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W Recopilacion de la Jurisprudencia

AUTO DEL TRIBUNAL GENERAL (Sala Primera ampliada)

de 28 de febrero de 2017 **

«Recurso de anulacion — Declaracion UE-Turquia de 18 de marzo de 2016 — Comunicado de
prensa — Concepto de “acuerdo internacional” — Identificacién del autor del acto — Alcance
del acto — Sesion del Consejo Europeo — Reunién de los jefes de Estado o de Gobierno de los Estados
miembros de la Unién Europea celebrada en los locales del Consejo de la Uniéon Europea — Calidad en
la que actdan los representantes de los Estados miembros de la Unién en un encuentro celebrado con
el representante de un Estado tercero — Articulo 263 TFUE, parrafo primero — Incompetencia»
En el asunto T-192/16,

NF, con domicilio en la isla de Lesbos (Grecia), representado por el Sr. B. Burns, Solicitor, y los
Sres. P. O’Shea e I. Whelan, Barristers,

parte demandante,
contra

Consejo Europeo, representado por los Sres. K. Plesniak y A. de Elera-San Miguel Hurtado y la
Sra. S. Boelaert, en calidad de agentes,

parte demandada,
que tiene por objeto un recurso interpuesto con arreglo al articulo 263 TFUE mediante el que se
solicita la anulaciéon de un acuerdo supuestamente celebrado entre el Consejo Europeo y la Republica
de Turquia el 18 de marzo de 2016, titulado «Declaracién UE-Turquia, 18 de marzo de 2016»,
EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Primera ampliada),

integrado por la Sra. L. Pelikdnova, Presidenta, y los Sres. V. Valancius, P. Nihoul, J. Svenningsen
(Ponente) y U. Oberg, Jueces;

Secretario: Sr. E. Coulon;

dicta el siguiente

* Lengua de procedimiento: inglés.
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Antecedentes del litigio

Sobre los encuentros entre los dirigentes europeos y turco anteriores al 18 de marzo de 2016

El 15 de octubre de 2015, la Reputblica de Turquia y la Unién Europea acordaron un Plan de Accién
Conjunto titulado «EU-Turkey joint action plan» (en lo sucesivo, «Plan de Accién Conjunto») para
reforzar su cooperacién en materia de apoyo a los nacionales sirios que gozan de proteccion
internacional temporal y de gestiéon de la migracién, con el fin de ofrecer una respuesta a la crisis
creada por la situacién en Siria.

El Plan de Accién Conjunto pretendia dar respuesta a la situacién de crisis en Siria de tres maneras, a
saber, en primer lugar, abordando en su origen las causas del éxodo masivo de sirios, en segundo lugar,
brindando apoyo a los sirios que gozan de proteccion internacional temporal y a sus comunidades de
acogida en Turquia y, en tercer lugar, reforzando la cooperacion en materia de prevencién de los
flujos migratorios irregulares con destino a la Unidén.

El 29 de noviembre de 2015, los jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros de la Unién se
reunieron con su homologo turco (en lo sucesivo, «primera reunién de los jefes de Estado o de
Gobierno»). A raiz de este encuentro decidieron activar el Plan de Accién Conjunto y, en particular,
intensificar su cooperacion activa en lo que concierne a los inmigrantes que no precisan proteccién
internacional, impidiéndoles desplazarse a Turquia y a la Unién, garantizando la aplicaciéon de las
disposiciones bilaterales establecidas en materia de readmisién y repatridndolos con rapidez a sus
paises de origen.

Una declaracién de los jefes de Estado o de Gobierno de la Unidn, publicada el 8 de marzo de 2016
por los servicios conjuntos del Consejo Europeo y del Consejo de la Unién Europea, indicaba que los
jefes de Estado o de Gobierno de la Unién se habian reunido con el Primer Ministro turco para
abordar las relaciones entre la Unién y la Republica de Turquia e informaba de que se habian
realizado progresos en lo relativo a la puesta en practica del Plan de Accién Conjunto. Este encuentro
tuvo lugar el 7 de marzo de 2016 (en lo sucesivo, «segunda reunién de los jefes de Estado o de
Gobierno»). Esta declaracion precisaba:

«Los jefes de Estado o de Gobierno acordaron que son necesarias acciones decididas para clausurar las
rutas de trafico ilicito de personas, romper el modelo de negocio de los pasadores de fronteras,
proteger [las] fronteras exteriores [de la Unién] y poner fin a la crisis migratoria en Europa [...].
Celebraron efusivamente las propuestas adicionales formuladas [en ese dia] por [la Republica de]
Turquia para resolver la cuestiéon de la migraciéon. Acordaron trabajar sobre la base de los principios
[siguientes]:

— retornar a todos los nuevos migrantes irregulares que pasen de Turquia a las islas griegas,
haciéndose la [Union] cargo de los costes;

— reasentar, por cada sirio readmitido por Turquia desde las islas griegas, a otro sirio desde Turquia
en los Estados miembros de la [Unién], en el marco de los compromisos vigentes;

— [..]

El Presidente del Consejo Europeo llevard adelante estas propuestas y concretard los detalles con la
[Reptblica de Turquia] antes del Consejo Europeo del mes de marzo. [...]
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El presente documento no establece ningtin nuevo compromiso para los Estados miembros por lo que
a reubicacion y reasentamiento se refiere.

[..]»

En su Comunicaciéon COM(2016) 166 final al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo y al Consejo,
de 16 de marzo de 2016, titulada «Nuevas medidas operativas de la cooperacion UE-Turquia en el
dmbito de la migracién» (en lo sucesivo, «Comunicacién de 16 de marzo de 2016»), la Comision
Europea indica que, el 7 de marzo de 2016, los «jefes de Estado o de Gobierno [de la Unidn]
acogieron favorablemente las propuestas adicionales presentadas por [la Reputblica de] Turquia y
acordaron trabajar con este pais sobre la base de un conjunto de seis principios; [que se instd] al
presidente del Consejo Europeo a profundizar en estas propuestas y pergenar los detalles con Turquia
de cara al Consejo Europeo de marzo[, y que en dicha] Comunicacién se explica de qué forma se
deben llevar a la practica los seis principios con vistas a desarrollar todo el potencial de cooperacion
entre [la Unién] y la [Republica de Turquia], respetando al tiempo el Derecho europeo e
internacional».

En la Comunicacion de 16 de marzo de 2016, la Comisién indica, en particular, que, «para romper el
circulo vicioso de refugiados y migrantes que pagan a los traficantes de personas poniendo en peligro
sus vidas, es esencial retornar a Turquia todos los nuevos migrantes irregulares y los solicitantes de
asilo que se encuentran en Grecia» y que, «dada la magnitud de los actuales flujos entre Turquia y
Grecia, estas disposiciones deben considerarse una medida temporal y extraordinaria que es necesaria
para poner fin al sufrimiento humano y restablecer el orden publico y que debe ir acompaiiada del
correspondiente marco operativo». Segiin esta misma Comunicacidn, recientemente se habia avanzado
en la readmision en la Republica de Turquia de migrantes irregulares y solicitantes de asilo que no
necesitan proteccidn internacional en el marco del Acuerdo bilateral de readmision entre la Reptblica
Helénica y la Republica de Turquia, el cual debia ser sustituido, a partir del 1 de junio de 2016, por el
Acuerdo entre la Unién Europea y la Republica de Turquia sobre readmisién de residentes ilegales
(DO 2014, L 134, p. 3).

La Comisién concluye, en la Comunicaciéon de 16 de marzo de 2016, que «las disposiciones para el
retorno de todos los nuevos migrantes irregulares y solicitantes de asilo que atraviesan el mar Egeo
entre Turquia y Grecia [..] constituirdn una iniciativa temporal y extraordinaria, que debe comenzar
lo antes posible», y que, desde esta perspectiva, la referida Comunicacién «establece un marco que
garantizard que el proceso se lleve a cabo de conformidad con el Derecho internacional y europeo, lo
que excluye la aplicacion de una politica de retorno “indiscriminada” [y] sefiala las medidas legislativas
y logisticas que han de adoptarse con cardcter de urgencia para poner en marcha el proceso».

Sobre la reunion de 18 de marzo de 2016 y la Declaracién UE-Turquia

El 18 de marzo de 2016 se public6 en el sitio de Internet del Consejo, mediante el comunicado de
prensa n.° 144/16, una declaracién para informar de los resultados de «la tercera sesién desde
noviembre de 2015 dedicada a profundizar en las relaciones Turquia-UE, asi como a tratar la crisis
migratoria» (en lo sucesivo, «reunién de 18 de marzo de 2016») entre «los miembros del Consejo
Europeo» y «su homologo turco» (en lo sucesivo, «Declaracion UE-Turquia»).
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La Declaracién UE-Turquia enuncia que, aunque «[reafirman] su compromiso con la aplicaciéon del
Plan de Accién Conjunto puesto en marcha el 29 de noviembre de 2015[, la Reptiblica de] Turquia y la
[Unién] reconocen que se precisan mas esfuerzos, rapidos y decididos». Esta declaracién prosigue en
los siguientes términos:

«Para frustrar el modelo de actividad de los traficantes y ofrecer a los migrantes una alternativa a
arriesgar sus vidas, la UE y [la Republica de] Turquia han decidido hoy poner término a la migracién
irregular desde Turquia a la [Unién]. Para lograr este objetivo han acordado las siguientes lineas de
actuacion adicionales:

1) Todos los nuevos migrantes irregulares que pasen de Turquia a las islas griegas a partir del
20 de marzo de 2016 serdn retornados a Turquia. Esto se aplicard en plena conformidad con el
Derecho internacional y de la [Unién], descartdndose asi todo tipo de expulsién colectiva. Todos
los migrantes estaran protegidos de acuerdo con las normas internacionales pertinentes y dentro
del respeto del principio de no devolucién. Se tratard de una medida temporal y extraordinaria
que es necesaria para poner término al sufrimiento humano y restablecer el orden publico. Los
migrantes que lleguen a las islas griegas seran debidamente registrados y las autoridades griegas
tramitaran toda solicitud de asilo individualmente, de acuerdo con la Directiva sobre
procedimientos de asilo, en cooperacién con el ACNUR. Los migrantes que no soliciten asilo o
cuya solicitud se haya considerado infundada o inadmisible de conformidad con la citada Directiva
seran retornados a Turquia. [La Republica de] Turquia y [la Reptblica Helénica], con la ayuda de
las instituciones y organismos de la [Unién], tomaran las medidas necesarias y acordaran los
mecanismos bilaterales necesarios, entre ellos la presencia de funcionarios turcos en las islas
griegas y de funcionarios griegos en Turquia a partir del 20 de marzo de 2016, para garantizar los
contactos y facilitar asi el funcionamiento fluido de estos mecanismos. Los gastos de las
operaciones de retorno de migrantes irregulares correrdan a cargo de la UE.

2) Por cada sirio retornado a Turquia desde las islas griegas, se reasentard a otro sirio procedente de
Turquia en la [Unidn], teniendo en cuenta los criterios de vulnerabilidad de las Naciones Unidas.
Se establecera un mecanismo, con la asistencia de la Comisién, los organismos de la [Unién] y
otros Estados miembros, asi como el ACNUR, para garantizar que este principio se aplique desde
el mismo dia en que comiencen los retornos. Se dard prioridad a los migrantes que no hayan
entrado o intentado entrar previamente de manera irregular a la [Unién]. Por parte de la UE, el
reasentamiento segin este mecanismo se llevara a cabo, en un primer momento, mediante el
cumplimiento de los compromisos adquiridos por los Estados miembros en las Conclusiones de
los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros, reunidos en el seno del Consejo, de
20 de julio de 2015, en virtud de los cuales quedan 18000 plazas de reasentamiento. Toda
necesidad adicional de reasentamiento se abordara a través de un acuerdo voluntario similar hasta
alcanzar un limite maximo de 54 000 personas mas. [...]»

Sobre la situacion del demandante

El demandante, NF, es nacional de Pakistan. Segiin sus explicaciones, huyé de la Republica Isldmica de
Pakistan por temor a ser objeto de persecuciones y a sufrir dafios graves contra su integridad fisica.
Sostiene que ha sido victima de varias tentativas de asesinato con las que se pretendia evitar que, en
su condicién de hijo dnico, heredase los bienes de sus progenitores.

Segun afirma, entré en Grecia por barco desde Turquia el 19 de marzo de 2016. El 11 de abril de 2016,
o en torno a esa fecha, presenté una solicitud de asilo ante las autoridades griegas. A continuacién,
siempre segun su relato, fue recluido en un centro de internamiento hasta el 18 de abril de 2016,
fecha en la que huyé a la isla de Lesbos (Grecia).
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El demandante explica que presentd su solicitud de asilo debido a las presiones ejercidas sobre €l a tal
fin por las autoridades griegas. No obstante, sostiene que no habia sido su deseo ni su intencién
presentar tal solicitud en Grecia, debido a la lentitud de la tramitacién de las solicitudes de asilo y a
las deficiencias sistematicas en la aplicacidon del sistema de asilo europeo existentes tanto a escala de
la administraciéon de dicho Estado miembro como de su sistema judicial. Segiin el demandante, los
organos jurisdiccionales europeos han dejado constancia de estas deficiencias, en particular, en la
sentencia de 21 de diciembre de 2011, N. S. y otros (C-411/10 y C-493/10, EU:C:2011:865) y en la
sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, de 21 de enero de 2011, M.S.S. c. Bélgica y
Grecia (CE:ECHR:2011:0121JUD003069609).

Por ultimo, el demandante aduce que la presentacion de su solicitud de asilo en Grecia Gnicamente
tenfa como finalidad evitar ser enviado a Turquia, donde, segtin él, corria el riesgo de ser internado o
ser expulsado a Pakistan.

Procedimiento y pretensiones de las partes

Mediante demanda presentada en la Secretaria del Tribunal el 22 de abril de 2016, el demandante
interpuso el presente recurso en el que, al estimar que la Declaracion UE-Turquia es un acto
atribuible al Consejo Europeo en el que se materializa un acuerdo internacional celebrado el
18 de marzo de 2016 entre la Unién y la Republica de Turquia, que califica en sus escritos de
«acuerdo controvertido», solicita al Tribunal General que:

— Anule el «acuerdo [supuestamente] celebrado entre el Consejo Europeo y [la Republica de] Turquia
en fecha de 18 de marzo de 2016 titulado “Declaraciéon UE-Turquia, 18 de marzo de 2016”» (en lo
sucesivo, «acto impugnado»).

— Condene en costas al Consejo Europeo.

Sobre el procedimiento acelerado y la remision del asunto a la Sala Primera ampliada

Mediante escrito separado, presentado al mismo tiempo que el escrito de interposicion del recurso, el
demandante solicité al Tribunal General, en virtud del articulo 152 de su Reglamento de
Procedimiento, la sustanciacién del asunto por el procedimiento acelerado.

El 10 de junio de 2016, el Consejo Europeo presentd sus observaciones acerca de la solicitud de
procedimiento acelerado, alegando, en esencia, que no concurrian los requisitos exigidos para la
aplicacion de dicho procedimiento. Mediante acto separado de ese mismo dia, la referida institucion
solicitd, con cardcter principal, la remisién del presente asunto a la Gran Sala, de conformidad con el
articulo 28, apartados 1 y 2, del Reglamento de Procedimiento. Con cardcter subsidiario, solicité la
remisiéon de este asunto a una formacién compuesta al menos por cinco jueces, con arreglo al
articulo 28, apartado 5, del referido Reglamento.

Mediante escrito de 20 de junio de 2016, la Secretaria del Tribunal acusé recibo de la solicitud de
remision del presente asunto a la Gran Sala e informé a las partes de que lo remitia a una formacién
ampliada compuesta al menos por cinco jueces, de conformidad con el articulo 28, apartado 5, del
Reglamento de Procedimiento, en concreto, a la Sala Séptima ampliada.

Mediante resolucion de 22 de junio de 2016, el Tribunal decidi6 estimar la solicitud de procedimiento
acelerado.
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Sobre la excepcion propuesta por el Consejo Europeo y las demandas de intervencion

Mediante escrito presentado en la Secretaria del Tribunal el 11 de julio de 2016, el Consejo propuso,
de conformidad con el articulo 130 del Reglamento de Procedimiento, una excepcion titulada
«Excepcién de inadmisibilidad».

Mediante escrito presentado en la Secretaria del Tribunal el 19 de julio de 2016, NQ, NR, NS, NT, NU
y NV solicitaron intervenir en apoyo de las pretensiones del demandante.

Mediante escritos presentados los dias 20 y 22 de julio de 2016, el Reino de Bélgica y la Republica
Helénica solicitaron intervenir en apoyo de las pretensiones del Consejo Europeo.

Mediante escrito presentado el 3 de agosto de 2016, la Comision solicité intervenir en apoyo de las
pretensiones del «Consejo de la Unién Europea». Mediante escrito rectificativo de 11 de agosto de
2016, la Comisién indicé que deseaba intervenir en apoyo de las pretensiones del «Consejo Europeo».

En su excepcidn, el Consejo Europeo solicita formalmente al Tribunal que:
— Declare la «inadmisibilidad manifiesta» del recurso.
— Condene en costas al demandante.

El 3 de agosto de 2016, el demandante presentéd sus observaciones acerca de la excepciéon de
inadmisibilidad propuesta por el Consejo Europeo, en las que solicita al Tribunal que:

— Desestime dicha excepcidn.
— Acuerde la admisién del recurso.

— Condene al Consejo Europeo a cargar con las costas en que haya incurrido en el marco del
procedimiento incidental.

Mediante escrito de la Secretaria del Tribunal de 3 de octubre de 2016, se inform¢ a las partes de la
designacion de un nuevo juez ponente y de la asignacion del presente asunto a la Sala Primera
ampliada, a la que pertenece dicho juez.

Sobre las respuestas dadas a las diligencias de ordenacién del procedimiento

Mediante escritos de la Secretaria del Tribunal de 3 de noviembre de 2016, se inst6 al Consejo
Europeo a proceder a las diligencias de ordenaciéon del procedimiento acordadas por el Tribunal en
virtud del articulo 89, apartado 3, letras a) y d), y del articulo 90, apartado 1, del Reglamento de
Procedimiento, mientras que, por su parte, el Consejo y la Comisién fueron requeridos por el
Tribunal, en virtud del articulo 24, parrafo segundo, del Estatuto del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea y del articulo 89, apartado 3, letra c), del referido Reglamento de Procedimiento, para que
respondieran a varias preguntas y presentasen ciertos documentos. En este contexto, se instd, en
particular, a estas instituciones, a indicar al Tribunal si la reunién de 18 de marzo de 2016 habia dado
lugar a un acuerdo escrito y a transmitirle, en su caso, todo documento que permitiera determinar la
identidad de las partes que habian acordado las «lineas de actuacion adicionales» mencionadas en la
Declaracion UE-Turquia.

En las respuestas facilitadas el 18 de noviembre de 2016 por el Consejo Europeo a las cuestiones

planteadas por Tribunal, dicha institucién explicd, en particular, que no le constaba que se hubiera
celebrado entre la Unién y la Republica de Turquia ningtn acuerdo o tratado en el sentido del
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articulo 218 TFUE o del articulo 2, apartado 1, letra a), de la Convencién de Viena sobre el Derecho de
los Tratados, de 23 de mayo de 1969. Segun afirma, la Declaraciéon UE-Turquia, tal y como fue
difundida mediante el comunicado de prensa n.° 144/16, es tan soélo «el fruto de un didlogo
internacional entre los Estados miembros y [la Reputblica de] Turquia y, habida cuenta de su
contenido y de la intencién de sus autores, [no estd] destinada a producir efectos juridicos vinculantes
ni a constituir un acuerdo o un tratado».

El Consejo Europeo aporté igualmente varios documentos relativos a la reunién de 18 de marzo de
2016, que, segun esta institucion, fue una reunién de jefes de Estado o de Gobierno de los Estados
miembros de la Unién con el representante de la Republica de Turquia, y no una sesiéon del Consejo
Europeo en la que hubiera participado ese Estado tercero.

En su respuesta de 18 de noviembre de 2016 la Comisiéon indicé al Tribunal que, a su parecer, debido a
los términos empleados en la Declaracion UE-Turquia —concretamente, el uso, en la versidn inglesa,
de «will»— resultaba evidente que no se trataba de un acuerdo vinculante desde el punto de vista
juridico, sino de un compromiso politico alcanzado por los «miembros del Consejo Europeo|, a saber]
los jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros, el Presidente del Consejo Europeo y el
Presidente de la Comisién», recogido integramente en el cuerpo del comunicado de prensa n.’ 144/16
relativo a la reuniéon de 18 de marzo de 2016, en el que se expone la Declaracién UE-Turquia.

En su respuesta de 2 de diciembre de 2016, el Consejo explicd, en particular, que no era el autor de la
Declaraciéon UE-Turquia, e indicé que no habia estado implicado en modo alguno en el didlogo
estructurado que tuvo lugar entre los representantes de los Estados miembros y la Reptblica de
Turquia o en las actividades del Presidente del Consejo Europeo que condujeron a tal Declaracion.
Segin dicha institucién, la labor preparatoria llevada a cabo en el Comité de Representantes
Permanentes (Coreper) se referia inicamente a la preparacion de las reuniones del Consejo Europeo,
de las cuales, algunas versaban sobre la gestién de la crisis migratoria. En cambio, afirma que no
prepard la cumbre celebrada el 18 de marzo de 2016 entre los miembros del Consejo Europeo, que
son los jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros de la Unidn, y el Primer Ministro
turco.

El Consejo indicé asimismo que compartia plenamente la postura expuesta por el Consejo Europeo en
la excepcién que habia propuesto en virtud del articulo 130 del Reglamento de Procedimiento. Alegd,
en particular, a este respecto, que no tenia conocimiento de que se hubiera celebrado ningtin acuerdo
ni ningln tratado entre la Unién y la Republica de Turquia en relaciéon con la crisis migratoria.

En las observaciones presentadas por el demandante el 19 de diciembre de 2016, éste rebate la postura
del Consejo Europeo, del Consejo y de la Comision segtin la cual, por un lado, en la reunién de
18 de marzo de 2016 no se celebré ningtin acuerdo con la Republica de Turquia y, por otro lado, el
resultado de las conversaciones mantenidas con ese Estado tercero deberia calificarse de compromiso
politico. El demandante considera, en particular, que, si se toma en consideracién el lenguaje
empleado en lo que él califica de «acuerdo controvertido», el empleo del término inglés «agree» (que,
segun él, significa, «decidir») permite afirmar que se trata de un acuerdo destinado a producir efectos
juridicos frente a terceros. Asimismo, el hecho de que no se utilice la expresién «Estados miembros»
indica que el «acuerdo controvertido» no pudo ser celebrado por los Estados miembros de la Unién.

Fundamentos de Derecho

En virtud del articulo 130 del Reglamento de Procedimiento, si el demandando solicita, mediante
escrito separado, que el Tribunal decida sobre la inadmisién o la incompetencia sin entrar en el fondo
del asunto, éste debera pronunciarse sobre dicha demanda sin demora, después de abrir, si lo estima
oportuno, la fase oral del procedimiento.
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En el caso de autos, el Tribunal estima que los documentos que obran en autos le ofrecen informacién
suficiente y decide resolver sin que sea necesario proponer al pleno la remision del presente asunto a la
Gran Sala ni abrir la fase oral del procedimiento.

En el marco de la excepcién propuesta, el Consejo Europeo aduce, con caracter principal, que el
Tribunal carece de competencia para pronunciarse sobre el presente recurso.

Habida cuenta de que las normas de competencia de los drganos jurisdiccionales de la Unién
establecidas por el Tratado FUE, al igual que por el Estatuto del Tribunal de Justicia y su anexo,
forman parte del Derecho primario y ocupan un lugar central en el ordenamiento juridico de la
Unién y que, por consiguiente, su observancia constituye una exigencia fundamental en ese
ordenamiento juridico (sentencia de 10 de septiembre de 2015, Réexamen Missir Mamachi di
Lusignano/Comisién, C-417/14 RX-II, EU:C:2015:588, apartado 57), el Tribunal General debe
examinar esta cuestién en primer lugar.

En apoyo de su excepcion de incompetencia, el Consejo Europeo sostiene que ni él ni ninguna de las
entidades mencionadas en el articulo 263 TFUE, parrafo primero, son los autores de la Declaracién
UE-Turquia, tal y como fue difundida por el Consejo mediante el comunicado de prensa n.° 144/16,
por lo que no puede considerarsele fundadamente parte demandada en el caso de autos.

Segtin el Consejo Europeo, la Declaracion UE-Turquia emana de los participantes en una cumbre
internacional, celebrada, en concreto, el 18 de marzo de 2016, al margen y con posterioridad a la
sesién del Consejo Europeo. Por consiguiente, sostiene que esta declaraciéon ha de atribuirse a los
miembros del Consejo Europeo, que son los Estados miembros de la Unién, y a su «homélogo turco»,
puesto que son ellos quienes se reunieron en el marco de una reunién distinta de la del Consejo
Europeo. Esta reunién distinta siguié a otras dos reuniones de jefes de Estado o de Gobierno del
mismo tipo que tuvieron lugar en los dias 29 de noviembre de 2015 y 7 de marzo de 2016, y que
dieron lugar a la publicacién, o bien de una declaracién comun, como la controvertida en el caso de
autos recogida en el comunicado de prensa n.° 144/16, o bien de un plan de accién conjunto. El
Consejo Europeo estima que la Declaracion UE-Turquia no puede pues calificarse de acto adoptado
por dicha institucién.

El demandante se opone a este andlisis y alega que lo que él califica, como acto impugnado, de
«acuerdo controvertido», debe considerarse, habida cuenta de su contenido y del conjunto de
circunstancias en las que se adoptd, un acto del Consejo Europeo, puesto que, en contra de lo que
afirma dicha instituciéon, en el caso de autos los Estados miembros de la Unién actuaron
colectivamente en el marco de la referida institucién y no ejercitaron sus competencias nacionales
fuera del marco institucional de la Unién. Asimismo, el demandante afirma que el Consejo Europeo y
la Comisiéon participaron activamente en la preparacién y en la negociacion del «acuerdo
controvertido», como pone de manifiesto, a su parecer, el contenido de la Comunicacién de
16 de marzo de 2016, y aduce que la naturaleza de dicho acuerdo es en realidad la de un tratado
internacional.

El demandante sostiene que el Consejo Europeo no puede afirmar, por un lado, que los miembros de
dicha instituciéon actuaron, en el caso de autos, como representantes de sus Gobiernos o Estados vy,
por otro lado, que los Estados miembros pudieron actuar, de este modo, en nombre de la Unidn,
vinculdndola a un Estado tercero mediante lo que él califica de «acuerdo controvertido», que es,
ademds, a su parecer, contrario a las normas establecidas en el Derecho derivado de la Union
aplicable en materia de asilo.

En todo caso, segin el demandante, procede referirse a los términos empleados en la Declaraciéon
UE-Turquia, tal y como fue difundida mediante el comunicado de prensa n.° 144/16, y en particular, a
la circunstancia de que ésta, por un lado, hace referencia al hecho de que la «<UE» y la Republica de
Turquia «han acordado» varias lineas de actuacién adicionales, «han decidido» y «han vuelto a
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confirmar» algunos aspectos, y, por otro lado, enumera obligaciones especificas aceptadas por cada una
de las partes, lo que, a su parecer, corrobora la existencia de un acuerdo juridicamente vinculante.
Asimismo, en lo que concierne a las explicaciones de la Comisién relativas a la existencia de un
marco legislativo y normativo que permite financiar las operaciones de retorno, lo cual es una de las
lineas de actuacion adicionales mencionadas en la Declaracion UE-Turquia, el demandante estima que
ello sugiere que lo que él califica de «acuerdo controvertido» se celebré en un contexto que permitia
su ejecucion, lo que refuerza, a su parecer, la capacidad de dicho «acuerdo controvertido» para
producir efectos juridicos.

Consideraciones preliminares

Con cardacter preliminar procede recordar que son susceptibles del recurso de anulacién establecido en
el articulo 263 TFUE todas las disposiciones adoptadas por las instituciones, drganos y organismos de
la Unidn, cualesquiera que sean su naturaleza o su forma, destinadas a producir efectos juridicos
(sentencias de 31 de marzo de 1971, Comisién/Consejo, 22/70, EU:C:1971:32, apartado 42, y de
4 de septiembre de 2014, Comision/Consejo, C-114/12, EU:C:2014:2151, apartados 38 y 39; véase
igualmente la sentencia de 28 de abril de 2015, Comisién/Consejo, C-28/12, EU:C:2015:282,
apartados 14 y 15 y jurisprudencia citada). A este respecto, el hecho de que se haya informado de la
existencia de un acto destinado a producir efectos juridicos frente a terceros por medio de un
comunicado de prensa, o de que haya adoptado la forma de una declaracién, no impide constatar su
existencia ni lo sustrae, en consecuencia, de la competencia del juez de la Unién para controlar su
legalidad en virtud del articulo 263 TFUE, siempre que dicho acto emane de una institucién, de un
6rgano o de un organismo de la Unién (véase, en este sentido, la sentencia de 30 de junio de 1993,
Parlamento/Consejo y Comisiéon, C-181/91 y C-248/91, EU:C:1993:271, apartado 14).

En lo que concierne al Consejo Europeo, esta entidad fue elevada al rango de institucién de la Unién
por el Tratado de Lisboa. Asi, en contra de lo que habia declarado anteriormente el juez de la Unién,
(véanse los autos de 13 de enero de 1995, Roujansky/Consejo, C-253/94 P, EU:C:1995:4, apartado 11, y
de 13 de enero de 1995, Bonnamy/Consejo, C-264/94 P, EU:C:1995:5, apartado 11), los actos
adoptados por esta institucién, que, a tenor del articulo 15 TUE, no ejercera funcién legislativa alguna
y estd compuesta por los jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros asi como por su
Presidente y por el Presidente de la Comisidn, ya no pueden sustraerse per se del control de legalidad
establecido en el articulo 263 TFUE (véase, en este sentido, la sentencia de 27 de noviembre de 2012,
Pringle, C-370/12, EU:C:2012:756, apartados 30 a 37).

Dicho esto, del articulo 263 TFUE se desprende que, por regla general, el juez de la Unién no es
competente para pronunciarse sobre la conformidad a Derecho de un acto adoptado por una
autoridad nacional (sentencias de 3 de diciembre de 1992, Oleificio Borelli/Comisién, C-97/91,
EU:C:1992:491, apartado 9, y de 15 de diciembre de 1999, Kesko/Comisién, T-22/97, EU:T:1999:327,
apartado 83) ni de un acto adoptado por los representantes de autoridades nacionales de varios
Estados miembros en el marco de un comité establecido en un reglamento de la Unién (véase, en este
sentido, la sentencia de 17 de septiembre de 2014, Liivimaa Lihaveis, C-562/12, EU:C:2014:22209,
apartado 51). Del mismo modo, los actos adoptados por los representantes de los Estados miembros,
reunidos fisicamente en el recinto de una de las instituciones de la Unién, y que no actian en calidad
de miembros del Consejo o de miembros del Consejo Europeo, sino en calidad de jefes de Estado o de
Gobierno de los Estados miembros de la Unién, no estdn sometidos al control de legalidad ejercido por
el juez de la Unién (sentencia de 30 de junio de 1993, Parlamento/Consejo y Comisién, C-181/91
y C-248/91, EU:C:1993:271, apartado 12).

No obstante, no basta, a este respecto, con que una instituciéon contra la que se ha interpuesto un
recurso califique un acto —en el presente asunto, actos del Consejo Europeo— de «decisién de los
Estados miembros» de la Unidn, para sustraerlo al control establecido en el articulo 263 TFUE. Para
ello es preciso ademds comprobar que, habida cuenta de su contenido y del conjunto de las

ECLLLEU:T:2017:128 9



46

47

48

49

50

51

AUTO DE 28.2.2017 — ASUNTO T-192/16
NF / CONSEJO EUROPEO

circunstancias en las que se adoptd, dicho acto no constituye en realidad una decisiéon del Consejo
Europeo (sentencia de 30 de junio de 1993, Parlamento/Consejo y Comisién, C-181/91 y C-248/91,
EU:C:1993:271, apartado 14).

Sobre los autores del acto impugnado

Una vez realizadas las anteriores precisiones, procede declarar que, en el caso de autos, el acto
impugnado se describe formalmente en el escrito de interposicion de recurso como el «acuerdo
celebrado entre el Consejo Europeo y [la Reptiblica de] Turquia en fecha de 18 de marzo de 2016,
titulado “Declaracién UE-Turquia, 18 de marzo de 2016”», a saber, un acto que, segiin el demandante,
se inscribe en el Derecho internacional privado. No obstante, en lo que atafie al control por el juez de
la Unién de la legalidad de los actos de Derecho internacional convencional, éste s6lo puede recaer
sobre el acto mediante el cual una institucién pretende celebrar el supuesto acuerdo internacional de
que se trate, y no sobre este tltimo como tal (véase, en este sentido, la sentencia de 3 de septiembre de
2008, Kadi y Al Barakaat International Foundation/Consejo y Comisiéon, C-402/05 P y C-415/05 P,
EU:C:2008:461, apartado 286). Por tanto, debe entenderse que las pretensiones del demandante tienen
por objeto, esencialmente, la anulacién del acto mediante el que el Consejo Europeo decidid
supuestamente celebrar, por cuenta de la Unién, un acuerdo con la Republica de Turquia el
18 de marzo de 2016 (véase, en este sentido, la sentencia de 9 de agosto de 1994, Francia/Comision,
C-327/91, EU:C:1994:305, apartado 17), cuyo contenido expuso, segin el demandante, en la
Declaraciéon UE-Turquia, tal y como fue difundida mediante el Comunicado de prensa n.° 144/16.

Por consiguiente, incumbe al Tribunal General examinar si la Declaracién UE-Turquia, tal y como fue
difundida mediante el referido comunicado de prensa, pone de manifiesto la existencia de un acto
imputable a la institucién demandada en el caso de autos, a saber, el Consejo Europeo, y si, mediante
dicho acto, la referida instituciéon concluyé un acuerdo internacional —que el demandante califica de
«acuerdo controvertido»— contraviniendo lo dispuesto en el articulo 218 TFUE, que se corresponda
con el acto impugnado.

En la medida en que, a efectos del articulo 21, parrafo primero, del Estatuto del Tribunal de Justicia de
la Unién Europea, el demandante concret6 el acto impugnado aportando el comunicado de prensa
n.” 114/16, ha de apreciarse el contexto en el que se produjo la Declaracién UE-Turquia, tal y como
fue difundida mediante dicho comunicado, asi como el contenido de ésta, para determinar si puede
constituir un acto imputable al Consejo Europeo, o poner de manifiesto la existencia de tal acto,
sometido, en consecuencia, al control de legalidad establecido en el articulo 263 TFUE (véase, en este
sentido, la sentencia de 30 de junio de 1993, Parlamento/Consejo y Comisién, C-181/91 y C-248/91,
EU:C:1993:271, apartado 14), en concreto, un acto que se corresponda con el acto impugnado y con
el que se haya celebrado lo que el demandante califica de «acuerdo controvertido».

Tal y como se indica en la Declaracién UE-Turquia, la reunién de 18 de marzo de 2016 era la tercera
reunién celebrada desde el mes de noviembre de 2015. Pues bien, en las dos reuniones anteriores, que
tuvieron lugar, respectivamente, los dias 29 de noviembre de 2015 y 7 de marzo de 2016, los
representantes de los Estados miembros participaron en calidad de jefes de Estado o de Gobierno de
los Estados miembros de la Unién, y no de miembros del Consejo Europeo.

En efecto, la primera reuniéon de los jefes de Estado o de Gobierno dio lugar a un comunicado de
prensa, titulado «Reunién de los Jefes de Estado o de Gobierno de la [Unién] con [la Reptblica de]
Turquia, 29 [de noviembre de] 2015 — Declaracion UE-Turquia», en el que se indicaba que eran los
«dirigentes de la Unién Europea» quienes se habian reunido con su «homdlogo turco».

Por su parte, la segunda reunién de los jefes de Estado o de Gobierno dio lugar a un comunicado de

prensa, titulado «Declaraciéon de los jefes de Estado o de Gobierno de la [Unién]», en el que se
indicaba que fueron los «jefes de Estado o de Gobierno de la [Unidn]» quienes se reunieron con el
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Primer Ministro turco, y «acordaron [..] sobre la base de los principios [contenidos en las propuestas
adicionales formuladas el 7 de marzo de 2016 por la Republica de Turquia, a saber,] retornar a todos
los nuevos migrantes irregulares que [pasasen] de Turquia a las islas griegas, haciéndose la [Unién]
cargo de los costes, [y] reasentar, por cada sirio readmitido por [la Republica de Turquia] desde las
islas griegas, a otro sirio desde Turquia en los Estados miembros de la [Uni6n], en el marco de los
compromisos vigentes».

En este contexto se publicé la Comunicacién de la Comisién de 16 de marzo de 2016, la cual no puede
asimilarse a una propuesta en el sentido del articulo 294 TFUE, apartado 2 (véase, en este sentido, la
sentencia de 30 de junio de 1993, Parlamento/Consejo y Comisién, C-181/91 y C-248/91,
EU:C:1993:271, apartados 17 y 18). Esta Comunicacion indica que la «nueva fase de la cooperacion
entre la [Unién] y Turquia para abordar la crisis migratoria requerira esfuerzos concertados de [la
Republica Helénica] y [la Republica de] Turquia, con el apoyo de la Comision, las agencias de la
[Unién] y las organizaciones asociadas» y que «requerira el apoyo de los Estados miembros, tanto por
lo que se refiere a la puesta a disposicion de personal como a la voluntad de contraer compromisos de
reasentamiento».

No obstante, la Declaracién UE-Turquia, tal y como fue difundida tras la reunién de 18 de marzo de
2016 mediante el comunicado de prensa n.° 144/16, presenta diferencias respecto de las anteriores
declaraciones difundidas tras las reuniones primera y segunda de los jefes de Estado o de Gobierno.

En efecto, el comunicado de prensa n.’ 144/16 relativo a la tercera reunién celebrada el 18 de marzo de
2016 indica, en primer lugar, que la Declaracién UE-Turquia es el resultado de una reunién entre los
«miembros del Consejo Europeo» y «su homoélogo turco»; en segundo lugar, que son los «miembros
del Consejo Europeo» quienes se han reunido con su homdlogo turco y, en tercer lugar, que son «la
UE vy [la Republica de] Turquia» quienes han acordado las lineas de actuacién adicionales expuestas
en dicha declaracion. Por tanto, ha de determinarse si el uso de estos términos implica, como sostiene
el demandante, que los representantes de los Estados miembros participaron en la reunién de
18 de marzo de 2016 en calidad de miembros de la institucién «Consejo europeo» o si lo hicieron en
calidad de jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros de la Unién.

A este respecto, el Tribunal sefiala que si bien el comunicado de prensa n.’ 144/16, mediante el que se
difundié la Declaracién UE-Turquia, lleva, en la versiéon de la pagina de Internet aportada por la
demandante y que acompaifia como anexo al escrito de interposicién de recurso, la mencién «Asuntos
Exteriores y Relaciones Internacionales», que se refiere, en principio, a tareas propias del Consejo
Europeo, en la versién en formato PDF de dicho comunicado, aportada por el Consejo Europeo, se
emplean como referencia los términos «Cumbre internacional», que hacen referencia, en principio, a
las reuniones de jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros de la Unién con los
representantes de Estados terceros. Por consiguiente, no puede extraerse ninguna conclusién de la
presencia de estas menciones.

A continuacién, en lo que ataiie al contenido de la Declaracion UE-Turquia, el empleo de la expresién
«miembros del Consejo Europeo» y la indicacién de que es la Unién quien ha llegado a un acuerdo
acerca de las lineas de actuacién adicionales con la Reptblica de Turquia podrian ciertamente indicar
que los representantes de los Estados miembros de la Unién actuaron, en la reunién de 18 de marzo de
2016, en calidad de miembros de la institucién «Consejo Europeo» y decidieron concluir juridicamente
un acuerdo con dicho Estado tercero al margen del procedimiento establecido en el articulo 218 TFUE,
a pesar de que dicha institucion carece de competencia legislativa tal y como dispone expresamente el
articulo 15 TUE, apartado 1.

No obstante, en su respuesta de 18 de noviembre de 2016, el Consejo Europeo explica que la expresion
«miembros del Consejo Europeo» que figura en la Declaracién UE-Turquia debe entenderse referida a
los jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros de la Unidn, puesto que son éstos los que
componen el Consejo Europeo. Asimismo, afirma que la referencia, en dicha declaracién, al hecho de
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que «la UE vy [la Republica de] Turquia» habian acordado varias lineas de actuacién adicionales se
explica debido a la necesidad de simplificar los términos empleados en el marco de un comunicado de
prensa para el publico en general.

Pues bien, segtn la referida institucion, el término «UE», en tal contexto periodistico, debe entenderse
referido a los jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros de la Unidn. A este respecto, el
Consejo Europeo insiste en el medio empleado para difundir la Declaracién UE-Turquia controvertida
en el caso de autos, a saber, un comunicado de prensa, que, por su propia naturaleza, tan s6lo persigue
un objetivo informativo y no tiene valor juridico alguno. En efecto, la parte demandada subraya que
dicho soporte informativo es elaborado por el servicio de prensa de la Secretaria General del Consejo
y estd dirigido al publico en general. Segin afirma, ello explica, por un lado, el empleo, en algunos
documentos difundidos en Internet, como es el caso de la versién web del comunicado de prensa
n.° 144/16 relativo a la Declaracion UE-Turquia aportada por el demandante, de un doble encabezado,
«Consejo Europeo/Consejo de la Unién Europea», y, por otro lado, el hecho de que, a veces, algunos
documentos se carguen, por mera inadvertencia, en una rubrica inadecuada del sitio de Internet
compartido por estas dos instituciones y por el Presidente del Consejo Europeo.

El Consejo Europeo aduce que debido al publico destinatario de tal soporte informativo, el comunicado
de prensa empleado para difundir la Declaracion UE-Turquia utiliza deliberadamente férmulas
simplificadas y un lenguaje sencillo y escueto. No obstante, segin dicha institucién, esta simplificacion
de los términos empleados no puede servir de base a apreciaciones juridicas y normativas, ni puede, en
particular, alterar el contenido o la naturaleza juridica del procedimiento del que se deriva, a saber, una
cumbre internacional, tal y como indica la version PDF del comunicado de prensa relativo a la
Declaracién UE-Turquia.

Asi, segin el Consejo Europeo, el uso inadecuado de la expresién «miembros del Consejo Europeo» y
del término «UE» en un comunicado de prensa, como el n.” 144/16 en el que se expone la Declaraciéon
UE-Turquia, no puede afectar en modo alguno el estatuto juridico ni la condicién en la que los
representantes de los Estados miembros se reunieron con su homdlogo turco, esto es, como jefes de
Estado o de Gobierno, y no puede resultar vinculante para la Unién en modo alguno. Segun afirma, la
Declaraciéon UE-Turquia, tal y como fue difundida mediante el comunicado de prensa n.® 144/16, es, en
realidad, dnicamente un compromiso politico de los jefes de Estado o de Gobierno de los Estados
miembros de la Unién con su homdélogo turco.

En vista de estas explicaciones del Consejo Europeo y habida cuenta del cardcter ambivalente de la
expresion «miembros del Consejo Europeo» y del término «UE» que figuran en la Declaraciéon
UE-Turquia, tal y como fue difundida mediante el comunicado de prensa n.° 144/16, es preciso
referirse a los documentos relativos a la reuniéon de 18 de marzo de 2016 para determinar su alcance.

Pues bien, a este respecto, el Tribunal considera que los documentos oficiales relativos a la reuniéon de
18 de marzo de 2016, aportados por el Consejo Europeo a peticion del Tribunal, demuestran que se
habian organizado de manera paralela dos eventos distintos, la sesién de dicha institucién y una
cumbre internacional, siguiendo vias distintas desde el punto de vista juridico, de protocolo y de
organizacion, lo que corrobora la diferente naturaleza juridica de estos dos eventos.

En efecto, por un lado, en las respuestas facilitadas el 18 de noviembre de 2016 por el Consejo Europeo
a las cuestiones planteadas por el Tribunal, dicha institucion explica, aportando distintos soportes de
prensa difundidos a instancia suya, que la sesién del Consejo Europeo debia tener lugar inicialmente
durante dos dias, pero que, habida cuenta de los sucesos que habian tenido lugar en el dmbito de la
migracién, se habia decidido dedicar un tnico dia a dicha sesién, a saber, el 17 de marzo de 2016, y
reemplazar el segundo dia de la sesién del Consejo Europeo inicialmente prevista, esto es, el
18 de marzo de 2016, con una reunidn entre los jefes de Estado o de Gobierno de los Estados
miembros de la Unién y su homdlogo turco, reunién que, por razones de costes, seguridad y eficacia,
tuvo lugar en el mismo edificio utilizado para las reuniones del Consejo Europeo y del Consejo.
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Por otro lado, de la invitaciéon enviada el 9 de marzo de 2016 por el Presidente del Consejo Europeo a
los distintos Estados miembros de la Unién se desprende, en particular, que se invitaba a los
«miembros del Consejo Europeo» a una sesion del Consejo Europeo el 17 de marzo de 2016, en la
que estaba previsto que los debates tuvieran lugar entre las 16.45 y las 19.30 y que fueran seguidos de
una cena, mientras que, para el dia 18 de marzo de 2016, se preveia que la llegada de «los jefes de
Estado o de Gobierno de la U[nién] y del jefe de Gobierno de Turquia» tuviera lugar entre las 9.15 y
las 9.45, y fuera seguida de un «desayuno de trabajo para los jefes de Estado o de Gobierno de la
Ulnién] y el jefe de Gobierno de Turquia» a las 10 horas. Una nota de 11 de marzo de 2016, dirigida
por el Secretario General del Consejo a la Misiéon de la Republica de Turquia ante la Unién Europea
describe, en los mismos términos, el desarrollo de la reunion de 18 de marzo de 2016 e invita al
Primer Ministro turco a una reunién con los jefes de Estado o de Gobierno de la Unién, y no con los
miembros del Consejo Europeo.

Por otro lado, una nota 18 de marzo de 2016 de la Direccién de Protocolo y Reuniones de la Direccién
General de Administracién del Consejo, titulada «Programa de trabajo del Servicio de Protocolo»,
indica, por su parte, en lo que concierne a la reunién de 18 de marzo de 2016, que la llegada de los
«miembros del Consejo Europeo, del Primer Ministro de la Reputblica de Turquia y del Alto
Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad» tendria lugar, sin seguir
el orden protocolario, entre las 12 horas y las 12.45 y que a partir de las 13 horas se celebraria un
«almuerzo de trabajo entre los miembros del Consejo Europeo y el Alto Representante» sin que se
mencionase la presencia del Primer Ministro turco. En cambio, esta nota, elaborada por el servicio
encargado del protocolo, invitaba a los participantes a una «sesién de trabajo de los jefes de Estado o
de Gobierno y del Alto Representante de la [Unidn] con el Primer Ministro de Turquia», que tendria
lugar a partir de las 15 horas, lo que corrobora que era en esta ultima condicién, y no en la de
miembros del Consejo Europeo, en la que se convocaba a los representantes de los Estados miembros
de la Unidén para una reunién con su homélogo turco.

Estos documentos transmitidos oficialmente a los Estados miembros de la Unién y a la Republica de
Turquia demuestran por tanto que, a pesar de los términos lamentablemente ambiguos de la
Declaraciéon UE-Turquia, tal y como fue difundida mediante el comunicado de prensa n.” 144/16, los
representantes de los Estados miembros de la Unidn se reunieron con el Primer Ministro turco el
18 de marzo de 2016 en calidad de jefes de Estado o de Gobierno de dichos Estados miembros en los
locales compartidos por el Consejo Europeo y el Consejo, a saber, el edificio Justus Lipsius.

A este respecto, el hecho de que el Presidente del Consejo Europeo y el Presidente de la Comision
estuvieran igualmente presentes en dicho encuentro, sin haber sido formalmente invitados, no permite
considerar que, debido a la presencia de todos estos miembros del Consejo Europeo, la reunién de
18 de marzo de 2016 se celebrara entre el Consejo Europeo y el Primer Ministro turco.

En efecto, el Consejo Europeo indica, remitiéndose a varios documentos aportados por su Presidente,
que, en la préctica, los jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros de la Unién confiaron
a éste la tarea de representacion y de coordinacién de las negociaciones con la Republica de Turquia
en su nombre, lo que explica su presencia en la reunion de 18 de marzo de 2016. Anade que la
presencia del Presidente de la Comisién en la referida reunién se explica, por su parte, por el hecho
de que dicha reunién se inscribia en la continuidad del didlogo politico con la Republica de Turquia
iniciado por la Comisién en octubre de 2015 tras una invitacidon en este sentido de los jefes de Estado
o de Gobierno de la Unién, realizada el 23 de septiembre de 2015. Pues bien, segin subraya
fundadamente el Consejo Europeo, estos documentos se refieren, explicitamente y en varias ocasiones,
en lo que concierne a los debates de 18 de marzo de 2016, a una reunién de los jefes de Estado o de
Gobierno de la Unién con su homdlogo turco y no a una sesién del Consejo Europeo. Tal es el caso,
en particular, de la Declaracién n.° 151/16 del Presidente del Consejo Europeo, publicada
inmediatamente después de la reunién de 18 de marzo de 2016, titulada «Observaciones del
presidente Donald Tusk tras la reunién de los jefes de Estado o de Gobierno de la [Unién] con
Turquia».
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En estas circunstancias, el Tribunal considera que la expresién «miembros del Consejo Europeo» y el
término «UE», que figura en la Declaracion UE-Turquia, tal y como fue difundida mediante el
comunicado de prensa n.° 144/16, deben entenderse como una referencia los jefes de Estado o de
Gobierno de la Unién que, como en las reuniones primera y segunda de los jefes de Estado o de
Gobierno de 29 de noviembre de 2015 y de 7 de marzo de 2016, se reunieron con su homélogo turco
y acordaron medidas operativas con el fin de restablecer el orden publico, esencialmente en el
territorio griego, que corresponden a las ya evocadas o descritas anteriormente en la declaraciones
publicadas en forma de comunicados de prensa tras las reuniones primera y segunda de los jefes de
Estado o de Gobierno de los Estados miembros de la Unién con su homdlogo turco. Ello queda
corroborado por el hecho de que la declaracién adoptada tras la segunda reunién de los jefes de
Estado o de Gobierno celebrada el 29 de noviembre de 2015, empleaba igualmente y de manera
reiterada el término «UE» y la expresion «dirigentes europeos» para referirse a los representantes de
los Estados miembros de la Unién, que actuaron en dicha reunién de 29 de noviembre de 2015,
andloga a la de 18 de marzo de 2016, en calidad de jefes de Estado o de Gobierno de dichos Estados
miembros.

De este contexto global previo a la publicacidn en el sitio de Internet del Consejo del comunicado de
prensa n.° 144/16 en el que se expone la Declaracién UE-Turquia se deduce que, en lo que respecta a
la gestion de la crisis migratoria, el Consejo Europeo, actuando como institucién, no ha adoptado la
decision de celebrar un acuerdo con el Gobierno turco en nombre de la Unién y tampoco ha
vinculado a la Unién en el sentido del articulo 218 TFUE. Por consiguiente, el Consejo Europeo no ha
adoptado un acto que se corresponda con el acto impugnado, tal y como ha sido descrito por el
demandante, y cuyo contenido fue, segtn éste, expuesto en el referido comunicado de prensa.

De las anteriores consideraciones se desprende que, con independencia de la cuestiéon de si la
Declaraciéon UE-Turquia constituye, como sostienen el Consejo Europeo, el Consejo y la Comision,
una declaracion de caracter politico o, por el contrario, como sostiene el demandante, un acto que
produce efectos juridicos obligatorios, dicha Declaracién, tal y como fue difundida mediante el
comunicado de prensa n.” 144/16, no puede considerarse un acto adoptado por el Consejo Europeo —
ni por ninguna otra institucién, 6rgano u organismo de la Unién— ni un indicio de la existencia de un
acto de tales caracteristicas que se corresponda con el acto impugnado.

A mayor abundamiento, habida cuenta de la referencia, en la Declaracién UE-Turquia, al hecho de que
la UE vy [la Republica de] Turquia habian «acordado las siguientes lineas de actuacién adicionales», el
Tribunal considera que, aun suponiendo que se hubiera concluido informalmente un acuerdo
internacional en la reunién de 18 de marzo de 2016, lo que, en el caso de autos, niegan el Consejo
Europeo, el Consejo y la Comisién, dicho acuerdo habria sido alcanzado por los jefes de Estado o de
Gobierno de los Estados miembros de la Unién y el Primer Ministro turco.

Pues bien, en el marco de un recurso interpuesto con arreglo al articulo 263 TFUE, el Tribunal no es
competente para pronunciarse sobre la legalidad de un acuerdo internacional celebrado por los Estados
miembros (sentencia de 5 de mayo de 2015, Espafia/Parlamento y Consejo, C-146/13, EU:C:2015:298,
apartado 101).

Por consiguiente, procede estimar la excepciéon de incompetencia propuesta por el Consejo Europeo,
habiendo de recordarse que el articulo 47 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Uni6n
Europea no tiene por objeto modificar el sistema de control judicial establecido en los Tratados
(sentencia de 3 de octubre de 2013, Inuit Tapiriit Kanatami y otros/Parlamento y Consejo,
C-583/11 P, EU:C:2013:625, apartado 97).

Puesto que se ha estimado la excepciéon de incompetencia y dado que, en consecuencia, debe

desestimarse el recurso, procede sobreseer las demandas de intervencién presentadas por NQ, NR,
NS, NT, NU y NV, y por el Reino de Bélgica, la Republica Helénica y la Comision.
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Costas

A tenor del articulo 134, apartado 1, del Reglamento de Procedimiento, la parte que haya visto
desestimadas sus pretensiones serd condenada en costas, si asi lo hubiera solicitado la otra parte. No
obstante, en virtud del articulo 135, apartado 1, del mismo Reglamento, si asi lo exige la equidad, el
Tribunal podrd decidir que una parte que haya visto desestimadas sus pretensiones cargue
Unicamente, ademas de con sus propias costas, con una porcion de las costas de la otra parte, o
incluso que no debe ser condenada por este concepto.

Habida cuenta de las circunstancias del presente asunto, en particular, de la formulacién ambigua del
comunicado de prensa n.° 144/16, el Tribunal considera equitativo que cada parte cargue con sus
propias costas.

De conformidad con el articulo 144, apartado 10, del Reglamento de Procedimiento, si se pone fin al
proceso en el asunto principal antes de que se haya decidido sobre una demanda de intervencion, la
persona que solicitaba intervenir y las partes principales cargardan con las costas relativas a dicha
demanda, soportando cada una sus propias costas. Por consiguiente, NF, el Consejo Europeo, NQ,
NR, NS, NT, NU, NV, el Reino del Bélgica, la Republica Helénica y la Comisién, cargaran con sus
propias costas relativas a las demandas de intervencion.
En virtud de todo lo expuesto,

EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Primera ampliada)
resuelve:

1) Desestimar el recurso debido a que el Tribunal carece de competencia para resolverlo.

2) Sobreseer las demandas de intervencién presentadas por NQ, NR, NS, NT, NU y NV, y por el
Reino del Bélgica, la Reptblica Helénica y la Comisién Europea.

3) NF y el Consejo Europeo cargaran con sus propias costas.

4) NQ, NR, NS, NT, NU y NV, el Reino del Bélgica, la Republica Helénica y la Comisién Europea
cargaran con sus propias costas.

Dictado en Luxemburgo, a 28 de febrero de 2017.

El Secretario La Presidenta
E. Coulon I. Pelikdnova
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