por razones manifiestas
de seguridad juridica, esta calificacion debe reservarse en Derecho comuni-
tario, como en los derechos nacionales que la admiten, a los actos afectados
de vicios particularmente graves y evidentes»''".

b.4)  La inexistencia y la proteccion jurisdiccional de los particulares

Parece evidente que en estos casos el Tribunal se ha ocupado de desvincular
el examen de la legalidad del acto indirectamente impugnado, de la alega-
cién realizada por el recurrente (en cuanto que éste pudo haber utilizado
previamente la via del recurso de anulacion y ya no podia instar el control
de legalidad)'”. Esto, unido a la excepcionalidad que ya se ha mencionado,
indica que estamos ante una aplicacion de la teoria de la inexistencia, teoria del

" F] 12y 13 (La traduccién cs mia).

"2 Camrer, P., op. cit., p. 580. En linea con esta STJCE vid. STJCE de 30 de junio de
1988, Grecia, cit., F. 14 a 16.

"3 MarcHETTI, B. «L’eccezione di illegittimita nel processo comunitario». Rivista Ila-
liana di Diritto Pubblico Comunitario. 1995, ndm. 2, pg. 364; LeTeMENDIA, M. «Jurisprudente,
Cour de Justice, 26 fevrier 1987». CDE. 1989, pg. 634.

1 STJCE de 26 de febrero de 1987, Cooperativa d’Abruzzo, cit., Fdto. 10 (La traduccién
es mia).

5 Vid. en este sentido y en relacion con el caso 6y 11/69: Camier, P., op. cit., pg. 579;
Carrera HernANDEZ, F. J., op. cit., pgs. 18-19; Van Enprr, M., op. cit., pg. 280,
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acto piblico inexistente o acto nulo de pleno de derecho; es la excepcion de nulidad' o
excepeion de inexistencia'’’. No estamos ni ante un recurso de anulacién ni
ante una excepcion de ilegalidad''®.

Lo que el Tribunal ha hecho en estos casos es, en realidad, dar a luz un
nuevo mecanismo de control de la legalidad comunitaria para sancionar
irregularidades muy graves y por ello inadmisibles por el ordenamiento juri-
dico que, de otro modo, escaparian a control alguno al no ser susceptibles
de recurso'”. Se trata de evitar que una situaciéon particularmente irregular
por su gravedad escape a la sancion debido a la prescripcidon y rigidez de
las vias de recurso'®. De este modo se colman las lagunas del ordenamiento
juridico al respecto y se corrigen las fatales consecuencias que acarrea el
sistema de control de legalidad establecido''. Esto es lo que justifica que el

" Maruysen, P, op. cit., pg. 279.
Arzoz, X., op. cit., pg. 602.

17

" En palabras de Bepr, G. «The court was clearly acting outside the framework o an

annulment action. But neither did the Court view the charge as an exception of illegality
(...}» (Development of judicial control of the European Communities. The Hague, Boston, Lon-
don: Martinus Nijhoff Publishers, 1981, pg. 201). La excepcion tiene por objeto evitar
que un acto de Derecho comunitario que cuenta con alguno de los defectos a que se
refiere el art. 230 TCE pero que no ha sido anulado mediante un recurso de anulacién,
desprenda sus efectos. En virtud del art. 241 TCE, estan legitimadas en la excepcion de
ilegalidad, cualquiera de las partes de un litigio en el que se cuestionen determinados actos
de Derecho comunitario. No obstante, conviene al respecto introducir un matiz de la
propia jurisprudencia del TJCE: la legitimacién activa en la excepcion de legalidad esta
condicionada a que no se produzca una ampliacién encubierta del plazo de dos meses
para interponer un recurso de anulacién; lo contrario significaria una quiebra de Ia
seguridad juridica, pues tales actos podrian no ser aplicados en cualquier momento.
Como consecuencia: 1.— los particulares s6lo pueden impugnar, en el marco de un litigio
principal ante ¢l Tribunal de Justicia o el TPL, actos de Derecho derivado invalidos por
los motivos del art. 230 TCE, siempre que no hayan sido recurridos previamente por ellos
en anulacién por no cumplir las condiciones necesarias al efecto (no ser destinatarios o
no estar afectados directa ¢ individualmente o sélo individualmente, segin el acto), aun-
que sblo sea de forma aparente (no se ha exigido a los demandantes demostrar que
carecian de la legitimidad necesaria para plantear el recurso de anulacién: Vid., por
ejemplo, STJCE de 9 de mayo de 1991, Nakajima All precision Co. vs. Consejo, as. C-69/89,
pgs. 2069-2204, especialmente pg. 2172 y ss.; STJCE de 10 de marzo de 1992, NMB Deuls-
chland y otros vs. Comisidn, as. C-188/88, pgs. 1727, F. 15). O, sencillamente sin que pueda
conocerse con certeza a priori en qué medida estarian afectados por tales actos (Vid. STPI
de 17 de junio de 1999, Asociagao dos Refinadores de Agicar Portugueses (ARAP) y otros v.
Comision, as. T-82/96). 2.— los Estados miembros y las instituciones no tienen legitimaciéon
activa para plantear una excepcion de ilegalidad. Ello porque tanto instituciones como
Estados miembros pueden presentar un recurso de anulacion contra cualquier acto de
derecho derivado de la Unién en ¢l plazo de dos meses desde la publicacion de dicho
acto, desde su notificacién o, en su falta, desde que tuvieron conocimiento de ello. Asi
lo ha manifestado el TJCE en varias ocasiones (Vid. STJCE de 29 de junio de 1995, Espaia
vs. Comision, as. C-135/93, pgs. 1673-1685, F. 17; vid. también, por ejemplo STJCE de 30
de junio de 1988, Grecia, cit., F. 13y 14).

" Bouvrors, J., op. cit., pg. 314; CaHIER, P. op. cit.,, pg. 581; Van Enmrer, M., op. cit,, pg.
273.

2 Vid, Berceres, M. Ch., op. cit., pg. 406.

1 Van AmpeL, M., op. cit., pg. 281.
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Tribunal se aparte del Derecho positivo, alcance un resultado distinto del
prescrito por éste'® y opte por la legalidad en lugar de optar por la seguri-
dad juridica.

Conviene subrayar, de nuevo, que la inexistencia se utiliza Gnicamente de
manera excepcional puesto que debe tratarse de vicios especialmente graves y
evidentes. Precisamente por eso, porque el vicio grave es algo mas que un
simple vicio de legalidad, que puede afectar a los propios fundamentos de
la Unién, a sus bases constitucionales'®, no tiene sentido que el razona-
miento del Tribunal y la calificacién de un acto comunitario como inexis-
tente s6lo sea aplicable cuando son los Estados miembros o las instituciones
los que alegan la inexistencia de tal acto en virtud de un vicio grave y evi-
dente. Estaria plenamente justificado y seria absolutamente coherente con
ello, permitir a los particulares invocar la inexistencia de un acto ante el
TJCE"™, incluso aunque no estuvieran legitimados para interponer un re-
curso de anulacién por no estar afectados directa e individualmente tal y
como el TJCE entiende estas condiciones. No se justificaria, en mi opinién,
la restriccién para los particulares frente a la via abierta para las institucio-
nes y los Estados miembros en cualquier momento ante un vicio de tales carac-
teristicas. Si la gravedad y evidencia de los vicios justifica el control de la
legalidad a iniciativa de demandantes cuyo plazo para la interposicion del
recurso se ha visto superada, tanto mas loégico parece que se permita el
ejercicio del control de legalidad en estos casos a aquellos que no pudieran
recurrirlo directamente de otro modo y que, sin embargo, se ven afectados
por €l, aunque no sea de manera directa e individual.

Los particulares, con esta posibilidad, podrian acudir directamente al Tribu-
nal, invocando la inexistencia del acto de que se trate'”. Aunque no estuvie-
ran legitimados para interponer el recurso de anulacion por no estar directa
e individualmente afectados tal y como el TJCE lo entiende, la existencia de
indicios suficientes sobre la existencia de un vicio grave y evidente en dicho
acto, llevaria al Tribunal a examinar la legalidad de ese acto.

No hay razén para temer una avalancha de recursos habida cuenta de las

restricciones del TJCE respecto de las condiciones necesarias para declarar
. . . 924

la inexistencia de un acto'®.

Con esta posibilidad la teoria de la inexistencia tendria una funcién mas en

Derecho comunitario plenamente coherente con su desarrollo hasta ahora

* Arzoz, X., op. cit., pg. 588.
Arzoz, X., op. cit., pg. 601.
BrINkHORST, ‘L. J.; VEROUGSTRAETE, I. M. consideran que una posibilidad de este tipo
seria bienvenida aunque no creen que el TJCE llegara a utilizarla dado el estado de la
jurisprudencia («Case Law. Comision vs. French. Cases 6 and 11/69. Decision of Dedem-
ber 10, 1969». CMLR. 1970, 485).

' En la mayoria de las ocasiones la teorfa de la inexistencia se pone en marcha en el
marco de otro procedimiento en curso ante el TJCE, pero no existe justificacién para
impedir que se ponga en marcha directamente mediante un recurso de anulacién.

1% Vid, Arzoz, X., op. cit., pg. 601.
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y con la funcién que esta teoria desarrolla en los Derechos internos de los
Estados: atenuar la tutela judicial insuficiente de los particulares'”’. E1 TJCE
admitirfa asi los recursos interpuestos por particulares contra un acto inexis-
tente'®, aunque éstos no fueran directa e individualmente afectados por él
tal y como el Tribunal entiende estos conceptos. Una posibilidad de este
tipo no es nada desdenable'”, la seguridad juridica no se verfa afectada mas
de lo que puede estarlo actualmente y los particulares verian afianzado su
derecho a la tutela judicial efectiva, y el Estado de Derecho en la Unién se
veria fortalecido.

¢) La inexistencia del Reglamento 864/2004

El Reglamento 864/2004 constituye un excelente ejemplo para aplicar lo
que he expuesto hasta este momento.

Este Reglamento, como ya se habra deducido de lo comentado anterior-
mente, cuenta con las condiciones necesarias para ser declarado inexistente:
adolece de vicios graves y evidentes. El Consejo, tal y como he dicho con
anterioridad, ha dado a luz un acto de Derecho derivado, el Reglamento
864,/2004, mediante el que revisa el Protocolo ntim. 4 anejo al Tratado, que
es Derecho originario, cuestion esta que es competencia exclusiva de los
Estados miembros. S6lo los Estados miembros tienen competencia para rea-
lizar un acto de este tipo.

Por tanto, en caso de que el Gobierno espafiol hubiera decidido no recurrir
el acto, las Organizaciones Agrarias UPA, COAG y ASAJA habrian podido
instar al TJCE el control de la legalidad del acto por considerar que adolece
de un vicio grave y evidente que es causa de inexistencia: la revisién del
Derecho originario por el Derecho derivado.

VI. OTRA POSIBLE APLICACION DE LA TEORIA DE LA
INEXISTENCIA

Tal y como hemos visto hasta ahora, la teorfa de la inexistencia se aplica
Gnicamente a los actos de Derecho derivado. No obstante, hay quien ha
visto en esta teoria una puerta abierta al control de las revisiones de los
Tratados de la Unién que, aunque realizadas mediante el procedimiento
previsto para ello, no respetan los limites materiales a su revision'®. La cues-
tién esta lejos de ser baladi y meramente teérica. De un lado, afecta directa-
mente al nicleo mismo de los Estados miembros, a su soberania; de otro

%7 Arzoz, X., op. cit., pg. 582.

' Brrceres, M. Ch., op. cit., pg. 415. Nota al pie nam. 74.

"% Brrceres, Ch., op. cit., pg. 667.

13 CatraBriGA, Ch. «Limiti materialli alla revisione comunitaria: il caso dei portocolli
allegati al Trattato di Maastricht». Revista di Diritto Ewropeo. 1994, ntim. 2, Aprile-Giugno,
pg. 266. Evidentemente, esta posible aplicacién implica una idea previa: la existencia de
limites materiales a la revision de los Tratados. Vid. sobre esta cuestién Arcocesa GALLEGO,
M. A, Fragmentacion y diversidad en la construccion euwropea. Valencia: Tirant lo Blanch, 2005.
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lado, afecta directamente a la construccién europea, a su futuro, a la posibi-
lidad de mantener y profundizar el particular proceso de integracion ini-
ciado hace ya medio siglo en Europa y cuyas peculiaridades han sido a me-
nudo objeto de discordia y enfrentamiento entre las instituciones de la
Unién y los Estados miembros y entre estos mismos.

La existencia de limites materiales a la revision del Tratado implica que el
poder de revisién del Tratado no es un poder libre, originario y constitu-
yente, sino constituido y regulado por el propio Tratado, incapaz por ello
de negar los fundamentos mismos del ordenamiento que lo instituye. La
posibilidad de controlar los actos de revision del Tratado y, mds concreta-
mente, la posibilidad de que el propio Derecho de la Unién cuente con
mecanismos que permitan controlar si la actuacion de los Estados miembros
en la revision del Tratado respeta o no tales limites, convertiria el sistema
de Derecho de la Unién en un perfecto self-contained regime™.

Partiendo de estas premisas (la existencia de limites materiales a la revision
del Tratado y la consideraciéon de que un acto de revision de estos Tratados
es expresion de un poder constituido [no constituyente]), un acto de revi-
sién que atentara contra el acervo esencial de la Unién no cumpliria con
las condiciones minimas para su reconocimiento como parte del sistema vy,
por tanto, seria inexistente'™. La Sentencia del TJCE en el caso Defrenne™
sirve como apoyo de esta opinion: en esta ocasion el TJCE se habria inspi-
rado en la teoria de la inexistencia de los actos en Derecho comunitario
para no dar relevancia juridica ninguna a una resolucion de los Jefes de
Estado y de Gobierno reunidos en el seno del Consejo por la que se preten-
dia revisar el Tratado comunitario; el TJCE afirmé que el Tratado s6lo podia
revisarse por los procedimientos expresamente previstos al efecto. De este
modo, el TJCE habria contribuido a calificar los actos de revisibn como
expresion de un poder constituido'™
para aplicar la teoria de la inexistencia de los actos juridicos comunitarios
al ambito de la revisién de los Tratados. Esto haria del sistema juridico
comunitario un sistema juridico perfecto, con un elemento mas de constitu-
cionalizacion.

. No existirian, en principio, obstaculos

Es cierto que una revision de los Tratados realizada sin respetar su acervo
esencial no contendria los elementos basicos que permitirian considerar su
pertenencia al ordenamijento juridico comunitario. No obstante, la posibili-
dad apuntada merece una observaciéon importante que permite dudar de su
aplicabilidad en los casos de revision de los Tratados: si bien es cierto que
el vicio seria grave, no lo es tanto que fuera evidente, en cuanto que la
composicién del acervo comunitario esencial, la composicion exacta del nicleo duro

1 Vid, Smama, B. «Self-contained regimes ». Netherlands Yearbook of International Law.
1985, pgs. 111-136.

182 CaTTABRIGA, Ch., Ibid.

188 STJCE de 8 de abril de 1976, Gabrielle Defrenne, cit.

1% Cattaprica, Ch., Ibid.
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del Derecho de la Union es controvertida y obedece mas a una elaboracién doctri-
nal que jurisprudencial o normativa.

VIL. CONSIDERACIONES FINALES

La teoria de la inexistencia en Derecho comunitario puede contribuir a
colmar una de las lagunas mas importantes de las que adolece el Derecho de
la Unién Europea: la insuficiente tutela judicial efectiva de los particulares
(personas fisicas y juridicas) en el interior del sistema juridico de la Unién.
No obstante, esta posibilidad debe administrarse con prudencia, tal y como
exige la configuracion de la inexistencia en la jurisprudencia del TJCE, re-
servandose exclusivamente para los casos de vicios especialmente graves y
evidentes. El Reglamento 864/2004 constituye un ejemplo perfectamente
valido para aplicar la teoria de la inexistencia.

Por otro lado, merece destacarse que no deja de resultar paraddjico que, a
pesar de la existencia de este Reglamento, cuya incompatibilidad con el
Derecho originario es manifiesta en mi opinién, el art. 22 del Protocolo 8
anejo al Tratado Constitucional, relativo a los Tratados y Actas de Adhesion
de distintos Estados miembros, recoja lo esencial del texto del Protocolo
num. 4 anejo al Acta de Adhesion de Grecia sobre las ayudas al algodon.
Esto significaria, en aplicacién del art. 111-437.2 de la Constitucién, que las
disposiciones de este Protocolo sobre el algodon seguirian siendo de aplica-
cion y conservarian sus efectos juridicos si la Constitucién entrara en vigor
algin dia... Desde luego, no resulta muy coherente (incluso esquizofrénico,
me atreveria a decir) teniendo en cuenta que la elaboracién del Reglamento
864/2004 es obra del Consejo, instituciéon donde aparecen representados
los intereses de los Estados miembros, y que el Tratado Constitucional es
obra de los propios Estados miembros...

En cualquier caso, y al margen de esto, hay que esperar el pronunciamiento
del Tribunal sobre el recurso de anulacién presentado por Espana.
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