REINO UNIDO / CONSEJO

SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Gran Sala)
de 18 de diciembre de 2007 *

En el asunto C-77/05,

que tiene por objeto un recurso de anulacién interpuesto, con arreglo al
articulo 230 CE, el 14 de febrero de 2005,

Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte, representado por las Sras.
E. O'Neill y C. Gibbs, en calidad de agentes, asistidas por el Sr. A. Dashwood,
Barrister,

parte demandante,

apoyado por:

Irlanda, representada por el Sr. D. O’'Hagan, en calidad de agente, asistido por los
Sres. A. Collins, SC, y P. McGarry, BL, que designa domicilio en Luxemburgo,

Republica de Polonia, representada por el Sr. J. Pietras, en calidad de agente,
* Lengua de procedimiento: inglés.
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Repiiblica Eslovaca, representada por los Sres. R. Prochazka y J. Corba, asi como
por la Sra. B. Ricziova, en calidad de agentes,

partes coadyuvantes en el asunto,

contra

Consejo de la Unién Europea, representado por los Sres. J. Schutte y R. Szostak, en
calidad de agentes,

parte demandada,

apoyado por:

Reino de Espaiia, representado por el Sr. .M Rodriguez Circamo, en calidad de
agente, que designa domicilio en Luxemburgo,

Comision de las Comunidades Europeas, representada por la Sra. C. O'Reilly, en
calidad de agente, que designa domicilio en Luxemburgo,

partes coadyuvantes en el asunto,
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EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Gran Sala),

integrado por el Sr. V. Skouris, Presidente, los Sres. P. Jann, C.W.A. Timmermans,
A. Rosas, K. Lenaerts y A. Tizzano, Presidentes de Sala, y los Sres. R. Schintgen
(Ponente) y J.N. Cunha Rodrigues, la Sra. R. Silva de Lapuerta, los Sres. J.-C.
Bonichot, T. von Danwitz y A. Arabadjiev y la Sra. C. Toader, Jueces;

Abogado General: Sra. V. Trstenjak,
Secretario: Sr. J. Swedenborg, administrador;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 13 de
marzo de 2007;

oidas las conclusiones de la Abogado General, presentadas en audiencia publica el
10 de julio de 2007;

dicta la siguiente

Sentencia

Mediante su recurso, el Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte solicita al
Tribunal de Justicia, por una parte, la anulacién del Reglamento (CE) n° 2007/2004
del Consejo, de 26 de octubre de 2004, por el que se crea una Agencia Europea para
la Gestién de la Cooperacién Operativa en las Fronteras Exteriores de los Estados
miembros de la Unién Europea (DO L 49, p. 1), y, por otra, que se mantengan los
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efectos de dicho Reglamento hasta que se adopte un nuevo reglamento en
sustitucién de ése, salvo en la medida en que el Reglamento n° 2007/2004 excluya la
participacién de dicho Estado miembro en su aplicacion.

Marco juridico

El Protocolo sobre la posicion del Reino Unido y de Irlanda

El titulo IV de la Tercera parte del Tratado CE (en lo sucesivo, «titulo IV»), establece
las bases juridicas que permiten la adopcién de medidas en materia de visados, asilo,
inmigracién y otras politicas relacionadas con la libre circulacién de personas.

El Protocolo sobre la posicién del Reino Unido y de Irlanda, anexo al Tratado UE y
al Tratado CE por el Tratado de Amsterdam (en lo sucesivo, «Protocolo sobre el
titulo IV»), se refiere a la participacién de dichos Estados miembros en la adopcién
de medidas propuestas en virtud de lo dispuesto en el titulo IV.

Con arreglo al articulo 1 del Protocolo sobre el titulo IV, con sujecién a lo dispuesto
en el articulo 3 de este mismo Protocolo, el Reino Unido e Irlanda no participan en
la adopcién de medidas propuestas en virtud del titulo 1V, y, de acuerdo con el
articulo 2 de dicho Protocolo, los aludidos Estados miembros no estdn vinculados
por estas medidas, las cuales no les son de aplicacién.
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Con arreglo al articulo 3 del Protocolo sobre el titulo IV:

«1. El Reino Unido o Irlanda podran notificar por escrito al Presidente del Consejo,
en un plazo de tres meses a partir de la presentaciéon al Consejo de una propuesta o
iniciativa en virtud del titulo IV [...], su deseo de participar en la adopcién y
aplicacién de la medida propuesta de que se trate, tras lo cual dicho Estado tendrd
derecho a hacerlo. [...]

[...]

2. Si, transcurrido un periodo razonable, una medida de las mencionadas en el
apartado 1 no pudiere adoptarse con la participacién del Reino Unido o de Irlanda,
el Consejo podra adoptar dicha medida de conformidad con el articulo 1 sin la
participacién del Reino Unido o de Irlanda. En tal caso sera de aplicacién el
articulo 2.»

El articulo 4 del Protocolo sobre el titulo IV confiere al Reino Unido y a Irlanda el
derecho a adherirse, en cualquier momento, a las medidas existentes en el marco del
titulo IV. En tal caso, se aplicard mutatis mutandis el procedimiento previsto en el
articulo 11 CE, apartado 3.

En virtud del articulo 7 del Protocolo sobre el titulo IV, «los articulos 3 y 4 se
entenderan sin perjuicio del Protocolo por el que se integra el acervo de Schengen
en el marco de la Unién Europea».
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Protocolo por el que se integra el acervo de Schengen en el marco de la Union
Europea

Con arreglo al articulo 1 del Protocolo por el que se integra el acervo de Schengen
en el marco de la Unién Europea, anexo al Tratado UE y al Tratado CE por el
Tratado de Amsterdam (en lo sucesivo, «Protocolo de Schengen»), trece Estados
miembros de la Unién Europea quedan autorizados a establecer entre si una
cooperacion reforzada en el ambito de aplicaciéon del acervo de Schengen, segin lo
establecido en el anexo de dicho Protocolo.

Forman parte del acervo de Schengen asi definido, en particular, el Acuerdo entre
los Gobiernos de los Estados de la Unién Econémica Benelux, de la Republica
Federal de Alemania y de la Republica Francesa relativo a la supresion gradual de los
controles en las fronteras comunes, firmado en Schengen (Luxemburgo) el 14 de
junio de 1985 (DO 2000, L 239, p. 13, en lo sucesivo, «Acuerdo de Schengen») y el
Convenio de aplicacién del Acuerdo de Schengen (DO 2000, L 239, p. 19, en lo
sucesivo, «CAAS»), firmado el 19 de junio de 1990 también en Schengen. Estos dos
acuerdos constituyen conjuntamente los «Acuerdos de Schengen».

Con arreglo al articulo 4 de dicho Protocolo:

«Irlanda y el Reino Unido de Gran Bretafa e Irlanda del Norte, que no estan
vinculados por el acervo de Schengen, podran solicitar en cualquier momento
participar en algunas o en todas las disposiciones de dicho acervo.

El Consejo decidira sobre tal solicitud por unanimidad de los miembros a que se
refiere el articulo 1 y del representante del Gobierno del Estado de que se trate.»
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El articulo 5 del Protocolo de Schengen establece:

«1. Las propuestas e iniciativas para desarrollar el acervo de Schengen estardn
sometidas a las correspondientes disposiciones de los Tratados.

En este contexto, en el caso de que Irlanda, el Reino Unido o ambos no hayan
notificado al Presidente del Consejo por escrito y en un plazo razonable que desean
participar, se considerard que la autorizacién a la que se refieren el articulo 11 del
Tratado constitutivo de la Comunidad Europea vy el articulo 40 del Tratado de la
Unién Europea se ha concedido a los Estados miembros a que se refiere el articulo 1
y a Irlanda o al Reino Unido cuando cualquiera de ellos desee participar en los
ambitos de cooperacién de que se trate.

2. Las disposiciones pertinentes de los Tratados a que se refiere el parrafo primero
del apartado 1 se aplicaran atin cuando el Consejo no haya adoptado las medidas
contempladas en el parrafo segundo del apartado 1 del articulo 2.»

El articulo 8 del Protocolo de Schengen dispone:

«A efectos de las negociaciones para la admisién de nuevos Estados miembros en la
Unién Europea, se considerara que el acervo de Schengen y otras medidas adoptadas
por las instituciones en su ambito han de aceptarse en su totalidad como acervo por
todo Estado que sea candidato a la adhesién.»
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Declaraciones relativas al Protocolo de Schengen

En la Declaracién n° 45, sobre el articulo 4 del Protocolo por el que se integra el
acervo de Schengen en el marco de la Unién Europea (en lo sucesivo, «Declaracién
n° 45»), las Altas partes contratantes invitan al Consejo a recabar el dictamen de la
Comisién de las Comunidades Europeas antes de tomar una decisién sobre una
solicitud formulada con arreglo a dicho articulo. Ademads, estas tltimas «también se
comprometen a hacer sus mejores esfuerzos con el fin de permitir que Irlanda o el
Reino Unido de Gran Bretaia e Irlanda del Norte, si asi lo desean, hagan uso de las
disposiciones del articulo 4 de dicho Protocolo, de tal forma que el Consejo esté en
condiciones de tomar las decisiones a que se refiere dicho articulo a partir de la
fecha de entrada en vigor de ese Protocolo o en cualquier fecha posterior».

En virtud de lo dispuesto en la Declaracién n° 46, sobre el articulo 5 del Protocolo
por el que se integra el acervo de Schengen en el marco de la Unién Europea (en lo
sucesivo, «Declaracién n° 46»), las Altas partes contratantes «se comprometen a
hacer todo lo que esté en su mano para posibilitar la actuacion de todos los Estados
miembros en el dmbito del acervo de Schengen, en particular cuando Irlanda y el
Reino Unido de Gran Bretaia e Irlanda del Norte hayan aceptado alguna o todas las
disposiciones de dicho acervo de conformidad con el articulo 4 del [Protocolo de
Schengen]».

Decision 2000/365/CE

Con arreglo al articulo 4, parrafo segundo, del Protocolo de Schengen, el Consejo
adoptd el 29 de mayo de 2000 la Decisién 2000/365/CE, sobre la solicitud del Reino
Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte de participar en algunas de las
disposiciones del acervo de Schengen (DO L 131, p. 43).
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El articulo 1 de dicha Decisién enumera las disposiciones del acervo de Schengen en
las que participa el Reino Unido.

El articulo 8, apartado 2, de la misma Decisién establece:

«Desde la fecha de la adopcion de la presente Decision se considerara de manera
irrevocable que el Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte ha notificado al
Presidente del Consejo, de conformidad con el articulo 5 del Protocolo de Schengen,
su deseo de participar en todas las propuestas e iniciativas basadas en el acervo de
Schengen mencionado en el articulo 1. Tal participacién abarcara los territorios
mencionados respectivamente en los apartados 1 y 2 del articulo 5, en la medida en
que las propuestas e iniciativas se basen en disposiciones del acervo de Schengen
que pasan a ser vinculantes para dichos territorios.»

El Reglamento n° 2007/2004

Segun consta en sus vistos, el Reglamento n° 2007/2004 se adopté sobre la base de
los articulos 62 CE, apartado 2, letra a), y 66 CE.

Los cuatro primeros considerandos de dicho Reglamento son del siguiente tenor:

«1) La politica comunitaria relativa a las fronteras exteriores de la Unién Europea
tiene por objeto establecer una gestion integrada que garantice un nivel elevado
y uniforme de control y vigilancia, corolario indispensable de la libre circulacion
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de personas en la Unién Europea y componente esencial del espacio de libertad,
seguridad y justicia. Con este propoésito, esta previsto establecer normas y
procedimientos comunes de control en las fronteras exteriores.

Para aplicar eficazmente las normas comunes, se requiere aumentar la
coordinacién de la cooperacién operativa entre los Estados miembros.

Teniendo en cuenta la experiencia del Organo Comin de expertos sobre
fronteras exteriores que funciona en el marco del Consejo, deberia crearse un
organismo de expertos encargado de mejorar la coordinacién de la cooperacién
operativa entre Estados miembros en materia de gestion de las fronteras
exteriores, constituido como Agencia Europea para la gestion de la cooperacién
operativa en las fronteras exteriores de los Estados miembros de la Unién
Europea (denominada en lo sucesivo “la Agencia”).

El control y la vigilancia de las fronteras exteriores son competencia de los
Estados miembros. La Agencia deberia facilitar la aplicacién de las medidas
comunitarias existentes y futuras relativas a la gestion de las fronteras
exteriores, garantizando para ello la coordinacién de las actuaciones de los
Estados miembros destinadas a aplicar dichas medidas.»

De los considerandos vigésimo tercero y vigésimo sexto del Reglamento
n° 2007/2004 se desprende que éste constituye un desarrollo de las disposiciones
del acervo Schengen, lo que tiene como consecuencia que:

— las Delegaciones de la Republica de Islandia y del Reino de Noruega deben estar

representadas en el consejo de administracién de la Agencia, pero con derechos
de voto limitados;
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— el Reino de Dinamarca, que no participa en la adopcién del presente
Reglamento y no estd vinculado por €l ni sujeto a su aplicacién, dispone de
un perfodo de seis meses a partir de la adopcién de dicho Reglamento para
decidir si lo incorpora a su legislacién nacional;

— el Reino Unido e Irlanda no participan en su adopcién y no estan vinculados ni
sujetos a su aplicacion.

El considerando vigésimo quinto del Reglamento n° 2007/2004, relativo al Reino
Unido, es del siguiente tenor:

«El presente Reglamento desarrolla disposiciones del acervo de Schengen en las que
el Reino Unido no participa en virtud de la Decisién 2000/365 [...]. El Reino Unido
no participa pues en la adopcién del presente Reglamento, y no queda vinculado por
él ni sujeto a su aplicacién.»

Con arreglo al articulo 1 del Reglamento n° 2007/2004:

«1. Se crea una Agencia [...] con el fin de mejorar la gestién integrada de las
fronteras exteriores de los Estados miembros de la Unién Europea.

2. Teniendo en cuenta que el control y la vigilancia de las fronteras exteriores
competen a los Estados miembros, la Agencia facilitard y hard mas eficaz la
aplicacion de las disposiciones comunitarias existentes y futuras en materia de
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gestiéon de las fronteras exteriores. Para ello, asegurara la coordinacién de las
actuaciones de los Estados miembros para aplicar dichas disposiciones, contribu-
yendo asi a la eficacia, calidad y uniformidad del control de las personas y de la
vigilancia de las fronteras exteriores de los Estados miembros.

3. Asimismo, la Agencia pondra a disposicién de la Comisién y de los Estados
miembros la asistencia técnica y los conocimientos especializados necesarios en
materia de gestién de las fronteras exteriores y favorecera la solidaridad entre los
Estados miembros.

4. A los efectos del presente Reglamento, se entendera por fronteras exteriores de
los Estados miembros las fronteras maritimas y terrestres y los aeropuertos y puertos
maritimos de los Estados miembros a los que se aplican las disposiciones del
Derecho comunitario relativas al cruce de personas por las fronteras exteriores.»

El articulo 2 del Reglamento n° 2007/2004 precisa las funciones principales de la
Agencia, que son, en particular, coordinar la cooperacidn operativa entre los Estados
miembros en materia de gestiéon de las fronteras exteriores, asistir a los Estados
miembros en la formacién de los agentes de la guardia nacional de fronteras y
establecer normas comunes de formacién, seguir de cerca la evolucién de la
investigacién en materia de control y vigilancia de las fronteras exteriores, ayudar a
los Estados miembros enfrentados a una situacién que exija una asistencia operativa
y técnica reforzada en sus fronteras exteriores y facilitar a los Estados miembros el
apoyo necesario para la organizacion de operaciones de retorno conjuntas.

En virtud del apartado 2 de dicho articulo 2, sin perjuicio de las competencias de la
Agencia, los Estados miembros podran mantener, entre si y con terceros paises, una
cooperacion operativa en las fronteras exteriores, siempre que tal cooperacién sea
complementaria de la actuacién de la Agencia. No obstante, los Estados miembros
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deben abstenerse de realizar cualquier actividad que pueda comprometer el
funcionamiento de esta dltima o la consecucién de sus objetivos e informar a la
Agencia de los asuntos en los que estén llevando a cabo una cooperacién operativa
en las fronteras exteriores fuera del contexto de la propia Agencia.

Con arreglo al articulo 3 del Reglamento n° 2007/2004, la Agencia debe, ademas,
examinar, aprobar y coordinar las propuestas de operaciones conjuntas y proyectos
piloto presentadas por los Estados miembros, y puede tomar dichas iniciativas de
acuerdo con los Estados miembros. Puede decidir asimismo cofinanciar operaciones
conjuntas y proyectos piloto.

En virtud del articulo 5 de dicho Reglamento, la Agencia debe establecer y
desarrollar un tronco comun de formacién de los agentes de la guardia de fronteras
y ofrecera una formacién en el plano europeo para los formadores de los agentes de
las guardias de fronteras de los Estados miembros. Asimismo, debe ofrecer a los
agentes de los servicios nacionales competentes de los Estados miembros cursos de
formacién y seminarios complementarios sobre temas vinculados al control y la
vigilancia de las fronteras exteriores y al retorno de los nacionales de terceros paises.

Con arreglo al articulo 7 del Reglamento n° 2007/2004, la Agencia debe establecer y
gestionar, de modo centralizado, un inventario del equipo técnico de control y
vigilancia de las fronteras exteriores perteneciente a los Estados miembros, que éstos
estén dispuestos a poner voluntaria y temporalmente a disposicién de otros Estados
miembros, previo andlisis de las necesidades y riesgos por parte de la Agencia.

Con arreglo al articulo 12 de dicho Reglamento:

«1. En los asuntos que entren en el ambito de actuacién de la Agencia, y en la
medida necesaria para el cumplimiento de las funciones que se le atribuyen en el
apartado 1 del articulo 2, la Agencia facilitard la cooperaciéon operativa de los
Estados miembros con Irlanda y el Reino Unido.
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2. La asistencia que debe prestar la Agencia de conformidad con la letra f) del
apartado 1 del articulo 2 incluird la organizacién de las operaciones de retorno
conjuntas de los Estados miembros en las que también participen Irlanda, el Reino
Unido o ambos paises.

3. La aplicacién del presente Reglamento a las fronteras de Gibraltar se suspendera
hasta la fecha en que se llegue a un acuerdo sobre el ambito de las medidas relativas
al cruce de personas por las fronteras exteriores de los Estados miembros.»

El articulo 21, apartado 3, del Reglamento n° 2007/2004 establece lo siguiente:

«Los paises asociados a la ejecucion, aplicacién y desarrollo del acervo de Schengen
participardn en la Agencia. Cada uno de ellos tendrd un representante titular y un
suplente en el consejo de administracién. Atendiendo a las disposiciones pertinentes
de sus acuerdos de asociacion, se elaborardn acuerdos en los que, entre otras cosas,
se precise la naturaleza, el alcance y los procedimientos de la participacién de estos
paises en los trabajos de la Agencia, inclusive en materia de contribucién financiera
y de personal.»

Hechos que originaron el litigio

El 11 de noviembre de 2003, la Comision presenté al Consejo una propuesta de
Reglamento sobre la creacién de la Agencia.
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El 11 de febrero de 2004, el Reino Unido comunicé al Consejo su intencién de
participar en la adopcién del Reglamento n° 2007/2004. A este respecto, se remitié al
procedimiento de notificacién establecido en el articulo 5, apartado 1, parrafo
segundo, del Protocolo de Schengen asi como al regulado en el Protocolo sobre el
titulo IV.

El 26 de octubre de 2004, el Consejo adopté el Reglamento n° 2007/2004. A pesar de
la notificacién de 11 de febrero de 2004, no se acept6 que el Reino Unido participara
en la adopcién de dicho Reglamento, debido a que éste desarrolla algunas
disposiciones del acervo de Schengen en las que el Reino Unido no participa, de
conformidad con la Decisién 2000/365.

Al estimar que la negativa del Consejo a permitirle participar en la adopcién del
Reglamento n° 2007/2004, infringe el articulo 5 del Protocolo de Schengen, el Reino
Unido interpuso el presente recurso.

Pretensiones de las partes

El Reino Unido solicita al Tribunal de Justicia que:

— Anule el Reglamento n° 2007/2004.

— Declare, en virtud del articulo 231 CE, que, tras la anulacién del Reglamento
n° 2007/2004 y hasta que se adopte una nueva normativa en esta materia,
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deberan seguir aplicandose las disposiciones de dicho Reglamento, salvo en lo
que tenga por efecto excluirlo de participar en la aplicacién del mismo.

— Condene en costas al Consejo.

El Consejo solicita que se desestime el recurso y se condene en costas al Reino
Unido.

Mediante auto del Presidente del Tribunal de Justicia de 17 de agosto de 2005, se
admitié la intervencién en el procedimiento de Irlanda, la Republica de Polonia y la
Republica Eslovaca en apoyo de las pretensiones del Reino Unido, y del Reino de
Espaiia y la Comision de las Comunidades Europeas en apoyo de las pretensiones del
Consejo.

Sobre el recurso

Alegaciones de las partes

Con caracter principal, el Reino Unido alega que, al excluirle del proceso de
adopcién del Reglamento n° 2007/2004, el Consejo se basé en una interpretacién
errénea del Protocolo de Schengen e infringié su articulo 5.
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En efecto, en su opinién no se puede considerar que el sistema establecido por el
articulo 5 del Protocolo de Schengen esté supeditado al previsto en el articulo 4 de
dicho Protocolo. A su juicio, los articulos 4 y 5 de dicho Protocolo son
independientes entre si, de manera que, para poder participar en las medidas
adoptadas sobre la base de dicho articulo 5, no es necesario que se haya aceptado
previamente que, con arreglo al mencionado articulo 4, el Reino Unido forme parte
del acervo de Schengen correspondiente.

En apoyo de su postura, el Reino Unido alega, en particular, que el sistema y el tenor
de los articulos 4 y 5 del Protocolo de Schengen contradicen la interpretacién que
propugna el Consejo de dichas disposiciones, que ésta infringe la propia naturaleza
del mecanismo instaurado por dicho articulo 5 y que no es compatible con la
Declaracién n° 46.

Ademas, segtin dicho Estado miembro, la aludida interpretacion priva de su eficacia
al articulo 5 del Protocolo de Schengen, que consiste, en particular, en garantizar la
maxima participacién del Reino Unido y de Irlanda en las medidas basadas en el
acervo de Schengen, y no es necesaria ni para proteger la eficacia del articulo 7 del
Protocolo sobre el titulo IV ni para preservar la integridad del acervo de Schengen.
Considera que, en todo caso, dicha interpretacién produce unos efectos
ampliamente desproporcionados en relacién con el objetivo perseguido y que, dado
que el Consejo tiene, como segin parece resulta de su practica actual, una
concepcién «amplia y vaga» de lo que procede entender por «propuestas e
iniciativas para desarrollar el acervo de Schengen», aquélla da lugar a que el
mecanismo establecido en dicho articulo 5 pueda funcionar de un modo
incompatible con el principio de seguridad juridica y con los principios
fundamentales que regulan las cooperaciones reforzadas.

Con cardcter subsidiario, el Reino Unido alega que, aunque la interpretacién de los
articulos 4 y 5 del Protocolo de Schengen que propugna el Consejo fuera correcta,
los términos «propuestas e iniciativas para desarrollar el acervo de Schengen» que
figuran en el articulo 5, apartado 1, parrafo primero, de dicho Protocolo deberian
entenderse en el sentido de que su unico objeto consiste en las medidas
intrinsecamente vinculadas al acervo de Schengen (medidas «integramente
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Schengen»), como las medidas que modifican las disposiciones que forman parte de
dicho acervo y a las que el Reino Unido no podria adherirse sin suscribir con
carécter previo las disposiciones que dan lugar a tal modificacién. Por el contrario,
en su opinién, no estin comprendidas en el d4mbito de aplicacién de dicha
disposicién las medidas meramente «vinculadas a Schengen», a saber, aquellas que,
aunque estén concebidas para desarrollar o completar determinados objetivos del
acervo de Schengen no se hallan tan intimamente relacionadas con dicho acervo
como para que la integridad de éste corra peligro si un Estado miembro que no
participa en él pudiera no obstante participar en la adopcién de dichas medidas.
Senala que de ello se desprende que, al adoptarse medidas que se enmarcan en esta
ultima categoria, la posicién del Reino Unido no se regula por las disposiciones de
dicho Protocolo, sino por las del Protocolo sobre el titulo IV o por las disposiciones
pertinentes del «tercer pilar», segln el caso. Ahora bien, dado que, segtin alega, se ha
de considerar que el Reglamento n° 2007/2004 se inscribe en esta categoria de
medidas, considera el Reino Unido que no debié ser excluido de la adopcién de
dicho Reglamento.

El Consejo sostiene, en primer lugar, que, en contra de lo que alega el Reino Unido,
el objetivo del articulo 5 del Protocolo de Schengen no es reconocer un derecho a
dicho Estado, sino garantizar a los Estados miembros que participan en la totalidad
del acervo de Schengen que sus actuaciones no se cuestionen debido a la reticencia
de los demas Estados miembros a participar en ellas. Manifiesta que, por lo demas, el
tenor de la referida disposicién confirma dicha interpretacion en la medida en que, a
diferencia del tenor del articulo 4 de dicho Protocolo y del articulo 3 del Protocolo
sobre el titulo IV, no reconoce explicitamente tal derecho.

Segin el Consejo, la interpretacién del articulo 5, apartado 1, del Protocolo de
Schengen que propugna el Reino Unido puede privar de eficacia al procedimiento de
aprobacion establecido en el articulo 4 del mismo Protocolo dado que, en el
supuesto de que, en virtud de dicho articulo, se denegara a un Estado miembro el
derecho a participar en la adopcién de una medida determinada, ese Estado podria
no obstante tomar parte en toda medida que desarrollara el 4mbito en cuestiéon
siguiendo el procedimiento previsto en dicho articulo 5. Por lo tanto, la integridad
del acervo de Schengen ya no estarfa garantizada, y quedaria también privado de
eficacia el articulo 7 del Protocolo sobre el titulo IV, que establece que los articulos 3
y 4 del mismo Protocolo deben entenderse sin perjuicio de lo dispuesto en el
Protocolo de Schengen.
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En segundo lugar, el Consejo alega que la distincién que realiza el Reino Unido entre
las medidas «integramente Schengen» y las medidas denominadas meramente
«vinculadas a Schengen» no encuentra apoyo en el Derecho primario ni en el
Derecho derivado. A este respecto, seiala que la definicién que propone el Reino
Unido de las medidas «vinculadas a Schengen» se fundamenta en una comprensién
errénea de lo que puede constituir una amenaza para la integridad del acervo de
Schengen y que la distincién en cuestién genera una inseguridad juridica inutil, en la
medida en que entraiia una divergencia entre lo que procede entender por «medida
que desarrolla el acervo de Schengen» cuando se trata de adoptar una medida
aplicable a la Republica de Islandia y al Reino de Noruega, por un lado, o al Reino
Unido y a Irlanda, por otro.

En tercer lugar, el Consejo sefala que su posicién es perfectamente compatible con
el principio de proporcionalidad y las normas aplicables en materia de cooperacién
reforzada. Precisa que, en efecto, por una parte, los autores del Tratado no estaban
vinculados por el principio de proporcionalidad. Por otra, las disposiciones de los
Tratados UE y CE que rigen las cooperaciones reforzadas se entienden, a su juicio,
sin perjuicio de las del Protocolo de Schengen.

Irlanda considera que la interpretacién de los articulos 4 y 5 del Protocolo de
Schengen que propugna el Reino Unido es conforme con el tenor de dichos articulos
y corresponde a la practica actual del Consejo en lo que se refiere a las medidas
relativas al acervo de Schengen, en las que se ha admitido la participacién del Reino
Unido y de Irlanda. A su juicio, por lo demas, corroboran dicha interpretacién las
diferentes declaraciones relativas al Protocolo de Schengen anexas al Acta final del
Tratado de Amsterdam. Considera, ademas, que el Consejo no puede demostrar la
existencia de un riesgo concreto de perjuicio para el acervo de Schengen de haberse
dado la participacién del Reino Unido en la adopcién del Reglamento n° 2007/2004.

Segiin la Republica de Polonia, habida cuenta de la imprecisién del concepto de
«acervo de Schengen», no puede determinarse claramente si el Reglamento
n° 2007/2004 forma parte de dicho acervo o si constituye un mero desarrollo de éste.
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No obstante, considera que dicho Reglamento consiste mas bien una medida de
desarrollo del referido acervo. Pues bien, alega que el derecho del Reino Unido a
participar en medidas de desarrollo del acervo de Schengen se deriva directamente
del articulo 5 del Protocolo de Schengen y no esta sujeto a la previa ejecucién del
articulo 4 del mismo Protocolo. Sostiene que, por lo demds, no existe obsticulo
alguno para aceptar que el Reino Unido participe en la adopcién del aludido
Reglamento, sin que tal participacién constituya un peligro para la integridad o el
funcionamiento del acervo de Schengen, como tampoco para dar cumplimiento
a éste.

Seguin la Repuiblica Eslovaca, el derecho del Reino Unido a participar en la adopcién
del Reglamento n° 2252/2004 depende de que no estén amenazadas la integridad y la
congruencia del acervo de Schengen que ya es objeto de aplicacién. Sefala que, en la
medida en que denegd el mencionado derecho al Reino Unido, corresponde al
Consejo demostrar que la participacién de dicho Estado miembro en la aplicacién
del referido Reglamento implica tal amenaza. Ahora bien, a su juicio, en el caso de
autos no existe esta amenaza.

El Reino de Espana considera que el recurso del Reino Unido carece de fundamento.
Anade que, en efecto, por una parte, la pretension principal del Reino Unido se basa
en la atribucién a éste de un derecho hipotético que le confiere un articulo del
Protocolo de Schengen que, en opinién del Reino de Espaiia, no le reconoce. Alega
que la interpretacién que propugna el Reino Unido implica un verdadero riesgo para
las medidas ya adoptadas gracias a la cooperacién reforzada establecida por dicho
Protocolo, por cuanto considera que pone en peligro la integridad y congruencia del
acervo de Schengen. Observa que, por otra parte, la pretensién subsidiaria del Reino
Unido pasa por alto el hecho de que corresponde al Consejo determinar cudles son
las medidas que deben considerarse basadas en el acervo de Schengen y que no
corresponde a un Estado miembro que no forma parte de los Acuerdos de Schengen
proceder a tal determinacion.

La Comisién senala que la caracteristica principal de la cooperacién reforzada en
general y del acervo de Schengen en particular es su integridad. Alega que, por lo
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tanto, la preservacién y la proteccion de dicha integridad, asi como la congruencia
del acervo de Schengen son preocupaciones esenciales. Puntualiza que es cierto que
el Protocolo de Schengen prevé la participacién parcial de un Estado miembro que
no forma parte de los Acuerdos de Schengen, pero no hasta el extremo de establecer
una opcién «a la carta» para los Estados miembros interesados, que supone un
patchwork de participaciones y de obligaciones.

Segun la Comisién, la interpretacién de los articulos 4 y 5 del Protocolo de Schengen
que propugna el Reino Unido va en contra del sistema y de la 1égica de dicho
Protocolo, y atenta contra la coherencia y la integridad del acervo de Schengen.

Por otra parte, considera que los términos «para desarrollar el acervo de Schengen»,
que constan en el articulo 5, apartado 1, parrafo primero, del Protocolo de
Schengen, no aluden a un concepto «amplio e incierto» de medidas que puedan
adoptar los Estados miembros que participan en una accién de cooperacién
reforzada, siendo asi que la decisién consistente en calificar una propuesta de
«medidas para desarrollar el acervo de Schengen» apenas se distingue, a su juicio, de
aquella cuyo objetivo consiste en determinar la base juridica apropiada para la
adopcién de un acto juridico comunitario.

Por dltimo, la Comisién sefala que, habida cuenta de la especial naturaleza de la
Agencia, la creacién de ésta es una medida «integramente Schengen», en el sentido
en el que el Reino Unido interpreta esta expresién, y que tal creacién se halla
intrinsecamente vinculada al acervo de Schengen. Afirma que, ademds, la Agencia se
halla relacionada con un dmbito de dicho acervo en el que el Reino Unido decidié no
tomar parte. Puntualiza que, por lo tanto, es legitimo que no se admita la
participacién de este Estado en la adopcién del Reglamento n° 2007/2004.
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Apreciacion del Tribunal de Justicia

Para pronunciarse sobre la argumentacién que expone el Reino Unido con cardcter
principal, procede examinar si el articulo 5, apartado 1, parrafo segundo, del
Protocolo de Schengen se debe interpretar en el sentido de que s6lo ha de aplicarse a
las propuestas y a las iniciativas basadas en un dmbito del acervo de Schengen en el
que se ha admitido la participacién del Reino Unido y/o de Irlanda, con arreglo al
articulo 4 del mismo Protocolo o si, por el contrario, como sostiene dicho primer
Estado miembro, debe considerarse que estas dos disposiciones son independientes
entre si.

A tal fin, debe tenerse en cuenta no sélo el texto de las disposiciones controvertidas,
sino también su sistema, el contexto en el que se inscriben, la finalidad que
pretenden alcanzar, asi como su eficacia.

En el caso de autos, procede sefialar que el articulo 1 del Protocolo de Schengen
autoriz6 a trece Estados miembros a establecer entre ellos una cooperacién
reforzada en los ambitos a los que resulta de aplicacién el acervo de Schengen, tal
como vincula a dichos Estados. Ademas, del articulo 2 de dicho Protocolo se
desprende que debe considerarse que todas las medidas adoptadas a efectos de la
ejecucion de dicha cooperacién reforzada forman parte integrante del referido
acervo, el cual, por lo demds, con arreglo al articulo 8 del mismo Protocolo, deben
aceptar en su integridad los Estados candidatos a la adhesién.

En la medida en que el Reino Unido e Irlanda eran los tinicos Estados miembros que
no son partes de los Acuerdos de Schengen, que constituyen el fundamento de dicha
cooperacion reforzada, estos dos Estados se hallaban en una situacién especial que el
protocolo de Schengen tuvo en cuenta en un doble sentido.
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Por una parte, como establece el articulo 4 del Protocolo de Schengen, éste otorga a
los dos Estados miembros referidos la facultad de solicitar, en todo momento, su
participacién en tinicamente una parte de las disposiciones del acervo vigentes en la
fecha de la solicitud de participacién. Por otra parte, con arreglo a su articulo 5,
apartado 1, parrafo segundo, ese mismo Protocolo otorga a dichos Estados
miembros la facultad de no tomar parte en las propuestas ni en las iniciativas
basadas en el acervo mencionado.

Si bien, por lo tanto, las dos disposiciones aludidas se refieren a dos aspectos
distintos del acervo de Schengen, no obstante, no puede inferirse validamente sélo
de esta apreciacién que deban ser interpretadas de manera independiente una
de otra.

En efecto, como se deduce de la inclusién de los términos «propuestas e iniciativas
para desarrollar el acervo de Schengen» en el articulo 5, apartado 1, parrafo primero,
del Protocolo de Schengen, las medidas a que se refiere dicha disposicién se basan
en el acervo de Schengen, en el sentido del articulo 4 del mismo Protocolo, del que
tan sélo constituyen una ejecucién o un desarrollo posterior.

Pues bien, logicamente, tales medidas deben concordar con las disposiciones que
ejecutan o de las que constituyen un desarrollo, por lo que presuponen la aceptacién
tanto de dichas disposiciones como de los principios que constituyen su
fundamento.

De ello se deduce que sélo puede considerarse la participacién de un Estado
miembro en la adopcién de una medida con arreglo al articulo 5, apartado 1, del
protocolo de Schengen en la medida en que ese Estado haya asumido el ambito del
acervo de Schengen en el que se inscribe la medida que debe adoptarse o del que
constituye un desarrollo.
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En estas circunstancias, toda vez que el articulo 4 del Protocolo de Schengen prevé
la posibilidad de que el Reino Unido e Irlanda se adhieran al acervo de Schengen, no
puede admitirse la participacién de dichos Estados miembros en la adopcién de una
medida en virtud del articulo 5, apartado 1, del mismo Protocolo, sin haber sido
previamente autorizados por el Consejo a asumir el dambito del acervo en el que se
funda esa medida.

Ademds, la interpretacién que precede es acorde con la finalidad que persiguen
tanto el articulo 4 del Protocolo de Schengen como el articulo 5 de éste y puede
garantizar plenamente la eficacia de cada una de estas dos disposiciones.

En efecto, esta interpretaciéon en modo alguno afecta a la posibilidad, que el
articulo 5, apartado 1, parrafo segundo, del Protocolo de Schengen reserva al Reino
Unido y a Irlanda, de optar por no participar en la adopcién de medidas de ejecucién
o de desarrollo de las partes del acervo a las que se haya admitido la adhesién de
dichos Estados, aun cuando se haya aceptado que éstos suscriban el mencionado
acervo en su totalidad o en parte.

Ademds, tal interpretacién permite tener en cuenta tanto el texto como la finalidad
del articulo 4 del Protocolo de Schengen, ya que la flexibilidad que ofrece de este
modo el articulo 5 del mismo Protocolo a ambos Estados miembros de que se trata
en cuanto a su libre eleccién de adherirse o no a las medidas de ejecucion y de
desarrollo del acervo de Schengen puede disipar las reticencias que posiblemente
experimentarian dichos Estados, a falta de tal eleccién, para aceptar algunas
disposiciones del acervo de Schengen vy, por ello, estimularles a ejercer en la mayor
medida posible la facultad que les otorga el mismo articulo 4.

En cambio, la consecuencia de la interpretacién que propugna el Reino Unido seria
privar de toda eficacia al articulo 4 del Protocolo de Schengen, dado que el Reino

I-11524



68

69

70

REINO UNIDO / CONSEJO

Unido e Irlanda podrian participar en todas las propuestas e iniciativas basadas en el
acervo de Schengen, en virtud del articulo 5, apartado 1, de dicho Protocolo, aun
cuando dichos Estados miembros no hubieran suscrito las disposiciones pertinentes
del mencionado acervo o no se hubiera admitido su participacién en ellas con
arreglo al articulo 4, parrafo segundo, del mismo Protocolo. Pues bien, como se
deriva de la Declaracién n° 45, dicho articulo 4 reviste una importancia esencial en
relacién con el sistema establecido por el Protocolo de Schengen, en la medida en
que su objetivo consiste en garantizar la maxima participacién de todos los Estados
miembros en el acervo de Schengen.

Teniendo en cuenta dichas consideraciones, procede concluir que no puede
acogerse la interpretacion del articulo 5, apartado 1, parrafo segundo, del Protocolo
de Schengen que propugna el Reino Unido, y que se debe entender que dicha
disposicidon sélo ha de aplicarse a las propuestas y a las iniciativas basadas en un
ambito del acervo de Schengen en el que se ha admitido la participacién de Reino
Unido y/o de Irlanda con arreglo al articulo 4 del mismo Protocolo.

Corrobora, por lo demds, esta interpretacion, el articulo 8, apartado 2, de la Decisién
2000/365, de la que asimismo se desprende que tnicamente puede preverse la
participacién en las propuestas y en las iniciativas basadas en el acervo de Schengen
si las disposiciones de éste a las que se remiten tales propuestas o iniciativas se
aplican en el Estado miembro que desee participar, lo cual implica que dicho Estado
miembro haya suscrito previamente el referido acervo.

En el caso de autos, es pacifico que el Reino Unido no ha asumido el ambito del
acervo de Schengen en el que se inscribe el Reglamento n° 2007/2004, es decir, el
relativo al cruce de las fronteras exteriores.
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En estas circunstancias, procede declarar que el Consejo no interpreté errénea-
mente el articulo 5, apartado 1, parrafo segundo, del Protocolo de Schengen, ni
aplicé erréneamente este precepto, al negar al Reino Unido el derecho a participar
en la adopcién del Reglamento n° 2007/2004 por no haberse admitido previamente
la participacion de dicho Estado miembro en el &mbito de cooperacién en el que se
inscribe dicho Reglamento.

De ello se desprende que debe desestimarse por infundada la argumentacién
expuesta con cardcter principal por el Reino Unido en apoyo del presente recurso de
anulacién.

Por lo que respecta a la argumentacién formulada con caracter subsidiario por el
Reino Unido, procede, en primer lugar, seiialar que la distincién que establece dicho
Estado miembro entre las medidas que califica de «integramente Schengen» y las
que considera meramente «vinculadas a Schengen» no se funda en los Tratados UE
y CE ni en el Derecho comunitario derivado.

En segundo lugar, procede sefialar que, aun cuando refuta la calificacién realizada
por el Consejo, el propio Reino Unido admite que el Reglamento n° 2007/2004 esta
relacionado con el acervo de Schengen, ya que considera que se trata, no obstante,
de una medida «vinculada a Schengen».

A pesar de dichas consideraciones y de la circunstancia de que, en el caso de autos,
la calificacién supuestamente errénea imputada al Consejo no estd directamente
relacionada con la eleccién de la base juridica seleccionada para la adopcién del
Reglamento n° 2007/2004, es decir, los articulos 62 CE, apartado 2, letra a), y 66 CE,
procede sefalar que, a semejanza de la eleccién de la base juridica de un acto
comunitario, la calificacién, por parte del Consejo, del Reglamento n° 2007/2004
como medida para desarrollar el acervo de Schengen influye directamente en la
determinacién de las disposiciones que regulan el procedimiento para adoptar dicho
Reglamento y, en consecuencia, del mismo modo, en la posibilidad de que el Reino
Unido pueda participar en el referido procedimiento.
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En efecto, en la medida en que, con arreglo al articulo 3, apartado 1, del Protocolo
sobre el titulo IV del Tratado, el ejercicio por el Reino Unido de la facultad de
participar en la adopcién de una propuesta presentada en virtud de dicho titulo IV
no estd sujeto a ninglin requisito que no sea el relativo al plazo de notificacién
previsto en el precepto mencionado, la calificacién del Reglamento n° 2007/2004
como medida para desarrollar el acervo de Schengen influye directamente en los
derechos reconocidos a dicho Estado miembro.

Teniendo en cuenta dicha apreciacién y por analogia con las reglas que rigen la
eleccion de la base juridica de un acto comunitario, procede considerar que, en una
situacién como la controvertida en el presente asunto, la calificacién de un acto
comunitario de propuesta o de iniciativa basada en el acervo de Schengen en el
sentido del articulo 5, apartado 1, parrafo primero, del Protocolo de Schengen, debe
basarse en elementos objetivos susceptibles de control jurisdiccional, entre los que
figuran, en especial, la finalidad y el contenido del acto (véanse las sentencias de
11 de junio de 1991, Comisiéon/Consejo, denominada «Diéxido de titanio»,
C-300/89, Rec. p. 1-2867, apartado 10; de 13 de septiembre de 2005, Comisién/
Consejo C-176/03, Rec. p. 1-7879, apartado 45, y de 23 de octubre de 2007
Comisién/Consejo, C-440/05, Rec. p. I-9097, apartado 61).

A la luz de estas consideraciones, procede examinar si, como sostiene el Reino
Unido, el Consejo no podia calificar el Reglamento n° 2007/2004 de medida de
desarrollo del acervo de Schengen.

En relacién con la finalidad del Reglamento n° 2007/2004, de sus tres primeros
considerandos, asi como de su articulo 1, apartados 1 y 2, se desprende que su
objetivo consiste en mejorar la gestiéon integrada de las fronteras exteriores y en
hacer que la aplicacién de las reglas comunes relativas a las normas y a los
procedimientos de control en dichas fronteras sea mas facil y mas eficaz.
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Por lo que respecta al texto del Reglamento n° 2007/2004, debe senalarse que, como
resulta del tercer considerando y del articulo 2 de dicho Reglamento, la misién de la
Agencia que crea consiste, en particular, en coordinar la cooperacién operativa entre
los Estados miembros en materia de gestion de las fronteras exteriores, asistir a los
Estados miembros en la formacién de los agentes de la guardia nacional de fronteras
y ayudar a los Estados miembros enfrentados a una situacién que exija una asistencia
operativa y técnica reforzada en sus fronteras exteriores.

A este respecto, debe sefialarse, por una parte, que las reglas comunes a las que se
remite el Reglamento n° 2007/2004 y que deben aplicarse en relacién con la gestién
integrada de las fronteras exteriores se fijaron en el Manual comun adoptado por el
Comité ejecutivo creado por el CAAS (DO 2002, C 313, p. 97).

Pues bien, como se desprende del primer considerando del Reglamento (CE)
n° 790/2001 del Consejo, de 24 de abril de 2001, por el que el Consejo se reserva
competencias de ejecucién en relacién con determinadas normas de desarrollo y
procedimientos practicos para la realizacion de controles y vigilancia en las fronteras
(DO L 116, p. 5), se estableci6é dicho Manual para dar cumplimiento a lo dispuesto
en el capitulo II, con la ribrica «Cruce de fronteras exteriores», del titulo II del
CAAS, y forma parte del acervo de Schengen, seglin se menciona en el articulo 1 del
Protocolo de Schengen, de conformidad con el articulo 1 de la Decisién 1999/435/
CE del Consejo, de 20 de mayo de 1999, sobre la definicién del Acuerdo de
Schengen a efectos de determinar, de conformidad con las disposiciones pertinentes
del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea y del Tratado de la Unién
Europea, la base juridica de cada una de las disposiciones o decisiones que
constituyen dicho acervo (DO L 176, p. 1).

Es importante recordar, por otra parte, que tanto de la ribrica como del parrafo
cuarto del Preambulo del Acuerdo de Schengen, asi como del articulo 17 de éste se
deduce que el objetivo de dicho Acuerdo consiste principalmente en la supresién de
los controles de las personas en las fronteras comunes de los Estados miembros y en
el traspaso de tales controles a las fronteras exteriores de éstos. Subraya la
importancia de dicho objetivo en el marco de los Acuerdos de Schengen el lugar que
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ocupan las disposiciones relativas al cruce de las fronteras exteriores en el CAAS y
en la circunstancia de que, con arreglo a los articulos 6 y 7 de éste, los controles han
de efectuarse en las fronteras exteriores segin principios uniformes, debiendo los
Estados miembros poner en préctica una estrecha y permanente cooperacién con el
fin de garantizar la ejecucién eficaz de dichos controles.

De ello se deriva que debe considerarse que los controles de las personas en las
fronteras exteriores de los Estados miembros y, por ende, la aplicacion eficaz de las
reglas comunes relativas a las normas y a los procedimientos de dichos controles
constituyen elementos que se hallan comprendidos en el ambito de aplicacién del
acervo de Schengen.

Toda vez que, como se desprende de los apartados 79 y 80 de la presente sentencia,
tanto por su finalidad como por su contenido, el objeto del Reglamento
n° 2007/2004 consiste en la mejora de dichos controles, debe considerarse que el
referido Reglamento constituye una medida basada en el acervo de Schengen en el
sentido del articulo 5, apartado 1, parrafo primero, del Protocolo de Schengen.

En estas circunstancias, el Consejo calific6 acertadamente el Reglamento
n° 2007/2004 de medida que desarrolla algunas disposiciones del acervo de
Schengen.

De ello se deduce que tampoco cabe aceptar [a argumentacién expuesta por el Reino
Unido con caracter subsidiario.

Por consiguiente, no pueden acogerse las pretensiones del Reino Unido de que se
anule el Reglamento n° 2007/2004 y, por ende, no procede que el Tribunal de
Justicia se pronuncie sobre la pretensién de dicho Estado miembro relativa al
mantenimiento de los efectos de dicho Reglamento.
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En estas circunstancias, debe desestimarse el recurso interpuesto por el Reino
Unido.

Costas

A tenor de lo dispuesto en el articulo 69, apartado 2, del Reglamento de
Procedimiento, la parte que pierda el proceso serd condenada en costas, si asi lo
hubiera solicitado la otra parte. Por haber sido desestimados los motivos invocados
por el Reino Unido, procede condenarle en costas, segin lo solicitado por el
Consejo. Con arreglo al articulo 69, apartado 4, péarrafo primero, del mismo
Reglamento, los Estados miembros y las instituciones que han intervenido en el
litigio soportaran sus propias costas.

En virtud de todo lo expuesto, el Tribunal de Justicia (Gran Sala) decide:

1) Desestimar el recurso.

2) Condenar en costas al Reino Unido de Gran Bretaiia e Irlanda del Norte.

3) El Reino de Espaiia, Irlanda, la Republica de Polonia, la Republica Eslovaca
vy la Comisién de las Comunidades Europeas cargaran con sus propias
costas.

Firmas
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