POLONIA / CONSEJO

CONCLUSIONES DEL ABOGADO GENERAL

SR. M. POIARES MADURO
presentadas el 21 de junio de 2007 *

1. La demanda de que conoce el Tribunal de
Justicia constituye el primer recurso directo
interpuesto por la Republica de Polonia.
Plantea diversas cuestiones juridicas inéditas
de relevancia, que justifican su examen por la
Gran Sala. En el marco de la prolongacién de
las dificiles negociaciones de adhesion dedi-
cadas al apartado agricola y de la reforma de
la politica agricola comun (en lo sucesivo,
«PAC»), insta al Tribunal de Justicia en
primer lugar a que precise la amplitud de la
facultad de que gozan las instituciones
comunitarias para la adaptacién de las
disposiciones de los acuerdos de adhesién.
El Tribunal de Justicia debe determinar
también el alcance de la tutela judicial que
asiste a los futuros Estados miembros frente
a los actos adoptados entre la firma y la
entrada en vigor de los instrumentos de
adhesioén.

I. Marco juridico y factico del recurso

2. El presente recurso tiene por objeto la
anulacion del articulo 1, punto 5, de la

1 — Lengua original: portugués.

Decision 2004/281/CE del Consejo, de 22 de
marzo de 2004, sobre la adaptacién del Acta
relativa a las condiciones de adhesién de la
Republica Checa, la Republica de Estonia, la
Republica de Chipre, la Republica de Letonia,
la Republica de Lituania, la Repudblica de
Hungria, la Repiblica de Malta, la Reptblica
de Polonia, la Republica de Eslovenia y la
Republica Eslovaca, y a las adaptaciones de
los Tratados en los que se fundamenta la
Unién Europea, después de la reforma de la
politica agricola comtn. >

3. La Decisién controvertida fue adoptada
conforme al articulo 2, apartado 3, del
Tratado entre el Reino de Bélgica, el Reino
de Dinamarca, la Republica Federal de
Alemania, la Republica Helénica, el Reino
de Espaiia, la Republica Francesa, Irlanda, la
Republica Italiana, el Gran Ducado de
Luxemburgo, el Reino de los Paises Bajos,
la Reptblica Portuguesa, el Reino Unido de

2 — DO L 93, p. 1; en lo sucesivo, «Decisién controvertida».
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Gran Bretana e Irlanda del Norte, el Reino de
Noruega, la Republica de Austria, la Repui-
blica de Finlandia, el Reino de Suecia,
relativo a la adhesion del Reino de Noruega,
la Republica de Austria, la Republica de
Finlandia y el Reino de Suecia a la Unién
Europea (Estados miembros de la Unién
Europea) y la Republica Checa, la Repiblica
de Estonia, la Repudblica de Chipre, la
Republica de Letonia, la Republica de
Lituania, la Republica de Hungria, la Rept-
blica de Malta, la Republica de Polonia, la
Repiblica de Eslovenia y la Republica
Eslovaca, relativo a la adhesién de la
Republica Checa, la Republica de Estonia, la
Republica de Chipre, la Republica de Letonia,
la Republica de Lituania, la Republica de
Hungria, la Reptblica de Malta, la Republica
de Polonia, la Repuiblica de Eslovenia y la
Republica Eslovaca, a la Unién Europea,®
que dispone: «no obstante lo dispuesto en el
apartado 2, las instituciones de la Unién
podrdn adoptar, antes de la adhesién, las
medidas contempladas [...] en los articulos 21
[y] 23 [...]. Estas medidas so6lo surtirdn
efecto, en su caso, cuando entre en vigor el
presente Tratado». Su adopcién se realizd
sobre la base del articulo 23 del Acta relativa
a las condiciones de adhesién de la Republica
Checa, la Republica de Estonia, la Republica
de Chipre, la Republica de Letonia, la
Republica de Lituania, la Republica de
Hungrfa, la Republica de Malta, la Republica
de Polonia, la Republica de Eslovenia y la
Republica Eslovaca, y a las adaptaciones de
los Tratados en los que se fundamenta la
Unién,* segn el cual «el Consejo, por
unanimidad, a propuesta de la Comisién y
tras consultar al Parlamento Europeo, podra
efectuar las adaptaciones a las disposiciones
de la Presente Acta relativas a la [PAC] que

3 — Firmado el 16 de abril de 2003 y en vigor a partir del 1 de mayo
de 2004 (DO 2003, L 236, p. 17; en lo sucesivo, «Tratado de
adhesion»).

4 — DO 2003, L 236, p. 33; en lo sucesivo, «Acta de adhesion».
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resulten necesarias como consecuencia de
las modificaciones de las normas comunita-
rias. Dichas adaptaciones podrin efectuarse
antes de la adhesién».

4. La demandante se queja de que el
articulo 1, punto 5, de la Decisién contro-
vertida (en lo sucesivo, «disposicién impug-
nada») ha extendido el mecanismo de
implantacién de las ayudas directas mediante
un programa de incrementos (denominado
también mecanismo de «phasing in») en los
nuevos Estados miembros a las nuevas
ayudas directas, ampliando asi las excepcio-
nes al principio de pago integro. Esta
extensién del sistema de pagos parciales
ocasiona, a su juicio, una disminucién
considerable de los pagos a los agricultores
polacos en comparacién con el supuesto de
entrega del importe integro de los pagos.

5. Esta demanda no es sino la manifestacién
contenciosa del cuestionamiento del meca-
nismo de implantacién de las ayudas directas
mediante un programa de incrementos que
la Repuiblica de Polonia ha mantenido desde
las negociaciones de adhesién. Durante éstas,
dicho Estado reclamé en numerosas ocasio-
nes que se garantizase integramente a la
agricultura polaca el acceso a las ayudas
directas desde el momento de la adhesién.
Fue en vano. En un documento de discusién
de 30 de enero de 2002,° la Comisién
preconizé la introduccién gradual en los
nuevos Estados miembros de las ayudas
directas a lo largo de un periodo transitorio
por varias razones, vinculadas fundamental-
mente a la necesidad de impulsar la rees-

5 — Ampliacién y agricultura: hacia una integracion acertada de
los nuevos Estados miembros en la PAC, SEC(2002) 95 final.
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tructuracién en marcha en el sector agricola
de esos Estados, a la situacién de los ingresos
de los agricultores, asi como a la exigencia de
evitar desequilibrios en relacién con otros
sectores econdmicos o la creacién de situa-
ciones de renta especulativa. Adhiriéndose a
esta recomendacién, la posicion de los
quince Estados miembros respecto a la
Republica de Polonia durante las negocia-
ciones de adhesion, fijada en una Posicion
comin de la Unién Europea de 31 de
octubre de 2002, ° consistié en no acceder a
la peticién de Polonia relativa a que, después
de la adhesién, se concedieran los pagos
directos a sus agricultores en la misma
medida que a los agricultores de la Unién,
y en introducir paulatinamente dichos pagos
en Polonia a lo largo de un periodo
transitorio. Las discusiones sobre este punto
continuaron hasta la conferencia de adhesién
celebrada paralelamente al Consejo Europeo
de Copenhague de los dfas 12 y 13 de
diciembre de 2002, cuyas conclusiones indi-
can que la cuestién de la introduccién
progresiva de los pagos directos en los
nuevos Estados miembros se resolvié segin
los términos establecidos en la Posicién
comun de 31 de octubre de 2002. Cuando,
tras la reforma de la PAC efectuada después
de la firma del Tratado de adhesion, la
Comision presento, el 27 de octubre de 2003,
la Propuesta de Decisién controvertida, el
Gobierno polaco no pudo impedir su adop-
cién, pese a una oposiciéon expresada en
todas las etapas del proceso legislativo.

6. Para una buena compresién de la tras-
cendencia juridica del litigio, es preciso un
breve recordatorio del marco legislativo.

6 — CONF-PL 81/02.

7. Los pagos directos concedidos a los
agricultores en el marco de los regimenes
de ayuda a sus ingresos fueron inicialmente
regulados por el Reglamento (CE)
n° 1259/1999 del Consejo, de 17 de mayo
de 1999, por el que se establecen las
disposiciones comunes aplicables a los regi-
menes de ayuda directa en el marco de la
politica agricola comtn,” en cuyo anexo
figura la lista de tales regimenes de ayuda
directa. Conforme al articulo 20 del Acta de
adhesion, que dispone que «los actos enu-
merados en el anexo II de la presente Acta
seran objeto de las adaptaciones definidas en
dicho anexo», el mecanismo de implantacién
de los pagos directos en los nuevos Estados
miembros mediante un programa de incre-
mentos se prevé en el anexo II, capitulo 6,
parte A, punto 27, de dicha Acta, que
introduce el articulo 1 bis en el Reglamento
n° 1259/1999. Segin este articulo 1 bis, el
mecanismo de introduccién mediante un
calendario de incrementos se aplica a los
pagos directos «concedidos en virtud de los
regimenes de ayuda a que se refiere el
articulo 1». El articulo 1 del Reglamento
n° 1259/1999, por su parte, ofrece una
definiciéon de tales pagos directos y, para
una enumeracién de éstos, se remite al anexo
de dicho Reglamento. ®

8. En consecuencia, el 29 de septiembre de
2003, el Consejo derogé el Reglamento
n° 1259/1999 a partir del 1 de mayo de
2004, mediante el Reglamento (CE)

7 — DO L 160, p. 113.

8 — El articulo 1 del Reglamento n° 1259/1999 es del siguiente
tenor:
«El presente Reglamento se aplicard a los pagos concedidos
directamente a los agricultores con arreglo a los regimenes de
ayuda de la [PAC] y financiados total o parcialmente por la
seccién de Garantia del FEOGA, excepto los contemplados en
el Reglamento (CE) n° 1257/1999.
Estos regimenes de ayuda figuran en el anexo del presente
Reglamento.»
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n° 1782/2003, por el que se establecen
disposiciones comunes aplicables a los regi-
menes de ayuda directa en el marco de la
politica agricola comdn y se instauran
determinados regimenes de ayuda a los
agricultores y por el que se modifican los
Reglamentos (CEE) n° 2019/93, (CE)
n° 1452/2001, (CE) n° 1453/2001, (CE)
n° 1454/2001, (CE) n° 1868/94, (CE)
n° 1251/1999, (CE) n° 1254/1999, (CE)
n° 1673/2000, (CEE) n° 2358/71 y (CE)
n° 2529/2001.° Del articulo 1 y del anexo I
de dicho Reglamento n° 1782/2003 se
desprende que éste afiade a los ya existentes
nuevos regimenes de ayuda directa a los
agricultores productores de frutos de céscara
y cultivos energéticos y establece pagos
adicionales en el marco del régimen de
ayuda directa al sector lacteo.

9. Mediante la Decisiéon controvertida de
22 de marzo de 2004, el Consejo, en el
articulo 1, punto 5, de ésta, sustituyé las
disposiciones del anexo II, capitulo 6, parte
A, punto 27, del Acta de adhesién que
modificaban el Reglamento n° 1259/1999 por
disposiciones que modifican el Reglamento
n° 1782/2003, con objeto de tener en cuenta
las modificaciones efectuadas en la PAC
mediante la adopcién de este ultimo Regla-
mento, que tuvo lugar después de la firma de
los instrumentos de adhesién. En adelante,
dicho punto 27 introduce un articulo 143 bis
en el Reglamento n° 1782/2003, que prevé la
implantacién en los nuevos Estados miem-
bros, mediante un programa de incrementos,

9 —DOL270,p. L
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de las «ayudas directas», es decir, no sélo de
los pagos que ya figuran en el anexo I de este
Reglamento, sino también de los que se
introduzcan posteriormente en dicho anexo.

10. Segin la Reptblica de Polonia, la dispo-
sicién impugnada extiende de manera ilegal
el sistema de pagos parciales. Este deja de
aplicarse Gnicamente a los instrumentos de
ayuda taxativamente enumerados en el
anexo del Reglamento n° 1259/1999. En
adelante, atafie de manera general a las
«ayudas directas», es decir, también a los
nuevos pagos directos. Estos ultimos com-
prenden los establecidos por el Reglamento
n° 1782/2003, a saber, los pagos en los
sectores de los frutos de céscara y de los
cultivos energéticos y los pagos adicionales
en el sector licteo. Comprenden asimismo
los pagos directos que se establezcan poste-
riormente y que, por tanto, se introduzcan en
el anexo I del Reglamento n° 1782/2003.

11. Esta es la razén por la que la deman-
dante ha interpuesto el presente recurso de
anulacién, que sustenta fundamentalmente
en tres motivos. Pero, antes de abordar el
fundamento de la demanda, conviene pro-
nunciarse en primer lugar sobre su admisi-
bilidad.
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I1. Sobre la admisibilidad

12. En este asunto, el Consejo propuso una
excepcién de inadmisibilidad, el 23 de sep-
tiembre de 2004, sobre la base del articulo 91
del Reglamento de Procedimiento, alegando
que la demanda era manifiestamente inad-
misible, por extempordnea. El Tribunal de
Justicia acordd unir el examen de la excep-
cién al del fondo del asunto.

13. La admisibilidad del recurso interpuesto
por la Repiblica de Polonia es sin duda
problemdtica. Atendiendo a una jurispru-
dencia del Tribunal de Justicia normalmente
muy vigilante en cuanto al respeto de los
plazos procesales y, en general, de los
requisitos de admisibilidad, parece impo-
nerse la preclusion. Me gustarfa recordar
esto en primer lugar. Pero los principios en
los que se basa el ordenamiento juridico de la
Unidn, en particular el principio de tutela
judicial efectiva y el alcance que la jurispru-
dencia le ha dado progresivamente, deberian,
a mi entender, in fine, conducir a otra
solucién. Expondré, en segundo lugar, las
posibilidades para aceptar la admisibilidad de
la demanda.

A. Una interpretacion estricta de los requi-
sitos de admisibilidad

1. El cémputo del plazo para recurrir

14. La Decisién controvertida fue publicada
en el Diario Oficial de la Union Europea el
30 de marzo de 2004. La Repuiblica de
Polonia presentdé su recurso el 28 de junio
de 2004. Pues bien, segin el articulo 230 CE,
péarrafo quinto, los recursos «deberan inter-
ponerse en el plazo de dos meses a partir [...]
de la publicacion del acto [...] o, a falta de
ello, desde el dia en que [el demandante]
haya tenido conocimiento del mismo». En
virtud de las normas tradicionales de
computo de los plazos, el recurso de la
demandante es extemporaneo.

15. Segin se desprende del articulo 230 CE,
parrafo quinto, y confirma la jurisprudencia
del Tribunal de Justicia, ° el criterio de la
fecha en que se tuvo conocimiento del acto
tiene cardcter subsidiario respecto al de la
fecha de publicacién. Por tanto, la fecha que
ha de tenerse en cuenta para la determina-
cién del punto de partida del plazo para
recurrir es la del dia de publicacién del acto,
aunque en el presente caso la demandante
tuvo conocimiento del contenido de la
Decisién controvertida antes de la fecha de
publicacién de ésta, como pone de mani-
fiesto el hecho de que se opusiera a ella en

10 — Véanse, en particular, las sentencias del Tribunal de Justicia
de 19 de febrero de 1998, Comision/Consejo (C-309/95, Rec.
p. 1-655); de 10 de marzo de 1998, Alemania/Consejo
(C-122/95, Rec. p. 1-973), apartados 34 a 39, y del Tribunal
de Primera Instancia de 28 de enero de 1999, BAIl/Comisién
(T-14/96, Rec. p. 11-139), apartados 32 a 36.
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todas las etapas del proceso legislativo que
desembocé en la adopcién de dicha Decision
mediante el envio de numerosas comunica-
ciones y observaciones al Consejo y a la
Comisioén.

16. Pues bien, la Decisién controvertida se
public6 en el DO L 93, de 30 de marzo de
2004. Y existe una presuncién segun la cual
la fecha de publicacion corresponde a la que
figura en cada nimero del Diario Oficial. !*

17. Sin embargo, en el presente caso, la
demandante sostiene, por un lado, que la
edicion del Diario Oficial de 30 de marzo de
2004 no estaba disponible en esa fecha en las
lenguas oficiales de los diez nuevos Estados
miembros, pese a que el articulo 8 de la
Decisidn controvertida dispone que ésta estd
redactada en las nueve lenguas oficiales de
los Estados adherentes; por otro lado y, en
cualquier caso, aduce que la edicién polaca
de dicho Diario Oficial no se transmitié a las
autoridades publicas polacas hasta mucho
mds tarde, en concreto, el 27 de julio de
2005. En la medida en que la publicacién en
las lenguas oficiales de los nuevos Estados
miembros no se efectud, supuestamente,
hasta mucho después del 30 de marzo de
2004, la demandante deduce incluso que el
Consejo antedaté deliberadamente el
nimero del Diario Oficial en el que se
publicé la Decisién controvertida.

11 — Véanse las sentencias de 25 de enero de 1979, Racke (98/78,
Rec. p. 69), apartado 15, y de 25 de enero de 1979, Decker
(99/78, Rec. p. 101}, apartado 3.
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18. No cabe acoger estas alegaciones. Es
verdad que, segln reiterada jurisprudencia,
la publicacién de un acto legislativo sélo se
considera completa si el nimero del Diario
Oficial en el que se ha efectuado tal
publicacién estd disponible en todas las
lenguas oficiales. > También es verdad que,
si se demostrase que la fecha en la que dicho
numero estaba efectivamente disponible no
corresponde a la fecha que figura en éste, la
fecha de publicacién efectiva seria la dnica
que deberia tenerse en cuenta, pues «un
principio fundamental del ordenamiento
juridico comunitario exige que un acto que
emana de los poderes publicos no sea
oponible a los justiciables antes de que éstos
tengan la posibilidad de conocerlo».® Asi,
en el asunto que dio lugar a la sentencia
Alemania/Consejo, '* el acto impugnado
habia sido objeto de publicacién en el Diario
Oficial de las Comunidades Europeas el
23 de diciembre de 1994, pero este Diario
Oficial no estuvo disponible hasta el 13 de
febrero de 1995. Por tanto, se tomé en
consideracién esta dltima fecha como inicio
del plazo para recurrir. Por ultimo, es cierto
que, si se demostrase que el nimero del
Diario Oficial en el que se publicé la
Decision controvertida fue deliberadamente
antedatado, esta Decisién deberia ser anu-
lada por violar el principio de seguridad
juridica. '

19. No obstante, por un lado, se desprende
de la informacién facilitada por el Director
General de la Oficina de Publicaciones

12 — Idem.

13 — Idem.

14 — Antes citada. Véanse, igualmente, las sentencias del Tribunal
de Justicia de 9 de enero de 1990, SAFA (C-337/88, Rec.
p. I-1), apartado 12, y del Tribunal de Primera Instancia de
22 de enero de 1997, Opel Austria/Consejo (T-115/94, Rec.
p. 11-39), apartado 127.

15 — Véase, en este sentido, la sentencia Opel Austria/Consejo,
antes citada, apartados 128 a 134.
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Oficiales de las Comunidades Europeas en
respuesta a una pregunta del Tribunal de
Justicia '® que el DO L 93, de 30 de marzo de
2004, estaba efectivamente disponible en
todas las lenguas de los nuevos Estados
miembros desde esa fecha. Si bien es cierto
que la demandante ha discutido la veracidad
de este hecho, no cabe poner en duda esta
respuesta sin contar con elementos de peso,
elementos que no se han presentado ante el
Tribunal de Justicia. Y el hecho de que este
nimero del Diario Oficial no fuera consul-
table en polaco en el sitio de Internet
EurLEX hasta el 15 de diciembre de 2004
es irrelevante, en la medida en que la nica
forma de publicacién auténtica de los textos
legislativos es la versién impresa. Por otro
lado, es sabido que la publicacién se
considera efectuada y, por tanto, el Diario
Oficial se considera disponible el dia en que
el ejemplar del Diario Oficial que reproduce
el acto se halla efectivamente disponible en
todas las lenguas de la Comunidad en la
Oficina de Publicaciones de Luxemburgo. La
razén se basa en que «es importante que la
fecha en que debe considerarse publicado un
Reglamento no varie segin la disponibilidad
del Diario Oficial de las Comunidades
Europeas en el territorio de cada Estado
miembro» y en que «la unidad y la
aplicacion uniforme del Derecho comunitario
exigen [...] que la entrada en vigor de un
Reglamento se produzca, salvo disposicion
expresa en contrario, en la misma fecha en
todos los Estados miembros, sin tener en
cuenta los retrasos que se produzcan a pesar
de los esfuerzos por asegurar una difusion
expeditiva del Diario Oficial en el conjunto
de la Comunidad».'” Por lo demss, la
prérroga en quince dias del dies a quo que
efectia el articulo 81, apartado 1, del
Reglamento de Procedimiento del Tribunal

16 — Véase el auto de 15 de noviembre de 2006, Polonia/Consejo
(C-273/04, no publicado en la Recopilacién).

17 — Sentencias, antes citadas, Racke, apartado 16, y Decker,
apartado 4. La cursiva es mia.

de Justicia, asi como la ampliacién por razén
de la distancia de diez dias tienen por objeto
precisamente tener en cuenta de manera
global los avatares de la distribucién del
Diario Oficial, para permitir a todos los
demandantes disfrutar plenamente del plazo
de dos meses que el Tratado CE pone a su
disposicién. '8

20. En el presente caso, el punto de partida
del plazo para recurrir ha de fijarse, por
tanto, en el 30 de marzo de 2004. Por
consiguiente, el cémputo del plazo se efectia
del siguiente modo. En virtud del articulo 80,
letra a), del Reglamento de Procedimiento,
«si un plazo expresado en dias, semanas,
meses o afios hubiere de contarse a partir del
momento en que ocurra un suceso o se
efectde un acto, el dia en que se produzca
dicho suceso o acto no se incluird dentro del
plazo». Ademas, el dies a quo del plazo de
dos meses para recurrir previsto en el
articulo 230 CE, pérrafo quinto, se traslada,
conforme al articulo 81, apartado 1, del
Reglamento de Procedimiento del Tribunal
de TJusticia, ' del 30 de marzo de 2004 al
14 de abril de 2004 a medianoche. Por otra
parte, el articulo 80, apartado 1, letra b), del

18 — Véanse, en este sentido, las conclusiones del Abogado
General Reischl, de 16 de marzo de 1977, en el asunto
Société pour I'exportation des sucres/Comisién (sentencia de
31 de marzo de 1977, 88/76, Rec. pp. 709 y ss., especialmente
p. 731), y de 5 de marzo de 1980 en el asunto Konecke/
Comisién (76/79, Rec. pp. 665 y ss., especialmente p. 683).

19 — El articulo 81, apartado 1, del Reglamento de Procedimiento,

en su version vigente en el momento de la interposicién del
recurso, era del siguiente tenor:
«Los plazos fijados para la interposicién de recursos contra
un acto de una Institucién empezardn a correr, en caso de
notificacién, el dia siguiente a aquél en que el interesado la
hubiere recibido y, en caso de publicacién, el decimoquinto
dia siguiente al de su insercion en el Diario Oficial de las
Comunidades Europeas.»
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Reglamento de Procedimiento 2° dispone que
un plazo expresado en meses finaliza al
expirar el dia que, en el ultimo mes, tenga la
misma cifra que el dies a quo. Este plazo para
recurrir finalizé, por tanto, al expirar el 14 de
junio de 2004. Habida cuenta de la amplia-
cién global de diez dias del plazo por razén
de la distancia, que debe anadirse al plazo
procesal en virtud del articulo 81, apartado 2,
del Reglamento de Procedimiento, ** el plazo
total fijado para la interposicién del recurso
finaliz6 el jueves 24 de junio de 2004 a
medianoche, pues dicho dies a quem no
figura en la lista de los dfas feriados legales
establecida en el articulo 1 del anexo del
Reglamento de Procedimiento.

21. La demanda se registré en la Secretarfa
del Tribunal de Justicia el 28 de junio de
2004. De ello se deduce que el presente
recurso es extemporaneo.

2. Alegaciones formuladas por la deman-
dante a favor de la fijacién del punto de
partida del plazo para recurrir en la fecha de
la adhesién

22. La demandante, apoyada por los Estados
coadyuvantes, sostiene que el dies a quo

20 — Cuyo tenor es el siguiente:
«Un plazo expresado en semanas, meses o afos finalizara al
expirar el dia que, en la tltima semana, en el Gltimo mes o en
el dltimo ano, tenga la misma denominacién o la misma cifra
que el dia en que ocurrié el suceso o se efectud el acto a
partir del cual haya de computarse el plazo. Si en un plazo
expresado en meses o en afos el dia fijado para su expiracién
no existiese en el dltimo mes, el plazo finalizard al expirar el
dltimo dia de dicho mes».

21 — Desde la modificacién de esta disposicién del Reglamento de
Procedimiento introducida el 28 de noviembre de 2000 (DO
L322, p. 1).
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deberfa fijarse en la fecha de entrada en vigor
del Tratado de adhesion, es decir, el 1 de
mayo de 2004. Al respecto, formula diversas
alegaciones. A las dos primeras puede
responderse rapidamente.

23. La Republica de Polonia alega en primer
lugar que las medidas previstas en el
articulo 23 del Acta de adhesién surten
efecto y adquieren cardcter obligatorio el dia
de la entrada en vigor del Tratado de
adhesién, siempre que ésta se produzca. Ello
es exacto y, por lo demads, se recuerda en el
articulo 9 de la Decisién impugnada. ** Esto
no significa, sin embargo, que las medidas
previstas en dicho articulo 23 no sean
oponibles desde su publicacién. En efecto,
no debe confundirse, por un lado, la
oponibilidad de un acto que estd ligada al
cumplimiento de todas las formalidades de
publicidad requeridas e inicia el plazo para
recurrir y, por otro lado, la produccién de
efectos juridicos, la entrada en vigor, que
puede ser retrasada. El hecho de que el
articulo 254 CE, parrafo primero, fije la fecha
de entrada en vigor de los actos de Derecho
derivado que deben ser obligatoriamente
publicados a los veinte dfas de su publica-
cién, a falta de otra fecha explicitamente
determinada, nunca se ha interpretado, pues,
como un impedimento para que el plazo

22 — El articulo 9 de la Decisién controvertida es del siguiente
tenor:
«La presente Decision surtird efecto el 1 de mayo de 2004,
siempre que entre en vigor el Tratado relativo a la adhesién
de la Republica Checa, la Republica de Estonia, la Republica
de Chipre, la Republica de Letonia, La Republica de Lituania,
la Republica de Hungria, la Republica de Malta, la Repuiblica
de Polonia, la Republica de Eslovenia y la Republica de
Eslovaquia a la Unién Europea».
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para recurrir comience a computarse a partir
de la publicacién.

24. Para justificar la fijacién del dies a quo
del plazo para recurrir en el 1 de mayo de
2004, la Republica de Polonia se apoya
igualmente en los articulos 58 del Acta de
adhesién, > asi como 8%* y 9 de la Decisién
controvertida. Segun estas disposiciones, los
textos de los actos de las instituciones
adoptados antes de la adhesién, incluido el
de la Decisién controvertida, se redactarian
en las nueve lenguas de los nuevos Estados
miembros y seran auténticos, en esas len-
guas, siempre que se produzca la entrada en
vigor del Tratado de Adhesién y desde ésta.
Segun la demandante, de ello se deduce que
la versién polaca de la medida impugnada
solo es auténtica y, por tanto, la edicion del
Diario Oficial que la reproduce sdlo se
considera disponible, a partir del 1 de mayo
de 2004. Una vez mds, este razonamiento no
resulta convincente. El hecho de que se
indique que los textos de la Decisién
impugnada en las veintiuna lenguas son
«auténticos» significa simplemente que
dicha Decisién debe redactarse en todas las
versiones lingiiisticas oficiales y que ninguna
de tales versiones puede prevalecer sobre las
demds. Suponiendo que debiera estimarse

23 — El articuo 58 del Acta de adhesién dispone:
«Los textos de los actos de las instituciones y del Banco
Central Europeo adoptados antes de la adhesion y estable-
cidos por el Consejo, la Comisién o el Banco Central
Europeo, en lengua checa, estonia, hiingara, letona, lituana,
maltesa, polaca, eslovaca y eslovena serdn auténticos, desde el
momento de la adhesién, en las mismas condiciones que los
textos redactados en las once lenguas actuales. Se publicardn
en el Diario Oficial de la Unién Europea en los casos en que
también lo hubiesen sido los respectivos textos en las lenguas
actuales.»

24 — El articulo 8 de la Decisién del Consejo de 22 de marzo de
2004 establece:
«La presente Decisién serd redactada en espaiiol, checo,
danés, alemén, estoniano, griego, inglés, francés, irlandés,
italiano, letdn, lituano, hiingaro, maltés, neerlandés, polaco,
portugués, eslovaco, esloveno, finés y sueco, siendo auténti-
cos los textos en las veintiuna lenguas.»

que soélo la entrada en vigor del Tratado de
adhesion otorga valor auténtico a las dife-
rentes versiones lingiiisticas, tal circunstan-
cia seria valida en cualquier caso para los
textos en el conjunto de las veintiuna
lenguas, tanto las de los antiguos como las
de los nuevos Estados miembros.

25. Resultan mas sélidas las objeciones a la
prescripcién que la demandante y los Esta-
dos miembros coadyuvantes basan en los
principios de la comunidad de Derecho, del
derecho a una tutela judicial efectiva y de no
discriminacion. Para justificar que el plazo
para la interposicién de un recurso de
anulacién contra un acto adoptado con
arreglo al articulo 23 del Acta de adhesién
no empieza a correr hasta el 1 de mayo de
2004 para los nuevos Estados miembros,
alegan, en particular, que en la fecha de la
publicacion del acto la demandante ain no
era miembro de la Unién y, por tanto, no
estaba legitimada para interponer un recurso
de anulacién. Por consiguiente, admitir que
el plazo para recurrir empieza a computarse
a partir de la publicacién del acto permitiria
a la institucién de la que emana éste eludir el
control de la legalidad de una medida
adoptada con arreglo al articulo 23 del Acta
de adhesidén, al aprobarla y publicarla al
menos dos meses antes de que los Estados
adherentes accedan a la condicién de miem-
bro. Ahora bien, el principio de la comuni-
dad de Derecho implica el establecimiento
de un sistema completo y eficaz de control
de la legalidad de los actos comunitarios y de
tutela judicial. En el presente caso, se aduce,
habida cuenta de la fecha de publicacion de
la Decisidén controvertida, la Republica de
Polonia so6lo dispuso de un plazo para
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recurrir truncado, lo cual incidié sobre la
efectividad de su derecho a recurrir y la
discriminé frente a los Estados miembros.

26. Si bien, como a continuacién demos-
traré, los principios de la comunidad de
Derecho y del derecho a un recurso juris-
diccional efectivo, invocados por la deman-
dante, deben llevar, en efecto, a aceptar la
admisibilidad del recurso, no ocurre asi con
la alegacién basada en el principio de no
discriminacién. La Republica de Polonia
sostiene que la fijacién del punto de partida
del plazo para recurrir en la fecha de
publicacién de la Decisién controvertida
tendria la consecuencia de no dejar a la
demandante mds que un plazo para recurrir
truncado, reducido, lo cual ocasionaria una
discriminacién frente a los Estados miem-
bros en el ejercicio de su derecho a un
recurso jurisdiccional efectivo. Sin embargo,
no alcanzo a ver en qué consistiria la
discriminacién alegada. Tanto los antiguos
como los nuevos Estados miembros han
gozado del mismo plazo para recurrir a
partir de la fecha de la publicacién de la
medida impugnada. Es cierto que, en esa
fecha, los futuros Estados miembros no
contaban adn con la condicién de deman-
dantes privilegiados y, por tanto, no podian
ampararse en el articulo 230 CE, parrafo
cuarto, para impugnar la medida. Y es verdad
que la aplicacion de los requisitos exigidos
por esta disposicion hacia problemadtica la
admisibilidad de su eventual recurso, contra-
riamente a lo que ocurria con los Estados
miembros. Pero esta diferencia de trato es
Unicamente el resultado del hecho de que la
condicion de Estado miembro que otorga
igualdad de derechos a los nuevos Estados
miembros no se adquiere hasta la entrada en
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vigor del Tratado de adhesién. A juicio del
Consejo y de la Comisién, admitir la fijacion
del dies a quo en la fecha de entrada en vigor
del Acta de adhesion para los nuevos Estados
miembros equivaldria, so pretexto de poner-
los en pie de igualdad con los antiguos
Estados miembros en lo que atafie al plazo
para recurrir de que disponen como deman-
dantes privilegiados, a favorecerlos frente a
los antiguos Estados miembros en lo que
atafie esta vez al punto de partida de dicho
plazo.

B. Vias para el reconocimiento de la admi-
sibilidad

27. Como acaba de verse, la aplicacién
estricta del articulo 230 CE podria llevar a
considerar inadmisible la demanda de la
Reptblica de Polonia. Pero una linea juris-
prudencial desarrollada paralelamente por el
Tribunal de Justicia pone de manifiesto una
concepcién mas generosa de la admisibilidad
de los recursos. Y, en mi opinién, determi-
nados principios fundamentales del ordena-
miento juridico de la Uni6n, en particular el
de la tutela judicial efectiva, conducen a
privilegiar esta linea.
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28. Es preciso volver a partir del principio de
la comunidad de Derecho. Es sabido que la
sentencia Les Verts/Parlamento > lo plasmé
en los siguientes términos:

«[...] la Comunidad Econémica Europea es
una comunidad de Derecho, en la medida en
que ni sus Estados miembros ni sus institu-
ciones pueden sustraerse al control de la
conformidad de sus actos con la carta
constitucional fundamental que constituye
el Tratado. Especialmente en sus articulos
[230 CE] y [241 CE], por una parte, y en su
articulo [234 CE], por otra, el Tratado
establece un sistema completo de vias de
recurso y de procedimientos destinado a
confiar al Tribunal de Justicia el control de la
legalidad de los actos de las instituciones. Las
personas fisicas y juridicas se hallan de este
modo protegidas contra la aplicacion a las
mismas de los actos de alcance general que
no pueden impugnar directamente ante el
Tribunal en virtud de las condiciones
especiales de admisibilidad especificadas en
[articulo 230 CE, parrafo segundo]. Cuando
la aplicacién administrativa de estos actos
compete a las instituciones comunitarias, las
personas fisicas y juridicas pueden interpo-
ner un recurso directo ante el Tribunal de
Justicia contra los actos de aplicacién de que
sean destinatarias o que les afecten directa e
individualmente e invocar, en apoyo de ese
recurso, la ilegalidad del acto general de base.
Cuando su ejecuciéon sea competencia de las
instancias nacionales, aquéllas pueden alegar
la invalidez de los actos de alcance general

25 — Sentencia de 23 de abril de 1986 (294/83, Rec. p. 1339),
apartado 23.

ante los 6rganos jurisdiccionales nacionales e
inducirles a consultar al Tribunal de Justicia
a este respecto mediante las cuestiones
prejudiciales.»

29. Asi entendido, el concepto de comuni-
dad de Derecho presenta una doble dimen-
si6n:?® dimensién normativa que implica
una obligacién de conformidad de los actos
de las instituciones y de los Estados miem-
bros al Tratado; dimensién jurisdiccional
que supone una tutela judicial contra los
actos comunitarios ilegales. «Elemento cons-
titutivo de una comunidad de Derecho», > el
derecho a un recurso jurisdiccional efectivo
fue objeto, por lo demds, de una pronta
consagracién jurisprudencial tras la senten-
cia Les Verts/Parlamento, antes citada. Ins-
pirdndose en las tradiciones constitucionales
comunes a los Estados miembros, asi como
en los articulos 6 y 13 del Convenio Europeo
para la Proteccién de los Derechos Humanos
y de las Libertades Fundamentales, firmado
en Roma el 4 de noviembre de 1950, el
Tribunal de Justicia lo ha erigido en 8principio
general del Derecho comunitario. ® El obje-
tivo consistfa en evitar la creacién de poderes
al margen del Derecho y del juez y garantizar
a este efecto una congruencia estructural: la
transferencia de competencias estatales debe
ir acompanada del establecimiento de un
control y de vias de recurso equivalentes.
Como es sabido, esta idea encuentra hoy su
expresioén en el articulo 6, apartado 1, del

26 — Véase Simon, D.: «La Communauté de droit», Réalités et
perspectives du droit communautaire des droits fondamen-
taux, Bruylant, Bruselas, 2000, p. 85.

27 — Sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 3 de mayo de
2002, Jégo-Quéré/Comision (T-177/01, Rec. p. 1I-2365),
apartado 41.

28 — Véase la sentencia de 15 de mayo de 1986, Johnston (222/84,
Rec. p. 1651), apartado 18.
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Tratado UE. En un primer momento, s6lo los
organos jurisdiccionales internos estuvieron
sujetos a las exigencias derivadas de este
principio. ** Pero, en cuanto tuvo ocasién, el
Tribunal de Justicia fue extendiendo progre-
sivamente su dmbito de aplicacién a la tutela
judicial realizada por los érganos jurisdiccio-
nales comunitarios. De este modo, constaté
que el Tribunal de Primera Instancia de las
Comunidades Europeas no habia violado el
principio del derecho a una tutela judicial
efectiva al considerar que una comunicacion
no podia ser objeto de un recurso de
anulacién; ° asimismo, consideré que el
principio general del derecho a una tutela
judicial efectiva y completa justifica la
concesién de medidas provisionales, «al
objeto de evitar una laguna en la proteccién
juridica que garantiza el Tribunal de Justi-
Cla».

30. Este principio del derecho a un recurso
jurisdiccional efectivo se entiende en el
sentido de que prohibe, si no toda limitacién,
al menos toda falta de tutela judicial. El
Tribunal de Justicia ha recordado una vez
mds esta directriz jurisprudencial reciente-
mente en el asunto Eurojust.>> Aunque el
Tribunal declarase la inadmisibilidad del
recurso de anulacién contra varias convoca-
torias de candidaturas para la contratacién

29 — Véase la sentencia de 13 de marzo de 2007, Unibet
(C-432/05, Rec. p. [-2271).

30 — Véase la sentencia de 18 de marzo de 1997, Guérin
Automobiles/Comisién (C-282/95 P, Rec. p. 1-1503),
apartados 33 a 40.

31 — Autos de 3 de mayo de 1996, Alemania/Comisién
(C-399/95 R, Rec. p. [-2441), apartado 46, y de 23 de febrero
de 2001, Austria/Consejo (C-445/00 R, Rec. p. 1-1461),
apartado 111.

32 — Sentencia de 15 de marzo de 2005, Espaia/Eurojust
(C-160/03, Rec. p. 1-2077).
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de agentes temporales publicadas por Euro-
just, senald, —sin duda por esta razén-, que
de ello no se derivaba una lesién del derecho
a una tutela judicial efectiva. Los actos
controvertidos no quedaban, en efecto,
sustraidos a todo control jurisdiccional, pues
los principales interesados, a saber, los
candidatos a los distintos puestos de trabajo
que figuraban en las convocatorias impug-
nadas, tenian acceso al drgano jurisdiccional
comunitario en las condiciones previstas en
el articulo 91 del Estatuto de los funcionarios
de las Comunidades Europeas y, en el
supuesto de tal recurso, se admitiria la
intervencién de los Estados miembros en el
litigio y, en su caso, podrian interponer un
recurso de casacion contra la sentencia del
Tribunal de Primera Instancia.

31. De esta interpretacion del derecho a una
tutela judicial efectiva se desprende que, en
el caso de que la configuracién de una via
jurisdiccional lleve a dejar sin recurso a los
demandantes, el Tribunal de Justicia nunca
ha sido reacio a interpretar con amplitud sus
requisitos de admisibilidad.

32. Este enfoque se observa especialmente
en el marco del recurso de anulacién con
arreglo al articulo 230 CE. El Tribunal de
Justicia no duda en interpretar ampliamente
el alcance de su competencia, con objeto de
garantizar el acceso al juez comunitario,
tanto en lo que ataiie al concepto de acto
impugnable, como a quienes estin legitima-
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dos para recurrir. Asi, en la sentencia
AETC,>? el Tribunal de Justicia hizo exten-
sible el recurso de anulacién, mas alld de las
categorias de actos expresamente contem-
pladas en el Tratado, a todas las medidas
adoptadas por las instituciones, cualesquiera
que sean su naturaleza o su forma, desti-
nadas a producir efectos juridicos, basando la
justificacién de esta solucién en su deber de
garantizar el respeto del Derecho, es decir,
una tutela judicial contra los actos comuni-
tarios ilegales. Debe recordarse que, en la
sentencia Les Verts/Parlamento, ** aunque el
tenor literal del Tratado no mencionaba que
los actos de esta institucion pudieran ser
objeto de un recurso de anulacién, el
Tribunal de Justicia reconoci6 la legitima-
cién pasiva del Parlamento basindose en el
principio de la comunidad de Derecho que
implica la existencia de un sistema completo
de control de la legalidad de los actos de las
instituciones.

33. La acepcién amplia del concepto de
«individualmente afectado» que se recoge
en determinados asuntos parece también
haber estado implicitamente motivada por
la intencién de favorecer la tutela judicial. *®
Asf, en el asunto Piraiki-Patraiki y otros/
Comisién, *¢ el Tribunal de Justicia sin duda
tuvo en cuenta el hecho de que todos los
demandantes que solicitaban la anulacién de
la Decision de la Comisién que autorizaba al
Gobierno francés a establecer cuotas de
importacién de algodén procedente de
Grecia eran exportadores griegos de algodén

33 — Sentencia de 31 de marzo de 1971, Comisién/Consejo,
denominada «AETC» (22/70, Rec. p. 263),
apartados 40 y 41.

34 — Antes citada, apartados 23 a 25.

35 — Véase Lenaerts, K.: «The legal protection of private parties
under the EC Treaty: a coherent and complete system of
judicial review?», Mélanges en l'honneur de Giuseppe
Federico Mancini, ed. Dott. A. Giuffre, Milén, pp. 591 y ss.,
especialmente pp. 608 a 613.

36 — Sentencia de 17 de enero de 1985 (11/82, Rec. p. 207).

que dificilmente habrian podido impugnar la
medida nacional dirigida tnicamente a los
importadores; en el asunto Codorniu/Con-
sejo,>’ considerando a un individuo legiti-
mado para solicitar la anulacién de un
auténtico reglamento que le inflige un
perjuicio particularmente grave, sin duda el
Tribunal de Justicia tuvo en cuenta la
circunstancia de que los demandantes no
tenfan otra posibilidad que infringir dicha
disposicién para, con ocasién de los procedi-
mientos relativos a la aplicacién de las
sanciones previstas por la ley nacional,
impugnar su validez; ** en el asunto Cofaz y
otros/Comisién, ** considerando a las
empresas recurrentes individualmente afec-
tadas por una Decision que declaraba una
ayuda compatible con el mercado comun, sin
duda se vio influido por el Abogado General
VerLoren van Themaat, que en sus conclu-
siones sefalaba que, dada la inexistencia de
efecto directo del articulo 87, apartado 1, el
Derecho comunitario no ofrecia a estas
empresas «ninguna proteccién juridica alter-
nativa a través de los 6rganos jurisdiccionales
nacionales».*® Por tltimo, en el asunto
Allied Corporation y otros/Comisién, *!
reconociendo a las empresas productoras y
exportadoras afectadas el derecho a solicitar
la anulacién de los Reglamentos que esta-
blecian un derecho antidumping, el Tribunal
de Justicia senald, esta vez explicitamente,
que «no existe riesgo de que el reconoci-
miento de [este] derecho [...] produzca una
duplicidad de recursos jurisdiccionales, dado
que el recurso ante los érganos jurisdiccio-
nales nacionales sélo puede interponerse a

37 — Sentencia de 18 de mayo de 1994 (C-309/89, Rec. p. I-1853).

38 — Véase Moitinho de Almeida, J.C.: «Le recours en annulation
des particuliers: nouvelles réflexions sur l'expression “la
concernent... individuellement”™, M¢L Ulrich Everling,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1995, pp. 849 y
ss, especialmente p. 868.

39 — Sentencia de 28 de enero de 1986 (169/84, Rec. p. 391).

40 — Conclusiones de 16 de octubre de 1985, en el asunto Cofaz y
otros/Comisién, antes citado, p. 403.

41 — Sentencia de 21 de febrero de 1984 (239/82 y 275/82, Rec.
p. 1005}, apartado 13.
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raiz de la percepcidon del derecho anti-
dumping, que normalmente paga un impor-
tador residente en la Comunidad».

34. Es mds, cuando la existencia de una
tutela judicial depende de ello, el Tribunal de
Justicia no duda en sobrepasar el tenor literal
del articulo 230 CE y colmar sus lagunas.
Como subrayé el Abogado General Manzini,
«la obligacién de observar el Derecho [...]
prevalece sobre las restricciones de la ley
escrita; cada vez que la protecciéon de los
justiciables lo exija, el Tribunal esti prepa-
rado para corregir o completar las normas
que delimitan su competencia, en nombre
del principio que consagra su misién». **
Resulta en primer lugar emblemética de esta
jurisprudencia, ante todo fiel al principio de
la comunidad de Derecho del que deriva el
derecho a una tutela judicial efectiva, la
sentencia Les Verts/Parlamento, antes citada.
Pese a que la literalidad del articulo 173 del
Tratado CE [actualmente articulo 230 CE,
tras su modificacién] no mencionaba al
Parlamento como demandado en el recurso,
el Tribunal de Justicia dedujo del «espiritu
del Tratado, tal como queda expresado en el
articulo [220 CE]» y de su «sistema» el
principio de la comunidad de Derecho que
impone la posibilidad de un recurso directo
contra todas las disposiciones adoptadas por
las instituciones y destinadas a producir
efectos juridicos frente a terceros; en conse-
cuencia, consagré la participacion pasiva del
Parlamento en el recurso de anulacién.*®

42 — Conclusiones en el asunto Les Verts/Parlamento, antes
citado, p. 1350.

43 — Sentencia Les Verts/Parlamento, antes citada,
apartados 23 a 25.

I-8942

La misma naturaleza subsanadora tiene el
reconocimiento jurisprudencial de la legiti-
macién activa del Parlamento respecto al
recurso de anulacién, a pesar de que no se
menciona a esta institucion en el articulo 173
del Tratado CE en la lista de los demandan-
tes, reconocimiento motivado por el cardcter
incierto, incluso ineficaz, de una tutela
judicial de las prerrogativas del Parlamento
confiada a las demds instituciones, Estados
miembros y particulares, **

35. Es cierto que podria objetarse que la
sentencia Unién de Pequeios Agricultores/
Consejo *5 puso fin a esta audacia al servicio
de la instauracién de la comunidad de
Derecho, para dejar paso hoy dfa a una
politica jurisprudencial mds imbuida de «self
restraint». Segdn tal opinién, el Tribunal de
Justicia ya no se considera facultado para
sobrepasar la literalidad del Tratado cuando
ésta resulta lesiva del derecho a una tutela
judicial efectiva, por temor a invadir el poder
de revision de los Tratados reconocido a los
Estados miembros. En realidad, me parece
que no es éste el sentido en el que debe
leerse la mencionada sentencia.** La nega-
tiva del Tribunal de Justicia a abstraerse de
los requisitos de admisibilidad establecidos
por el articulo 230 CE, pérrafo cuarto, para el
recurso de anulacién de los particulares se
explica por el hecho de que el respeto de
dichos requisitos llevaba, ciertamente, a una
limitacién pero no a una ausencia de tutela

44 — Sentencia de 22 de mayo de 1990, Parlamento/Consejo
(C-70/88, Rec. p. [-2041).

45 — Sentencia de 25 de julio de 2002 (C-50/00 P, Rec. p. I-6677).

46 — Véanse mis conclusiones de 21 de octubre de 2004 en el
asunto Comisién/max.mobil (sentencia de 22 de febrero de
2005, C-141/02 P, Rec. p. 1-1283), punto 48 y, en particular,
nota 50.
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judicial y, por tanto, la mejora del «sistema
de control de la legalidad de los actos
comunitarios» ¥’ debfa seguir siendo compe-
tencia de los Estados miembros. En efecto, el
déficit de tutela judicial resultante de la
ausencia de legitimacién de los demandantes
para interponer un recurso de anulacién se
pali6 mediante la obligacién perentoria
recordada a los Estados miembros y a los
érganos jurisdiccionales nacionales de esta-
blecer y aplicar un sistema de vias de recurso
y de procedimientos que permita garantizar
el respeto del derecho a la tutela judicial
efectiva. *® Este analisis me parece corrobo-
rado por la solucién adoptada recientemente
en el asunto Gestoras Pro Amnistia y otros/
Consejo,* en el que el Tribunal de Justicia
consider6 inadmisible un recurso de respon-
sabilidad extracontractual que pretendia que
se indemnizase el perjuicio supuestamente
sufrido por la inscripcién en una lista de
personas implicadas en actos de terrorismo,
anexa a una Posicién comun adoptada en el
marco del titulo VI del Tratado UE. Frente a
los recurrentes que denunciaban una viola-
cién del derecho a una tutela judicial
efectiva, el Tribunal de Justicia se remitié a
una eventual reforma de los Tratados para la
instauracién de un régimen de responsabili-
dad extracontractual en el marco del tercer
pilar. No obstante, subray6é que, a pesar de
esta limitacién de sus competencias prevista
por el articulo 35 UE en el marco del titulo
VI del Tratado UE, los recurrentes no
estaban privados de toda tutela judicial. A
tal fin, pese a que la literalidad del
articulo 35 UE no prevé la impugnabilidad
de las Posiciones comunes, el Tribunal de
Justicia se consideré competente para pro-
nunciarse, en particular, sobre la interpre-
tacién o la validez de una Posicién comidn

47 — Sentencia Unién de Pequeiios Agricultores/Consejo, antes
citada, apartado 45.
48 — Ibidem, apartados 41 y 42.

49 — Sentencia de 27 de febrero de 2007 (C-354/04 P, Rec.
p. 1-1579).

que estuviera dirigida a producir efectos
juridicos frente a terceros. También recordé
el deber de los Estados miembros y, en
particular, de sus 6rganos jurisdiccionales, de
interpretar y aplicar las normas procesales
internas que regulan la interposicién de los
recursos de modo que permitan a las
personas fisicas y juridicas impugnar judi-
cialmente la legalidad de cualquier resolu-
cién o de cualquier otra medida nacional que
les afecte relativa a la elaboracién o a la
aplicacién de un acto de la Unién Europea y
solicitar, en su caso, la reparacién del
perjuicio sufrido.

36. Por fidelidad a esta linea jurisprudencial
pretendo proponer al Tribunal de Justicia
que vaya mas alld del tenor literal del
articulo 230 CE, parrafo quinto, para decla-
rar la admisibilidad de la demanda presen-
tada por la Republica de Polonia. Desde esta
perspectiva, debo rechazar de inmediato tres
objeciones.

37. La primera consistirfa, como hace el
Consejo, en aducir que no cabe solicitar al
Tribunal de Justicia que haga lo que las
partes del Tratado de adhesién se negaron a
hacer. Estas podrian perfectamente haber
dispuesto excepciones temporales a los
Tratados constitutivos. De hecho, el Acta
de adhesién previ6 un buen numero de
disposiciones transitorias que establecen
excepciones a los Tratados y al Derecho
derivado. En particular, se introdujeron
procedimientos legislativos especiales y sim-
plificados para tener en cuenta la adhesion y
la necesidad de adaptar los actos de las
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instituciones con procedimientos mdis sim-
ples que los que se aplican habitualmente. Si
las partes del Tratado de adhesién hubieran
estimado que las disposiciones de dicho
Tratado no eran adecuadas para garantizar
correctamente la tutela judicial de los nuevos
Estados miembros, habrian podido sin duda
introducir excepciones mediante las oportu-
nas disposiciones. Tales disposiciones
habrian podido prever que, con caricter
excepcional, el plazo para recurrir de los
nuevos Estados miembros no empezara a
computarse hasta la fecha de adhesién en vez
de la fecha de publicacion de los actos. Sin
embargo, cabrfa anadir, es preciso sefalar
que no se tomé tal decisién y que, con
ocasién de las negociaciones de adhesién, no
se adopté ninguna norma particular o
disposicién transitoria que estableciese
excepciones a las disposiciones del
articulo 230 CE, parrafo quinto, o a las del
Reglamento de Procedimiento relativas a los
plazos para recurrir.

38. A mi juicio, esta opinién no se sostiene,
pues podria haberse planteado frente a todas
los avances jurisprudenciales anteriores. Me
resulta dificil interpretar el silencio del Acta
de adhesién como la expresiéon de la
voluntad de las partes de negar cualquier
excepcion al dies a quo establecido por el
articulo 230 CE, parrafo quinto. Refleja mas
bien el hecho de que éstas no tuvieron en
cuenta el déficit de tutela judicial de los
nuevos Estados miembros derivado, respecto
a los actos adoptados entre la firma y la
entrada en vigor del Tratado de adhesion, de
la fijacién del punto de partida del plazo para
recurrir en la fecha de su publicacién. En
cualquier caso, es preciso recordar que el
hecho de que los constituyentes no conside-
rasen til modificar el texto del articulo 173
del Tratado CE pese a una propuesta en este
sentido formulada por la Comisién durante
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las negociaciones del Acta Unica Europea no
impidié al Tribunal de Justicia conferir al
Parlamento la legitimacién activa y pasiva
respecto al recurso de anulacion.

39. La segunda objecién, planteada en parti-
cular por el Consejo, consiste en afirmar que
nada se oponia a priori a que la Republica de
Polonia interpusiera un recurso de anulacién
desde la fecha de publicacién de la Decisién
controvertida. Ciertamente, para ello no
podia ampararse en el articulo 230 CE,
parrafo segundo, pero le cabia invocar el
pérrafo cuarto de esta disposicion.

40. Tal supuesto es sin duda inédito en la
jurisprudencia.®® Sin embargo, puede
extraerse una primera indicacién de las
soluciones relativas a la determinacién de
las partes coadyuvantes en el sentido del
articulo 40 del Estatuto del Tribunal de
Justicia. ®* De ello se deduce que un Estado
tercero puede intervenir, como permite el
articulo 40, parrafo segundo, de dicho

50 — Véase, no obstante, el asunto pendiente ante el Tribunal de
Primera Instancia, Confederacién Suiza/Comisién, T-319/05.

51 — Cuyo tenor literal es el siguiente:
«Los Estados miembros y las instituciones de las Comuni-
dades podran intervenir como coadyuvantes en los litigios
sometidos al Tribunal de Justicia.
El mismo derecho tendrd cualquier otra persona que
demuestre un interés en la solucién de un litigio sometido
al Tribunal de Justicia, excepto los litigios entre los Estados
miembros, entre instituciones de las Comunidades, o entre
Estados miembros, por una parte, e instituciones de las
Comunidades por otra.

[..]»
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Estatuto a «cualquier otra persona», >* y que
no puede reclamar el beneficio de la
exclusion, prevista en esta disposicién, de la
intervencién de cualquier persona, distinta
de los Estados miembros y las instituciones
de la Comunidad, en los litigios entre
Estados miembros, entre instituciones de
las Comunidades, o entre Estados miembros,
por una parte, e instituciones de las Comu-
nidades por otra.>> En otras palabras,
aunque un Estado tercero no pueda reclamar
para si el estatuto contencioso que el sistema
comunitario confiere a los Estados miem-
bros, goza de la capacidad procesal que este
ultimo reconoce a las personas juridicas.

41. Esta aportacion que deriva de la aplica-
cién del articulo 40 del Estatuto del Tribunal
de Justicia se ve confirmada por las solucio-
nes relativas al derecho a interponer un
recurso de anulacién de los paises y territo-
rios de Ultramar, de las regiones y de las
comunidades auténomas. Resulta asi que «el
objetivo del parrafo cuarto del articulo 173
del Tratado es garantizar una adecuada
tutela judicial a todas las personas, fisicas o
juridicas, afectadas directa e individualmente
por los actos de las instituciones comunita-
rias. La legitimacién debe concederse por lo
tanto en funcién de este tnico objetivo, y el

52 — Véase el auto de 23 de febrero de 1983, Chris International
Foods/Comisién (91/82 R y 200/82 R, Rec. p. 417). Senalaré
que también incita a considerar que el término «persona»,
cuando se emplea en las disposiciones contenciosas comu-
nitarias, puede igualmente referirse a un Estado tercero el
hecho de que se haya declarado impugnable como «decisién
dirigida a otra persona» en el sentido del articulo 230 CE,
parrafo cuarto, una Decisién que la Comision habia dirigido
al Reino de Suecia, Estado tercero en el momento de los
hechos (véase la sentencia de 29 de junio de 1994, Fiskano/
Comisién, C-135/92, Rec. p. 1-2885).

53 — Véase el auto del Tribunal de Primera Instancia de 7 de julio
de 2006, Confederacién Suiza/Comisién (T-319/05, Rec.
p. 11-2073).

recurso de anulacién debe, pues, reconocerse
a todos los que rednan los requisitos
objetivos establecidos, es decir, tener la
personalidad juridica requerida y verse afec-
tado individual y directamente por el acto
impugnado. Esta solucién se impone tam-
bién cuando el demandante es una entidad
publica que cumple estos criterios.» ** En
consecuencia, cuando una regién goza de
personalidad juridica en virtud de su Dere-
cho interno, procede considerarla persona
juridica a efectos del articulo 230 CE, parrafo
cuarto, >® y puede, en principio, interponer
un recurso de anulacién.®® Lo mismo es
aplicable a la Republica de Polonia, a la que
su Derecho interno dota de personalidad
juridica y a la que el Derecho internacional
reconoce, como a cualquier Estado, perso-
nalidad internacional. Por tanto, desde la
fecha de publicacién de la medida contro-
vertida, tenia capacidad procesal para some-
ter al examen del Tribunal de Justicia un acto
que le era lesivo. Evidentemente, la posibili-
dad que tenia de interponer, con arreglo al
articulo 230 CE, parrafo cuarto, un recurso
de anulacién no era ilimitada. Estaba supe-
ditada a requisitos objetivos de admisibilidad
dirigidos a comprobar la existencia de un
interés propio para oponerse a la Decisién
impugnada y evitar asf la transformacién de
la legitimacion activa de las personas fisicas
o juridicas en una especie de actio popula-
ris. ®” Estos requisitos se refieren en particu-

54 — Sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 15 de junio de
1999, Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia/Comisién
(T-288/97, Rec. p. 11-1871), apartado 41.

55 — Véase, por ejemplo, la sentencia del Tribunal de Primera
Instancia de 30 de abril de 1998, Vlaams Gewest/Comisién
(T-214/95, Rec. p. 11-717), apartado 28.

56 — Véanse, por ejemplo, las sentencias del Tribunal de Justicia
de 22 de noviembre de 2001, Nederlandse Antillen/Consejo
(C-452/98, Rec. p. 1-8973), apartado 51; de 10 de abril de
2003, Comision/Nederlandse Antillen (C-142/00 P, Rec.
p. [-3483), apartado 59, y del Tribunal de Primera Instancia
de 15 de diciembre de 1999, Freistaat Sachsen y otros/
Comisién (T-132/96 y 143/96, Rec. p. 1I-3663), apartado 81,
asi como el auto del Tribunal de Primera Instancia de 7 de
julio de 2004, Regidgo auténoma dos Acores/Consejo
(T-37/04 R, Rec. p. 1I-2153), apartado 112.

57 — Véase, en este sentido, la sentencia Regione autonoma Friuli-
Venezia Giulia/Comision, antes citada, apartado 49.
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lar a la acreditacién de un vinculo directo e
individual que la unen al acto controvertido
del que no es destinataria. A este respecto, el
hecho de que se designe en particular a la
Republica de Polonia en el Acta de adhesion
que la medida controvertida aplica no la
dispensa de acreditar la existencia de un
vinculo directo e individual. El Tribunal de
Justicia ya ha declarado que el hecho de que
un pais o territorio de Ultramar (en lo
sucesivo, «PTU») sea mencionado en la
cuarta parte y en el anexo IV del Tratado
CE no le exime de la necesidad de demostrar
que resulta individual y directamente afec-
tado por una medida de aplicacién.*® Y, de
hecho, la exigencia de un vinculo individual
podria, en el presente caso, oponerse a la
admisibilidad del recurso interpuesto por la
Republica de Polonia.

42. De la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia se desprende que «para determinar el
alcance general o no de un acto, es preciso
valorar su naturaleza y los efectos juridicos
que pretende producir o que efectivamente
produce».®® En el presente caso, la disposi-
cién impugnada tiene por objeto reemplazar
las disposiciones del anexo II del Acta de
adhesién que modifican el Reglamento
n° 1259/1999 por disposiciones que modifi-
can el Reglamento n° 1782/2003, para tener
en cuenta las modificaciones introducidas en
la PAC mediante la adopcién de este dltimo
Reglamento, acontecida tras la firma de los
instrumentos de adhesién. Desde esta pers-

58 — Véase la sentencia Nederlandse Antillen/Consejo, antes
citada, apartados 47 a 50.

59 — Sentencias de 6 de octubre de 1982, Alusuisse Italia/Consejo
y Comisién (307/81, Rec. p. 3463), apartado 8, y Nederlandse
Antillen/Consejo, antes citada, apartado 52.
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pectiva, la disposicién impugnada extiende el
mecanismo de implantacién de las ayudas
directas mediante un programa de incre-
mentos en los nuevos Estados miembros a
las nuevas ayudas directas. Por tanto, «se
aplica a situaciones determinadas objetiva-
mente e implica efectos juridicos en relacién
con una categoria de personas consideradas
de manera general y abstracta»,®® a saber,
todos los agricultores de los nuevos Estados
miembros que cultivan productos agricolas
objeto de las nuevas ayudas directas. Se trata,
por tanto, de una medida de alcance general.
El hecho de que la Republica de Polonia sea
mencionada expresamente por la disposicién
impugnada no pone en duda su alcance
general, pues los demds nuevos Estados
miembros también lo son y dicha disposicién
se aplica indistintamente a todos los nuevos
Estados miembros Y2 todos los agricultores
instalados en ellos. ®* Es sabido, no obstante,
que el cardcter normativo del acto impug-
nado no impide el recurso de anulacién
interpuesto por una persona fisica o juridica,
cuando ésta resulta afectada directa e
individualmente por dicho acto. ®

43. A este respecto, la constatacion de un
vinculo individual que una al demandante

60 — Segun la férmula recordada de manera ritual por la
jurisprudencia para caracterizar un acto normativo: véanse,
por ejemplo, la sentencia de 17 de junio de 1980, Calpak
y Societd Emiliana Lavorazione Frutta/Comisién (789/79 y
790/79, Rec. p. 1949), apartado 9; el auto de 20 de mayo de
1987, Champlor y otros/Comisién (233/86 a 235/86, Rec.
p. 2251), apartado 9, y la sentencia del Tribunal de Primera
Instancia de 5 de junio de 1996, Kahn Scheepvaart/Comisién
(T-398/94, Rec. p. 11-477), apartado 39.

61 — Véanse, en este sentido, la sentencia Comisién/Nederlandse
Antillen, antes citada, apartado 6, y el auto Regido auténoma
dos Acores/Consejo, antes citado, apartado 113.

62 — Véase la sentencia Codorniu/Consejo, antes citada, apar-
tado 19.
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con la medida impugnada esta supeditada de
manera inflexible ®® a la satisfaccién del «test
Plaumann», segtin el cual un acto de alcance
general sélo puede afectar a personas fisicas
o juridicas si «les atafie debido a ciertas
cualidades que les son propias o a una
situacién de hecho que les caracteriza en
relacién con cualesquiera otras personas vy,
por ello, les individualiza de una manera
andloga a la del destinatario». ®* La cuestién
relevante, por tanto, consiste en determinar
si la disposicién impugnada atafie a la
Republica de Polonia debido a ciertas
cualidades que le son propias o a una
situacion de hecho que la caracteriza en
relacién con cualesquiera otras personas. A
este respecto, la jurisprudencia relativa a la
legitimacién para interponer un recuso de
anulacién de los pafses y territorios de
Ultramar, de las regiones y de las comuni-
dades auténomas resulta también muy ins-
tructiva. Leyéndola se observa que la indivi-
dualizacién de una colectividad territorial
demandante no puede resultar de las reper-
cusiones socioecondmicas desfavorables del
acto impugnado sobre las empresas instala-
das en su territorio. Asi, el Tribunal de
Justicia ha declarado que «el interés general
que puede tener un PTU, como entidad
competente para las cuestiones de orden
econdémico y social en su territorio, en
conseguir un resultado favorable para la
prosperidad econémica de éste no basta, de
por si, para considerar que [una medida] le
afecta individualmente».®® Ni siquiera la

63 — Es sabida la firmeza con la que el Tribunal de Justicia, en la
sentencia Unién de Pequenos Agricultores/Consejo, antes
citada, apartados 36 y 37, recordd que, a falta del
cumplimiento de los requisitos impuestos por la sentencia
de 15 de julio de 1963, Plaumann/Comision (25/62, Rec.
p. 197), no puede haber individualizacién.

64 — Sentencia Plaumann/Comision, antes citada, p. 223.

65 — Sentencias, antes citadas, Nederlandse Antillen/Consejo,
apartado 64, y Comisién/Nederlandse Antillen, apartado 69.
Pueden encontrarse formulaciones anlogas, en relacién con
recursos interpuestos por regiones, entre otros, en los autos
del Tribunal de Primera Instancia de 16 de junio de 1998,
Comunidad Auténoma de Cantabria/Consejo (T-238/97,
Rec. p. 11-2271); de 23 de octubre de 1998, Regione Puglia/
Comisién y Espaiia (T-609/97, Rec. p. I1-4051), y Regido
auténoma dos Agores/Consejo, antes citado, apartado 118.

obligacién impuesta al autor del acto por la
norma habilitante de tener en cuenta las
repercusiones negativas que la medida que
pretende adoptar puede tener sobre la
economia de la colectividad de que se trate
y las empresas interesadas basta para acre-
ditar que esta colectividad resulta individual-
mente afectada. Asf lo estimé el Tribunal de
Justicia a prop6sito de las Antillas Neerlan-
desas, en un supuesto en el que las medidas
de salvaguardia cuya anulacién solicitaba
este PTU habian sido adoptadas sobre la
base de una disposicién que obligaba a su
autor a tener en cuenta las consecuencias
socioeconémicas que podian tener para los
PTU afectados. ®

44. Ciertamente, esta jurisprudencia no estd
exenta de criticas.®” Sin embargo, no me
parece que ésta sea la mejor ocasién para
discutir y decidir su abandono. Modificar, en
el presente asunto, la jurisprudencia relativa
a la afectacién individual de determinadas
colectividades territoriales supondria flexibi-
lizar la apreciacién de las exigencias de
admisibilidad para oponerse a la admisibili-
dad del presente recurso, basdndose en que
la demandante estuvo legitimada para recu-
rrir desde la publicacién de la Decisién
controvertida y, al no haberlo hecho dentro
de plazo, su recurso es extemporaneo. Seria
tanto como negarse a administrar un trata-

66 — Véanse las sentencias, antes citadas, Nederlandse Antillen/
Consejo, apartados 66 a 72, y Comision/Nederlandse Anti-
llen, apartados 71 a 76.

67 — Véase la critica de esta jurisprudencia expresada por
Wakefield, J.: «The plight of the regions in a multi-layered
Europe», ELR, 2005, p. 406.
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miento médico a un enfermo so pretexto de
que acaba de descubrirse un medio para
prevenir la enfermedad.

45. La tercera objecién, planteada una vez
mis fundamentalmente por el Consejo,
estriba en considerar que la circunstancia
de que la demandante no adquiriese hasta el
1 de mayo de 2004, fecha de la entrada en
vigor del Tratado de adhesién, la condicién
de demandante privilegiada asociada a la
calidad de Estado miembro y, por tanto, la
legitimaci6n activa, no la privaba en absoluto
de su derecho a recurrir, aunque el plazo
para recurrir hubiese comenzado a compu-
tarse a partir de la fecha de publicacién de la
Decisién controvertida. En efecto, puesto
que la Republica de Polonia pasé a ser Estado
miembro el 1 de mayo de 2004 y, a partir de
esta fecha, gozaba del estatuto de deman-
dante privilegiado, atn disponfa, hasta la
expiracién del plazo para recurrir, el 24 de
junio de 2004, de 55 dias para interponer un
recurso de anulacién sin tener que demos-
trar siquiera un interés en ejercitar la accion.
Seguin esta opinién, este plazo fue suficien-
temente amplio para preparar su demanda,
por cuanto la Republica de Polonia conocia
el contenido de la Decisién controvertida
mucho antes de su publicacién, ya que habia
estado asociada a los trabajos del Consejo y
de sus instancias preparatorias y se habfa
opuesto en todas las etapas del proceso
legislativo que desembocé en la adopcién de
dicha Decisién. Por otra parte, sabfa que
adquiriria la condicién de Estado miembro
en tiempo Gtil. Por tanto, cabria preguntarse
legitimamente si, en el presente caso, es
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necesario apartarse de la letra del Tratado
CE en nombre del principio del derecho a
una tutela judicial efectiva.

46. En cualquier caso, cabria objetar que los
plazos para recurrir se han establecido con el
fin de garantizar la claridad y la seguridad de
las situaciones juridicas, y de evitar cualquier
discriminacién o tratamiento arbitrario en la
administracién de la justicia.®® Asi, el
Tribunal de Justicia ha subrayado de forma
reiterada que, para satisfacer las exigencias
para las que ha sido prevista, la normativa
comunitaria relativa a los plazos de grocedi—
miento es de «aplicacién estricta» *° y debe
«observarse rigurosamente».’® Sélo cabe
admitir excepciones «en circunstancias total-
mente excepcionales, de caso fortuito o de
fuerza mayor, de conformidad con el parrafo
segundo del articulo 45 del Estatuto del
Tribunal de Justicia».”’! Sobre todo, al
argumento segin el cual la fijacién del punto
de partida del plazo para recurrir en la fecha
de publicacién de la Decisién controvertida
lesionaria el derecho de la demandante a un
recurso jurisdiccional efectivo, cabria oponer

68 — Véanse, en particular, las sentencias del Tribunal de Justicia
de 26 de noviembre de 1985, Cockerill-Sambre (42/85, Rec.
p. 3749), apartado 10; de 15 de enero de 1987, Misset/
Consejo (152/85, Rec. p. 223), apartado 11; el auto del
Tribunal de Justicia de 5 de febrero de 1992, Francia/
Comision (C-59/91, Rec. p. 1-525), apartado 8; la sentencia
del Tribunal de Justicia de 23 de enero de 1997, Coen
(C-246/95, Rec. p. 1-403), apartado 21; el auto del Tribunal de
Justicia de 19 de febrero de 2004, Forum des migrants/
Comisién (C-369/03 P, Rec. p. 1-1981), apartado 16; la
sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 18 de
septiembre de 1997, Mutual Aid Administration Services/
Comision (T-121/96 y T-151/96, Rec. p. 11-1355), apartado 38,
y el auto del Tribunal de Primera Instancia de 19 de enero
de 2001, Confindustria y otros/Comisién (T-126/00, Rec.
p. 11-85), apartado 21.

69 — Sentencia Misset/Consejo, antes citada, apartado 11, asi
como autos, antes citados, Francia/Comisién, apartado 8,
y Confindustria y otros/Comision, apartado 21.

70 — Sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 17 de junio de
1998, Svenska Journalistforbundet/Consejo (T-174/95, Rec.
p. 11-2289), apartado 50.

71 — Auto Forum des Migrants/Comisién, antes citado, apar-
tado 16; véase igualmente el auto Francia/Comision, antes
citado, apartado 8.
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que el derecho a una tutela judicial efectiva
«no se ve afectado en absoluto por la
aplicacion estricta de las normas comunita-
rias relativas a los plazos de procedimiento,
que [...] responde a la exigencia de seguridad
juridica».

47. Esta altima es una objecién de peso. De
hecho, puede considerarse que, en el pre-
sente caso, la observancia del dies a quo
fijado por el Tratado CE no lleva a negar a la
demandante el acceso al juez comunitario
infringiendo asi el derecho a un recurso
jurisdiccional efectivo. Sin embargo, tal
solucién menoscabaria la seguridad juridica
que las normas relativas al cémputo de un
plazo para recurrir tratan precisamente de
salvaguardar y que justifica la importancia
que el Tribunal de Justicia otorga normal-
mente a su observancia. En efecto, ;cémo
determinar el plazo que, a partir de la
adquisicién por parte de la demandante de
la legitimacién activa, es decir, a partir del
1 de mayo de 2004, bastaria para permitirle
preparar y presentar su recurso? Admitiendo
que 55 son suficientes, ;podria decirse lo
mismo de 40, 30, 10 o 5 dias? Optar por la
inadmisibilidad de la demanda de la Repu-
blica de Polonia debido a que ésta podia ain
en 55 dias hacer un uso efectivo de su
derecho a recurrir crearia una inseguridad
juridica que daria pie a disputas permanen-
tes. Ciertamente, para prevenir éstas, podria
considerarse, como sostiene el Consejo, que
un dfa con posterioridad al 1 de mayo de
2004 es suficiente en cualquier caso, puesto
que los demandantes, desde la publicacién
del acto controvertido, habian tenido la
posibilidad de elaborar su recurso para
tenerlo preparado y presentarlo en el
momento oportuno en la Secretaria del

72 — Auto de 17 de mayo de 2002, Alemania/Parlamento y
Consejo (C-406/01, Rec. p. 1-4651), apartado 20.

Tribunal de Justicia. Pero semejante solucién
no resolveria los casos de los actos adoptados
més de dos meses antes de la entrada en
vigor del Tratado de adhesién. Como acer-
tadamente han sefialado la demandante y los
Estados coadyuvantes, la fijacion del dies a
quo en la fecha de publicacion de los actos
controvertidos dejarfa a las instituciones
libertad para adoptar, sobre la base del Acta
de adhesién, actos mas de dos meses antes de
la entrada en vigor del Tratado de adhesion
y, de este modo, para privar a los futuros
Estados miembros de cualquier posibilidad
de recurrir. Pues bien, no me parece que
redunde en interés de una buena adminis-
tracién de justicia dictar una sentencia que,
ciertamente, resolveria el caso de autos, pero
podria suscitar ulteriores litigios. En especial,
no me parece admisible que la efectividad,
incluso la propia existencia, del derecho
fundamental a una tutela judicial de los
Estados candidatos a la adhesién dependa de
la eleccién arbitraria de la fecha de publica-
cién del acto controvertido realizada por las
instituciones comunitarias.

48. Por tanto, considero oportuno fijar el
dies a quo del plazo para recurrir en la fecha
de entrada en vigor del Tratado de adhesién.
S6lo esta solucién permitiria preservar la
seguridad juridica, objeto de las normas
relativas a los plazos para recurrir, y garanti-
zar a todos los futuros Estados miembros
una tutela judicial efectiva de sus derechos
frente a los actos comunitarios adoptados
entre la firma del Tratado de adhesién y su
entrada en vigor. Es preciso recordar que el
derecho a una tutela judicial efectiva de los
derechos que el ordenamiento juridico
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comunitario confiere a los justiciables obliga
a excluir las configuraciones procesales de las
acciones judiciales que hagan excesivamente
dificil o imposible en la _/préctica la protec-
cién de dichos derechos. ”

49. Es verdad que, para oponerse a tal
solucién, cabria sostener que si los futuros
Estados miembros considerasen lesionados
sus derechos por un acto adoptado por las
instituciones entre la firma y la entrada en
vigor del Tratado de adhesién, siempre
tendrian la posibilidad de negarse a ratificar
o aplicar éste. Pero, ademds de que la
conformidad de tal actitud respecto al
Derecho internacional seria discutible vy,
por tanto, podria suscitar su responsabilidad
internacional, semejante medio de retorsién
resulta tan desproporcionado que su uso y,
por tanto, su eficacia, son totalmente iluso-
rios: no se matan moscas a cailonazos.

50. Sélo la via jurisdiccional resulta, por
tanto, apropiada para la salvaguarda de sus
derechos, pues, en efecto, el Derecho comu-
nitario confiere derechos a los Estados
candidatos. Desde la firma del Tratado de
adhesién, cambian de estatuto. No pueden
seguir siendo considerados meras personas
juridicas, sino que aparecen como futuros
Estados miembros. El acuerdo entre Estados
miembros y Estados candidatos que consagra
la firma de los instrumentos de adhesién
establece en beneficio de estos ultimos un
conjunto de derechos y obligaciones. Y este
equilibrio de derechos y obligaciones, es
decir, sus intereses como futuros Estados
miembros, deben poder defenderlo contra
los actos adoptados durante el periodo

73 — Véase la sentencia Unibet, antes citada, apartado 43.
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comprendido entre la fecha de la firma del
Tratado de adhesion y la fecha en la que
dicha adhesién surte efecto. Ademds, para
ello, los futuros Estados miembros gozan de
un estatuto de observador en el seno del
Consejo cuyo uso les da el derecho a ser
informados y consultados y les ofrece de esta
manera la posibilidad, durante el proceso de
adopcién de dichos actos, de hacer valer sus
intereses en caso necesario.’* Pero, como
alega la Republica de Polonia, apoyada en
este caso por la Republica de Lituania, este
estatuto de observador no les garantiza una
defensa eficaz de sus intereses, en la medida
en que no gozan de ninglin derecho de voto
en el seno del Consejo. La legitima defensa
de sus intereses requiere, por tanto, recono-
cer a los futuros Estados miembros un
acceso al juez comunitario. Cualquier otra
solucién no llevaria sino a la paradoja de que,
en un caso como el que nos ocupa, en el que
una Decisién afecta manifiestamente a los
intereses de los futuros Estados miembros,
éstos, que carecen del derecho de voto, no
estarfan legitimados para interponer un
recurso de anulacién, mientras que los
antiguos Estados miembros, que gozan de
tal derecho de voto, podrian interponer un
recurso de anulacién, con independencia de
que tengan un interés en ello.

51. La necesidad de velar por el respeto de la
solidaridad entre Estados miembros exige

74 — Véanse, en este sentido, las sentencias de 16 de febrero de
1982, Halyvourgiki y Helleniki Halyvourgia/Comisi6n (39/81,
43/81, 85/81 y 88/81, Rec. p. 593), apartado 10, y de 28 de
noviembre de 2006, Parlamento/Consejo (C-413/04, Rec.
p. 1-11221), apartados 66 a 68, y Parlamento/Consejo
(C-414/04, Rec. p. 1-11279), apartados 43 a 45.
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también permitir que los futuros Estados
miembros puedan someter al control del
Tribunal de Justicia los actos adoptados
entre la firma y la entrada en vigor del
Tratado de adhesién, fijando el punto de
partida del plazo para recurrir en la fecha a
partir de la cual dicho Tratado surte efecto.
Efectivamente, también en este punto, el
estatuto de observador es insuficiente para
garantizar que las consideraciones de solida-
ridad entre los Estados miembros sean
correctamente tenidas en cuenta en el marco
del proceso de adopcién de dichos actos.
Pues bien, el deber de solidaridad constituye
un principio’® que los Estados miembros
han aceptado mediante su adhesién a la
Comunidad.”® Si, como ya ha declarado el
Tribunal de Justicia,”” esto prohfbe a un
Estado miembro romper unilateralmente,
segin su propio concepto de interés nacio-
nal, el equilibrio entre las ventajas y las
obligaciones derivadas de su pertenencia a la
Comunidad, ciertamente prohibe también a
los antiguos Estados miembros en el seno del
Consejo romper arbitrariamente el equilibrio
entre las ventajas y las obligaciones estable-
cidas por los instrumentos de adhesién en
beneficio de los futuros Estados miembros.

52. Por ultimo, la efectividad del principio
de buena fe aboga también por la fijacién del
dies a quo en la fecha de entrada en vigor
del Tratado de adhesion. Segin se desprende
del articulo 18 del Convenio de Viena sobre
el Derecho de los Tratados, celebrado el
23 de mayo de 1969, que lo codifica, este

75 — Véanse las sentencias, antes citadas, Parlamento/Consejo
(C-413/04), apartado 68, y Parlamento/Consejo (C-414/04),
apartado 45.

76 — Véanse, en este sentido, las sentencias de 7 de febrero de
1973, Comisién/Italia (39/72, Rec. p. 101), apartado 24, y de
7 de febrero de 1979, Comisién/Reino Unido (128/78, Rec.
p- 419), apartado 12.

77 — Idem.

principio de Derecho internacional consue-
tudinario exige en particular que «un Estado
debera abstenerse de actos en virtud de los
cuales se frustren el objeto y el fin de un
tratado:

a) si ha firmado el tratado o ha canjeado
instrumentos que constituyen el tratado
a reserva de ratificacién, aceptacién o
aprobacién, mientras no haya manifes-
tado su intencién de no llegar a ser
parte en el tratado».

Pues bien, es sabido que el principio de
buena fe vincula a las instituciones de las
Comunidades y tiene como corolario en el
ordenamiento juridico comunitario el prin-
cipio de proteccién de la confianza legi-
tima.”® Por tanto, debe permitirse a los
futuros Estados miembros la posibilidad de
instar al Tribunal de Justicia a examinar si,
mediante la adopcion de actos durante el
periodo comprendido entre la firma y la
entrada en vigor de los acuerdos de adhesidn,
las instituciones comunitarias han infringido
el principio de buena fe alterando el
equilibrio entre derechos y obligaciones
fijado por dichos acuerdos, y si se ha
frustrado asi el objeto y el fin de éstos.

78 — Véanse las sentencias Opel Austria/Consejo, antes citada,
apartados 90 y 91; del Tribunal de Primera Instancia de 10 de
mayo de 2001, Kaufring y otros/Comisiéon (T-186/97,
T-187/97, T-190/97 a T-192/97, T-210/97, T-211/97,
T-216/97 a T-218/97, T-279/97, T-280/97, T-293/97 y
T-147/99, Rec. p. 1I-1337), apartado 237, y de 17 de enero
de 2007, Grecia/Comisiéon (T-231/04, Rec. p. I1-63),
apartados 86 y 87.
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53. Evidentemente, la procedencia de fijar el
punto de partida del plazo para que los
nuevos Estados miembros interpongan un
recurso de anulacion en la fecha de entrada
en vigor del Tratado de adhesién no se
refiere a todos los actos comunitarios
adoptados desde el origen. No cabe sino
estar de acuerdo con el Consejo en que una
excepcién de tal envergadura al dies a quo
fijado por el Tratado CE causaria un
menoscabo intolerable a la seguridad juridica
que el caricter definitivo de los actos y la
caducidad de la accion derivados del agota-
miento de los plazos para recurrir tratan de
garantizar y que no podria justificarse por las
consideraciones que fundamentan no partir
de la fecha de publicacién prevista por la
letra del articulo 230 CE, pdrrafo quinto.
Ademds, ni la demandante ni los Estados que
intervienen en su apoyo lo han propugnado.
En cambio, esta excepcion deberia sin duda
aplicarse en relacién con los actos que, como
el controvertido en el presente asunto, hayan
sido adoptados entre la fecha de la firma y la
de entrada en vigor del Tratado de adhesion
y sobre la base de éste. A mi entender,
deberia también aplicarse con caricter mas
amplio en relacién con todos los actos
comunitarios adoptados en el intervalo
comprendido entre esas dos fechas, es decir,
no s6lo los adoptados sobre la base del Acta
de adhesidn, sino también los adoptados en
virtud de los Tratados, al menos en la
medida en que, como expondré mis ade-
lante, tales actos afecten al equilibrio de
derechos y obligaciones establecido por el
Tratado de adhesiéon en beneficio de los
futuros Estados miembros. Es verdad que
estos dltimos, mediante el acuerdo que
firman con los antiguos Estados miembros,
aceptan el acervo constituido por la totalidad
de la legislacién comunitaria desde el origen.
También es verdad que, en el intervalo
comprendido entre la firma y la entrada en
vigor del Tratado de adhesidn, las institu-
ciones comunitarias deben seguir teniendo la
posibilidad de legislar. Sin embargo, no
deberia admitirse que puedan alterar el
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equilibrio de derechos y obligaciones que
resulta, para los futuros Estados miembros,
del acervo tal y como éste existia en el
momento de la firma de los instrumentos de
adhesién, sin que estos dltimos tengan la
posibilidad de defender sus intereses
mediante un acceso al juez comunitario.
Por lo demds, el estatuto de observador que
se reconoce a los futuros Estados miembros
ya pone de manifiesto que debe garantizarse
igualmente una proteccién de sus intereses
frente a los actos adoptados sobre la base de
los Tratados en el intervalo comprendido
entre la firma y la entrada en vigor del
Tratado de adhesion, pues los derechos de
informacién y consulta ligados a dicho
estatuto se aplican primeramente en el
marco del proceso de adopcion de dichos
actos.”’

54. Con objeto de estimar que el plazo para
recurrir no empieza a computarse para los
futuros Estados miembros hasta la entrada
en vigor del Tratado de adhesién respecto a
los actos comunitarios adoptados entre la
fecha de la firma y la fecha en que dicho
Tratado surte efecto, considero que el
Tribunal de Justicia puede seguir dos vias.

55. La primera consiste en obrar praeter
legem, situdndose fuera del marco del
articulo 230 CE. Esta via ya fue seguida en
la sentencia de 22 de mayo de 1990,
Parlamento/Consejo, antes citada. Cabe
recordar que, en un primer momento, el
Tribunal de Justicia se habia negado a
reconocer al Parlamento legitimacién para
interponer un recurso de anulacién tanto
sobre la base del articulo 173, péarrafo
primero, del Tratado CE, como sobre la del

79 — Véanse las sentencias, antes citadas, Parlamento/Consejo
(C-413/04), apartados 66 a 68, y Parlamento/Consejo
(C-414/04), apartados 43 a 45.
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parrafo segundo de esta disposicién,*°
puesto que «la fase [...] de desarrollo de la
normativa aplicable» ® no lo permitia, ya
que el Parlamento no estaba dotado de
personalidad juridica ni se mencionaba en
la lista de demandantes privilegiados. Dos
afios mas tarde, el Tribunal de Justicia
consider6 que debia colmar esta «laguna de
orden procesal» y se basé en «el interés
fundamental en que se mantenga y respete el
equilibrio institucional definido por los
Tratados constitutivos de las Comunidades
Europeas», uno de cuyos elementos estd
constituido por las prerrogativas del Parla-
mento, para consagrar en beneficio de esta
institucién un derecho a interponer un
recurso de anulacién, «a condicién de que
el objeto del mismo no sea otro que la
salvaguarda de sus prerrogativas propias y
que en el mismo se invoquen Gnicamente
motivos basados en la violacién de estas
tltimas». ¥ En otros términos, el Tribunal de
Justicia se mostré sensible a la necesidad de
una tutela judicial de las prerrogativas del
Parlamento, elemento del equilibrio institu-
cional.®® En la linea de este precedente
jurisprudencial, el Tribunal de Justicia, par-

80 — Véase la sentencia de 27 de septiembre de 1988, Parlamento/
Consejo (302/87, Rec. p. 5615).

81 — Ibidem, apartado 28.

82 — Sentencia de 22 de mayo de 1990, Parlamento/Consejo, antes
citada.

83 — Ello se desprende en particular de los apartados 22, 24 y 25

de la sentencia de 22 de mayo de 1990, Parlamento/Consejo,
antes citada, que son del siguiente tenor:
«22. El respeto del equilibrio institucional implica que cada
una de las instituciones ha de ejercer sus competencias sin
invadir las de los demds. Exige también que cualquier
incumplimiento de esta regla, caso de que se produzca, pueda
ser sancionado.

24. Bien es cierto que, en el ejercicio de esta funcién, este
Tribunal no puede elevar al Parlamento al rango de aquellas
instituciones que pueden interponer un recurso, al amparo
de los articulos 173 del Tratado CEE o del articulo 146 del
Tratado CEEA, sin necesidad de justificar un interés en el
ejercicio de la accién.

25. No obstante, incumbe a este Tribunal garantizar la plena
aplicacién de las disposiciones de los Tratados relativas al
equilibrio institucional y efectuarlo de manera tal que, al
igual que las restantes instituciones, no puedan menosca-
barse las prerrogativas del Parlamento sin que éste, de
manera cierta y eficaz, pueda disponer de una de las vias
procesales previstas en los Tratados.»

tiendo de la constatacién de que los Estados
candidatos deben tener la posibilidad de
defender sus derechos como futuros Estados
miembros derivados del equilibrio de venta-
jas y obligaciones acordado en el momento
de la firma de los instrumentos de adhesién,
podria reconocerles legitimacién para inter-
poner un recurso de anulacién sobre la base
del derecho a una tutela judicial efectiva de
los derechos conferidos por el Derecho
comunitario.

56. En tal caso, su derecho a recurrir no
podria ser ilimitado. Para no privarlo de su
fundamento, sélo podria ejercerse en la
medida necesaria para la salvaguardia de
sus derechos. Semejante restriccion implica-
ria evidentemente que la admisibilidad de
sus demandas se limitase a los actos que
afecten de manera desfavorable al equilibrio
de ventajas y obligaciones acordado al firmar
los instrumentos de adhesién. Quiza deberia
también traducirse en una limitacién del
abanico de motivos de anulacién invocables.
Sélo cabria admitir en apoyo de sus recursos
los motivos de legalidad que, de un modo u
otro, pusieran de manifiesto que sus dere-
chos como futuros Estados miembros se han
visto negativamente afectados. Por ejemplo,
los futuros Estados miembros no podrian
someter al examen del Tribunal de Justicia
un acto basindose en que éste se ha
adoptado infringiendo las prerrogativas del
Parlamento. Es cierto que la distincién entre
los motivos de anulacién alegables y los
motivos de anulacién inadmisibles no siem-
pre serfa sencilla. Pero la dificultad no me
parece mayor que la que el Tribunal de
Justicia hubo de superar para identificar, en
el marco de la jurisprudencia de 22 de mayo
de 1990, Parlamento/Consejo, antes citada,
entre los motivos de legalidad invocados por
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el Parlamento, los dnicos motivos admisi-
bles, basados en una violacién de las

. .84
prerrogativas parlamentarias. 8

57. Podria objetarse que reconocer un dere-
cho a recurrir limitado a los futuros Estados
miembros sobre la base del derecho a una
tutela judicial efectiva de los Derechos
conferidos por el Derecho comunitario no
justifica a priori que se establezcan excep-
ciones al dies a quo fijado por el Tratado CE.
Seglin esta opinién, los futuros Estados
miembros estarfan legitimados para recurrir
desde la fecha de publicaciéon del acto
controvertido y, por tanto, tendrian dos
meses para hacerlo a partir de dicha fecha,
so pena de afectar innecesariamente a la
seguridad juridica. Asi pues, en el presente
caso, el recurso de la Republica de Polonia
serfa extemporineo, aunque su derecho a
recurrir tuviera esta base. Pero, en realidad,
los futuros Estados miembros sélo pueden
resultar negativamente afectados en sus
derechos por actos adoptados tras la firma
del Tratado de adhesiéon y, por tanto,
adquirir la legitimacién activa contra dichos
actos si éstos les son aplicables y a partir del
momento en que lo sean, es decir, si el
Tratado entra en vigor y a partir de entonces.

84 — Para algunas ilustraciones de esta jurisprudencia, véanse las
sentencias de 16 de julio de 1992, Parlamento/Consejo
(C-65/90, Rec. p. 1-4593); de 30 de junio de 1993,
Parlamento/Consejo y Comisién (C-181/91 y C-248/91,
Rec. p. 1-3685), apartado 32; de 1 de junio de 1994,
Parlamento/Consejo (C-388/92, Rec. p. 1-2067); de 13 de
julio de 1995, Parlamento/Comision (C-156/93, Rec.
p. 1-2019); de 7 de marzo de 1996, Parlamento/Consejo
(C-360/93, Rec. p. 1-1195); de 18 de junio de 1996,
Parlamento/Consejo (C-303/94, Rec. p. [-2943), apartados 17
a 20, y de 10 de junio de 1997, Parlamento/Consejo
(C-392/95, Rec. p. [-3213).
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58. En el presente caso, la disposicién
impugnada por la Reptblica de Polonia
afecta manifiestamente de manera desfavo-
rable a los derechos de esta tltima, ya que se
traduce, al menos durante un periodo
transitorio, en una disminucién de los pagos
directos concedidos a los agricultores pola-
cos. Y todos los motivos formulados en
apoyo de la demanda de dicho Estado, ya
se trate de la incompetencia del Consejo, de
la violaciéon del principio de no discrimina-
cién o de la infraccién del principio de buena
fe, tienen por objeto, en esencia, cuestionar
la legalidad de la propia extensién del
sistema de pagos parciales a las nuevas
ayudas directas que han de concederse a
los agricultores de los nuevos Estados
miembros. De modo que la demanda y todos
los motivos que la sustentan me parecen
admisibles.

59. La segunda via con que cuenta el
Tribunal de Justicia supone en cambio obrar
secundum legen y elaborar una interpre-
tacion constructiva del articulo 230 CE, que
harfa prevalecer el espiritu de esta disposi-
cioén sobre su literalidad. Se trataria de partir
del objeto del articulo 230 CE, que consiste,
dentro de la linea del derecho a una tutela
judicial efectiva, en ofrecer un derecho a
recurrir a todos los justiciables afectados, es
decir, a las instituciones y a los Estados
miembros cuyo interés en ejercitar la accién
se presume o a las personas juridicas
destinatarias o directa e individualmente
afectadas por el acto impugnado. Es cierto
que esta legitimacién activa se limita a un
plazo de dos meses a partir de la notificacién
o la publicacién del acto. Pero el
articulo 230 CE parte del presupuesto de
que el justiciable, en el momento en que
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acontece el hecho que constituye el dies a
quo, resulta afectado por el acto impugnado;
o bien éste no le afecta, en cuyo caso no estd
legitimado para interponer un recurso de
anulacién. En otras palabras, el
articulo 230 CE, parrafo quinto, fija el punto
de partida del plazo para recurrir en la fecha
de notificacién o de publicacién del acto
impugnado porque se considera que, en tal
fecha, la situacién del demandante respecto a
dicho acto vy, por tanto, su legitimacién para
interponer un recurso de anulacion, pueden
determinarse de manera cierta y definitiva.
En cambio, nos hallamos frente a un
supuesto en el que un futuro Estado
miembro sélo puede resultar eventualmente
afectado por un acto comunitario adoptado
tras la firma de los instrumentos de adhesién
a condicién y a partir de la entrada en vigor
del Tratado de adhesién que determina la
aplicabilidad de dicho acto en lo que a él
respecta. Sélo en esta dltima fecha es posible
determinar si dicho Estado resulta afectado
por el acto que impugna. El futuro Estado
miembro debe, por tanto, tener la posibilidad
de solicitar la anulacién de los actos comu-
nitarios adoptados durante el perfodo com-
prendido entre la firma y la entrada en vigor
del Tratado de adhesién en un plazo de dos
meses a partir de la fecha en que dicho
Tratado surte efecto. Y, puesto que, en esta
ultima fecha, adquiere la condicién de Estado
miembro y, por consiguiente, la de deman-
dante privilegiado, debe contar con la
posibilidad de impugnar estos actos sin tener
que acreditar un interés en ejercitar la accioén
y con la posibilidad de sustentar su demanda
mediante cualquier motivo de anulacién.

60. Tal vez se consideren demasiado amplias
las posibilidades de impugnacién jurisdiccio-
nal que se reconocerian de este modo a los
futuros Estados miembros. Esa es también
mi opinién. Asi pues, me inclino preferible-
mente por la primera posibilidad.

II1. Sobre el fondo

61. La demandante sostiene que, mediante
la disposicién impugnada, el Consejo exten-
di6 de forma abusiva el mecanismo de
«phasing in», sobrepasando el marco de
una simple adaptacion de las condiciones
de adhesién para efectuar una auténtica
modificacién de éstas. Al obrar asi, hizo
que la Decisién incurriera en tres causas de
ilegalidad: incompetencia por extralimitacién
del marco del articulo 23 del Acta de
adhesién, base de dicha disposicién; viola-
cién del principio de igualdad al establecer
una discriminacién no prevista por el Acta
de adhesién; infraccién del principio de
buena fe, al haberse cuestionado de manera
unilateral los compromisos resultantes de las
negociaciones de adhesi6n.

62. La cuestion central, determinante del
fundamento de la demanda, del tratamiento
que deba darse a los tres motivos de
anulacién consiste, como puede verse, en
dilucidar si, al extender el sistema de pagos
parciales a los nuevos pagos directos, la
disposicién impugnada se mantuvo dentro
de los limites de la habilitacién conferida al
Consejo por el articulo 23 del Acta de
adhesién, cifnéndose a una simple adaptacién
de las disposiciones de dicha Acta, o si
efectu6é una modificacién de las condiciones
de adhesion definidas por ésta.

63. Para responder a esta cuestién, es
preciso determinar si ya en el Acta de
adhesién se habia previsto la aplicabilidad
del mecanismo de «phasing in» a todos los
pagos directos. En otros términos, el
articulo 1 bis del Reglamento n° 1259/1999,
introducido en este Reglamento por el
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anexo 11, capitulo 6, parte A, punto 27, del
Acta de adhesidén, que instaura el mecanismo
de implantacién mediante un calendario de
incrementos de los pagos directos «concedi-
dos en virtud de los regimenes de ayuda a
que se refiere el articulo 1», jera aplicable a
todos los pagos directos seguin se definen en
el articulo 1 de dicho Reglamento? En caso
de respuesta afirmativa, el cambio de formu-
lacién efectuado por la disposicién impug-
nada, segin el cual el mecanismo de
«phasing in» se aplica en lo sucesivo a las
«ayudas directas», estarfa dirigido simple-
mente a tener en cuenta la implantacién por
parte del Reglamento n° 1782/2003 de pagos
directos para los frutos de cascara y cultivos
energéticos, asi como de pagos adicionales
en el sector licteo y, por tanto, se manten-
dria dentro de los limites del concepto de
«adaptaciones que resulten necesarias como
consecuencia de las modificaciones de las
normas comunitarias» en el sentido del
articulo 23 del Acta de adhesién. En cambio,
si el sistema de pagos parciales introducido
por el articulo 1 bis del Reglamento
n° 1259/1999 estuviera limitado ratione
materiade a los instrumentos de ayuda
taxativamente enumerados en el anexo de
este Reglamento, al que se remite su
articulo 1, el cambio de formulacién resul-
tante de la disposicién impugnada supondria
una auténtica extensién del sistema de pagos
parciales no prevista inicialmente por el Acta
de adhesién e implicaria, por tanto, una
auténtica modificacién de las condiciones de
adhesioén.

64. En efecto, es innegable que el concepto
de «adaptaciones que resulten necesarias» en
el sentido del articulo 23 del Acta de
adhesién sélo se refiere a las medidas que
no afecten en ningin caso al ambito de
aplicaciéon de la disposicién del Acta de
adhesion que hayan de adaptar y que no
modifiquen sustancialmente su contenido.
Esta es la conclusion que se desprende de la
jurisprudencia comunitaria. El Tribunal de
Justicia ha declarado que las disposiciones de
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adaptacion previstas por las Actas de adhe-
sién sélo autorizan, en principio, las adap-
taciones destinadas a hacer que los actos
comunitarios anteriores sean aplicables a los
nuevos Estados miembros, excluyendo cual-
quier otra modificacién. ®® Analizando esta
jurisprudencia, el Abogado General Geel-
hoed dedujo acertadamente que el concepto
de «adaptaciones» no puede interpretarse
«en el sentido de que implica modificaciones
sustanciales de actos de Derecho comunita-
rio ni medidas que permitan excepciones a
tales actos». % Ciertamente, se trataba en los
referidos asuntos de disposiciones que pre-
vefan la adaptaciéon de actos comunitarios
que no hubieran sido adaptados mediante la
propia Acta de adhesién.®” Pero esta acep-
cién muy restringida del concepto de «adap-
taciones» se formul6é de manera global, con
independencia de cudl fuese la disposicién
del Acta de adhesién que sirviera de base
para la adaptacién adoptada y, por tanto,
debe aplicarse con mayor motivo cuando,
como ocurre en el presente caso, se trata de
adaptar disposiciones de la propia Acta de
adhesién para tener en cuenta una modifi-
cacion de las normas comunitarias a las que
se referian estas disposiciones.

65. Ademas, si las disposiciones del Acta de
adhesién que las medidas controvertidas
pretenden adaptar constituyen excepciones
a las normas comunitarias normalmente
aplicables, no pueden, a fortiori, ampliar su

85 — Véanse la sentencia de 2 de octubre de 1997, Parlamento/
Consejo (C-259/95, Rec. p. 1-5303), apartados 14 y 19, y las
sentencias, antes citadas, Parlamento/Consejo (C-413/04),
apartados 31 a 38, y Parlamento/Consejo (C-414/04),
apartados 29 a 36.

86 — Véanse las conclusiones de 1 de junio de 2006 en el asunto
Parlamento/Consejo (sentencia C-414/04, antes citada),
punto 46.

87 — En las sentencias, antes citadas, Parlamento/Consejo
(C-413/04) y Parlamento/Consejo (C-414/04), se trataba
del articulo 57 del Acta de adhesién y, en la sentencia
Parlamento/Consejo (C-259/95), antes citada, de una dispo-
sicién similar contenida en el articulo 169 del Acta relativa a
las condiciones de adhesién de la Republica de Austria, de la
Republica de Finlandia y del Reino de Suecia y a las
adaptaciones de los Tratados en los que se fundamenta la
Unién Europea (DO 1994, C 241, p. 21,y DO 1995, L 1, p. 1).
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ambito de aplicacién, por cuanto las excep-
ciones que figuran en las Actas de adhesion
deben limitarse a lo estrictamente necesario
y ser interpretadas de manera estricta.®®
Pues bien, en el presente caso, el
articulo 1 bis del Reglamento n° 1259/1999,
previsto en el anexo 1II, capitulo 6, parte A,
punto 27, del Acta de adhesiéon que la
disposicién impugnada reemplaza, consti-
tuye una excepcion temporal al principio de
pago Integro de las ayudas directas. Por
tanto, dicha disposicién impugnada sélo
puede recoger el sistema de pagos parciales
establecido por dicho articulo 1 bis en el
marco de la regulacién de las ayudas directas
inicialmente prevista por el Reglamento
n°® 1259/1999 para aplicarlo en el marco de
la prevista por el Reglamento n° 1782/2003
que lo sustituye, sin ampliar su alcance. *°
Asimismo, mutatis mutandis, el Tribunal de
Justicia rechazé las medidas de adaptacién
adoptadas sobre la base del articulo 57 del
Acta de adhesién que establecian para la
Republica de Estonia y la Republica de
Eslovenia un periodo transitorio antes de la
apertura de sus mercados de la electricidad
prevista y regulada por una Directiva y un
Reglamento comunitarios, debido a que «las
exenciones provisionales de la aplicacién de
lo dispuesto en un acto de Derecho comu-
nitario, cuyos unicos objeto y finalidad
consisten en retrasar temporalmente la
aplicacién efectiva del acto de Derecho
comunitario de que se trate con respecto a
un nuevo Estado miembro, no pueden
calificarse de "adaptaciones” en el sentido
del articulo 57 de dicha Acta».

88 — Véanse las sentencias de 29 de marzo de 1979, Comisioén/
Reino Unido (231/78, Rec. p. 1447); de 25 de febrero de 1988,
Comisién/Grecia (194/85 y 241/85, Rec. p. 1037); de 14 de
diciembre de 1989, Agegate (C-3/87, Rec. p. 4459), apar-
tado 39, y de 3 de diciembre de 1998, KappAhl (C-233/97,
Rec. p. 1-8069), apartado 18.

89 — Véase en este sentido, mutatis mutandis, la sentencia
Parlamento/Consejo (C-413/04), antes citada,
apartados 39 a 52.

90 — Sentencias, antes citadas, Parlamento/Consejo (C-413/04),
apartado 38, y Parlamento/Consejo (C-414/04), apartado 36.

66. Por lo demads, las partes del litigio son
perfectamente conscientes de que el resul-
tado del presente recurso depende del
alcance del mecanismo de implantacién de
las ayudas directas mediante un calendario
de incrementos que establece el Acta de
adhesidn, pues se hallan enfrentadas en este
punto.

67. Segun la Reptablica de Polonia, el
articulo 1 bis del Reglamento n° 1259/1999
se limitaba materialmente a los instrumentos
de ayuda enumerados de manera exhaustiva
en el anexo de dicho Reglamento. En apoyo
de esta interpretacién, recuerda que el Acta
de adhesion «se basa en el principio de
aplicacién inmediata de la totalidad de las
disposiciones de Derecho comunitario a los
nuevos Estados miembros».”! De ello se
desprenden las siguientes normas de inter-
pretacién: °? las excepciones establecidas por
las Actas de adhesién deben estar expresa-
mente previstas; deben ser objeto de inter-
pretacién estricta; y, puesto que han de
facilitar la adaptacién de los nuevos Estados
miembros a las normas comunitarias, deben
interpretarse en el sentido mas favorable al
logro de los objetivos de los Tratados
constitutivos y a la aplicacién integra de sus
normas.

68. Si bien estas premisas jurisprudenciales
expuestas por la demandante son exactas, no

91 — Véanse las sentencias de 9 de diciembre de 1982, Metallurgiki
Halyps/Comisién (258/81, Rec. p. 4261), apartado 8, y
KappAhl, antes citada, apartado 15.

92 — Recordadas por el Abogado General Cosmas en sus
conclusiones de 9 de julio de 1998, en el asunto KappAhl
(sentencia antes citada), punto 37 y la jurisprudencia citada.
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avalan la interpretacion del articulo 1 bis del
Reglamento n°® 1259/1999 que ella propugna.
Por el contrario, de una interpretacién literal,
sistemdtica y teleolégica se desprende que,
como sostienen el Consejo y la Comision, el
sistema de pagos parciales de las ayudas
directas establecido en el articulo 1 bis del
Reglamento n° 1259/1999 por el Acta de
adhesion era aplicable a todos los pagos
directos y no a un numerus clausus de
ayudas directas enumeradas en el anexo de
este mismo Reglamento.

69. Resulta, en primer lugar, de la propia
literalidad del articulo 1 bis del Reglamento
n° 1259/1999 que el mecanismo de implan-
tacién de las ayudas directas mediante un
calendario de incrementos se aplicaba de
manera general a los «pagos directos conce-
didos en virtud de los regimenes de ayuda a
que se refiere el articulo 1». El articulo 1 de
este Reglamento, por su parte, definia de
forma general las ayudas directas como las
«[concedidas] directamente a los agricultores
con arreglo a los regimenes de ayuda de la
[PAC] y [financiadas] total o parcialmente
por la seccién de Garantia del FEOGA». Por
tanto, cualquier ayuda agricola que respon-
diese a esta definicion, ya fuera existente o de
futuro establecimiento, debia considerarse
un pago directo a efectos de la aplicacién del
Reglamento n° 1259/1999.°% El articulo 1,

93 — Que el Reglamento n° 1259/1999 estaba destinado a aplicarse
a todos los pagos directos se deduce también de su
exposiciéon de motivos (véase el primer considerando de su
exposicion de motivos: «considerando que es necesario
establecer algunas disposiciones comunes aplicables a los
pagos directos concedidos en virtud de los diversos
regimenes de ayuda a la renta que se inscriben en la [PAC]»).
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parrafo segundo, de este Reglamento enun-
ciaba, ciertamente, que los «regimenes de
ayuda figuran en el anexo del presente
Reglamento». Pero, como acertadamente
aduce la Comision, si los autores del Tratado
de adhesién hubieran tenido efectivamente la
intencién de restringir el conjunto de
productos sujetos al mecanismo de «phasing
in», se habrian limitado simplemente a hacer
referencia a los regimenes de ayuda contem-
plados en el anexo del Reglamento
n° 1259/1999. Ademads, como confirmard la
interpretacién sistematica, este anexo sélo
tenfa caracter declaratorio.

70. Esta interpretacién literal queda corro-
borada por la intencién de los autores del
Tratado de adhesién. En efecto, de los
trabajos preparatorios en la conferencia de
adhesién se desprende que la intencién de
las instituciones y de los antiguos Estados
miembros era imponer el mecanismo de
«phasing in» en los nuevos Estados miem-
bros para todos los pagos directos. Asi, en su
documento de discusién de 30 de enero de
2002,%* la Comisién habia propuesto la
introduccién gradual de los «pagos direc-
tos», sin acompafar nunca esta expresién
general de precisiones que pudieran restrin-
gir su alcance. Seguidamente, una Posicién
comin de la Unién Europea de 31 de
octubre de 2002 que fijaba la postura
negociadora de los 15 Estados miembros en

94 — Op. cit. (apartado 4.3).
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relacién con Polonia expreso la voluntad de
implantar paulatinamente los «pagos direc-
tos» en dicho Estado miembro durante un
periodo transitorio, sin que esta formulacién
general se viera acompanada de precisiones
que redujeran su alcance. > Es verdad que la
demandante responde que su aceptacion del
sistema de pagos parciales fue particular-
mente dificil, concedida tnicamente en
consideracion del hecho de que se trataba
de un mecanismo excepcional, limitado
material y temporalmente. Pero, con especial
pertinencia, dada precisamente la firme
oposicion manifestada constantemente por
ella, las conclusiones del Consejo Europeo de
Copenhague de los dias 12 y 13 de diciembre
de 2002, que exponen los resultados de las
negociaciones de adhesién, indican que la
cuestion de la introduccién progresiva de los
pagos directos en los nuevos Estados miem-
bros se resolvié segiin los términos estable-
cidos en la Posicién comin de 31 de octubre
de 2002. Por tanto, estd claro que no se
acogi6 la postura polaca a este respecto y ni
siquiera dio lugar a un compromiso que
limitara el alcance del mecanismo de
«phasing in».

71. En especial, que se habia acordado el
mecanismo de implantacién gradual para el
conjunto de pagos directos que respondian a
la definicién general del articulo 1 del
Reglamento n° 1259/1999, puesto que la
lista de las ayudas directas contenida en el

95 — Punto 10 bis.

anexo Unicamente tenia un cardcter declara-
torio, se desprende también de una lectura
sistematica de dicha disposicién. Cabe sefia-
lar, en primer lugar, que, en virtud del
articulo 1 del Reglamento n° 1259/1999, sélo
quedan excluidos expresamente del dmbito
de aplicacién de dicho Reglamento los pagos
directos «contemplados en el Reglamento
(CE) n° 1257/1999». Por tanto, es preciso
convenir en que, si el Reglamento
n° 1259/1999 estuviera destinado a aplicarse
exclusivamente a los instrumentos de ayuda
directa enumerados en su anexo, carecerfa
de légica haber excluido de su dmbito de
aplicacién lo que no estaba dentro de él. Si,
por otra parte, ampliamos el contexto
normativo, la competencia de ejecucién
conferida a la Comisién por el articulo 11,
apartado 4, segundo guidn, del Reglamento
n° 1259/1999 para adoptar, de conformidad
con el procedimiento del Comité de gestion,
«las modificaciones del anexo que resulten
necesarias atendiendo a los criterios estable-
cidos en el articulo 1», no podria facultarla
para modificar el dmbito de aplicacién de
dicho Reglamento, puesto que se trata de un
«elemento esencial» que incumbe dnica-
mente a la competencia legislativa del
Consejo.”® Por tanto, no hay duda de que
el ambito de aplicaciéon del Reglamento
n® 1259/1999 estaba delimitado por la
definicién general de los pagos directos que
resultaba del articulo 1 de este Reglamento o,
para reproducir los términos de esta misma
disposicién, por los «criterios» enunciados
en él, de modo que la Comisién Gnicamente
estaba facultada para modificar el anexo de
dicho Reglamento para incluir en él los pagos
directos, instaurados o modificados por el
legislador comunitario, que correspondieran
a esta definicién. Incluso estaba obligada a
hacerlo y, por lo demas, en enero de 2004,

96 — Véanse, sobre este concepto de «elemento esencial» que
dnicamente puede ser fijado por el legislador comunitario, las
sentencias de 17 de diciembre de 1970, Koster (25/70, Rec.
p. 1161), apartado 6, y de 27 de octubre de 1992, Alemania/
Comision (C-240/90, Rec. p. 1-5383), apartado 37.
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antes de la adhesion, modifico efectivamente
dicho anexo para incluir en él no sélo pagos
directos creados tras la adopcion de este
ultimo Reglamento, sino también otros
pagos que, aunque respondian a la definicién
del articulo 1 del Reglamento n° 1259/1999,
habian sido olvidados al redactarse el
anexo.””

72. Por dltimo, si se hace una interpretacién
teleolégica del articulo 1 bis del Reglamento
n° 1259/1999, la finalidad que justificaba el
establecimiento del sistema de implantacién
de los pagos directos mediante un calendario
de incrementos aboga por el alcance general
de dicho sistema. El interés en no retrasar la
necesaria reestructuracién del sector agricola
de los nuevos Estados miembros y en no
crear considerables disparidades de ingresos
y distorsiones sociales mediante la concesién
de ayudas desproporcionadas en relacién con
el nivel de ingresos de los agricultores y de la
poblacién en general era aplicable al con-
junto del sector agricola y, por tanto, a todas
las ayudas directas existentes o futuras.
Ademds, si el sistema de implantacién con
arreglo a un calendario de incrementos sélo
se aplicara a determinados cultivos, aquellos
para los que ya se hubieran establecido pagos
directos, existiria el riesgo de que los
agricultores polacos se apartaran de ellos
para dedicarse a los cultivos para los que
pudieran obtener el 100 % de los pagos
directos.

73. Asf pues, como vemos, el principio de la
aplicacién del sistema de «phasing in» a

97 — Véase el Reglamento (CE) n° 41/2004 de la Comision, de 9 de
enero de 2004, que modifica y corrige el anexo del
Reglamento (CE) n°® 1259/1999 (DO L 6, p. 19).
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todas las ayudas directas se acordé en las
negociaciones de adhesién y se establecié
expresamente mediante el Acta de adhesién
que introdujo el articulo 1 bis en el
Reglamento n° 1259/1999. Por consiguiente,
no procede estimar los motivos de anulacién
alegados por la demandante contra la
disposicién impugnada.

74. En cuanto al motivo basado en la
incompetencia, la aplicabilidad general del
sistema de pagos parciales ya habia sido
establecida mediante el Acta de adhesidn,
que introdujo el articulo 1 bis en el
Reglamento n° 1250/1999. Por tanto, el
hecho de prever en el Reglamento
n° 1782/2003, mediante la disposicién
impugnada, su aplicacién expresa a todas
las «ayudas directas», en particular, a las
nuevas ayudas directas establecidas por
dicho Reglamento, no constituye una modi-
ficacion, sino una simple adaptacion del Acta
de adhesién, que no cuestiona «el caracter
fundamental y los principios surgidos en las
negociaciones».98 Esta adaptacién era nece-
saria por la modificacién de las normas de la
PAC realizada por el Reglamento
n° 1782/2003 al sustituir al Reglamento
n°® 1259/1999. A causa de esto, las disposi-
ciones del anexo II del Acta de adhesion que
modificaban el Reglamento n° 1259/1999
habian quedado obsoletas. Por tanto, la
Decisién controvertida se mantiene dentro

98 — Como recuerda la exposicién de motivos de la Decisién
controvertida, antes citada (véase su tercer considerando).
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de los limites de la habilitacién conferida al
Consejo por el articulo 23 del Acta de
adhesion.

75. En lo que ataiie al motivo basado en la
infraccién del principio de no discrimina-
cién, la argumentacién de la demandante
sostiene, en esencia, que la excepcién al
principio de igualdad de trato inherente al
mecanismo de «phasing in» se extendié
arbitrariamente mds alld de los limites
trazados por el Acta de adhesién. No
obstante, como ha quedado expuesto, la
disposicion impugnada no dio a dicho
mecanismo un alcance mis amplio. De
existir un menoscabo del principio de no
discriminacién por razdén de la nacionalidad
enunciado en el articulo 12 del Tratado CE y
del principio de no discriminacién entre
productores de la Comunidad enunciado en
el articulo 34 CE, apartado 2, se derivaria en
cualquier caso de la propia Acta de adhesién,
es decir, de una disposicion que tiene valor
de Derecho primario y que goza, como tal, de
inmunidad contenciosa.®” Ademads, cabe
dudar de que haya quedado patente la
infraccién del principio de igualdad resul-
tante del Acta de adhesion. Segin una
jurisprudencia reiterada, el principio funda-
mental de igualdad garantiza Gnicamente

99 — Véase la sentencia de 28 de abril de 1988, LAISA y CPC
Espaiia/Consejo (31/86 y 35/86, Rec. p. 2285), apartados 6 a
18. Aun asi, la puerta para un cierto control jurisdiccional de
las disposiciones de Derecho primario no estd totalmente
cerrada (Bieber, R.: «Les limites matérielles et formelles a la
revision des traités établissant la Communauté européenne»,
RMC 1993; Da Cruz Vilaca, J.L,, y Picarra, N.: «Y a-t-il des
limites matérielles & la revision des traités instituant les
Communautés européennes?», CDE, 1993, p. 3), pero no
resulta aqui necesario empujarla.

una igualdad relativa, de modo que prohibe,
sin una justificacién objetiva, el trato dife-
rente de situaciones comparables y el trato
idéntico de situaciones diferentes.'*® Pues
bien, consta que la situacion de la agricultura
en los nuevos Estados miembros era radi-
calmente diferente, lo que justificaba una
aplicacién progresiva de las ayudas comuni-
tarias, en particular de las relativas a los
regimenes de ayuda directa, con objeto de no
perturbar la necesaria reestructuracién en
curso en el sector agricola de tales Estados.

76. Por ultimo, en cuanto a la supuesta
violacién del principio de buena fe, es cierto
que dicho principio de Derecho internacio-
nal tiene valor juridico en el ordenamiento
juridico comunitario ' y, como recuerda el
articulo 18 del Convenio de Viena sobre el
Derecho de los Tratados, celebrado el 23 de
mayo de 1969, que lo codifica, prohibe a un
Estado miembro adoptar actos en virtud de
los cuales se frustren el objeto y el fin de un
Tratado firmado por él. No obstante, en la
medida en que el principio de la aplicacién
del mecanismo de «phasing in» a los pagos
directos se habia incorporado al Acta de
adhesién, la disposicién impugnada no
extiende su alcance y, por tanto, no puede
ser considerada, contrariamente a lo que
pretende la demandante, como un cuestio-
namiento del compromiso surgido de las
negociaciones de adhesién.

100 — Véase la sentencia de 17 de julio de 1963, Italia/Comision
(13/63, Rec. pp. 337 y ss., especialmente p. 360). Véase
seguidamente, por ejemplo, la sentencia de 20 de septiem-
bre de 1988, Espafia/Consejo (203/86, Rec. p. 4563),
apartado 25.

101 — Véanse las sentencias, antes citadas, Opel Austria/Consejo,
apartados 90 y 91; Kaufring y otros/Comision, apartado 237,
y Grecia/Comisién, apartados 86 y 87.
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IV. Conclusion

77. A la luz de las consideraciones que preceden, propongo al Tribunal de Justicia
que declare la admisibilidad de la demanda y la desestime.
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