SENTENCIA DE 20.5.2008 — ASUNTO C-91/05

SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Gran Sala)
de 20 de mayo de 2008~

En el asunto C-91/05,

que tiene por objeto un recurso de anulacién interpuesto, con arreglo al articu-
lo 230 CE, el 21 de febrero de 2005,

Comision de las Comunidades Europeas, representada por los Sres. M. Petite,
P.J. Kuijper yJ. Enegren, en calidad de agentes, que designa domicilio en Luxemburgo,

parte demandante,

apoyada por:

Parlamento Europeo, representado por el Sr. R. Passos y por las Sras. K. Lindahl y
D. Gauci, en calidad de agentes, que designa domicilio en Luxemburgo,

parte coadyuvante,

* Lengua de procedimiento: inglés.
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contra

Consejo de la Unién Europea, representado por los Sres. J.-C. Piris, R. Gosalbo
Bono y S. Marquardt y por la Sra. E. Finnegan, en calidad de agentes,

parte demandada,

apoyado por:

Reino de Dinamarca, representado por los Sres. A. Jacobsen y C. Thorning y por la
Sra. L. Lander Madsen, en calidad de agentes,

Reino de Espaiia, representado por la Sra. N. Diaz Abad, en calidad de agente,

Republica Francesa, representada por el Sr. G. de Bergues y por las Sras. E. Belliard
y C. Jurgensen, en calidad de agentes,

Reino de los Paises Bajos, representado por el Sr. M. de Grave y por las
Sras. C. Wissels y H.G. Sevenster, en calidad de agentes,

Reino de Suecia, representado por la Sra. A. Falk, en calidad de agente,
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Reino Unido de Gran Bretaiia e Irlanda del Norte, representado por las Sras.
R. Caudwell y E. Jenkinson, en calidad de agentes, asistidas por el Sr. A. Dashwood,
Barrister,

partes coadyuvantes,

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 (Ponente), A. Tizzano y G. Arestis, Presidentes de Sala, y los
Sres. A. Borg Barthet, M. Ilesic, J. Malenovsky y J.-C. Bonichot, Jueces;

Abogado General: Sr. P. Mengozzi;
Secretario: Sr. . Swedenborg, administrador;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 5 de
diciembre de 2006;

oidas las conclusiones del Abogado General, presentadas en audiencia publica el
19 de septiembre de 2007;

dicta la siguiente

Sentencia

Mediante su recurso, la Comisién de las Comunidades Europeas solicita al Tribunal
de Justicia que anule la Decisiéon 2004/833/PESC del Consejo, de 2 de diciembre de
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2004, por la que se aplica la Accién Comun 2002/589/PESC con vistas a una contri-
bucién de la Unién Europea a la CEDEAO en el marco de la moratoria sobre las
armas ligeras y de pequeno calibre (DO L 359, p. 65; en lo sucesivo, «Decisiéon impug-
nada»), y que declare inaplicable, por ilegal, la Accion Comtn 2002/589/PESC del
Consejo, de 12 de julio de 2002, sobre la contribucién de la Unién Europea para
combatir la acumulacién desestabilizadora y la proliferaciéon de armas ligeras y de
pequeiio calibre, y por la que se deroga la Accién comtn 1999/34/PESC (DO L 191,
p- 1; en lo sucesivo, «Accién Comin controvertida»), en particular su titulo II.

Marco juridico y antecedentes del litigio

El Acuerdo de Cotonti

El1 23 de junio de 2000 se firmé en Cotonul (Benin) el Acuerdo de Asociacién entre los
Estados de Africa, del Caribe y del Pacifico, por una parte, y la Comunidad Europea
y sus Estados miembros, por otra (DO L 317, p. 3; en lo sucesivo, «Acuerdo de
Cotont»), aprobado en nombre de la Comunidad mediante la Decisién 2003/159/
CE del Consejo, de 19 de diciembre de 2002 (DO 2003, L 65, p. 27). Entré en vigor el
1 de abril de 2003.

El articulo 1 de este Acuerdo, denominado «Objetivos de la Asociacién», dispone:

«La Comunidad y sus Estados miembros, por una parte, y los Estados [de Africa, el
Caribe y el Pacifico; en lo sucesivo, “Estados ACP”], por otra parte, en lo sucesivo
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denominados “las Partes”, celebran el presente Acuerdo con el fin de promover y
acelerar el desarrollo econdmico, cultural y social de los Estados ACP, de contribuir a
la paz y a la seguridad y propiciar un clima politico estable y democrético.

La asociacién se centrard en el objetivo de reduccion y, a largo plazo, erradicacién de
la pobreza, de forma coherente con los objetivos del desarrollo sostenible, y de una
integracién progresiva de los paises ACP en la economia mundial.

Estos objetivos, asi como los compromisos internacionales de las Partes, inspiraran
el conjunto de las estrategias de desarrollo y deben abordarse siguiendo un enfoque
integrado que tenga simultdneamente en cuenta los componentes politicos, econé-
micos, sociales, culturales y ambientales del desarrollo. La asociacion deberd ofrecer
un marco coherente de apoyo a las estrategias de desarrollo definidas por cada
Estado ACP.

El articulo 11 del Acuerdo de Cotond, titulado «Politicas en favor de la paz, preven-
cién y resolucidn de los conflictos», dispone:

«1. Las Partes ejerceran una politica activa, global e integrada de consolidacién de
la paz y prevencién y resolucién de los conflictos en el marco de la asociacion. Esta
politica se basard en el principio de apropiacién. Se concentrard, en particular, en el
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desarrollo de la capacidad regional, subregional y nacional y en la prevencién de los
conflictos violentos en una fase temprana actuando directamente sobre sus causas
profundas y combinando adecuadamente todos los instrumentos disponibles.

2. Las actividades en el dmbito de la consolidacion de la paz, la prevencién y la
solucién de los conflictos consistiran, en particular, en garantizar un equilibrio de
las oportunidades politicas, econémicas, sociales y culturales ofrecidas a todos los
segmentos de la sociedad, reforzar la legitimidad democratica y la eficacia de la
gestion de los asuntos publicos, establecer mecanismos eficaces de conciliacién paci-
fica de los intereses de los distintos grupos, colmar las divisiones entre los distintos
segmentos de la sociedad y fomentar una sociedad civil activa y organizada.

3. Estas actividades incluirdn también un apoyo a los esfuerzos de mediacion,
negociacién y reconciliacién, a la gestion regional eficaz de los recursos naturales
comunes y escasos, a la desmovilizacién e reinsercién social de los antiguos comba-
tientes, a los esfuerzos relativos al problema de los soldados infantiles, asi como a
toda accién pertinente destinada a limitar a un nivel adecuado los gastos militares y
el comercio de armamento, incluso mediante un apoyo a la promocidn y a la aplica-
cién de normas y cddigos de conducta. En este contexto, se hace hincapié especial-
mente en la lucha contra las minas antipersonas y contra la difusion, el trafico ilicito
y la acumulacién excesiva e incontrolada de las armas de pequeno calibre y armas
ligeras.

En virtud de los articulos 6 a 10 del anexo IV del Acuerdo de Cotond, titulado «Proce-
dimientos de ejecucién y gestion», se establecieron una Estrategia de Cooperaciéon
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Regional y un Programa Indicativo Regional mediante un documento firmado el
19 de febrero de 2003 por la Comisién, por una parte, y la Comunidad Econémica de
los Estados del Africa Occidental (CEDEAO) y la Unién Econémica y Monetaria del
Africa Occidental (UEMAO), por otra.

Este documento subraya, en su seccién 2.3.1, bajo la rubrica «La seguridad y la
prevencion de los conflictos», «el importante elemento que constituye el control del
trafico de armas en el que existe una moratoria sobre la exportacién e importacién
apoyada por Naciones Unidas». En su secciéon 6.4.1, titulada «Apoyo a una politica
regional de prevencién de los conflictos y de buen gobierno», dicho documento
menciona que se establecerd una accién en apoyo a las de Naciones Unidas para la
realizacion de las actividades prioritarias del plan de accién para la puesta en practica
de la moratoria sobre la importacion, exportacién y fabricacion de armas ligeras.

A peticién de la CEDEAO, la Comision inici6, en el transcurso del ano 2004, la
preparacién de una propuesta de financiaciéon de las operaciones de prevenciéon
de conflictos y de consolidaciéon de la paz. Segiin la Comision, la parte mds impor-
tante de esta financiacion sera asignada al programa de control de armas ligeras de
la CEDEAO.

La Accién Comiin controvertida

El 12 de julio de 2002, el Consejo de la Unién Europea adoptd, basdndose en el articu-
lo 14 UE, la Accién Comun controvertida, que derogd y sustituyé a la Accién Comuin
1999/34/PESC del Consejo, de 17 de diciembre de 1998, sobre la contribucién de la
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Unién Europea para combatir la acumulacidn desestabilizadora y la proliferacién de
armas ligeras y de pequeno calibre (DO 1999, L 9, p. 1), adoptada sobre la base del
articulo J.3 del Tratado de la Unién Europea.

A tenor del articulo 1, apartado 1, de la Accién Comun controvertida, «el objetivo de
[ésta] es:

— luchar contra la acumulacién desestabilizadora y la proliferaciéon de armas de
pequeno calibre, y contribuir a acabar con ellas,

— contribuir a la reduccién de la acumulacion existente de este tipo de armas y su
municion a un nivel que se corresponda con las necesidades legitimas en materia
de seguridad de cada pais, y

— ayudar a resolver los problemas causados por dicha acumulacién».

El titulo I de la Accién Comun controvertida, denominado «Principios relativos a
aspectos de prevencion y reaccién», establece el programa de actuacién sobre el que
la Unién Europea se esforzara en lograr un consenso en los foros regionales e inter-
nacionales pertinentes. A este fin, enumera principios y medidas que deben concre-
tarse para prevenir una nueva acumulacion desestabilizadora de armas de pequeiio
calibre (articulo 3) y para reducir las acumulaciones existentes de armas de pequefo
calibre y su municién (articulo 4).
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Entre los principios y medidas que deben concretarse para prevenir una nueva
acumulacién desestabilizadora de armas de pequeno calibre, el articulo 3 de la
Accién Comun controvertida menciona los compromisos de todos los paises afec-
tados en materia de produccién, exportacidn, importacién y tenencia de las armas
mencionadas, asi como la creacion y llevanza de inventarios nacionales y la elabora-
cién de legislaciones nacionales restrictivas.

Entre los principios y medidas que deben concretarse para reducir las acumulaciones
existentes de armas de pequeno calibre y su municidn, el articulo 4 de dicha Accién
Comun cita, en particular, la asistencia apropiada a los paises que soliciten ayuda
para controlar o suprimir los excedentes de armas de pequeiio calibre existentes en
sus territorios, y el fomento de medidas que aumenten la confianza y de incentivos
destinados a alentar la entrega voluntaria de armas de pequeno calibre y su muni-
cidén, excedentarias o de tenencia ilegal.

El titulo II de la Acciéon Comun controvertida, denominado «Contribucién de la
Unién a actividades especificas», establece, concretamente, una asistencia financiera
y técnica a los programas y proyectos que aporten una contribucién directa a los
principios y medidas citados en el titulo I de dicha Accién Comun.

A tenor del articulo 6, apartado 2, de la referida Accién Comun:

«Al prestar esa asistencia, la Uniéon Europea tendrd en cuenta, en particular, si
el beneficiario se ha comprometido a cumplir los principios que menciona el
articulo 3, a respetar los derechos humanos, a cumplir con la legislacion humanitaria
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internacional y a proteger el Estado de Derecho, asi como cumplir sus compromisos
internacionales, en particular los relacionados con los tratados de paz existentes y
con los acuerdos internacionales sobre control de armamento.»

Con arreglo al articulo 7, apartado 1, de la Acciéon Comtn controvertida, el Consejo
decidird la asignacion de la contribucién financiera y técnica a que hace referencia
el articulo 6 de dicha Acciéon Comdn, las prioridades para el uso de esos fondos y las
condiciones para la aplicacion de actividades especificas de la Unién. El apartado 2 de
dicho articulo 7 dispone que «el Consejo decidird los principios, normas y financia-
cién de dichos proyectos basindose en propuestas concretas con costes debidamente
calculados, sobre una base individualizada y sin perjuicio de las contribuciones bila-
terales de los Estados miembros y de las operaciones de la Comunidad».

El articulo 8 de la Accién Comun controvertida dispone:

«El Consejo toma nota de que la Comision tiene la intencién de orientar sus activi-
dades en orden a la consecucion de los objetivos y prioridades de la presente Accién
Comn a través, llegado el caso, de las oportunas medidas comunitarias.»

El articulo 9, apartado 1, de dicha Accién Comin dispone:

«El Consejo y la Comisién serdn responsables de garantizar la coherencia de las acti-
vidades de la Unién Europea en el campo de las armas de pequeno calibre, en parti-
cular en relacién con sus politicas de desarrollo. Para ello, los Estados miembros y la

I-3717



18

19

SENTENCIA DE 20.5.2008 — ASUNTO C-91/05

Comision presentardn toda la informacion pertinente a los correspondientes rganos
del Consejo. Este y la Comision garantizaran la aplicacion de sus actividades respec-
tivas, cada uno con arreglo a sus competencias.»

La Decision impugnada

El 2 de diciembre de 2004, el Consejo adopté la Decisién impugnada, que aplica la
Accién Comun controvertida con vistas a una contribucion de la Unién a la CEDEAO
en el marco de la moratoria sobre las armas ligeras y de pequeno calibre. La Decision
impugnada afirma tener como fundamento juridico la Accién Comtn controvertida,
en particular su articulo 3, asi como el articulo 23 UE, apartado 2.

Dicha Decisién recapitula en su motivacion los puntos siguientes:

«(1) La acumulacidn y proliferacion excesivas e incontroladas de armas ligeras y de
pequeiio calibre constituyen una amenaza para la paz y la seguridad y reducen
las perspectivas de desarrollo sostenible, lo que sucede en particular en el caso
de Africa occidental.

(2) En la prosecucién de los objetivos mencionados en el articulo 1 de la Accion
Comun [controvertida], la Unién Europea tiene intencién de actuar en el marco
de los organismos internacionales competentes para promover medidas que
fomenten la confianza. En este sentido, la presente Decisién estd orientada a
aplicar dicha Acciéon Comun.
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(3) La Unidn Europea considera que una contribucion financiera y una asistencia
técnica servirian para consolidar la iniciativa de la [CEDEAO] en el ambito de
las armas ligeras y de pequeriio calibre.

(4) Por lo tanto, la Unién Europea tiene intencién de aportar una ayuda financiera y
una asistencia técnica a la CEDEAO con arreglo al titulo II de la Accién Comuin
[controvertida].»

En virtud del articulo 1 de la Decisién impugnada, la Unién contribuira a la reali-
zacién de proyectos en el marco de la moratoria de la CEDEAO sobre la importa-
cidn, la exportacién y la fabricacién de armas ligeras y de pequeno calibre. A tal fin,
aportard una contribucion financiera y una asistencia técnica para crear la unidad
de armas ligeras dentro de la Secretaria técnica de la CEDEAO y para transformar la
moratoria en convenio sobre las armas ligeras y de pequeno calibre entre los Estados
miembros de la CEDEAO.

El articulo 3 de la Decisiéon impugnada dispone:

«La Comisidn se encargard de la ejecucion financiera de la presente Decision. A tal
fin, la Comision celebrard un acuerdo de financiacién con la CEDEAO sobre las
condiciones de utilizacion de la contribucién de la Unién Europea, que adoptara la
forma de una ayuda no reembolsable. En particular, esta ayuda servird para cubrir
durante un periodo de doce meses las retribuciones, gastos de desplazamiento, sumi-
nistros y equipos necesarios para la creacion de la unidad de armas ligeras dentro
de la Secretaria técnica de la CEDEAOQO, asi como la transformacién de la mora-
toria en convenio sobre las armas ligeras y de pequerio calibre entre los Estados de
la CEDEAO. [...]»
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El articulo 4, apartado 2, de dicha Decisién enuncia:

«La Presidencia y la Comision presentardn a los érganos competentes del Consejo
informes periédicos sobre la coherencia de las actividades de la Unién Europea en
el ambito de las armas ligeras y de pequeiio calibre, teniendo en cuenta en particular
sus politicas en materia de desarrollo, de conformidad con el apartado 1 del articu-
lo 9 de la Accién Comun [controvertida]. La Comisién informard mds en particular
sobre los aspectos mencionados en la primera frase del articulo 3. Dicha informacién
debera basarse en particular en informes periédicos facilitados por la CEDEAO en el
marco de su relacién contractual con la Comision.»

Con motivo de la discusién del proyecto correspondiente a la Decisiéon impugnada
en el marco del Comité de Representantes Permanentes, el 24 de noviembre de 2004,
la Comisién hizo constar en el acta de la reunién del Consejo la siguiente declaracién
(doc. n° 15236/04 PESC 1039, de 25 de noviembre de 2004):

«La Comisién considera que no deberia haberse adoptado la presente Accién
Comtn y que la financiacién del proyecto deberia haber correspondido al 9° [Fondo
Europeo de Desarrollo (en lo sucesivo, “FED”)] en virtud del Acuerdo de Cotond.
Esto se desprende claramente del apartado 3 del articulo 11 del Acuerdo de Cotond,
que menciona especificamente la lucha contra la acumulacién de armas pequenas y
ligeras como actividad importante. Se refleja asimismo en la nota de la linea corres-
pondiente del presupuesto [de la] [politica exterior y de seguridad comin (en lo
sucesivo, “PESC”)] (19 03 02) del ejercicio 2004, la cual excluye la financiacién PESC
de dichos proyectos cuando estén ya cubiertos por las disposiciones del Acuerdo de
Cotonu.
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La Accién Comun relativa a la financiacién con arreglo a la PESC habria cumplido
los requisitos del 9" FED siendo plenamente coherente con el programa indicativo
regional de la CEDEAO, como lo demuestra el hecho de que la Comisién esté ya
preparando una propuesta financiera para una cantidad indicativa de 1,5 millones
de euros que apoye la aplicacion de la moratoria de la CEDEAO sobre las armas
pequenias y ligeras.

Por ltimo la Accién Comin corresponde a las competencias compartidas en las
que se basan la politica de desarrollo de la Comunidad y el Acuerdo de Cotond.
Tales sectores de competencias compartidas gozan de la misma proteccién del
articulo 47 [UE] que los sectores de competencia exclusiva comunitaria; de otro
modo el articulo 47 [UE] se veria privado de gran parte de su efecto ttil. La Comision
se reserva sus derechos en este asunto.»

La Comisidn, por considerar que la Decisiéon impugnada no se habia adoptado con la
base juridica adecuada y que, en consecuencia, se habia infringido el articulo 47 UE,
interpuso el presente recurso.

Pretensiones de las partes

La Comisidn solicita al Tribunal de Justicia que:

— Anule la Decisién impugnada.
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— Declare ilegal y, por consiguiente, inaplicable la Accién Comin controvertida, en
particular su titulo IL

El Consejo solicita al Tribunal de Justicia que:

— Desestime, por infundada, la pretensién de anulacién de la Decisién impugnada.

— Acuerde la inadmisién de la pretension de la Comisién de que se declare inapli-
cable la Accién Comun controvertida y, con caracter subsidiario, la desestime por
infundada.

— Condene en costas a la Comisién.

Mediante auto del Presidente del Tribunal de Justicia de 7 de septiembre de 2005, se
admiti6 la intervencién del Parlamento Europeo en apoyo de las pretensiones de la
Comisidn.

Mediante el mismo auto, se admitié la intervencion del Reino de Espana, la Repu-
blica Francesa, el Reino de los Paises Bajos, el Reino de Suecia y el Reino Unido de
Gran Bretana e Irlanda del Norte en apoyo de las pretensiones del Consejo. Mediante
auto del Presidente del Tribunal de Justicia de 12 de septiembre de 2005, se admitié
la intervencion del Reino de Dinamarca en apoyo de las pretensiones del Consejo.
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Sobre la competencia del Tribunal de Justicia

Mediante el presente recurso de anulacién, interpuesto al amparo del articulo 230 CE,
la Comisién pretende que se declare que el Consejo, al adoptar la Decisiéon impug-
nada, invadié las competencias de la Comunidad, infringiendo asi el articulo 47 UE.
En la medida en que la Decisién impugnada se basa en la Accién Comun controver-
tida, la Comisién se apoya en el articulo 241 CE para invocar la inaplicabilidad de
dicha Acciéon Comun, en particular de su titulo II, debido a una misma infraccién del
articulo 47 UE.

Sin cuestionar por ello la competencia del Tribunal de Justicia para conocer del
recurso, el Consejo, apoyado por los Gobiernos espaiiol y del Reino Unido, pone de
manifiesto, en particular respecto a la excepcion basada en la ilegalidad de la Accién
Comun controvertida, que el Tribunal de Justicia no es competente para pronun-
ciarse sobre la legalidad de un acto perteneciente al ambito de la PESC.

A este respecto, resulta del articulo 46 UE, letra f), que las disposiciones del
Tratado CE relativas a la competencia del Tribunal de Justicia y al ejercicio de dicha
competencia se aplican al articulo 47 UE.

En virtud del articulo 47 UE, ninguna disposicién del Tratado CE se vera afectada por
una disposicién del Tratado UE (sentencias de 13 de septiembre de 2005, Comisién/
Consejo, C-176/03, Rec. p. [-7879, apartado 38, y de 23 de octubre de 2007, Comi-
sion/Consejo, C-440/05, Rec. p. I-9097, apartado 52).
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Por lo tanto, corresponde al Tribunal de Justicia velar por que los actos que, segun el
Consejo, estan comprendidos en el ambito de aplicacion del titulo V del Tratado UE
y que, por su naturaleza, pueden producir efectos juridicos no invadan las compe-
tencias que las disposiciones del Tratado CE atribuyen a la Comunidad (véanse, en
este sentido, las sentencias de 12 de mayo de 1998, Comisién/Consejo, C-170/96,
Rec. p. I-2763, apartado 16; de 13 de septiembre de 2005, Comisién/Consejo, antes
citada, apartado 39, y de 23 de octubre de 2007, Comisién/Consejo, antes citada,
apartado 53).

De ello se desprende que el Tribunal de Justicia es competente para examinar el
recurso de anulacién interpuesto por la Comision al amparo del articulo 230 CE vy,
dentro de ese marco, para examinar los motivos invocados con arreglo al articu-
lo 241 CE, puesto que éstos se basan en una infraccion del articulo 47 UE.

Sobre el recurso

Alegaciones de las partes

La Comisién, apoyada por el Parlamento, alega que la Decisiéon impugnada debe
anularse por invadir las competencias atribuidas a la Comunidad en materia de
cooperacidn al desarrollo, ignorando asi el articulo 47 UE.

La Comisidn y el Parlamento estiman que el articulo 47 UE establece una frontera
«fija» entre las competencias de la Comunidad y las de la Unién. Sefalan que, si
bien en un dmbito de competencias compartidas, como el de la politica de coope-
racion al desarrollo, los Estados miembros conservan su competencia para actuar
solos, de forma individual o colectiva, en tanto la Comunidad no haya ejercido aun
su competencia, no ocurre lo mismo con la Unién, que, con arreglo al articulo 47 UE,
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no dispone de una misma competencia complementaria, sino que debe respetar las
competencias, exclusivas o no, de la Comunidad, aun en el caso de competencias
no ejercidas. Por lo tanto, afirman, se invaden las competencias de la Comunidad
siempre que el Consejo adopta, en el marco de la PESC, un acto que habria podido
adoptarse vilidamente tomando como base el Tratado CE.

Seguin la Comisidn y el Parlamento, la lucha contra la proliferacién de armas ligeras
y de pequeno calibre, en la medida en que ha pasado a ser parte integrante de la
politica de cooperacion al desarrollo, se incluye entre las competencias atribuidas a
la Comunidad en ese &mbito. En efecto, sefialan, la cooperacién al desarrollo soste-
nible de un pais sélo puede ser eficaz en presencia de un minimo de estabilidad y
legitimidad democrdtica. Al inscribirse en esta dptica de estabilidad, la politica de
eliminacién de minas y de desmantelamiento de armas ligeras y de pequefio calibre
constituye un medio ineludible para el logro de los objetivos de la politica de coope-
racién al desarrollo.

La Comision alega que la integracién de la lucha contra la proliferacién de armas
ligeras y de pequeno calibre en la politica comunitaria de cooperacién al desarrollo
se consagro en el marco del Acuerdo de Cotond, concretamente en su articulo 11,
apartado 3.

Dicha institucién anade que el propio Consejo y la comunidad internacional reco-
nocen el vinculo que une la politica de cooperacién al desarrollo y la acumulacién
desestabilizadora de armas ligeras y de pequeiio calibre.

Segtin la Comisién, apoyada por el Parlamento, la Decisién impugnada estd
comprendida, por su finalidad y contenido, dentro del dmbito de las competencias
comunitarias y, por lo tanto, podia haberse adoptado validamente tomando como
base el Tratado CE. La Comisién senala, en efecto, por una parte, que la finalidad de
la Decision impugnada no sélo es el fomento de la paz y la seguridad, sino también
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la mejora de las perspectivas de desarrollo sostenible en Africa Occidental. Por otra
parte, que el proyecto de reforzamiento de la unidad de armas ligeras dentro de la
Secretaria técnica de la CEDEAO, asi como el de contratacién de expertos para la
redaccion de un proyecto de convenio sobre armas ligeras, segiin estd previsto en
el anexo de la Decision impugnada, implican una ayuda de tipo clasico en el marco
de programas de cooperacién al desarrollo, que no requiere actividades especificas
propias del ambito de la PESC.

En la medida en que la Decisiéon impugnada se basa en la Accién Comin controver-
tida, la Comisién, apoyada por el Parlamento, solicita que esta dltima, y en particular
su titulo II, se declare ilegal por invadir las competencias de la Comunidad. En efecto,
si bien determinados aspectos de la lucha contra la proliferacion de armas ligeras y de
pequeno calibre pueden pertenecer al ambito de la PESC, especialmente las acciones
policiales o militares dirigidas a recoger dichas armas o a iniciar programas para
su destruccion, no es el caso de las medidas de ayuda financiera y técnica contem-
pladas en dicho titulo II, que pertenecen al ambito de las competencias comunitarias
en materia de cooperacion al desarrollo y de cooperacién econdmica, financiera y
técnica con terceros paises.

El Consejo, apoyado por la totalidad de los Gobiernos de los Estados miembros
coadyuvantes, estima que no puede invocarse infraccién alguna del articulo 47 UE,
toda vez que la lucha contra la proliferacién de las armas ligeras y de pequeio calibre
no forma parte de las competencias comunitarias en materia de politica de coopera-
cién al desarrollo ni de otras competencias de la Comunidad.

Por lo que respecta, en primer lugar, al articulo 47 UE, el Consejo pone de mani-
fiesto que dicha disposicién busca preservar el equilibrio de poderes establecido por
los Tratados y no puede ser interpretada en el sentido de que pretende proteger las
competencias atribuidas a la Comunidad en detrimento de de las que tiene la Unién.
Contrariamente a lo que afirma la Comisidn, el Consejo sostiene que el articulo 47 UE
no establece una frontera fija entre las competencias comunitarias y las de la Unién.
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Segun él, para determinar si la actuacion de la Unidn afecta a las competencias de la
Comunidad, ha de tenerse en cuenta la naturaleza de las competencias atribuidas a
la Comunidad en la materia de que se trate, en particular el cardcter complementario
de la competencia comunitaria en materia de cooperacién al desarrollo.

Segiin el Gobierno del Reino Unido, para que pudiera considerarse que un acto
basado en el Tratado UE es contrario al articulo 47 UE, seria preciso, en primer lugar,
que la Comunidad fuese competente para adoptar un acto con la misma finalidad y el
mismo contenido. En segundo lugar, el acto basado en el Tratado UE deberia invadir
una competencia atribuida a la Comunidad impidiendo o limitando su ejercicio, lo
que originaria un efecto de preferencia de las competencias comunitarias. Ahora
bien, segiin dicho Gobierno, tal efecto estd excluido en un campo como la coopera-
cién al desarrollo, en el que la Comunidad dispone de competencias paralelas.

El Consejo, apoyado en este aspecto por todos los Gobiernos de los Estados miem-
bros coadyuvantes, alega a continuacién que la lucha contra la acumulacién desesta-
bilizadora y la proliferacién de armas ligeras y de pequerio calibre no forma parte de
las competencias atribuidas a la Comunidad.

Senala que ni la lucha contra la proliferacion de dichas armas ni los objetivos méds
generales del mantenimiento de la paz y el fortalecimiento de la seguridad figuran
entre los objetivos de la Comunidad mencionados en los articulos 2 CE y 3 CE. Afiade
que, a tenor del articulo 177 CE, apartado 1, el principal objetivo de la politica comu-
nitaria de cooperacidn al desarrollo es la lucha contra la pobreza. Sostiene, en efecto,
que los objetivos de mantenimiento de la paz y de fortalecimiento de la seguridad
internacional pertenecen exclusivamente al dmbito del Tratado UE, en particular al
de la PESC. Pues bien, segun €, las disposiciones del Tratado CE no pueden interpre-
tarse extensivamente, so pena de quebrantar la coexistencia de la Unién y la Comu-
nidad como ordenamientos juridicos integrados pero diferenciados y la arquitectura
constitucional del conjunto constituido por los tres «pilares».
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Segun el Consejo, apoyado por los Gobiernos francés, neerlandés y del Reino Unido,
el hecho de que la proliferacion de armas ligeras y de pequeno calibre pueda tener
una incidencia accesoria sobre las perspectivas de desarrollo sostenible no implica
que el conjunto de este dmbito sea de competencia comunitaria.

El Consejo y el Gobierno del Reino Unido alegan, por otra parte, que, de seguirse
la tesis de la Comision, la PESC quedaria privada de todo efecto util. Este Gobierno
anade que, si bastase que una determinada actuacion tuviese una repercusion sobre
los objetivos perseguidos por una competencia comunitaria para que dicha actua-
cién quedase comprendida dentro del ambito de esa competencia, el alcance de las
competencias comunitarias ya no tendria limites, lo que estaria en contradiccién con
el principio de atribucién de competencias. El Gobierno neerlandés, por su parte,
no considera deseable restringir el papel de la PESC en lo que se refiere al manteni-
miento de la paz y la seguridad en los paises en desarrollo, puesto que dicha politica
permite al Consejo actuar de forma répida y eficaz en tales paises.

El Consejo, apoyado por los Gobiernos espanol, francés, sueco y del Reino Unido,
subraya que, habida cuenta del cardcter «mixto» del Acuerdo de Cotond, tampoco
puede deducirse de €l la existencia de una competencia comunitaria en materia de
lucha contra la acumulacion desestabilizadora y la proliferacion de armas ligeras y de
pequeno calibre.

Tanto el Consejo como la totalidad de los Gobiernos de los Estados miembros
coadyuvantes consideran, ademads, que la Decisién impugnada se adopté respetando
las disposiciones y el espiritu del Tratado UE. Sefialan, en efecto, que, dado que la
Decision impugnada tiene como principal objetivo luchar contra la acumulacion y la
proliferacion de armas ligeras y de pequerio calibre, pertenece no ya al ambito de las
competencias comunitarias, sino de las competencias de la Unién dentro del marco
de la PESC.
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Por una parte, segin ellos, la lucha contra la proliferacién de armas ligeras y de
pequerio calibre se inscribe dentro del objetivo fundamental de la PESC, enunciado
en el articulo 11 UE, que es el mantenimiento de la paz y el fortalecimiento de la
seguridad internacional. El Gobierno sueco anade que, en materia de lucha contra
la proliferacién de las armas ligeras y de pequefio calibre en Africa Occidental, el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas ha adoptado resoluciones en las que
ha invitado a la Comunidad internacional de donantes a aplicar la moratoria de
la CEDEAO sobre dichas armas y a apoyar a la Secretaria técnica de ésta.

Por otra parte, el Consejo y los Gobiernos de los Estados miembros coadyuvantes
ponen de manifiesto que, en la medida en que una actuacién pertenezca al ambito
de la PESC, el articulo 47 UE no se opone a que la Unién utilice los mismos métodos
empleados por la Comunidad en materia de cooperacién al desarrollo. Segin ellos,
para perseguir los objetivos que se le asignan en el marco de la PESC, la Unién
dispone de instrumentos que no se reducen a gestiones diplomdticas o militares,
sino que también incluyen acciones operativas, entre las que se cuentan la asistencia
financiera o técnica necesarias para la realizacion de tales objetivos.

El Consejo y el Gobierno francés subrayan, ademds, que la Accién Comun controver-
tida se ha aplicado mediante una serie de Decisiones en el ambito de la PESC, cuya
legalidad no ha sido impugnada por la Comisién, a saber, las Decisiones 2002/842/
PESC del Consejo, de 21 de octubre de 2002, relativa a la aplicacién de la Accién
Comitn 2002/589 con vistas a una contribucién de la Unién Europea para combatir
la acumulacién y la proliferacién desestabilizadoras de armas ligeras y de pequeiio
calibre en Europa Sudoriental (DO L 289, p. 1); 2003/543/PESC del Consejo, de 21 de
julio de 2003, relativa a la aplicacion de la Accién Comun 2002/589 con vistas una
contribucién de la Unién Europea para combatir la acumulacién y la proliferacion
desestabilizadoras de armas ligeras y de pequeno calibre en América Latina y el
Caribe (DO L 185, p. 59); 2004/790/PESC del Consejo, de 22 de noviembre de 2004,
por la que se prorroga y modifica la Decisién 2003/276/PESC relativa a la aplicacién
de la Accién Comun 2002/589 con vistas a una contribucién de la Unién Europea a
la destruccién de municién de armas ligeras y de pequeno calibre en Albania (DO
L 348, p. 45); 2004/791/PESC del Consejo, de 22 de noviembre de 2004, por la que
se prorroga y modifica la Decisién 2002/842 relativa a la aplicacion de la Accién
Comtn 2002/589 con vistas a una contribucién de la Unién Europea para combatir

I-3729



54

55

56

SENTENCIA DE 20.5.2008 — ASUNTO C-91/05

la acumulacidn y la proliferacion desestabilizadora de armas ligeras y de pequeiio
calibre en Europa Sudoriental (DO L 348, p. 46); 2004/792/PESC del Consejo, de
22 de noviembre de 2004, por la que se prorroga y modifica la Decisiéon 1999/730/
PESC por la que se aplica la Acciéon Comun 1999/34 con vistas a la contribucién de la
Unién Europea para combatir la acumulacidn desestabilizadora y la proliferacion de
armas ligeras y de pequefio calibre en Camboya (DO L 348, p. 47), y 2005/852/PESC
del Consejo, de 29 de noviembre de 2005, relativa a la destruccién de armas ligeras y
de pequeiio calibre (ALPC) y de su municién en Ucrania (DO L 315, p. 27).

Por tltimo, el Consejo, apoyado en ese sentido por los Gobiernos espanol y del Reino
Unido, estima que la excepcidn basada en la ilegalidad de la Accién Comun contro-
vertida es inadmisible, en la medida en que un demandante privilegiado, como la
Comision, no puede proponer una excepcion de ilegalidad frente a un acto cuya
anulacion podria haber instado directamente mediante un recurso al amparo del
articulo 230 CE.

Al mismo tiempo que se remiten a las alegaciones relativas a la Decisién impugnada,
el Consejo y los Gobiernos neerlandés, sueco y del Reino Unido sostienen que, en
cualquier caso, la Accién Comun controvertida se adoptd con estricta observancia
del articulo 47 UE.

Apreciacion del Tribunal de Justicia

Sobre la aplicacién del articulo 47 UE

Se desprende de los apartados 31 a 33 de la presente sentencia que, con arreglo
al articulo 47 UE, corresponde al Tribunal de Justicia velar por que los actos que,
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segun el Consejo, estdn comprendidos en el dmbito de aplicacién del titulo V del
Tratado UE y que pueden producir efectos juridicos, no invadan las competencias
que las disposiciones del Tratado CE atribuyen a la Comunidad.

Segun la Comisidn, la Decisién impugnada no respeta el reparto competencial esta-
blecido en el articulo 47 UE entre la Comunidad y la Unién por cuanto podria haberse
adoptado tomando como fundamento las competencias atribuidas a la Comunidad
en materia de cooperacién al desarrollo. Lo mismo puede decirse, segin ella, de las
disposiciones del titulo II de la Accién Comun controvertida, que la Decisién impug-
nada aplica, y que pertenecen, bien al ambito de las competencias de la Comunidad
en materia de cooperacién al desarrollo, bien al de las competencias relativas a la
cooperacidn econémica, financiera y técnica con terceros paises.

Es preciso, por lo tanto, verificar si las disposiciones de la Decisién impugnada
afectan a las competencias que tiene la Comunidad en virtud del Tratado CE, en la
medida en que habrian podido adoptarse, como sostiene la Comisién, basdndose
en las disposiciones de dicho Tratado (véanse, en este sentido, las sentencias, antes
citadas, de 13 de septiembre de 2005, Comisién/Consejo, apartado 40, y de 23 de
octubre de 2007, Comisién/Consejo, apartado 54).

En efecto, al establecer que ninguna disposicion del Tratado UE afectard a los
Tratados constitutivos de la Comunidad Europea ni a los Tratados y actos subsi-
guientes que los hayan modificado o completado, el articulo 47 UE pretende,
conforme a lo dispuesto en los articulos 2 UE, quinto guidn, y 3 UE, parrafo primero,
mantener y desarrollar el acervo comunitario.

Contrariamente a lo que afirma el Gobierno del Reino Unido, un acto generador
de efectos juridicos adoptado en el marco del titulo V del Tratado UE afecta a las
disposiciones del Tratado CE en el sentido del articulo 47 UE siempre que hubiera
podido adoptarse basdndose en este tltimo Tratado, sin que sea necesario examinar
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si dicho acto impide o limita el ejercicio de las competencias de la Comunidad. En
efecto, se desprende de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia que, cuando se
pone de manifiesto que las disposiciones de un acto adoptado en el marco de los
titulos V o VI del Tratado UE, tanto por su finalidad como por su contenido, tienen
por objeto principal aplicar una politica atribuida a la Comunidad por el Tratado CE
y podrian haber sido validamente adoptadas basdndose en este ultimo Tratado, el
Tribunal de Justicia declara que dichas disposiciones han sido adoptadas contravi-
niendo el articulo 47 UE (véanse, en este sentido, las sentencias, antes citadas, de
13 de septiembre de 2005, Comisién/Consejo, apartados 51 y 53, y de 23 de octubre
de 2007, Comisién/Consejo, apartados 69 a 74).

Puesto que el hecho de que un acto generador de efectos juridicos adoptado por la
Unién basdndose en el Tratado UE habria podido ser adoptado por la Comunidad
da lugar a una infraccién del articulo 47 UE, tampoco resulta pertinente saber si,
en una materia como la cooperacién al desarrollo, que no es competencia exclusiva
de la Comunidad y en la que, por consiguiente, nada impide a los Estados miem-
bros ejercer colectiva o individualmente sus competencias (véanse, en este sentido,
las sentencias de 30 de junio de 1993, Parlamento/Consejo y Comisién C-181/91 y
C-248/91, Rec. p. I-3685, apartado 16, y de 2 de marzo de 1994, Parlamento/Consejo,
C-316/91, Rec. p. I-625, apartado 26), dicho acto podria haber sido adoptado por los
Estados miembros en el ejercicio de sus competencias.

Por otra parte, la cuestion de si las disposiciones de dicho acto adoptado por la Unién
son competencia de la Comunidad afecta a la atribucién vy, por lo tanto, a la propia
existencia de esa competencia, y no a su naturaleza exclusiva o compartida (véase, en
este sentido, la sentencia de 30 de mayo de 2006, Comision/Irlanda, C-459/03, Rec.
p- 14635, apartado 93).

Procede, por lo tanto, determinar si la Decision impugnada infringe el articulo 47 UE
por cuanto podria haberse adoptado tomando como fundamento las disposiciones
del Tratado CE.
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Sobre la delimitacion de los dmbitos respectivos de la politica comunitaria de coope-
racién al desarrollo y de la PESC

Por lo que respecta a la politica comunitaria de cooperacién al desarrollo, el Tribunal
de Justicia ha declarado que los objetivos contemplados en el articulo 130 U del
Tratado CE (actualmente articulo 177 CE) son amplios, en el sentido de que las
medidas necesarias para su consecucion deben poder referirse a diferentes materias
especificas (sentencia de 3 de diciembre de 1996, Portugal/Consejo, C-268/94, Rec.
p. [-6177, apartado 37).

En efecto, los articulos 177 CE a 181 CE, relativos a la cooperacién con los paises en
vias de desarrollo, tienen por objeto no sélo el desarrollo econémico y social dura-
dero de estos paises, su insercién armoniosa y progresiva en la economia mundial y
la lucha contra la pobreza, sino también el desarrollo y la consolidacién de la demo-
cracia y del Estado de Derecho asi como el respeto de los derechos humanos y de
las libertades fundamentales, respetando los compromisos que han acordado en el
marco de las Naciones Unidas y de otras organizaciones internacionales (sentencia de
23 de octubre de 2007, Parlamento/Comisién, C-403/05, Rec. p. [-9045, apartado 56).

Ademais, de la Declaracion conjunta del Consejo y de los representantes de los
Gobiernos de los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo, del Parlamento
y de la Comisién sobre la politica de desarrollo de la Unién Europea, titulada «El
consenso europeo sobre desarrollo» (DO 2006, C 46, p. 1), resulta que no habra desa-
rrollo sostenible ni erradicacion de la pobreza sin paz y seguridad y que la consecu-
cién de los objetivos de la nueva politica de desarrollo de la Comunidad pasa necesa-
riamente por la promocidn de la democracia y del respeto de los derechos humanos
(sentencia Parlamento/Comisidn, antes citada, apartado 57).
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Por lo tanto, si bien no hay que limitar los objetivos de la actual politica comuni-
taria de cooperacién al desarrollo a las medidas directamente encaminadas a la
lucha contra la pobreza, para que una medida esté comprendida en el &mbito de esa
politica es preciso, no obstante, que contribuya a la consecucion de los objetivos de
desarrollo econémico y social de dicha politica (véase, en este sentido, la sentencia
Portugal/Consejo, antes citada, apartados 44, 60, 63 y 73).

A este respecto, de diversos documentos emanados de las instituciones de la Unién
y del Consejo Europeo se desprende que determinadas medidas dirigidas a prevenir
la fragilidad de los paises en vias de desarrollo, incluidas las adoptadas en el marco
de la lucha contra la proliferacion de las armas ligeras y de pequeno calibre, pueden
contribuir a eliminar o reducir obstdculos al desarrollo econdmico y social de dichos
paises.

Asi, el 21 de mayo de 1999, el Consejo «Desarrollo» de la Unién Europea adopté una
resolucién sobre las armas ligeras, en la que presenta la proliferaciéon de dichas armas
como un problema de dimensiones planetarias que, en particular en zonas de crisis
y en paises con una situacion de seguridad inestable, constituyen un obstdculo a un
desarrollo econémico y social pacifico. Mas recientemente, dentro de la Estrategia
de la Unién Europea contra la acumulacion y el trafico ilicitos de armas pequenias
y ligeras y de sus municiones adoptada por el Consejo Europeo reunido los dias 15
y 16 de diciembre de 2005 (doc. n° 5319/06 PESC 31, de 13 de enero de 2006), éste
menciond, entre las consecuencias de la proliferacién ilicita de las armas ligeras y
de pequeno calibre, en particular, las relativas al desarrollo de los paises afectados,
a saber, debilitamiento de las estructuras del Estado, desplazamiento de personas,
desmoronamiento de los servicios sanitarios y educativos, declive de la actividad
econdmica, reduccion de los recursos del Estado, propagacion de pandemias y dafos
al tejido social, que dan lugar a largo plazo a la reduccidn o la retirada de la ayuda al
desarrollo, afiadiendo que dichas consecuencias constituyen, para el Africa subsaha-
riana principalmente afectada, un factor fundamental de freno al desarrollo.
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Asimismo, la Declaraciéon conjunta del Consejo y de los Representantes de los
Gobiernos de los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo, del Parlamento
y de la Comision sobre la politica de desarrollo de la Unién Europea, a que se ha
hecho referencia en el apartado 66 de la presente sentencia, cita, en su punto 37, la
inseguridad y los conflictos armados entre los principales obsticulos para la conse-
cucién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, acordados en el marco de las
Naciones Unidas, mencionando, dentro de ese contexto, la lucha contra la prolifera-
cién incontrolada de armas ligeras y de pequeiio calibre.

Ello no obstante, para que, en el marco de su politica de cooperacidn al desarrollo, la
Comunidad pueda adoptar una medida concreta dirigida a luchar contra la prolife-
racién de las armas ligeras y de pequerio calibre, dicha medida debe estar compren-
dida, tanto por su finalidad como por su contenido, en el ambito de aplicacién de las
competencias que el Tratado CE le atribuye en esa materia.

No ocurre asi, cuando dicha medida, pese a contribuir al desarrollo econémico y
social de paises en vias de desarrollo, tiene como objetivo principal aplicar la PESC.

En efecto, si el examen de una medida muestra que ésta persigue un doble objetivo
0 que tiene un componente doble, y si uno de ellos puede calificarse de principal,
mientras que el otro sélo es accesorio, dicho acto debe fundarse en una sola base juri-
dica, a saber, aquella que exige el objetivo o el componente principal (véanse, en este
sentido, las sentencias de 11 de septiembre de 2003, Comisién/Consejo, C-211/01,
Rec. p. I-8913, apartado 39; de 29 de abril de 2004, Comisién/Consejo, C-338/01,
Rec. p. 1-4829, apartado 55, y de 10 de enero de 2006, Comisién/Consejo, C-94/03,
Rec. p. I-1, apartado 35; asi como, en cuanto a la aplicacion del articulo 47 UE, las
sentencias, antes citadas, de 13 de septiembre de 2005, Comisién/Consejo, aparta-
dos 51 a 53, y de 23 de octubre de 2007, Comisién/Consejo, apartados 71 a 73).
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De ello se desprende que las medidas de lucha contra la proliferacién de armas
ligeras y de pequefio calibre no estan incluidas entre las competencias atribuidas a
la Comunidad en materia de politica de cooperacién al desarrollo cuando, por razén
de su objetivo o de su componente principal, se inscriben dentro de la realizacién de
la PESC.

Por lo que respecta a una medida que persiga a la vez varios objetivos o que tenga
varios componentes, sin que uno de ellos sea accesorio del otro, el Tribunal de
Justicia ha declarado que, cuando son por tanto aplicables distintas bases juridicas
del Tratado CE, tal medida debe basarse, excepcionalmente, en las distintas bases
juridicas pertinentes (véanse, en este sentido, las sentencias, antes citadas, de 11 de
septiembre de 2003, Comision/Consejo, apartado 40, y de 10 de enero de 2006,
Comisién/Consejo, apartado 36).

No obstante, en virtud del articulo 47 UE, dicha solucién queda excluida en el caso
de una medida que persiga varios objetivos o que tenga varios componentes perte-
necientes, respectivamente, al dmbito de la politica de cooperaciéon al desarrollo,
tal como se le atribuye a la Comunidad en el Tratado CE, y al de la PESC, sin que
ninguno de ellos sea accesorio del otro.

En efecto, como quiera que el articulo 47 UE se opone a que la Unién, basindose
en el Tratado UE, adopte una medida que habria podido ser adoptada validamente
tomando como fundamento el Tratado CE, la Unién no puede recurrir a una base
juridica correspondiente al &mbito de la PESC para adoptar disposiciones que perte-
necen asimismo al dmbito de una competencia atribuida por el Tratado CE a la
Comunidad.

A la luz de estas consideraciones, procede determinar si, como sostiene la Comision,
la Decision impugnada, que aplica la Acciéon Comun controvertida con vistas a una
contribucién de la Unién a la CEDEAO en el marco de la moratoria sobre las armas
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ligeras y de pequeiio calibre, estd comprendida tanto por su finalidad como por su
contenido dentro del 4mbito de la politica de cooperacion al desarrollo atribuida a la
Comunidad por el Tratado CE.

Sobre la finalidad de la Decisién impugnada

Por lo que respecta a la finalidad de la Decisién impugnada, se desprende tanto de
su titulo como de las referencias de su encabezamiento y de los puntos 2 a 4 de su
exposicién de motivos que, al contribuir financiera y técnicamente a una iniciativa
de la CEDEAO en el ambito de la lucha contra la proliferacion de armas ligeras y de
pequefio calibre, dicha Decision tiene por objeto aplicar la Accién Comun controver-
tida que el Consejo adopt6 basandose en el titulo V del Tratado UE.

Puesto que la Decisién impugnada constituye la aplicacién de un acto perteneciente
al ambito de la PESC, procede examinar previamente si debe interpretarse, por ello,
que dicha Decisién tiene como finalidad alcanzar los objetivos de la PESC mas bien
que los de la politica comunitaria de cooperacién al desarrollo.

A este respecto, y sin que sea necesario examinar en esta fase la excepcién propuesta
por la Comisién, basada en la supuesta ilegalidad de la Accién Comuin controvertida,
procede senalar que ésta se presenta, en sus considerandos, como una medida desti-
nada a sustituir a la Accién Comun 1999/34, a fin de incluir, en su caso, las muni-
ciones de armas ligeras.

Segun se desprende del articulo 1, apartado 1, de la Accién Comin controvertida,
ésta se marca como objetivos luchar contra la acumulacién desestabilizadora y la
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proliferacion de armas de pequeio calibre y contribuir a acabar con ellas; contribuir
a la reduccién de la acumulacién existente de este tipo de armas y su municién a un
nivel que se corresponda con las necesidades legitimas en materia de seguridad de
cada pais, y ayudar a resolver los problemas causados por dicha acumulacién.

Tales objetivos se concretan, por una parte, en el titulo I de la Accién Comun contro-
vertida, que enumera determinados principios y determinadas medidas sobre los
cuales la Union se esfuerza por alcanzar un consenso con el fin de combatir la acumu-
lacién desestabilizadora y la proliferacion de armas ligeras y de pequeiio calibre, v,
por otra parte, en el titulo II de dicha Accién Comun, que trata de la asistencia finan-
ciera y técnica aportada por la Unidn a los proyectos que contribuyan a la aplicacion
de los referidos principios y medidas.

Pues bien, no resulta de la Accién Comun controvertida que la ejecucién del
programa de lucha contra la proliferaciéon de armas ligeras y de pequeiio calibre
que anuncia revista necesariamente la forma de medidas que se inscriban mas bien
dentro de la persecucién de objetivos de la PESC, como el mantenimiento de la paz
y el fortalecimiento de la seguridad internacional, que en la persecucién de los obje-
tivos de la politica comunitaria de cooperacién al desarrollo.

A este respecto, debe senalarse, en primer lugar, que la Accién Comun 1999/34, a
la que sucedié la Accién Comun controvertida y cuyos objetivos, principios enume-
rados y tipo de contribucién planeado retomé integramente esta ultima, enunciaba
claramente, en su primer considerando, que el fenémeno de acumulacién excesiva
e incontrolada y de proliferaciéon de armas ligeras y de pequeno calibre supone una
amenaza para la paz y la seguridad y reduce las perspectivas de desarrollo sostenible
en muchas zonas del mundo, inscribiendo por consiguiente, de entrada, la lucha
contra ese fenémeno en una doble 6ptica de mantenimiento de la paz y de la segu-
ridad internacionales, por un lado, y de salvaguarda de las perspectivas de desarrollo,
por otra.
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Seguidamente, de las disposiciones del titulo II de la Accién Comun controvertida,
que, recogiendo las de la Accién Comuin 1999/34, precisan el tipo de contribucién
que aportard la Unioén y el tipo de tareas que incumbirdn, en ese marco, al Consejo y
a la Comision, resulta que los objetivos y el programa de actuacidn fijados por dicha
Accién Comun no sélo pueden ser aplicados por la Unién, dentro del marco de la
PESC, sino también por la Comunidad, basindose en sus propias competencias.

En efecto, el articulo 7 de la Accién Comun controvertida senala que corresponde al
Consejo decidir sobre la asignacion de la contribucién financiera y técnica contem-
plada en el articulo 6 de la propia Accién Comun, precisando en el apartado 2 del
articulo 7, que, «sin perjuicio de las operaciones de la Comunidad», el Consejo
decidird, sobre una base individualizada, los principios, normas y financiacién de
los proyectos que aplican dicha Accién Comdun. El hecho de que la Accién Comin
controvertida pueda ser aplicada tanto por la Comunidad como por la Unién se
confirma en el articulo 8 de ésta, en el que el Consejo toma nota de que la Comision
tiene la intencién de orientar sus actividades en orden a la consecucién de los obje-
tivos y prioridades de esa Accién Comun a través, llegado el caso, de las oportunas
medidas comunitarias; y en el articulo 9 de dicha Accién Comun, que deja al Consejo
y a la Comisidn la responsabilidad de garantizar la coherencia de las actividades de
la Unidén en el campo de las armas de pequeiio calibre, «en particular en relacién
con sus politicas de desarrollo», y la aplicaciéon de sus actividades respectivas, cada
uno con arreglo a sus competencias. La necesidad de una coherencia de las acti-
vidades de la Unidn en el dmbito de las armas ligeras y de pequeiio calibre vuelve,
ademds, a aparecer, con idéntica referencia a las «politicas [de la Unién] en materia
de desarrollo», en el articulo 4, apartado, 2, de la Decisién impugnada.

La conclusién de que los objetivos de la Accién Comun controvertida pueden ser
aplicados tanto por la Unidn, en el marco del titulo V del Tratado UE, como por la
Comunidad, en el marco de su politica de cooperacion al desarrollo, se corresponde,
por ultimo, con el enfoque preconizado por las instituciones de la Unién y por el
Consejo Europeo en diversos documentos.
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En primer lugar, el propio Consejo, en la resolucion sobre las armas ligeras, mencio-
nada en el apartado 69 de la presente sentencia, al mismo tiempo que hace referencia
a la accién emprendida por la Unidn en el marco de la PESC y que recuerda la nece-
sidad de garantizar la coherencia de las actividades de la UE en materia de armas de
pequeno calibre, en particular en lo que se refiere a la PESC, recomienda no obstante,
en ese mismo documento, que, en el ambito de la cooperacidn para el desarrollo,
la Comunidad y los Estados miembros presten particular atencién a las medidas
encaminadas a la «inclusién de la problematica de las armas de pequeno calibre en
el didlogo politico con los ACP y otros paises interlocutores de la UE en el ambito
de la cooperacion para el desarrollo; [al] apoyo en materia de cooperacion para el
desarrollo para los paises que pidan asistencia para controlar o eliminar los exce-
dentes de armas de pequeio calibre [...]; [a] estudiar la prestacién de apoyo, cuando
sea necesario, al fortalecimiento de unas instituciones publicas y una legislacién
adecuadas para controlar mejor las armas de pequeno calibre», anadiendo, en rela-
cién con este tltimo extremo, que «las primeras intervenciones podrian centrarse en
el sur de Africa [...] y en Africa occidental [(CEDEAOQ)], regiones en las cuales se han
registrado avances importantes y se han desarrollado y acordado marcos para luchar
contra la proliferacién de armas de pequeiio calibre».

En segundo lugar, dentro de la Estrategia de la Unién Europea contra la acumula-
cién y el tréfico ilicitos de armas pequenas y ligeras y de sus municiones, citada en
el apartado 69 de la presente sentencia, el Consejo Europeo menciona en particular,
entre los medios de que disponen la Unidn, la Comunidad y los Estados miembros
para responder a la amenaza de proliferacion ilicita de dichas armas, ademas de las
operaciones civiles y militares de gestién de crisis y otros instrumentos diplomd-
ticos, los acuerdos de asociacién y cooperacién con terceros paises y los programas
de desarrollo y de asistencia que pertenezcan al ambito de la cooperacion CE-ACP
e incluyan un capitulo dedicado a las armas pequeiias y ligeras y a sus municiones.
Tras haber sefialado, en su punto 15, que, segtin el Consejo Europeo, el desafio al que
debe hacer frente una estrategia de la UE sobre las armas pequefias y ligeras consiste
en responder a esta amenaza y garantizar la coherencia entre sus politicas de segu-
ridad y de desarrollo, dicho documento menciona, como elemento final del plan de
accion anunciado para dar respuesta a la acumulacion de dichas armas, el hecho de
«garantizar la coherencia y la complementariedad entre las decisiones del Consejo
en el marco de la PESC y las acciones ejecutadas por la Comision en el dmbito de la
ayuda al desarrollo, con el fin de favorecer un planteamiento coherente de todas las
actividades de la UE en el dmbito de las armas pequerias y ligeras».
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En tercer lugar, en el apartado 37 de la Declaracion conjunta del Consejo y de los
representantes de los Gobiernos de los Estados miembros reunidos en el seno
del Consejo, del Parlamento y de la Comision sobre la politica de desarrollo de la
Unién Europea, mencionada en el apartado 66 de la presente sentencia, se anuncian
medidas concretas destinadas a limitar la proliferacién incontrolada de armas ligeras
y de pequeno calibre que se adoptardn, en consonancia con la estrategia Europea
para combatir la acumulacién y el tréfico ilicito de dichas armas y sus municiones,
por «la Unidn, en el marco de las respectivas competencias de la Comunidad y de los
Estados miembros».

Asi pues, dado que el acto perteneciente al dmbito de la PESC que la Decision
impugnada tiene por objeto aplicar no excluye que sus objetivos puedan alcanzarse
mediante medidas adoptadas por la Comunidad basdndose en sus competencias en
materia de cooperacion al desarrollo, procede examinar si la Decision impugnada,
como tal, debe considerarse una medida que persigue objetivos pertenecientes al
ambito de la politica comunitaria de cooperacién al desarrollo.

A este respecto, el punto 1 de la exposiciéon de motivos de la Decision impugnada
afirma que la acumulacion y proliferacién excesivas e incontroladas de armas ligeras
y de pequefio calibre no sdlo constituyen una amenaza para la paz y la seguridad, sino
que, ademds, reducen las perspectivas de desarrollo sostenible, particularmente en
Africa occidental.

Segtin se desprende del punto 2 de su exposicién de motivos, la Decisién impugnada
estd orientada a aplicar la Accién Comuin controvertida, con la que la Unién pretende,
singularmente mediante la promocién de medidas que fomenten la confianza, perse-
guir los objetivos mencionados en el articulo 1 de dicha Accién Comun, a saber, la
lucha contra la acumulacién desestabilizadora y la proliferacion de armas ligeras y
de pequeiio calibre y la reduccion de la acumulacidn existente de este tipo de armas.
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Contrariamente a lo que afirman la Comisién y el Parlamento, no puede negarse que
la Decisién impugnada, en la medida en que tiene por objeto prevenir una nueva
acumulacién de armas ligeras y de pequefio calibre en Africa Occidental que pudiera
desestabilizar dicha zona, se inscribe dentro de una perspectiva general de manteni-
miento de la paz y fortalecimiento de la seguridad internacional.

Sin embargo, no puede inferirse de la Decisién impugnada que su preocupacién por
eliminar o reducir el obstidculo que para el desarrollo de los paises afectados consti-
tuye la acumulacién de tales armas sea puramente accesoria con respecto a sus obje-
tivos de mantenimiento de la paz y fortalecimiento de la seguridad internacional.

En efecto, como lo confirman los puntos 3 y 4 de la exposicion de motivos de dicha
Decision, la contribucion financiera y técnica que la Unién se propone aportar sirve
para consolidar la iniciativa adoptada en el ambito de las armas ligeras y de pequeio
calibre por la CEDEAO.

Por lo tanto, la Decisién impugnada tiene por finalidad especifica fortalecer las capa-
cidades de un grupo de paises africanos en vias de desarrollo para luchar contra un
fenémeno que constituye, segiin el punto 1 de la exposicién de motivos de la Deci-
sion, un obstaculo para el desarrollo sostenible de dichos paises.

De ello se desprende que la Decisiéon impugnada persigue varios objetivos perte-
necientes, respectivamente, al 4mbito de la PESC y de la politica de cooperacién al
desarrollo, sin que ninguno de ellos sea accesorio del otro.
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Sobre el contenido de la Decisién impugnada

La conclusién extraida en los apartados anteriores del examen de la finalidad de la
Decision impugnada no resulta desmentida por el andlisis de su contenido.

En efecto, del articulo 1, apartado 2, de ésta se desprende que contempla una contri-
bucién financiera y una asistencia técnica para crear una unidad de armas ligeras
dentro de la Secretaria técnica de la CEDEAO vy para transformar en convenio la
moratoria existente entre los Estados miembros de dicha Organizacion en materia de
armas ligeras y de pequerio calibre. A tal efecto, la Decision impugnada prevé, en su
articulo 4, apartado 1, un importe de referencia de 515.000 euros.

En virtud del articulo 3 de la Decisién impugnada, la ejecucién financiera de dicha
Decision estard encomendada a la Comision vy, al haber celebrado ésta un acuerdo de
financiacién con la CEDEAO, adoptard la forma de una ayuda no reembolsable que,
servird, en particular, para cubrir durante un periodo de un afo las retribuciones,
gastos de desplazamiento, suministros y equipos necesarios para la creacién de una
unidad de armas ligeras dentro de la Secretaria técnica de la CEDEAO, asi como para
la transformacidn de la referida moratoria en convenio.

Por lo que respecta a la asistencia técnica que deberd ser aportada por la Unidn, se
desprende del proyecto que figura en el anexo de la Decision impugnada que incluye
el nombramiento de expertos encargados de efectuar los estudios necesarios para la
redaccion de un proyecto de convenio.

Ahora bien, como ha sefialado el Abogado General en el punto 211 de sus conclu-
siones, una contribucidn financiera, al igual que una asistencia técnica, inicamente
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pueden calificarse de instrumento perteneciente al ambito de la PESC o de la politica
comunitaria de cooperacion al desarrollo a la luz de los objetivos que se persigan.

En efecto, si bien existen medidas como la prestacién de apoyo politico al esta-
blecimiento de una moratoria o incluso la colecta y la destruccién de armas, que
corresponden mads bien al dmbito de las operaciones de mantenimiento de la paz,
de fortalecimiento de la seguridad internacional o de promocién de la coopera-
cién internacional, que se inscriben entre los objetivos de la PESC enunciados en
el articulo 11 UE, apartado 1, la decisién de movilizar fondos y prestar asistencia
técnica a un grupo de paises en desarrollo para alcanzar un proyecto de convenio

puede pertenecer tanto al ambito de la politica de cooperacidn al desarrollo como al
de la PESC.

En cuanto al hecho de que la Accién Comun controvertida haya sido aplicada
mediante otras decisiones adoptadas en el marco del titulo V del Tratado UE, cuya
legalidad no ha impugnado la Comision, no puede determinar el resultado del examen
que al Tribunal de Justicia le corresponde efectuar en el marco del presente asunto.
En efecto, la determinacién de la base juridica de un acto debe realizarse teniendo
en cuenta su finalidad y su contenido propios, y no la base juridica empleada para la
adopcidén de otros actos de la Unidn que, en su caso, presenten caracteristicas simi-
lares (véase, en este sentido, la sentencia de 10 de enero de 2006, Comisién/Consejo,
antes citada, apartado 50).

Por otra parte, como se ha puesto de relieve en el apartado 87 de la presente sentencia,
la Accién Comun controvertida que la Decisién impugnada tiene por objeto aplicar
no excluye en si misma que el objetivo de lucha contra la proliferacién de las armas
ligeras y de pequeiio calibre pueda alcanzarse mediante medidas adoptadas por la
Comunidad, cuando menciona, en sus articulos 8 y 9, la intencién de la Comisién
de orientar sus actividades en orden a la consecucién de dicho objetivo a través,
llegado el caso, de las oportunas medidas comunitarias, asi como la obligacién del
Consejo y la Comision de garantizar la coherencia de las actividades de la Unién en el
campo de las armas de pequeno calibre, en particular en relacién con sus politicas de
desarrollo, y la aplicacion de sus actividades respectivas, cada uno con arreglo a sus
competencias.
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Resulta de lo anterior que la Decisiéon impugnada consta, atendiendo a su finalidad
y su contenido, de dos componentes, sin que ninguno de ellos pueda considerarse
accesorio del otro, pertenecientes, uno, al dmbito de la politica comunitaria de
cooperacidn al desarrollo y, el otro, al de la PESC.

Habida cuenta de las consideraciones que figuran en los apartados 76 y 77 de la
presente sentencia, procede concluir que el Consejo no observoé el articulo 47 UE,
al adoptar la Decisién impugnada basidndose en el titulo V del Tratado UE, pese a
pertenecer ésta asimismo al dmbito de la politica de cooperacién al desarrollo.

Por consiguiente, procede anular la Decisién impugnada.

Como quiera que dicha Decisiéon debe ser anulada por sus propios vicios, no es
preciso examinar la excepcién basada en la supuesta ilegalidad de la Accién Comun
controvertida.

Costas

A tenor del articulo 69, apartado 2, del Reglamento de Procedimiento, la parte que
pierda el proceso sera condenada en costas, si asi lo hubiera solicitado la otra parte.
Al no haber solicitado la Comisién la condena en costas del Consejo, ambas institu-
ciones cargardn con sus propias costas. Con arreglo a lo dispuesto en el apartado 4
del mismo articulo, quienes hayan intervenido como coadyuvantes en el presente
litigio soportardn sus propias costas.
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En virtud de todo lo expuesto, el Tribunal de Justicia (Gran Sala) decide:

1) Anular la Decisién 2004/833/PESC del Consejo, de 2 de diciembre de 2004,
por la que se aplica la Accion Comtn 2002/589/PESC con vistas a una contri-
bucion de la Unién Europea a la CEDEAO en el marco de la moratoria sobre
las armas ligeras y de pequeiio calibre.

2) La Comision de las Comunidades Europeas y el Consejo de la Union Europea
cargaran con sus propias costas.

3) El Reino de Dinamarca, el Reino de Espaiia, la Republica Francesa, el Reino
de los Paises Bajos, el Reino de Suecia y el Reino Unido de Gran Bretaia e
Irlanda del Norte, asi como el Parlamento Europeo, cargaran con sus propias
costas.

Firmas
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