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Resumen

El objeto de este trabajo es el analisis de la legitimacién activa de las personas fisicas y juridicas en
el marco del recurso de anulacidn, teniendo en cuenta la clasificacidn tripartita de actos impugnables
recogida en el art. 263 TFUE, parrafo cuarto. Asimismo, se delimita el alcance del régimen judicial
general del Tribunal de Justicia de la Unién Europea y se estudian las excepciones en el marco de la
PESC. Finalmente, el autor trata de definir los conceptos introducidos por el Tratado de Lisboa, esto
es, las «medidas de ejecucion» y los «actos reglamentarios». En relacién con estos ultimos, contrapone
las diferentes concepciones formales y materiales presentes en la doctrina y analiza la concepcion
procedimental defendida por el Tribunal de Justicia.
Palabras clave: legitimacion activa; excepcion de ilegalidad; recurso de anulacién; afectacion directa e
individual; acto reglamentario; medidas de ejecucion.

Abstract

The object of this paper is to analyse the right of natural or legal persons to institute proceedings
in the context of an action for annulment, taking into account the tripartite classification of
challengeable acts provided for in the Article 263(4) TFEU. The scope of the general judicial system
of the Court of Justice of the European Union is also delimited, and the exceptions in the context of
the CFSP are examined. Finally, the author attempts to define the concepts introduced by the Treaty
of Lisbon, namely «implementing measures» and «regulatory acts». In this regard, he compares the
different formal and material meanings present in the doctrine and analyses the procedural concept
defended by the Court of Justice.
Keywords: right of natural or legal persons to institute proceedings; action for annulment; individual and direct
effect; regulatory act; implementing measures.
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1. INTRODUCCION

El control de legalidad ejercido por el Tribunal de Justicia de la Union Europea (TJUE) es
una exigencia inherente al Estado de Derecho. Este valor, reconocido en el art. 2 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), informa toda la actividad europea en cuanto los
Estados miembros y las instituciones no pueden sustraerse al examen de la conformidad de
sus actos con la carta constitucional fundamental que constituyen los Tratados? . El Tribunal
de Luxemburgo, como autoridad judicial suprema, garantiza el respeto del Derecho en la
interpretacion y aplicacion de los Tratados y vela por que los Estados miembros respeten
las obligaciones establecidas en los mismos, de conformidad con el art. 19.1 del Tratado de

25T) de 23 de abril de 1986, Les Verts/Parlamento, asunto 294/83, ECLI:EU:C:1986:166, apartado 23.
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la Unién Europea (TUE). Controla asi tanto la legalidad de los actos de las instituciones,
organos y organismos de la Unién en sentido estricto (legalidad ordinaria) como la legalidad
constitucional® . De esta forma se garantiza, ademas, que las personas fisicas y juridicas
puedan acceder al foro europeo y proteger sus derechos e intereses, lo que vincula la idea
del Estado de Derecho con el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva. Este ultimo
estd reconocido en el art. 47 Carta de Derechos Fundamentales de la Uni6n Europea (CDFUE),
y obliga a la Unién y a los Estados miembros a establecer las vias de recurso necesarias
para proteger los intereses de los justiciables* . Las personas fisicas y juridicas estan asi
legitimadas para interponer los recursos contemplados en el TFUE contra todo acto u omision
ilegal de las instituciones, 6rganos y organismos europeos.

En principio, la entrada en vigor de la Carta, el 1 de diciembre de 2009, no pretendié
modificar el sistema de control jurisdiccional de la Unién. La sombra de la Convencion
sobre el futuro de Europa, encargada de redactar el borrador del Tratado por el que se
establece una Constitucion para Europa, y el rechazo de Francia y los Paises Bajos al texto
constitucional marcaron el camino del Tratado de Lisboa. Este nuevo acuerdo convierte a
aquella en un instrumento auténomo y vinculante (art. 6 TUE, apartado 1) y mantiene
practicamente intacto el control de legalidad ejercido por el TJUE, asi como las normas
relativas a la admisibilidad de los recursos interpuestos directamente ante el Tribunal de
Justicia. No obstante, el Tratado de 13 de diciembre de 2007 modifica determinados aspectos
del TFUE (arts. 251 a 281 TFUE) y, en particular, el art. 263 TFUE, parrafo cuarto. Estas
reformas fueron introducidas precisamente para satisfacer el mandato previsto en el art. 47
CDFUE. Tales modificaciones ampliaron los supuestos de impugnacion directa de los actos
normativos, con la finalidad de que las personas fisicas y juridicas no se viesen obligadas a
incumplir el Derecho de la Unién Europea (DUE) para tener acceso al foro europeo® .

La introduccién del cuarto parrafo en el art. 263 TFUE puede ser visto, asi pues, como un
significativo avance en la consecucién de una verdadera Unién de Derecho a nivel europeo,
pero tal gesta no ha estado exenta de dificultades. Precisamente por eso, en este trabajo se
analizan diversos aspectos problematicos del tnico instrumento de impugnacién directa que
permite a las personas fisicas y juridicas atacar la legalidad de aquellos actos que vulneren
sus derechos fundamentales: el recurso de anulacién. Esto significa que quedan fuera de
este anadlisis el recurso de omisién (art. 265 TFUE), que es el Unico instrumento que prevé
el ordenamiento juridico europeo para atacar la inactividad de la Unién, y la excepcion
de ilegalidad (art. 277 TFUE), la cual, en el derecho interno, equivaldria a la impugnacion
indirecta de reglamentos prevista en el art. 26.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora

3 L6pez Garrido (2022, p. 446).

4 STS (Gran Sala) de 6 de octubre de 2020, Etat luxembourgeois, asuntos acumulados C-245/19 y C-246/19,
ECLI:EU:C:2020:795, apartado 47. En este contexto, el Tribunal de Justicia ha venido reconociendo el principio de
legalidad y la posibilidad de impugnar en via judicial la validez de aquellas actuaciones de las instituciones, érganos
y organismos de la Unidn contrarias al orden juridico europeo. Véase también las SSTJ de 16 de febrero de 2022,
Hungria c. Parlamento, asunto C-156/21, ECLI:EU:C:2022:97; de 16 de febrero de 2022, Hungria c. Parlamento, asunto
C-157/21, ECLI:EU:C:2022:98; de 23 de noviembre de 2021, IS, asunto C-564/19, ECLI:EU:C:2021:949, entre muchas
otras.

5 Esta introduccion de la Carta en el ordenamiento juridico europeo, sin apenas una modificacién normativa del
sistema de control jurisdiccional, se debe relacionar con el reconocimiento jurisprudencial previo del derecho a un
recurso efectivo ante el juez como principio general del DUE, de acuerdo con las explicaciones sobre la Carta del
Presidium de la Convencion encargada de su redaccién (2007/C 303/02). Vid. STJ de 15 de mayo de 1986, Johnston,
asunto 222/84, ECLI:EU:C:1986:206, apartados 18-19.
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de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa® . El presente trabajo trata de arrojar luz acerca
del tercer supuesto de impugnacion previsto en el art. 263 TFUE, parrafo cuarto, introducido
por el Tratado de Lisboa. De esta forma, se aborda la problematica generada en torno a los
conceptos de «acto reglamentario» y «medidas de ejecucion».

2. RECURSO DE ANULACION (ART. 263 TFUE)

La accién de anulacidn, pieza clave dentro del sistema europeo de recursos, es una via de
impugnacion directa que permite controlar la legalidad de las disposiciones adoptadas por las
instituciones, 6rganos y organismos de la Union destinadas a producir efectos juridicos frente
a terceros (arts. 263, 264 y 266 TFUE). Se inspira en el recurso contencioso-administrativo
francés y convierte al Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) en juez contencioso-
administrativo y, al mismo tiempo, en Tribunal Constitucional’ . Este control indiferenciado de
la legalidad ordinaria y constitucional permite a los justiciables impugnar, entre otras cosas, la
validez de los actos legislativos y no legislativos de la Union y garantizar la proteccion de los
derechos fundamentales reconocidos en la CDFUE.

Los demandantes deben basar su pretension en alguno de los motivos de impugnacién
previstos en el art. 263, parrafo segundo. Esto es, por incompetencia, vicios sustanciales
de forma, violacién de los Tratados o de cualquier norma juridica relativa a su ejecucién y
desviacion de poder® . También deben respetar el plazo de interposicién previsto en parrafo
sexto. El recurso de anulacion debe interponerse en el plazo de dos meses a partir, segun los
casos, de la publicacién del acto, de su notificacién al recurrente o, a falta de ello, desde el
dia en que éste haya tenido conocimiento de este (art. 263 TFUE, parrafo sexto). Si el acto es
objeto de publicacién y notificacién, esta ultima suele determinar el inicio del cémputo del
plazo.

Como analizaremos a continuacion, no todos los demandantes tienen la misma
legitimacion. En particular, las personas fisicas y juridicas no se consideran demandantes
privilegiados, pues «el sistema de proteccion jurisdiccional del Tratado no prevé el derecho de
accién general de los particulares, sino que lo limita en funcién de su interés individual»? . En
este sentido, los particulares no pueden interponer un recurso directo contra todos los actos
normativos, incluidos los actos legislativos. De lo contrario, tal posibilidad equivaldria en la

6 La excepcion de ilegalidad es una via de impugnacién indirecta que permite a los justiciables controlar de manera
incidental la legalidad de una norma europea de alcance general en el marco de un recurso principal (normalmente,
de anulacidn) en el que se estd cuestionando su validez con ocasion de la impugnacién directa de un acto particular de
aplicacién de aquélla. Dada su naturaleza incidental, para poder acudir a esta via es necesario que la ejecucién del acto
de alcance general requiera de actos de aplicacion singulares en el marco de un litigio en el que aquélla se cuestiona.
Por tanto, este recurso no constituye un procedimiento auténomo o recurso independiente, sino un medio procesal
de defensa «frente a la aplicacién en un caso concreto de disposiciones de alcance general irregulares». Vid. SSTJ de
6 de marzo de 1979, Simmenthal c. Comisién, asunto 92/78, ECLI:EU:C:1979:53, apartado 40; (Sala Segunda) de 11
de julio de 1985, Salerno, asuntos acumulados 87, 130/77, 22/83, 9 y 10/84, ECLI:EU:C:1985:318, apartado 36; Arzoz
Santisteban (2022, pp. 179-184); Sanz Hermida (2015, pp. 516-517).

7 Arzoz Santisteban (2022, PP. 179-180).

8 Los cuatro tipos de vicios de nulidad se corresponden con las «garantias procesales tipicas del Estado de Derecho» y
con la clasica distincion entre «legalidad externa» (contenido formal y procedimental) y «legalidad interna» (contenido
material). Vid. Lépez Garrido (2022, pp. 447-448).

9 Conclusiones del Abogado General Sr. Carl Otto Lenz de 14 de diciembre de 1988, Star Fruit v Commission, asunto
C-247/87, ECLI:EU:C:1988:544, apartado 15.
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practica a un control que algunos Estados no admiten ni siquiera para impugnar internamente
sus leyes o reglamentos.

Con la finalidad de solventar esta limitacién, el juez europeo entiende que el derecho
a la tutela judicial efectiva de las personas fisicas y juridicas se garantiza suficientemente
a través de dos instrumentos de impugnacién indirecta: la cuestiéon prejudicial de validez y
la excepcién de ilegalidad!® . No obstante, esta forma indirecta de proteccién no garantiza
adecuadamente el cumplimiento del art. 47 CDFUE: en primer lugar, porque el planteamiento
de la cuestién prejudicial «no depende de la voluntad del particular afectado»!! , sino
del 6rgano judicial nacional que conoce del asunto'? ; y, en segundo lugar, si el érgano
jurisdiccional que pone fin a la via ordinaria, que tiene el deber de someter la cuestiéon
al TJUE, de conformidad con el art. 267 TFUE, parrafo tercero, no plantea el incidente, tal
incumplimiento acarrearia la desproteccion de aquellos justiciables procedentes de Estados
miembros que no cuenten con un recurso de amparo constitucional 3.

Sea como fuere, las personas fisicas y juridicas no tienen derecho a interponer una accién
de anulacion contra toda actividad de la Unién. En su condiciéon de demandantes «ordinarios»,
deben demostrar un interés subjetivo para impugnar los actos ilegales de la Unién, ademas
de cumplir una serie de requisitos de capacidad y legitimacion. En otras palabras, fuera de las
situaciones en las que ostenten un interés (es decir, los casos previstos en el art. 263 TFUE,
parrafo cuarto) los particulares Unicamente podran intentar atacar aquellas actuaciones de la

10 E| TFUE establece un «sistema completo de vias de recurso y de procedimientos destinado a confiar al Tribunal
de Justicia el control de la legalidad de los actos de las instituciones». Vid. ST) de 23 de abril de 1986, Les Verts/
Parlamento, asunto 294/83, ECLI:EU:C:1986:166, apartado 23. La combinacion de los instrumentos de impugnacion
directa e incidental busca proteger al justiciable frente a cualquier posible laguna en el control jurisdiccional. De esta
forma, cuando un particular carece de legitimacién para interponer una accién directa (e.g., recurso de anulacidn
o recurso de omisidon), en todo caso, podra invocar la invalidez de los actos ilegales de manera indirecta, o bien
a través de la excepcion de ilegalidad ante el propio TJUE, o bien por medio de la cuestion prejudicial, instando a
los drganos jurisdiccionales nacionales a que soliciten un pronunciamiento del Tribunal de Luxemburgo sobre este
extremo. Vid. Dictdmenes 1/09 del TJUE de 8 de marzo de 2011, ECLI:EU:C:2011:123, apartado 87; 2/13 del TIUE de 18
de diciembre de 2014, ECLI:EU:C:2014:2454, apartado 176; STJ de 27 de marzo de 1963, Da Costa, asunto C-28 a 30/6,
ECLI:EU:C:1963:6, apartado 10.

11 Arzoz Santisteban (2022, p. 184).

12 sT) (Sala Segunda) de 4 de septiembre de 2014, Simon, Evers & Co. GmbH c. Hauptzollamt Hamburg-Hafen,
asunto C-21/13, ECLI:EU:C:2014:2154, apartado 27; ATJ (Sala Décima) de 5 de julio de 2017, CBA Spielapparate- und
Restaurantbetriebs GmbH, asunto C-87/17 P, ECLI:EU:C:2017:512, apartados 21 a 23. Aunque la condicién de los
particulares como litigantes en el litigio principal no les otorga legitimacién activa, tal circunstancia si les concede
una serie de facultades: a) pueden sugerir el planteamiento de la cuestién prejudicial al tribunal doméstico (con
consecuencias distintas segin estemos ante una peticion de decision facultativa u obligatoria para el juez nacional);
b) tienen derecho a que se les notifique la decision del érgano jurisdiccional nacional que suspende el procedimiento
y somete el asunto al Tribunal de Justicia; b) tienen derecho a presentar alegaciones u observaciones escritas (art. 23
ETJUE) y a participar en la fase oral del procedimiento (art. 96 RPTJ); y, finalmente, d) tienen derecho a ser oidas en el
marco juridico trazado por el érgano jurisdiccional nacional. Vid. STJ (Sala Quinta) de 14 de diciembre de 2000, asunto
C-446/98, Fazenda Publica c. Cdmara Municipal do Porto, ECLI:EU:C:2000:691, apartados 49 y 50; STJ de 1 de marzo de
1973, Paul G. Bollmann c. Hauptzollamt Hamburg-Waltershof, asunto 62-72, ECLI:EU:C:1973:24, apartado 4.

13 |pid. Debemos tener en cuenta la jurisprudencia de nuestro Tribunal Constitucional (STC 58/2004, de 19 de
abril de 2004), que ha otorgado amparo a los recurrentes por vulneracién del derecho a un proceso con todas las
garantias (art. 24.2 CE) cuando los tribunales nacionales de uUltima instancia han dejado de aplicar una ley interna por
considerarla contraria al Derecho europeo, sin antes plantear una cuestidén prejudicial ante el TJIUE, de conformidad
con los principios de primacia y efecto directo. En otras palabras, esta decisidn interna de no plantear el incidente
supone una quiebra constitucional en el Estado miembro. Vid. Montesinos Padilla y Queralt Jiménez (2021, pp.
239-282).
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Union que vulneren sus derechos o intereses a través de las vias indirectas de impugnacion
anteriormente descritas (cuestion prejudicial y excepcidn de ilegalidad).

A continuacion, se analiza el alcance de la legitimacion activa de las personas fisicas y
juridicas en relacién con el control de la legalidad de los actos de alcance general y los actos
normativos. En particular, se delimitan los conceptos de «acto reglamentario» y «medidas
de ejecucion», introducidos por el Tratado de Lisboa, a fin de aclarar el alcance efectivo del
derecho a la tutela judicial efectiva en el ambito de la Unién Europea.

2.1. Actos susceptibles de impugnacion en el recurso de anulacidon

Con caracter general, pueden ser objeto de impugnacion directa los actos legislativos, los
actos del Consejo, de la Comisién y del BCE que no sean recomendaciones o dictamenes, los
actos del Parlamento Europeo y del Consejo Europeo destinados a producir efectos juridicos
frente a terceros y, con caracter general, los actos de los 6rganos u organismos de la Unién
destinados a producir efectos juridicos frente a terceros (art. 263 TFUE, parrafo primero).
Esta ultima categoria es un cajon de sastre que permite impugnar, entre otros, los actos
no jurisdiccionales del TJUE, los actos del Tribunal de Cuentas o los actos de las agencias
europeas creadas sobre la base del Derecho derivado'*.

Este criterio antiformalista, que ha sido establecido por el Tribunal de Justicia, permite
recurrir cualquier tipo de acto, general o individual, cualesquiera que sean su naturaleza,
forma o denominacién, siempre y cuando se trate de un acto de caracter vinculante!® ,
unilateral, existente y, por regla general, expreso'® . Asi, p. ej., se podria atacar una
deliberacion del Consejo, un acto de la Unién que decide la aprobacién de una Acuerdo
Internacional, una decision hibrida que procede del Consejo y de los representantes de los
gobiernos nacionales reunidos en el seno del Consejo o una decisidn de la Comision de retirar
una propuesta legislativa. Dentro de los actos de alcance general, incluimos los actos sui
generis, es decir, los actos que no son ni reglamentos, ni directivas, ni decisiones, pero que
producen efectos juridicos para terceros!” .

14 Arzoz Santisteban (2022, pp. 148-149).

15 «Segun reiterada jurisprudencia, sélo constituyen actos o decisiones que pueden ser objeto de un recurso de
anulacion, en el sentido del articulo 230 CE, las medidas que produzcan efectos juridicos obligatorios que puedan
afectar a los intereses de los demandantes, modificando de forma apreciable su situacién juridica». Vid. SSTJ (Sala
Octava) de 8 de octubre de 2008, Sogelma/AER, asunto T-411/06, EU:T:2008:419, apartado 85; Auto del Tribunal de
Justicia de 28 de junio de 1993, Donatab, asunto C-64/93, ECLI:EU:C:1993:266, apartado 11; STJ de 30 de junio de
1992, Esparia c. Comision, asunto C-312/90, ECLI:EU:C:1992:282, apartado 11.

16 La doctrina del acto inexistente se equipara a la categoria de la nulidad de pleno derecho y se refiere a los «actos
gue incurren en vicios tan graves y manifiestos que no se pueden considerar como actos». La doctrina del acto expreso
excluye la posibilidad de que el mero silencio de una institucion se asimile a una decision presunta, sin comprometer el
sistema de recursos, «salvo que existan disposiciones expresas que fijen un plazo tras cuya expiracidn se considera que
ha tenido lugar tal decisidn presunta por parte de una institucién requerida para definir su postura y que definan el
contenido de dicha decision». Ademas, frente a la inactividad de la Unidn se ha previsto el recurso de omision (art. 265
TFUE). Vid. ATG (Sala Cuarta) de 13 de noviembre de 2012, ClientEarth y otros, asunto T-278/11, ECLI:EU:T:2012:593,
apartado 32; STJ (Pleno) de 20 de septiembre de 2016, Ledra Advertising, C-8/15 P a C-10/15 P, EU:C:2016:702,
apartados 59, 65; Arzoz Santisteban (2022, pp. 446-454).

17 «Deben ser susceptibles de recurso de anulacién todas las disposiciones adoptadas por las instituciones,

cualesquiera que sean su naturaleza o su forma, destinadas a producir efectos juridicos». Vid. SSTJ de 31 de marzo
de 1971, AETR, asunto 22/70, ECLI:EU:C:1971:32, apartados 41-42; de 9 de agosto de 1994, Francia, c. Comisidn,
asunto C-327/91, ECLI:EU:C:1994:305, apartados 14-17; (Gran Sala) de 28 de abril de 2015, Comisién/Consejo, asunto
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Por el contrario, no pueden ser objeto de impugnaciéon: a) las recomendaciones o
dictamenes, siempre y cuando no produzcan efectos (es decir, actos no vinculantes en sentido
formal y material); b) los actos de trdmite o intermedios (actos internos), por carecer
de efectos juridicos frente a terceros o por ser simples «actos confirmatorios»'® , salvo
que produzca efectos juridicos auténomos y no se pusiese remedio a la ilegalidad de que
dicho acto adolece con ocasiéon de un recurso interpuesto contra la decisiéon definitiva de
la que constituye una fase de elaboracién (consecuencias irreversibles)!® ; c) la exposicién
de motivos de una norma, puesto que el predmbulo de un acto de la Unién no tiene un
valor juridico vinculante?’ ; d) las decisiones del Parlamento en respuesta al ejercicio del
derecho de peticién por los particulares?! o las decisiones de la Comisién de no iniciar
un procedimiento de declaraciéon de incumplimiento del art. 258 TFUE en respuesta a una
denuncia de un particular (facultad discrecional)?? ; y, evidentemente, e) los actos que no
puedan imputarse a una institucion, érgano u organismo de la Unién. En este sentido, tuvo
gran trascendencia la sentencia en el asunto Ledra Advertising en relacién con la actuacion de

las instituciones europeas fuera del marco juridico de la Unién?3.

C-28/12, ECLI:EU:C:2015:282, apartados 14-19; (Gran Sala) de 14 de abril de 2015, Consejo c. Comisién, asunto
C-409/13, ECLI:EU:C:2015:217, apartado 77.

18 «Cuando se trata de actos o de Decisiones cuya elaboracién se lleva a cabo en varias fases, en principio Unicamente
constituyen actos impugnables las medidas que fijan definitivamente la posicion de la Institucion al término de dicho
procedimiento, con exclusion de los tramites intermedios, cuyo objetivo es preparar la Decisién final». Vid. Auto
del Tribunal de primera Instancia, de 2 de mayo de 1997, Peugeot, T-90/96, ECLI:EU:T:1997:63, apartado 32. STJ
de 11 de noviembre de 1981, asunto 60/81, IBM/Comision, ECLI:EU:C:1981:264, apartado 10. El acto de tramite
«Unicamente produce efectos propios de un acto de procedimiento y no afecta, aparte de su situacion procedimental,
a la situacion juridica de las demandantes». Vid. ATG (Sala Quinta) de 15 de marzo de 2019, Silgan Closures GmbH y
Silgan Holdings, asunto T-410/18, ECLI:EU:T:2019:166, apartado 19. Los actos confirmatorios reproducen el contenido
de una disposicion anterior idéntica, sin afiadir nada nuevo. La doctrina de los actos confirmatorios se aplica a los
actos individuales y normativos. Vid. STG de 13 de noviembre de 2014, Espafia c. Comisién, asunto T-481/11, apartado
29.

19 5STJ (Gran Sala) de 3 de junio de 2021, Hungria c. Parlamento, asunto C-650/18, ECLI:EU:C:2021:426, apartado 46;
de 6 de octubre de 2021, Poggiolini, asunto C-480/20 P, ECLI:EU:C:2021:806, apartados 47-52

20 5T) (Gran Sala) de 19 de diciembre de 2019, Patrick Grégor Puppinck, asunto C-418/18 P, ECLI:EU:C:2019:1113,
apartado 34.

21 STJ (Gran Sala) de 9 de diciembre de 2014, Peter Schénberger, asunto C-261/13 P, ECLI:EU:C:2014:2423, apartado
24.

22 «La Comisién no esta obligada a incoar un procedimiento con arreglo a dicha disposicién, sino que dispone de una
facultad de apreciacion discrecional, que excluye el derecho de los particulares a exigir a la institucion que adopte una
postura en un sentido determinado y a interponer un recurso de anulacidn contra su negativa a actuar». Vid. STJ de 17
de mayo de 1990, Sonito, asunto C-87/89, ECLI:EU:C:1990:213, apartado 6.

23 En el asunto Ledra Advertising (en el marco de la asistencia financiera otorgada a través del Mecanismo Europeo
de Estabilidad) los particulares intentaron erroneamente anular la Declaracion del Eurogrupo de 25 de marzo de 2013,
mediante su imputacidn a la Comision y al BCE, conscientes de que ni la Comision ni el BCE la habian adoptado (a
pesar de su participacion en las reuniones del Eurogrupo). Una vez descartada la via de impugnaciéon directa por
los particulares (art. 263 TFUE) y la posibilidad de anular el Memorandum de Entendimiento (por ser la jurisdiccidon
europea incompetente para interpretar la validez de actos que se encuentran fuera del marco de la Unidn), quedd
abierta la puerta para reclamar dafios y perjuicios de la Unidn por la violaciéon de los derechos fundamentales
garantizados por la CDFUE (arts. 268 y 340 TFUE), en el marco de la asistencia financiera de la zona euro y en relacion
con la funcién de la Comisién como «Guardiana de los Tratados» (dentro y fuera del marco de la Unidn). Considerd
que el caracter no impugnable de la decisidn del Eurogrupo no impide que los recurrentes solicitan una indemnizacion
por un comportamiento que consideran ilicito en la adopcién de un Memorandum en nombre del Mecanismo Europeo
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2.2. Actos susceptibles de impugnacion por las personas fisicas y
juridicas
La posibilidad de impugnar normas o actos generales varia en funcién del tipo de
recurrente. En este sentido, a la luz del art. 263 TFUE cabe distinguir entre demandantes
privilegiados, semiprivilegiados y ordinarios?* . Los primeros (Estados miembros, Parlamento
Europeo, Consejo y Comision) no necesitan demostrar ningtin interés subjetivo para impugnar
los actos ilegales de la Unién, ni justificar un interés en el ejercicio de la accién?® . Los
segundos (Tribunal de Cuentas, BCE y Comité de las Regiones) son parcialmente privilegiados
porque su legitimacion procesal activa esta limitada a la salvaguarda de sus prerrogativas
(art. 263, parrafo tercero, del TFUE), por ejercer competencias muy especificas dentro de la
Uni6én?® . Por tiltimo, los demandantes ordinarios, que son los particulares -y también terceros
paises y otras entidades no estatales-, deben cumplir tres requisitos para poder interponer la
accién de anulacién: tener capacidad procesal®’ , interés en ejercitar la accién anulatoria®® y
encajar en alguno de los supuestos de legitimacién activa del art. 263 TFUE, parrafo cuarto?° .
El tercer requisito se ha visto ampliado con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa.
Frente a la regulacion prevista en el art. 230 de los Tratados constitutivos, que permitia a las

de Estabilidad, pues las instituciones deben abstenerse de firmar documentos respecto de los cuales alberguen dudas
sobre su compatibilidad con el Derecho de la Unién. Vid. SSTJ (Gran Sala) de 20 de septiembre de 2016; Mallis y
Malli/Comisién y BCE; C-105/15 P; ECLI:EU:C:2016:702, apartados 9, 19, 57, 61; de 20 de septiembre de 2016, Ledra
Advertising, asuntos C-8/15 P a C-10/15 P, ECLI:EU:C:2016:701, apartados 55, 58 y 66.

24 | pez Garrido (2022, pp. 446-447); Martinez Capdevila (2005, pp. 135-174)

25 Sjlva de la Puerta (1991, pp. 177-198); Conclusiones del Abogado General Sr. Maurice Lagrange de 20 de noviembre
de 1962, Confédération nationale, asuntos 16/62-17/62, ECLI:EU:C:1962:40.

26 E| Comité de las Regiones también puede interponer el recurso de anulacién contra los actos legislativos para cuya
adopcidn el TFUE requiera su consulta (art. 8 del Protocolo nim. 2 del TUE sobre la aplicacién de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad). De esta forma, «su novedosa legitimacidn para recurrir en anulacién con el fin
de salvaguardar sus prerrogativas [...] se ve ampliada con el fin de salvaguardar el principio de subsidiariedad». Vid.
Alonso Garcia (2010, pp. 12-13).

27 En relacién con la capacidad procesal, se debe recordar que la legislacién europea atribuye un significado
auténomo y acorde con el derecho a la tutela judicial efectiva del concepto de personas juridicas, que no coincide
necesariamente con la otorgada por los ordenamientos juridicos nacionales y que permite atribuir capacidad a los
entes sin personalidad. Asi ocurre en particular en el caso de que, en sus actos o actuaciones, la Unién y sus
instituciones traten a la entidad en cuestién como un sujeto diferenciado, que puede ser titular de derechos o estar
sometido a obligaciones o a restricciones. Vid. STG (Sala Segunda ampliada) de 23 de abril de 2018, EC/ One of
Us, asunto T-561/14, ECLI:EU:T:2018:210, apartados 58-59, 60-65; SSTJ (Sala Primera) de 28 de octubre de 1982,
Groupement des Agences de voyages/Comision, asunto 135/81, EU:C:1982:371, apartados 9 a 12; (Sala Primera) de 18
de enero de 2007, PKK y KNK/Consejo, C-229/05 P, EU:C:2007:32, apartados 109 a 112.

28 STJ de 30 de junio de 1992, asunto C- 312/90, Reino de Espafia c. Comision de las Comunidades Europeas,
ECLI:EU:C:1992:282, apartado 11; Auto del Tribunal de Justicia de 28 de junio de 1993, asunto C-64/93, Donatab Srl
y otros c. Comision de las Comunidades Europeas, ECLI:EU:C:1993:266, apartado 13; STJ de 31 de marzo de 1971,
Comision vs. Consejo, C-22/70, EU:C:1971:32, apartado 42; Auto del Tribunal de Justicia de 17 de mayo de 1989, /taly v.
Commission, C-151/88, EU:C:1989:201, apartado 21; STJ (Sala Tercera) de 17 de septiembre de 2015, Mory SA y otros
c. Comision Europea, asunto C-33/14 P, ECLI:EU:C:2015:609, apartados 55 a 57; Arzoz Santisteban (2022, p. 169); STJ
(Sala Cuarta) de 7 de junio de 2007, Wunenburger ¢ Comisién, asunto C-362/05 P, ECLI:EU:C:2007:322, apartado 50;
STJ (Sala Tercera) de 17 de septiembre de 2015, Mory SA, asunto C-33/14 P, ECLI:EU:C:2015:609, apartados 69-70.

23 | 4pez Garrido (2022, pp. 446-448); STJ (Gran Sala) de 28 de abril de 2015, Comisién/Consejo, asunto C-28/12,
ECLI:EU:C:2015:282, apartado 18; Arzoz Santisteban (2022, p. 152); STJ de 20 de octubre de 2005, Ten Kate, asunto
C-511/03, ECLI:EU:C:2005:625, apartado 31.

Dereito: revista xuridica da Universidade de Santiago de Compostela, 32(1) (2023). ISSN-e: 2174-0690
https://doi.org/10.15304/dereito.32.1.9118


https://doi.org/10.15304/dereito.32.1.9118

Andrés Vilas Villamarin

personas fisicas y juridicas recurrir inicamente las decisiones de las que fuesen destinatarias
y las decisiones que, aunque revistiesen la forma de un reglamento o de una decision dirigida
a otra persona, le afectasen directa e individualmente (antiguo art. 230 TCE), el legislador
europeo modifica en Lisboa el inmévil precepto que regulaba el recurso de anulacion y realiza
una clasificacién tripartita de los actos impugnables (art. 263 TFUE, parrafo cuarto): a) actos
de los que sean destinatarios (normalmente nos referimos a decisiones de caracter individual,
art. 288 TFUE); b) actos de alcance general que les afecten directa e individualmente,
incluyendo actos legislativos y no legislativos; y, c¢) actos reglamentarios que les afectan
directamente y no incluyan medidas de ejecucién’ .

La evolucién jurisprudencial posterior acabé superando la necesidad de que el acto
tuviese caracter decisional (formal o materialmente)3! y, todavia antes de la entrada en vigor
del Tratado de Lisboa, abri6 la puerta a la impugnacion de cualquier tipo de acto, sin importar
su forma o denominacién: actos normativos y no normativos, actos legislativos (reglamentos,
directivas o decisiones) y no legislativos y actos atipicos o sui generis. Posteriormente, la
reforma de Lisboa consolido esta posiciéon antiformalista y eliminé el término decision del art.
263 TFUE3Z.

2.2.1. Normas europeas y actos generales susceptibles de
impugnacion

El Tratado de Lisboa permite impugnar cualquier tipo de acto general y mantiene la
concepcion antiformalista de prevalencia del fondo sobre la forma, siempre y cuando el
perjudicado demuestre la concurrencia de dos requisitos: afectacién directa e individual®3 .

a) Sobre la afectacion individual

La doctrina Plaumann, desarrollada por el juez europeo en la sentencia de 15 de julio de
1963, sistematizé los requisitos de admisibilidad del recurso y estableci6é un «test especifico»

30 50ca Torres (2013, pp. 109-131).

31 |os antiguos arts. 173 TCEE y 230 TCE permitian recurrir las decisiones y aquellos acto que afectasen a los
justiciables como si se tratase del propio destinatario del acto, como destinatario «virtual». Se trataba de una
legitimacién muy limitada, teniendo en cuenta que las decisiones no eran los actos mas frecuentes en la actividad
normativa de la Unién (solian operar en el marco de acuerdos o practicas que vulneran la libre competencia
empresarial, concentraciones empresariales, subvenciones directas europeas, procedimientos de contratacion publica,
unién bancaria, acceso a documentos, etc.). Esta jurisprudencia fue criticada por su rigidez, ya que excluia como regla
general la legitimacién activa de las personas fisicas y juridicas para recurrir directamente disposiciones generales,
legislativas o no. La doctrina mayoritaria consideraba que la interpretacién del (antiguo) art. 230 del TCE «era
excesivamente restrictivo y menoscababa el respeto al principio de acceso a la justicia en la UE». Incluso el Abogado
General Sr. F.G. Jacobs en sus conclusiones de 2002 llegd a afirmar que la jurisprudencia sobre la legitimacion de
los particulares era incompatible con el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva: «no existen motivos que
obliguen a interpretar el concepto de persona individualmente afectada a efectos del articulo 230 CE, parrafo cuarto,
en el sentido de que exige que un particular que pretenda impugnar un acto general debe diferenciarse de cualquier
otra persona afectada por dicho acto de manera analoga a la de un destinatario». Vid. Conclusiones del Abogado
General Sr. F.G. Jacobs de 21 de marzo de 2002, asunto C-50/00 P, UPA c. Consejo, ECLI:EU:C:2002:197, apartado 49;
Arzoz Santisteban (2022, p. 157); Alonso de Ledn (2013, pp. 24-25).

32 E| propio Tribunal entendié que «las disposiciones del Tratado relativas a la legitimacién activa de los justiciables
no pueden interpretarse de un modo restrictivo». Vid. SSTJ de 15 de julio de 1963, asunto 25-62, Plaumann,
ECLI:EU:C:1963:17, apartado 5; de 3 de mayo de 1978, Tépfer, asunto 112/77, ECLI:EU:C:1978:94, apartado 9.

33 Ortega (2008, pp. 1-22).
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sobre la nota de afectacién individual, en el sentido de que quienes no sean destinatarios de
una decisién so6lo pueden alegar que ésta les afecta individualmente cuando dicha decision
les atafie debido a ciertas cualidades que les son propias o a una situaciéon de hecho que
les caracteriza en relacién con cualesquiera otras personas y, por ello, les individualiza de
una manera andloga a la del destinatario. A partir del test Plaumann, el Tribunal ha venido
admitiendo la afectaciéon individual del acto en supuestos muy especificos, que se pueden
agrupar en tres criterios: criterio de identificacion, criterio del expediente preparatorio y
criterio del «circulo cerrado». El primero se refiere a aquellas personas o empresas que han
sido mencionadas por su nombre en el acto impugnado[34]. El segundo tiene lugar cuando
los afectados aparecen en el expediente preparatorio «o pueden ser identificadas facilmente
con su ayuda»[35]. La ultima categoria se vincula con «ciertas cualidades» que son propias
de la persona afectada o con una situaciéon de hecho que «les caracteriza con respecto a
cualquier otra persona y les individualiza de modo andlogo a un destinatario, debido a un
comportamiento individual, consistente en la relacién de una formalidad muy precisa como la
solicitud o la posesién de un titulo de exportacién o importacién en una fecha determinada o
titularidad de unos derechos adquiridos con anterioridad»>° .

Ciertamente, esta doctrina no ha sido seguida en todos y cada uno de los casos
resueltos por el Tribunal. Como excepcién a la doctrina general, el tribunal utilizé un criterio
distinto para definir la afectacién individual en los asuntos Codorniu y Jégo-Quéré 37 . Esta
interpretacion, que ciertamente permanece aislada en la jurisprudencia del TJUE, permitié a
los particulares recurrir los «verdaderos reglamentos»3 . En el asunto Jégo-Quéré (anulado),
el juez europeo afirmé que «habida cuenta de las consideraciones anteriores [sobre el
criterio del «circuito cerrado»] y para garantizar una proteccion jurisdiccional efectiva de
los particulares, ha de considerarse que una persona fisica o juridica queda individualmente
afectada por una disposicién comunitaria de alcance general que le afecta directamente
si la disposicién de que se trata afecta de manera cierta y actual a su situacién juridica
restringiendo sus derechos o imponiéndole obligaciones. El niimero y la situaciéon de otras
personas igualmente afectadas por la disposiciéon o que puedan serlo no son, a este respecto,
consideraciones pertinentes». Como ha explicado Xabier Arzoz Santisteban, la interpretacion
del asunto Codorniu no debe suponer en ningin caso «el reconocimiento de una pretendida
naturaleza hibrida de determinados reglamentos», asegurando que esta sentencia inicamente
pretendia abrir una «valvula de escape» y flexibilizar aquellos supuestos «extremos» de
discordancia «entre la concepcién logico-abstracta del alcance general, por un lado, y
necesidad de acceso a la tutela judicial, expresada en el requisito de la afectacion individual (y

directa), por otro»3? .

36 «Si bien con arreglo a los criterios del [art. 263], la disposicion objeto de litigio, por su naturaleza y alcance, tiene
caracter normativo en la medida en que se aplica a la generalidad de los operadores econdmicos interesados, ello no
excluye, sin embargo, que pueda afectar individualmente a algunos de ellos. Una persona fisica o juridica sélo puede
afirmar que la disposicion objeto de litigio le afecta individualmente cuando le atafie debido a ciertas cualidades que
le son propias o a una situacidn de hecho que la caracteriza en relacidn con cualesquiera otras personas». Vid. SSTJ de
18 de mayo de 1994, asunto C-309/89, Codorniu SA, ECLI:EU:C:1994:197, apartados 19 y 20; de 13 de mayo de 1971,
International Fruit Company, asuntos acumulados 41 a 44-70, ECLI:EU:C:1971:53; de 18 de noviembre de 1975, CAM,
asunto 100-74, ECLI:EU:C:1975:152; (Sala Segunda) de 11 de julio de 1985, Salerno, asuntos acumulados 87, 130/77,
22/83,9y 10/84, ECLI:EU:C:1985:318; Arzoz Santisteban (2022, pp. 158-159).

37 Montesinos Padilla (2017, pp. 289-293).

38 Arzoz Santisteban (2022, pp. 162-163).
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b) Sobre la afectacion directa

En relacion con el concepto de afectacion directa, el Tribunal de Luxemburgo ha declarado
que, para que una persona resulte directamente afectada, la medida europea impugnada
«debe surtir efectos directos en la situacion juridica del particular y no debe permitir ninguna
facultad de apreciaciéon a los destinatarios de dicha medida que estan encargados de su
aplicacidn, por tener ésta un caracter meramente automatico y derivarse Unicamente de la
normativa comunitaria sin aplicacién de otras normas intermedias»*" . Es decir, el acto ilegal
«ha de ser causa directa e incondicional de afectacién al particular recurrente; no cabe que
provenga esa afectacién de un acto ulterior de una autoridad nacional o europea, salvo que
este acto sea automatico, es decir, que la autoridad no tenga ningin margen de maniobra

respecto al acto atacado por el recurso»*! .

2.2.2. Concepto formal de actos reglamentarios

La actual regulacién del art. 263 TFUE, parrafo cuarto, modificada por el Tratado de
Lisboa, ha introducido un tercer supuesto de legitimacion activa de los particulares. En esta
tercera categoria, se mantiene el requisito analizado anteriormente sobre la afectacion directa,
pero se establece una excepcion para los actos reglamentarios que no incluyan medidas de
ejecucion, eliminado asi el requisito de afectacion individual para atacar la legalidad de este
tipo de actos normativos de alcance general*? . El concepto de afectacién directa, se mantiene,
pero en ningun caso puede «interpretarse mas restrictivamente que el concepto de afectacion
directa que recogia el articulo 230 CE, parrafo cuarto»*3.

La finalidad de esta nueva disposicion es «evitar que un particular se vea obligado a
quebrantar el Derecho para tener acceso al juez»; en el sentido de que, «cuando un acto
reglamentario produce directamente efectos en la situacion juridica de una persona fisica o
juridica sin requerir medidas de ejecucion, existiria el riesgo de que dicha persona se viera
desprovista de tutela judicial efectiva si no dispusiera de una via de recurso directo ante el
juez de la Unién para impugnar la legalidad de ese acto reglamentario»** . Por el contrario,

39 «Ha de destacarse que, como sefialé el Abogado General Sr. Jacobs en las conclusiones que presentd en el
asunto Unidén de Pequefios Agricultores/Consejo, no existen motivos que obliguen a interpretar el concepto de
persona individualmente afectada a efectos del articulo 230 CE, parrafo cuarto, en el sentido de que exige que un
particular que pretenda impugnar un acto general debe diferenciarse de cualquier otra persona afectada por dicho
acto de manera andloga a la de un destinatario». Vid. STPI de 3 de mayo de 2002, Jégo-Quéré, asunto T-177/01,
ECLI:EU:T:2002:112, apartado 51 [anulada por la STJ (Sala Sexta) de 1 de abril de 2004, Asunto C-263/02 P, Jégo-Quéré,
ECLI:EU:C:2004:210]; STJ de 18 de mayo de 1994, asunto C-309/89, Codorniu SA, ECLI:EU:C:1994:197, apartados 19 y
20.

40 5TJ de 5 de mayo de 1998, Dreyfus v. Comisién, C-386/96 P, ECLI:EU:C:1998:193, apartado 43.

41 «En ocasiones el Consejo o la Comisién facultan a los Estados miembros a adoptar un determinado
comportamiento, el cual, una vez adoptado, produce efectos juridicos sobre determinadas personas. No es esa
decisidn de la Unidn la que afecta directamente a las personas concernidas, sino la decisién que finalmente adopte
la autoridad estatal competente. Es la decisidn de ejecucidon la que produce efectos juridicos sobre el particular; de la
primera se dird que no afecta directamente al particular». Vid. Arzoz Santisteban (2022, p. 157); STJ de 5 de mayo de
1998, Dreyfus v. Comision, C-386/96 P, ECLI:EU:C:1998:193, apartado 43; Lopez Garrido (2022, pp. 446-448); STPI (Sala
Tercera ampliada) de 26 de septiembre de 2000, Starway/Consejo, T-80/97, ECLI:EU:T:2000:216, apartado 61.

42 Alonso de Ledn (2013)

43 STG (Sala Cuarta ampliada) de 25 de octubre de 2011, Microban c. Comisién, asunto T-262/10, ECLI:EU:T:2011:623,
apartado 32.
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si el acto reglamentario incluye medidas de ejecucion, el control judicial queda garantizado
independientemente de si tales medidas proceden de la Unién o de los Estados miembros. En
el primer caso, las personas fisicas o juridicas pueden interponer un recurso directo contra los
actos de aplicacion o ejecucion y plantear una excepcién de ilegalidad del acto de base (art.
277 TFUE). En el segundo supuesto, los tribunales ordinarios pueden plantear una cuestion
prejudicial ante el TJUE (art. 267 TFUE) sobre la validez de dicho acto de base*’ . La inclusién
de este supuesto, por consiguiente, es fruto de la aplicacién del derecho a la tutela judicial
efectiva garantizado por el art. 47 CDFUE.

a) Desajustes terminologicos

Ahora bien, el concepto de acto reglamentario («regulatory act» en la versién en inglés)
ha sido objeto de debate doctrinal y jurisprudencial, debido a los desajustes terminol6gicos
entre la fallida Constitucién europea de 29 de octubre de 2004 y el actual Tratado
de Lisboa. En la actualidad se pueden diferenciar dos posiciones doctrinales acerca del
término «reglamentario»: a) una formalista cuya interpretaciéon se aproxima al concepto
de reglamento propio del Derecho Administrativo espafol, entendido como acto normativo
general que no tiene caracter legislativo (aunque con consecuencias divergentes, pues la
distincion a nivel europeo es puramente procedimental, siendo indiferente el poder encargado
de adoptarlo®® ); y, b) una segunda posicién material o «liberal» que lo define como «acto
normativo redactado en términos generales y abstractos, es decir, sin un destinatario o grupo
de destinatarios concretos, con independencia de su rango»; incluyendo actos de caracter
general e incluso actos legislativos*” .

Esa segunda acepciéon antiformalista entronca con la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia previa a la reforma del Tratado de Lisboa (y anterior al fracasado proyecto
constitucional europeo). La antigua postura del TJUE defendia que «la forma en que se
adoptan los actos o decisiones es, en principio, indiferente por lo que respecta a la posibilidad
de impugnarlos a través de un recurso de anulacién». Asi, para determinar si las medidas
impugnadas constituyen actos a efectos del recurso de anulacion, se debia atender a su
contenido esencial, siendo impugnable el acto «sin consideracién alguna al procedimiento de
aprobacién de dicho acto y fijandose exclusivamente en si la norma estaba o no redactada en
términos abstractos». Segin Sergio Alonso de Ledn, esta interpretacion se habia producido

44 STJ (Gran Sala) de 19 de diciembre de 2013, Telefénica c. Comisién, asunto C-274/12 P, ECLI:EU:C:2013:852,
apartado 27.

45 Entiende el Tribunal de Luxemburgo que, «a falta de medidas de ejecucién, aunque el acto de que se trate afectara
directamente a una persona fisica o juridica, ésta sdlo podria obtener el control judicial de dicho acto tras haber
infringido sus disposiciones, invocando la ilegalidad de tales disposiciones en los procedimientos abiertos en su contra
ante los tribunales nacionales». Esa ultima afirmacion del TJUE esta estrechamente vinculada con el art. 19.1 TUE,
parrafo segundo, que obliga a los Estados miembros a establecer las vias de recurso necesarias para garantizar la
tutela judicial efectiva en los ambitos cubiertos por el Derecho de la Unidn. Se pretende asi suplir los supuestos
de inadmision por falta de legitimidad en los recursos directos con la posibilidad de acudir a las vias indirectas de
impugnacion, evitando la necesidad de vulnerar el Derecho europeo. Por esta razén, el Tribunal de Luxemburgo ha
definido el sistema de vias de recurso y procedimientos del TFUE como un sistema «completo». Vid. SSTJ de 23 de abril
de 1986, Les Verts/Parlamento, asunto 294/83, ECLI:EU:C:1986:166, apartado 23; (Gran Sala) de 19 de diciembre de
2013, Telefdnica c. Comisién, asunto C-274/12 P, ECLI:EU:C:2013:852, apartado 27.

46 Sobre esta cuestién puede verse De Witte (2016, pp. 95-108).

47 Es decir, una interpretacién basada en el contenido y no en la forma. Vid. Ortega (1999, pp. 18 a 72).
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«en el contexto de una falta de sistematica en los Tratados sobre la categoria de actos en el
Derecho derivado»*? .

Tras la aprobaciéon del Tratado de Lisboa, el Tribunal cambia radicalmente su posicién y
se aproxima a criterios mas formalistas. En el asunto Inuit realiza una nueva interpretacion
«literal, historica y teleolégica» de acto reglamentario al asegurar que éste no esta definido
en el TFUE. Afirma que los actos reglamentarios que afectan a una persona fisica o juridica
directamente y que no incluyen medidas de ejecuciéon son actos de alcance general que no
constituyen actos legislativos. Es decir, se centr6 en una categoria mas restringida dentro de
los actos vinculantes de alcance general: los actos no legislativos*? .

Para evitar cualquier duda sobre la clasificacién conceptual del sistema de fuentes
del Derecho derivado se debe distinguir con claridad los actos legislativos y los actos no
legislativo, pues éste es el Uinico argumento del juez europeo para limitar la legitimacién de
los particulares en relacién con los actos reglamentarios. Los actos normativos de la Unién
Unicamente seran actos legislativos cuando (art. 289.3 TFUE): a) se aprueben a través del
procedimiento legislativo ordinario, que consiste en la adaptacién conjunta por el Parlamento
europeo y el Consejo, a propuesta de la Comisién, de un reglamento, una directiva o una
decision; o, b) mediante un procedimiento legislativo especial, que consiste en la adaptacion
de un reglamento, una directiva o una decisién bien por el Parlamento con la participacion del
consejo, bien por el Consejo con la participacién del Parlamento> .

Los actos no legislativos pueden ser: i) actos delegados (art. 290 TFUE), es decir,
actos no legislativos de alcance general adoptado por la Comision que completan o
modifican determinados elementos no esenciales de un acto legislativo; ii) actos de ejecuciéon
(art. 291 TFUE), a saber, actos adoptados por la Comisiéon o el Consejo que establecen
condiciones uniformes de ejecucién de los actos juridicamente vinculantes y garantizan
una implementacién armonizada de la regulaciéon impuesta en un determinado ambito
competencial de la Unidn; y, iii) actos no legislativos «auténomos», esto es, «actos juridicos
no legislativos que la Comisién puede formular en el &mbito y desarrollo de sus propias
competencias, sin que haya necesariamente una norma previa de caracter legislativo que le
autorice para ello (delegacion), o que le obligue a su desarrollo (ejecucién)»; suelen adoptar

en el ambito de la politica exterior>!.

48 Alonso de Ledn, S. (2013). «[...] Para determinar si un acto puede ser objeto de un recurso de anulacién es
necesario centrarse en el contenido mismo de tal acto, siendo indiferente al respecto, en principio, la forma en que
fue adoptado. En este sentido, Unicamente constituyen actos o decisiones susceptibles de recurso de anulacién las
medidas que pretendan producir efectos juridicos obligatorios que puedan afectar a los intereses del demandante,
modificando de forma caracterizada su situacion juridica». Vid. ST) de 11 de noviembre de 1981, asunto 60/81,
IBM/Comision, ECLI:EU:C:1981:264, apartado 9; Auto del Tribunal General (Sala Quinta) de 15 de marzo de 2019,
IBM/Comision, T-410/18, ECLI:EU:T:2019:166, apartado 13; Alonso de Ledn (2013).

49 Nos referimos a aquellos actos que no se ajustan al procedimiento legislativo ordinario o especial previsto en el art.
289 TFUE. Vid. Auto del Tribunal General (Sala Séptima ampliada) de 6 de septiembre de 2011, /nuit Tapiriit Kanatami 'y
otros c. Parlamento y Consejo, asunto T-18/10, ECLI:EU:T:2011:419, apartados 39-40.

50 De acuerdo con el art. 288 TFUE, el reglamento tendra alcance general, sera obligatorio en todos sus elementos y
directamente aplicable en cada Estado miembro. Por su parte, la directiva obligara al Estado miembro destinatario en
cuanto al resultado que deba conseguirse, dejando, sin embargo, a las autoridades nacionales la eleccion de la forma
y de los medios. Finalmente, la decision sera obligatoria en todos sus elementos, pero cuando designe destinatarios,
s6lo sera obligatoria para éstos.

51 De Witte (2016, pp. 95-108).
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Como podemos observar, la distinciéon entre acto legislativo y no legislativo nada tiene
que ver con la distincibn cominmente realizada por en el ambito nacional entre ley
(poder legislativo) y reglamento (poder ejecutivo). Asimismo, el juez europeo entiende
que la distincién entre los términos «legislativo» y «reglamentario» se desprende de otras
disposiciones del TFUE, en particular del art. 114, que se refiere a la aproximaciéon de las

«disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los Estados miembros»°2 .

b) Propuestas interpretativas

La interpretaciéon del término «reglamentario» como contrapuesto al término
«legislativo» coincide con el borrador del Tratado por el que se establece una Constitucion
para Europa. No obstante, el concepto de acto legislativo es distinto en el Tratado de Lisboa,
pues, segun el TJUE, los requisitos para que un acto tenga caracter legislativo son meramente
procedimentales. Esta posicion absolutamente formalista del Tribunal ha sido criticada con el
argumento de que hay «distintos grados de respaldo democratico entre los actos de alcance
general, sean formalmente legislativos o no y que, por tanto, no hay una correlacién entre
la naturaleza legislativa y no legislativa de un acto y su impronta democratica». Ademas,
la distincién entre el argumento formal y democratico si se tuvo en cuenta en el proyecto
constitucional, puesto que en la Convencion sobre el futuro de Europa se partia de una clara
distincion jerarquica entre los actos legislativos y no legislativos, e incluia el «reglamento
europeo» en la segunda categoria®3 .

En este sentido, aunque los reglamentos y las directivas son, desde un punto de vista
procedimental (art. 289 TFUE, parrafo 3), los principales instrumentos legislativos de la
Unién, su caracter material no siempre se ajusta al formal. En otras palabras, muchos
reglamentos o directivas se aproximan mas a la categoria de actos administrativos y, ademas,
ninguna institucion puede reclamar para si el titulo de poder legislativo de la Uni6n°*.

Sea como fuere, el fundamento clave que colocé al TJUE en posiciones formalistas radica
en el hecho de que la Constitucién europea, en vez de recoger el término «actos de alcance
general» para regular la legitimacion activa de los particulares en la accién directa, uso
la férmula del actual art. 263 TFUE, parrafo cuarto, es decir, «actos reglamentarios». Esta
interpretacion histérica del precepto le llevd a sostener que «la excepcién al requisito de
afectacion individual sélo alcanzaba a los actos que el proyecto de Tratado Constitucional
denomina no legislativos» (actos generales de rango inferior al legislativo). Por consiguiente,
se confirmé la distinciéon entre los actos legislativos y reglamentarios, manteniendo un
enfoque restrictivo en lo referente a los recursos de los particulares contra los actos

52 Bar Cenddn (1 de marzo de 2023); Auto del Tribunal General (Sala Séptima ampliada) de 6 de septiembre de 2011,
Inuit Tapiriit Kanatami'y otros c. Parlamento y Consejo, asunto T-18/10, ECLI:EU:T:2011:419, apartado 46.

53 En este sentido, debemos tener en cuenta que el Tratado de Lisboa no busca ampliar de forma ilimitada la
legitimacién activa de los particulares «frente a cualquiera de los actos de alcance general». Ademas, que «los
particulares puedan impugnar directamente las normas parlamentarias no constituye hoy por hoy un estandar comudn
europeo en materia de tutela judicial: hasta la fecha el Tribunal Europeo de Derechos Humanos no ha deducido
del art. 13 CEDH la obligacion de los Estados parte en el Convenio de contar con un procedimiento para que los
particulares puedan solicitar el control judicial directo de los actos legislativos». Vid. Arzoz Santisteban (2022, p. 164).

54 |a legislacién de la UE es el resultado de la cooperacién entre la Comisién, el Consejo y el Parlamento Europeo.
Esta interaccidn no se estructura de manera uniforme en todos los ambitos politicos, sino que depende del precepto
juridico del Tratado que constituya la base juridica del acto legislativo. Vid. De Witte (2016, pp. 95-108).
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legislativos, «para los que la condicion de afectado directa e individualmente sigue siendo
de aplicacién»>>.

Otro argumento favorable a la posicién formalista es evitar que las personas fisicas y
juridicas se vean obligadas a infringir el DUE para tener derecho a la tutela judicial efectiva
a través del procedimiento prejudicial. De esta forma, asegura que «la formulacién del art.
263 TFUE, parrafo cuarto, no permite interponer un recurso contra todos los actos que
respondan a los criterios de afectacion directa y de falta de medidas de ejecucién, ni contra
todos los actos de alcance general que respondan a estos criterios, sino Unicamente contra una
categoria especifica dentro de estos Ultimos, a saber, los actos reglamentarios». De esta forma,
«los requisitos de admisibilidad de un recurso de anulacién contra un acto legislativo siguen
siendo mas restrictivos que en el caso de un recurso contra un acto reglamentario»°° .

Por otro lado, la Abogada general Kokott record6, en sus Conclusiones, que «en numerosas
lenguas oficiales de la Unién no cabe establecer un parentesco etimolégico entre los
conceptos de reglamento y acto reglamentario» y que la equiparacién de las expresiones
reglamento y acto reglamentario sobre la base de las semejanzas existentes en algunas
versiones lingliisticas del TFUE «pasaria por alto que los textos de los Tratados europeos
en las veintitrés lenguas actuales son igualmente auténticos (articulo 55 TUE, apartado
1, y articulo 358 TFUE)»57 . Al igual que ocurre en el ambito interno, la limitacién de la
legitimacion activa directa para impugnar actos legislativos se debe, también, «a la especial
legitimacién democratica de la que goza la legislaciéon parlamentaria». Pues como ocurriria
en el Derecho Administrativo espafol, «la legitimacién debe ser mas amplia cuando se
habla de disposiciones reglamentarias, cuya impugnacién equivaldria al recurso contencioso-
administrativo, mientras que es mas restringida para la impugnaciéon de disposiciones
legislativas, que entrarian en el &mbito de la justicia constitucional»°?.

Finalmente, el Ultimo argumento puede ser extraido de la Conferencia
Intergubernamental de 2007, encargada de la negociacion del Tratado de Lisboa. En esta
en ningun caso se pretendié ir mas alla de lo establecido en el Tratado Constitucional, pues el
mandato ordenaba mantener la «distincion entre lo que es un acto legislativo y lo que no lo es,
asf como sus consecuencias»®’ . Hay que tener en cuenta, ademas, que en el ambito interno no
existe un control directo de los ciudadanos frente a los actos legislativos de los Parlamentos
nacionales.

En conclusidn, frente a quienes sostienen que la legitimacién activa de las personas
fisicas y juridicas alcanza cualquier clase de acto de alcance general, cualquiera que sea su
naturaleza (legislativa, no legislativa, delegada o de ejecucion), el TJUE concluy6 que el art.
263 TFUE, parrafo cuarto, se refiere inicamente a los actos no legislativos adoptados bajo
la forma de actos delegados, actos de ejecucion o, incluso, actos resultantes de «actividad no

55 Alonso de Ledn (2013); Auto del Tribunal General (Sala Séptima ampliada) de 6 de septiembre de 2011, Inuit Tapiriit
Kanatamiy otros c. Parlamento y Consejo, asunto T-18/10, ECLI:EU:T:2011:419, apartados 40-43 y 49.

56 «[...] un acto legislativo puede ser objeto de un recurso de anulacién por parte de una persona fisica o juridica
Unicamente si la afecta directa e individualmente». Vid. Ibid., apartados 50 y 56.

57 Conclusiones de la Abogada general Sra. Juliana Kokott de 17 de enero de 2013, Inuit Tapiriit Kanatami y otros c.
Parlamento y Consejo, asunto C-583/11 P, ECLI:EU:C:2013:21, apartado 31.

58 Alonso de Ledn (2013); Conclusiones de la Abogada general Sra. Juliana Kokott de 17 de enero de 2013, Inuit Tapiriit
Kanatamiy otros c. Parlamento y Consejo, asunto C-583/11 P, ECLI:EU:C:2013:21, apartado 38.

59 Auto del Tribunal General (Sala Séptima ampliada) de 6 de septiembre de 2011, Inuit Tapiriit Kanatami y otros c.
Parlamento y Consejo, asunto T-18/10, ECLI:EU:T:2011:419, apartado 45.
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legislativa auténomay, independientemente de la «tipologia escogida» (siempre que afecten
directamente a los particulares y no incluyan medidas de ejecucién)® . Tal interpretacion se
hace sin tener en cuenta la actual categorizacién de actos normativos de la Unién y a pesar
del fracasado intento del proceso constitucional de distinguir claramente entre los conceptos
ley y reglamento europeo. En suma, no podemos defender que todos los actos legislativos
adoptados a través del procedimiento legislativo ordinario o de un procedimiento legislativo
especial gozan de la misma legitimidad democratica, ya que, en muchas ocasiones, estos ni
siquiera son adoptados por el Parlamento Europeo.

2.2.3. Concepto de medidas de ejecucion

Xabier Arzoz sostiene que la jurisprudencia del TJUE sobre el concepto de «medidas de
ejecucién» es confusa, pues con esta expresion «se podria estar haciendo referencia bien a
los actos delegados de ejecucidn, bien a cualquier tipo de medidas que hubiera adoptado un
Estado para dotar de edificacién el acto reglamentario de que se trate». El autor, p. €j., se
plantea si es suficiente con que el acto reglamentario no prevea la inclusiéon de medidas de
ejecucién expresamente o basta con que no sean juridicamente necesarias®! . El requisito de
no inclusién de medidas de ejecucién es una exigencia adicional a la afectacién directa®” .
En principio, parece presuponer que el acto impugnado no tiene caracter automatico y, por
consiguiente, para desplegar efectos juridicos respecto de los particulares serd necesario
adoptar medidas nacionales. En palabras del Tribunal, este requisito «constituye una
condicion diferente de la relativa a la afectacion directa» que, por el contrario, depende de
la existencia de una facultad de apreciacion de las autoridades encargadas de adoptar estas
medidas®? . La cuestién de si el acto impugnado deja o no discrecionalidad a las autoridades
nacionales responsables de las medidas de ejecucién no es pertinente para determinar si el
acto impugnado incluye medidas de ejecucion, sino inicamente para determinar si éste tiene
afectacion directa®* .

60 Alonso Garcia (2010, p. 15).
61 Montesinos Padilla y Queralt Jiménez (2021, pp. 239 y 282); Arzoz Santisteban (2022, p. 164).

62 5TJ (Sala Primera) de 27 de febrero de 2014, Stichting Woonpunt, asunto C-132/12 P, ECLI:EU:C:2014:100, apartados
46y 47.

63 «Segun la jurisprudencia del Tribunal la cuestidn de si el acto reglamentario impugnado confiere o no una facultad
de apreciacion a las autoridades nacionales encargadas de las medidas de ejecucion carece de pertinencia para
determinar si dicho acto incluye medidas de ejecucidon en el sentido del articulo 263 TFUE, parrafo cuarto». Vid. STG
(Sala Quinta) de 6 de junio de 2013, T & L Sugars Ltd y Sidul Agtcares, asunto T-279/11, ECLI:EU:T:2013:299, apartado
53.

64 Auto del Tribunal General (Sala Séptima) de 5 de febrero de 2013, BS/ c. Consejo, asunto T-551/11,
ECLI:EU:C:2013:88, apartados 56, 57, 62 y 63; Auto del Tribunal General (Sala Séptima) de 4 de junio de 2012, Eurofer
c. Comisidn, asunto T-381/11, ECLI:EU:T:2012:273, apartados 59 y 60. Hablamos de disposiciones que, e.g., prohiban
una actividad o la venta de un determinado producto que viene siendo ejercido o producido por determinadas
personas fisicas o juridicas (sometiéndose a controles o a una intervencion administrativa previa) o los casos en los
qgue la Comision decide mediante una decision que una determinada ayuda del Estado es compatible con el DUE. El
Tribunal ha declarado reiteradamente que, «en el ambito de las ayudas de Estado, las decisiones de la Comisidon que
tienen por objeto autorizar o prohibir un régimen nacional tienen alcance general. Dicho alcance general resulta del
hecho de que tales decisiones se aplican a situaciones determinadas objetivamente y producen efectos juridicos en
relacion con una categoria de personas consideradas de manera general y abstracta». Vid. SSTJ (Gran Sala) de 19 de
diciembre de 2013, Telefénica c. Comisidn, asunto C-274/12 P, ECLI:EU:C:2013:852, apartados 30-31; de 28 de abril de
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Dicho esto, el juez europeo en el asunto Telefénica/Comisién entendié que las medidas
de ejecucién pueden estar implicitas en el acto reglamentario y no depender tanto de ese
caracter automatico. Segun esta interpretacion, existen dos reglas para determinar si un
acto reglamentario incluye medidas de ejecucién: a) un primer criterio seria la posicién que
ocupa la persona recurrente, con independencia de que el acto reglamentario lleve implicitas
medidas de ejecucion «con respecto a otros justiciables»; y, b) un segundo criterio referido
«exclusivamente al objeto del recurso» y, de esta manera, si el demandante iinicamente solicita
la «anulacion parcial de un acto», sélo se tendran en consideracion «las medidas de ejecucion
que pueda llevar implicitas esa parte del acto»®” . Por consiguiente, segin esta posicién carece
de pertinencia la cuestiéon de si tales medidas tienen o no caracter mecanico, pues podria
ocurrir que tales actos de ejecucidn, o bien no afecten a la posicién del recurrente, o bien no se
vinculen a aquella parte del acto que se pretende impugnar.

Una cuestién distinta seria si el Derecho interno no permite recurrir los meros actos de
ejecucion (con el objetivo de plantear un reenvio prejudicial), pues se plantearia un nuevo
problema sobre la posible vulneracién del derecho a la tutela judicial efectiva del art. 47
CDFUE, en relaciéon con la obligacién impuesta a los Estados en el art. 19.1 TUE, parrafo
segundo. La Comisién indicé ante el TG que tal posibilidad depende en cada caso concreto
de la necesidad de demostrar un interés suficiente de los particulares en ejercitar la accion
que recoja el Derecho nacional. En tal sentido, los particulares deben probar que estan
afectadas por estas medidas nacionales y, asimismo, que son destinatarias de las mismas.
Desde esta perspectiva, la cuestiéon de si un drgano jurisdiccional de un Estado miembro
reconoce o no la legitimacion activa a una persona porque ésta no pueda demostrar un interés
suficiente, «carece de pertinencia para apreciar la admisibilidad de un recurso en relaciéon
con los requisitos del articulo 263 TFUE, parrafo cuarto»®® . Por su parte, el TG asegur6
que la aplicacion del requisito relativo a la no inclusién de medidas de ejecucion «no puede
supeditarse a la existencia de una via de recurso efectiva en los sistemas juridicos de los
Estados miembros que permita impugnar la validez del acto de la Unién de que se trate.
En efecto, tal régimen exigiria que, en cada caso concreto, el juez de la Unién examinara e
interpretara el Derecho procesal nacional, lo que excederia de su competencia en el marco del

control de la legalidad de los actos de la Unién»° .

2.3. Actos europeos adoptados en el marco de la PESC

Por ultimo resulta pertinente hacer una breve referencia a los desafios en la materia
planteados por la singular posicion de la PESC en el entramado juridico europeo, debido

2015, T & L Sugars Ltd y Sidul Agucares, asunto C-456/13 P, ECLI:EU:C:2015:284, apartado 32; de 13 de marzo de 2018,
Industrias Quimicas del Vallés, S.A, asunto C-244/16 P, ECLI:EU:C:2018:177, apartado 47; de 6 de noviembre de 2018,
Scuola Elementare Maria Montessori, asuntos acumulados C-622/16 P a C-624/16 P, ECLI:EU:C:2018:873, apartado 31;
Arzoz Santisteban (2022, p. 165); STG (Sala Cuarta ampliada) de 25 de octubre de 2011, Microban c. Comisién, asunto
T-262/10, ECLI:EU:T:2011:623, apartado 34.

65 STJ (Gran Sala) de 19 de diciembre de 2013, Telefénica c. Comisién, asunto C-274/12 P, ECLI:EU:C:2013:852,
apartados 27-31.

66 STG (Sala Quinta) de 6 de junio de 2013, T & L Sugars Ltd y Sidul Actcares, asunto T-279/11, ECLI:EU:T:2013:299,
apartado 53.

67 STG (Sala Quinta) de 6 de junio de 2013, T & L Sugars Ltd y Sidul Acticares, asunto T-279/11, ECLI:EU:T:2013:299,
apartados 63, 69y 70.
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a la incidencia que esta puede tener en el derecho a la tutela judicial efectiva de los
particulares. La posibilidad de controlar la legalidad de los actos o normas europeas depende,
en primer lugar, de las competencias del Tribunal de Luxemburgo y de los instrumentos
juridicos de proteccién de los derechos fundamentales existentes en el marco europeo. La
desaparicion de la estructura de pilares previa al Tratado de Lisboa ha extendido el control
jurisdiccional a todas las materias previstas en los Tratados. Sin embargo, la competencia
general que el articulo 19 TUE confiere al Tribunal de Justicia para garantizar el respeto del
Derecho en la interpretacion y aplicacidn de los Tratados tiene ciertos limites: a) dentro del
espacio de libertad, seguridad y justicia (ELS]), el Tribunal no puede comprobar la validez o
proporcionalidad de operaciones efectuadas por la policia, ni pronunciarse sobre el ejercicio
de las responsabilidades de los Estados respecto del mantenimiento del orden publico y
seguridad interior (art. 276 TFUE); y, por otro lado, b) dentro de la politica exterior y de
seguridad comun (PESC), el ordenamiento excluye con caracter general la competencia del
Tribunal®®.

No obstante, el art. 275 TFUE, parrafo segundo, establece que el TJUE serd competente
para: a) controlar que la ejecucién de la PESC respete los procedimientos y el principio de
atribucion de competencias, es decir, «para controlar que las medidas y los procedimientos
PESC no invadan las competencias de la Unién al margen de la PESC»®° (art. 40 TUE) ;
y, b) pronunciarse sobre los recursos de anulacién interpuestos por las personas fisicas y
juridicas (parrafo cuarto del art. 263 del TFUE) relativos al control de la legalidad de las
decisiones adoptadas por el Consejo en virtud del capitulo 2 del titulo V del TUE por las que
se establezcan medidas restrictivas frente a los particulares, en relacién con la politica sobre

controles en las fronteras, asilo e inmigraci(')n70 .

68 Esta exclusion del régimen judicial obliga al juez de la Unién a interpretar restrictivamente los arts. 24 TUE y 275
TFUE, de conformidad con el principio de tutela judicial efectiva; sin perder de vista que el art. 47 CDFUE no puede
crearle al Tribunal de Justicia una competencia cuando los Tratados excluyen esa posibilidad. En todo caso, el Abogado
General Sr. Melchior Wathelet en las conclusiones del asunto Rosneft aseguré que «para que un acto PESC pueda
beneficiarse de la inmunidad jurisdiccional del articulo 24 TUE, apartado 1, parrafo segundo, y del articulo 275 TFUE,
parrafo primero, no sdlo se requiere que su base legal se sitle entre los articulos 23 TUE a 46 TUE, sino que su
contenido también debe formar parte del ejercicio de la PESC». Vid. Conclusiones del Abogado General Sr. Melchior
Wathelet de 31 de mayo de 2016, asunto Rosneft, ECLI:EU:C:2016:381, apartado 49. De esta forma, el alcance de
la limitacidn que representa la excepcion a la competencia del Tribunal de Justicia prevista en el art. 24 TUE y en
el art. 275 TFUE no excluye la competencia del juez de la Unidn para controlar aquellos actos europeos referidos a
materias distintas a la PESC. Vid. SSTJ de 12 de noviembre de 2015, Elitaliana SpA c. Eulex Kosovo, asunto C-439/13
P, ECLI:EU:C:2015:753, apartados 48-50; de 19 de julio de 2016, H c. Consejo, asunto C-455/14 P, ECLI:EU:C:2016:569,
apartados 54-55; de 28 de marzo de 2017, asunto Rosneft, asunto C-72/15, EU:C:2017:236, apartado 74.

69 |a ejecucién de la PESC no puede afectar a la aplicacién de los procedimientos y al alcance respectivo de las
atribuciones de las instituciones establecidos en los Tratados para el ejercicio de las competencias cedidas a la Unién
(arts. 3 a 6 del TFUE) e igualmente, la ejecucién de estas ultimas tampoco puede afectar a la aplicacion de los
procedimientos y al alcance respectivo de las atribuciones de las instituciones para el ejercicio de las competencias en
el marco de la PESC. En suma, ambas excepciones se refieren al control constitucional del TJUE dentro de un ambito
tradicionalmente vedado a su jurisdiccidn. La actual regulacidon introducida por el Tratado de Lisboa mantiene asi las
denominadas «cldusulas de no afectacion mutua» (el antiguo «método comunitario») para controlar que las medidas
y los procedimientos PESC no invadan las competencias de la Unidn (art. 40 TUE) vy, por otro lado, incluye un control
de la legalidad de aquellas actuaciones de la politica exterior europea que impongan restricciones a los particulares.
Antes de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, se denominaba «método comunitario» a la combinaciéon entre los
antiguos arts. 46 TUE, letra e, y 47. Este Ultimo contenia una cldusula «en virtud de la cual las disposiciones del TUE
relativas a la PESC no podian afectar al Tratado CE». Vid. Martinez Capdevila (2018, pp. 95-110); Alonso Garcia (2010,
p. 9-10).
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En este marco, es necesario delimitar el concepto de «medidas restrictivas» del art.
275 del TFUE, parrafo segundo, puesto que la legitimacién de los particulares y el control
jurisdiccional de los actos en el ambito de la PESC no esta abierto a todas las disposiciones que
afecten a las personas fisicas o juridicas.

Una parte de la doctrina considera que el concepto de medidas restrictivas se vincula a
la politica de sanciones de la Unién’! y, por consiguiente, el control del juez de la Unién en el
contexto de la PESC se limita exclusivamente a las medidas sancionadoras. Esta interpretacion
pretende dar respuesta a la «<anomalia del régimen del antiguo Tratado» (anterior a la entrada
en vigor del Tratado de Lisboa), que uUnicamente permitia controlar las sanciones de la
Unién que, habiéndose decidido en el contexto de la PESC, se aplicaban posteriormente
mediante medidas «comunitarias» (primer pilar), pero no permitia controlar las medidas que
se adoptaban y ejecutaban unicamente a través de actos de la PESC (segundo pilar). Por el
contrario, el Tribunal asegur6 en el Dictamen 2/13, de 18 de diciembre de 2014, que «los
actos que producen efectos juridicos vinculantes constituyen, en la medida en que puedan
vulnerar derechos fundamentales, medidas restrictivas con arreglo al articulo 275 TFUE,
parrafo segundo, y pueden ser objeto de un recurso de anulacién ante el juez de la Unién»’? .
En cambio, los que carezcan de tales efectos, por su naturaleza, no pueden ser objeto ni de un
recurso de anulacién ni de una remisién prejudicial, pero si de una accién de responsabilidad
extracontractual.

70 En este punto, el asunto Rosneft extendié la competencia del TIUE, no sélo cuando los justiciables interponen un
recurso de anulacion, sino también en los supuestos de que el Tribunal de Justicia conozca de un procedimiento
prejudicial (art. 267 TFUE). El argumento a favor de la competencia prejudicial es precisamente que este
procedimiento indirecto también constituye «una modalidad del control de legalidad de los actos de la Unidn [...]»
y, por ende, el recurso de anulacién no es la «Unica modalidad de control de legalidad de las decisiones por las
que se establezcan medidas restrictivas frente a personas fisicas o juridicas». Vid. STJ (gran sala) de 28 de marzo de
2017, asunto Rosneft, asunto C-72/15, EU:C:2017:236, apartados 61-70. Una postura opuesta defendié el Abogado
General Sr. J. Kokott al entender que los Tratados «no otorgan al Tribunal de Justicia la potestad de pronunciarse
prejudicialmente, tal como indican el articulo 24 TUE, apartado 1, concretamente en la frase sexta de su parrafo
segundo, y el articulo 275 TFUE, parrafo primero. Por ello, en el contexto de la PESC el Tribunal de Justicia no puede
hacer uso del monopolio del control de legalidad de las actividades de las instituciones, érganos y organismos de la
Unién que se le reconoce en los demds dmbitos». Vid. Conclusiones del Abogado General J. Kokott de 13 de junio
de 2014, Procedimiento de dictamen 2/13, EU:C:2014:2475, apartado 100. Otros autores, en cambio, aseguran que
esta interpretacion sobre la competencia prejudicial para controlar la legalidad de las medidas restrictivas amplia el
control jurisdiccional en el marco de la politica exterior y da entrada a la impugnacion indirecta de tales medidas con
un argumento muy forzado o rebuscado. Entienden que los Tratados Unicamente contemplan la via de la accidn directa
y dejan fuera la impugnacién indirecta. Afladen que los Unicos que pueden atacar las medidas de las PESC son «las
personas fisicas o juridicas objeto de tales decisiones, cuando, ademads, sus nombres estan incluidos en una lista de
personas sancionadas [...]». Vid. Martinez Capdevila (2018, pp. 95-110).

71 Una sancién es un instrumento comlUnmente utilizado en la esfera de la accién exterior de la Unién. Se adopta en
respuesta a la conducta de un pais, un organismo o una persona que la Unidon considera ilegal y tiene la finalidad de
inducir o forzar el cumplimiento de una norma o un principio que supuestamente se ha incumplido. La naturaleza de
la sancion consiste en «restringir el ejercicio de determinados derechos de los que podria gozar aquel que es objeto de
las mismas». Puede tener cardcter econdmico, financiero, comercial (sanciones contra terceros paises que vulneren los
derechos humanos), politico (sanciones contra organizaciones o personas vinculadas al terrorismo) o, incluso, afectar
a la libertad de circulaciéon de los individuos. En términos parecidos se expresa el art. 215.2 TFUE cuando se refiere a
las medidas restrictivas que afectan a personas fisicas o juridicas, grupos o entidades no estatales. Vid. Conclusiones
del Abogado General Sr. Nils Wahl de 7 de abril de 2016, H c. Consejo, asunto C-102/15, ECLI:EU:C:2016:212, apartado
76-80.

72 Dictamen 2/13 del TJUE de 18 de diciembre de 2014, ECLI:EU:C:2014:2454, apartado 99.
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Por ultimo, la Comisiéon ha destacado que, para garantizar un mayor respeto de los
derechos fundamentales, el concepto medidas restrictivas debe interpretarse en el sentido
de que el art. 275 TFUE designa «todo acto adoptado por una institucién de la Unidn contra
una persona que produce frente a ella efectos juridicos que pueden menoscabar sus derechos
fundamentales»’3 .

3. CONCLUSIONES

I. El sistema de recursos y procedimientos previsto en el TFUE esta pensado para que
las personas fisicas y juridicas puedan atacar, o bien de forma directa, o bien indirecta,
la legalidad de todos los actos u omisiones contrarios al DUE. Sin embargo, los Tratados
siguen excluyendo del régimen judicial general algunos ambitos de actuacién de la Unidn.
Estas prerrogativas son contrarias al principio de legalidad y vulneran el derecho a la tutela
judicial efectiva. El Estado de Derecho que constituye la Unién debe someterse constante
y firmemente al control jurisdiccional del Tribunal de Luxemburgo y debe funcionar de
manera democratica en todos los dmbitos en los que actie, dentro y fuera del marco juridico
europeo.

II. La entrada en vigor del Tratado de Lisboa ha reforzado los supuestos de legitimacién
activa de los justiciables, pero en ningin caso ha convertido el recurso de anulacién en una
accion general contra todos los actos normativos. Segun el Tribunal, la tutela judicial efectiva
se garantiza suficientemente a través de la cuestion prejudicial y la excepcidn de ilegalidad, y
la posibilidad de dotar a los particulares de tal poder de control equivaldria en la practica a
un control de constitucionalidad que algunos Estados miembros no admiten ni siquiera para
impugnar internamente sus leyes o reglamentos.

III. No obstante, la proteccién mediante vias indirectas no garantiza el cumplimiento del art.
47 CDFUE: a) en primer lugar, porque la remisién de la cuestion de validez no depende de
la voluntad del particular afectado, sino de la discrecionalidad del 6rgano judicial nacional
que conoce del asunto; y, b) en segundo lugar, el incumplimiento del deber de plantear la
cuestion prejudicial por un 6rgano judicial de ultima instancia s6lo puede ser controlado de
manera efectiva en los Estados que cuentan con una via de amparo constitucional frente a las
decisiones judiciales.

IV. El concepto formalista de acto reglamentario del Tribunal, que contrapone el término
reglamentario al legislativo, no tiene en cuenta que, en la actual configuracion institucional
de la Uni6n, no existe una division de poderes claramente diferenciada y, dentro de
los diferentes tipos de actos legislativos, no se atiende a la denominacién, forma o
procedimiento seguidos para su adopcién. En otras palabras, los requisitos para impugnar
los actos legislativos, ya estemos ante un reglamento, directiva o decisién, o ya se hayan
adoptado por el procedimiento ordinario o un procedimiento legislativo especial, son
siempre los mismos: afectacién directa e individual. Desde esta perspectiva, considero que
la actual jurisprudencia choca con la configuracién del sistema europeo, que, a diferencia
del proyecto Constitucional, no distingue claramente entre los poderes legislativo y ejecutivo.
Es mas, actualmente el caracter legislativo de una norma no atiende precisamente a su

73 STJ) (Gran Sala) de 19 de julio de 2016, H c.Consejo de la Unién Europea y otros, asunto C-455/14 P,
ECLI:EU:C:2016:569, apartado 33.
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legitimidad democratica, sino sélo a criterios puramente procedimentales, siendo indiferente
el poder encargado de adoptarla (Parlamento Europeo o Consejo, 0 ambos).

V. A pesar de la opinidon emitida por el Tribunal, que apunta hacia una concepciéon del
sistema de control de la legalidad distinto al establecido en los Tratados con la finalidad
de acomodarlo al contenido del derecho a la tutela judicial efectiva, la Union y los Estados
miembros tienen la obligacién de reformar el ordenamiento juridico vigente, en virtud del
art. 48 TUE y del principio de competencias de atribucion que proclama el articulo 13.2 TUE,
para evitar que las personas fisicas o juridicas se encuentren ante situaciones que vulneren
sus derechos o intereses y éstos, sin embargo, no puedan impugnar tales actuaciones por
carecer de capacidad o legitimacidn. Asi pues, la futura reforma del ordenamiento juridico
europeo debera prever una mayor garantia de la tutela judicial efectiva, en el sentido de
que dote de mecanismos a las personas fisicas empezando desde el principio: otorgandole
legitimacion activa contra los actos de las instituciones europeas que, aun adoptandose por
el procedimiento legislativo ordinario o especial, tengan caracter reglamentario y vulneren
los derechos fundamentales reconocidos en la CDFUE.
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