EL PARLAMENTO FRENTE AL CONSEJO:
LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA
EN MATERIA DE TRANSPORTES

por Marta ARPIO SANTA CRUZ (*)

AS. 13/83, PARLAMENTO EUROPEO CONTRA CONSEJO DE LAS COMUNIDADES
EUROPEAS (recurso por omision). Sentencia de 22 de mayo de 1985

El 24 de enero de 1983 el Parlamento Europeo introdujo ante el Tribunal de
Justicia de las Comunidades un recurso en virtud del articulo 175.1 del Tratado
de la CEE con €l fin de hacer constatar que el Consejo, al abstenerse de instau-
rar una politica comun en materia de transportes y, mas concretamente, de es-
tablecer de forma obligatoria el marco de dicha politica, habia incumplido el
Tratado CEE,, especialmente los articulos 3, e, 61, 74, 75 y 84. Una segunda
alegacion del Parlamento se referia al incumplimiento del Tratado por parte del
Consejo al no haberse pronunciado sobre dieciséis proposiciones que la Comisién
le habia presentado en materia de transportes. En este asunto, la Comisién y el
Gobierno holandés intervinieron para apoyar las conclusiones de Parlamento y del
Consejo, respectivamente.

Contra la introduccién del recurso, el Consejo opuso una excepclén de inad-
misibilidad Invocando la falta de legitimacién activa del Parlamento en base al
articulo 175, y la ausencia de los elementos Integrantes del procedimiento pre-
contencioso previsto en dicha disposicién (segin el Consejo, no habfa habido
una invitaci6n a actuar en el sentido del articulo 175; en caso de que el Tribunal
considerara que si la habfa habido, consideraba que existiria una definicién de
posicién» que haria desaparecer la omlsién).

La sentencia dictada por el Tribunal de Justicia en respuesta a las pretensiones
del Parlamento Europeo reviste un gran interés tanto desde el punto de vista
formal como desde el punto de vista material. Admitiendo la demanda de! Par-
lamento, el Tribunal reconoce por primera vez la capacidad de dicha instituci6n
para Interponer un recurso por omislén. Al mismo tiempo, el examen de su
admislbilidad le permite pronunciarse sobre algunos aspectos esenciales referentes
a las condiclones procedimentales del articulo 175. '

(*) Licenciada en Derecho, diplomada del Colegio de Europa de Brujas (Bélgica). Agente contrata-
do en la Comisién de las Comunidades ouropeas. ’ ’
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Por lo que se refiere al fondo, la sentencia supone una delimitacién impor-
tante del contenido de la politica comuin de transportes definida en el Titulo IV
de la Parte Il del Tratado de la CEE, especialmente en los articulos 74 y 75.
Después de haber establecido el principio general de la implantacién progresiva
de la politica comiin de transportes (art. 74), el articulo 75 determina un proce-
dimiento comunitario para llevarla a cabo. Serd el Consejo, a propuesta de la
Comisién y previa consulta al Comité Econémico y Social y a la Asamblea, por
unanimidad hasta el final de la segunda etapa y por mayoria cualificada después,
el responsable del establecimiento de dicha politica.

Aunque el Tribunal no admite la totalidad de las pretensiones del Parlamento
—ya que unicamente constata el incumplimiento en lo que se refiere a la abs-
tencién por parte del Consejo de garantizar la libre prestacién de servicios en
materia de transportes internacionales, y de fijar las condiciones de admisién a los
transportes nacionales -en un Estado miembro de los transportes no residentes
en él—, presta un apoyo importante al desarrollo futuro de 1a politica comun de
transportes. Es la primera vez en la historia de las Comunidades en que el
Consejo es condenado por no haber actuado y, en consecuencia, estarsd obligado
en base al articulo 176 a adoptar las medidas legislativas que implica la ejecu-
cién de la sentencia del Tribunal.

1. LEGITIMACION DEL PARLAMENTO EUROPEO PARA INTERPONER UN RECURSO
POR OMISION

La capacidad del Parlamento Europeo de interponer un recurso por omisién
no ha sido aceptada unanimemente en la doctrina. A pesar de que el texto del
articulo 175 abre esta via a «los Estados miembros y demas instituciones de la
Comunidad> en el caso en que la Comisién o el Consejo se abstuviesen de pro-
nunciarse (1) ha existido una controversia entre los autores acerca de la exis-
tencia de legitimacion -activa del Parlamento en el 4mbito de dicha disposicién {2).
La economia del Tratado —y especialmente el hecho de que el articulo 173 no
le reconozca la capacidad de interponer un recurso de nulidad— y la atribucién
por aquél -Ginicamente de un poder de deliberaclén y control politico (art. 137),
que se agotaria  en los articulos 143 y 144 (informe general anual y mocién de

(1) La posibilidad de interponer un recurso de este tipo se planieé por primera vez en 1972,
‘como congecuencia de la abstencién del Consajo de adoptar une declslén en baese al articulo 138, 3.
del” Tratado de la CEE. Pare un andllsls mds profundo de! problema, ver KUNDOCH, H. G.: «le
recours en carence comme moyen juridique de promouvoir I'election directe du Parlement Européens,
C.D.E., 1975, p. 425.

(2) Estsn a favor. BARAV, A.. «Consldérations sur la speclfité du recours en carence en droit
‘communautaires, RTDE. 1975, p. 51; KUNDOCH, H. G.: op. clt., p. 429; JOLIET, R.: Le drolt Institu-
tionne! - des Communautés Europé Le | Liége, 1981, p. 153; JACQUE, J. P.; BIE-
BER, R.; CONSTANTINESCO, V.. y NICKEL, D.: Le Parlament Européen, Paris, 1984, p. 245; MEGRET,
LOUIS, VIGNES y DEWOST: Droit de la CEE, vol. 10, p. 194. En contra: TIZZANO, A., en QUADRI Y
MONACO: Trattato Istitutivo della CEE, Milén, 1965, vol. 3, art. 175. REUTER, E.: «Le recours en
carence de l'article 175 du Tralté CEE dans la Jurisprudence de la Cour de Justice des Communéutes
Européenness, CDE, 1972, pp. 159 y s8s.
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censura), han sido los argumentos principales en los que aquellos que niegan la
capacidad del Parlamento fundamentan su postura.

Dichos argumentos son alegados por el Consejo al defender su posicién, a lo
que el Tribunal va a responder que «el articulo 175, primer pérrafo, abre expresa-
mente el recurso por omisién contra el Consejo y la Comisién, a las otras institucio-
nes de la Comunidad». Esta disposicion permite asi la misma facultad de intentar
este recurso a todas las Instituciones de la Comunidad. No podria limitarse a una
de ellas el ejercicio de dicha facultad sin ir en contra de su posicién institucional
establecida por el Tratado y, en particular, por el apartado 1 del articulo 4 (3)
{cdo. 17). Y afade: <la circunstancia de que el Parlamento Europeo sea al mismo
tiempo la institucién de la Comunidad que tiene como misién ejercer un control
politico sobre las actividades de la Comisién y, en cierta medida, sobre las del
Consejo, no puede afectar la interpretacién de las disposiciones de! Tratado rela-
tivas a los medios de recurso de las Instituciones». Con ello, el Tribunal pone
fin a una evolucién jurisprudencial iniciada en 1979 y que ha ido reforzando poco
a poco el estatuto juridico del Parlamento Europeo. reconociéndole sucesivos
derechos en el procedimiento judicial: intervencién junto a una de las partes (4),
asoclaclén al procedimiento prejudicial (5), y legitimacién pasiva (6).

Efectivamente, una interpretacion literal del articulo 175 conduce claramente
a reconocer la legitimacién activa al Parlamento para interponer el recurso.
Dicha diIsposicién no podria ser entendida de otra manera, pues ello irfa en contra
de la jJurisprudencia del Tribunal, seglin la cual las disposiciones referentes a las
vias de recurso no podran ser interpretadas restrictivamente (7). Ademas, hay
que conslderar que el reconocimiento al Parlamento Europeo de la posibilidad de
inteponer un recurso por omisién no afecta al reparto de competencias estableci-
do por el Tratado. Como observa el abogado general LENZ en sus conclusiones,
ia sentencla est4 dirigida Unicamente a constatar lz violacién del Tratado, siendo
el Consejo quien debe adoptar las medidas legislativas oportunas en ejecuci6n
de la sentencia. Ni el Parlamento ni el Tribunal se interfieren en esta competencla
del Consejo.

Como se ha sefialado (8), ello lleva a romper el paralelismo entre el recurso
de nulidad y el recurso por omlisién. Sin embargo, hay que tener en cuenta que
la autonomia entre ambos sélo existe en lo referente a determinados aspectos,
en nuestro caso los 6rganos capacitados para Interponerlos. Mientras que el
artioulo 175 abre expresamente el recurso a las =otras Instituclones de la Comu-
nidads, el articulo 173 excluye claramente al Parlamento Europeo como instituclén
capacitada para interponer un recurso de nulidad.

(3) Una Interpretaci6n simllar en base al articulo 4 del TCEE fue realizada por el Tribunal de
Justicia al Interpretar la nocién de «las Instituciones de la Comunidads contenlda en e! artfculo 37
del Estatuto del Tribunal de Justicla (as. 138/79, Rec. 1980, p. 3333). En el mismo sentido (as. 139/80,
Rec. 1980, p. 3393).

(4) As. 138/79 y 139/79 ya cltados.

(5) As. 208/80, Rec. 1981, p. 2205.

(8) As: 230,81, Rec. 1983, p. 255. Para un anélisis més profundo del tema, véase JACOUE J P
BIEBER, R.; CONSTANTINESCO, V., y NICKEL, D op. cit.,, pp. 238 y 88

(7) As. 25/82 Rec. IX, p. 189.

(8) MEGRET: Op. cit., p. 1865.
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En el ambito de la dindmica comunitaria, dicha distincién encuentra su funda-
mento en el hecho de que los actos generales que causen perjuicio serén atacados
por los propios interesados, mientras que en el caso en que la evolucién de la
Comunidad fuera frenada por la inaccién de los 6rganos ejecutivos, el dereche
para el Parlamento de introducir un recurso por omisién podria tener un peso
juridico y politico nada despreciable (9).

Por otra parte, como ya se ha observado (10), desde 1958 el Tratado de la
CEE ha sido revisado y se ha otorgado al Parlamento un poder en materia presu-
puestaria (11) y en el contencioso electoral (12). El recurso de nulidad no es
posible contra sus deliberaciones en estos campos; en consecuencia, no seris
l6gico reconocerle la posibilidad de controlar los actos de los drganos dindmicos
cuando sus propios actos no estan sometidos a control (13).

2. FASE PRECONTENCIOSA: REQUISITOS DEL ARTICULO 175

Desde el punto de vista procedimental, el recurso por omisién estd compuesto
de dos fases: una precontenciosa y otra contenciosa. La primera persigue la
delimitacion de la omisién, asi como el dar a la institucion demandada la posibi-
lidad de reaccionar. Una vez la delimitacién hecha, y en caso de que dicha
Institucién no haya definido claramente su posicién frente a la misma, se pasa a
la segunda fase de recurso propiamente dicho ante el Tribunal de Justicia.

En base al articulo 175, dos requisitos principales integran la fase preconten-
ciosa: la Institucién cuya inaccién se ataca ha debido ser previamente invitada
a actuar, y no ha debido definir su posicién en un plazo de dos meses a partir
de la fecha en que tuvo lugar dicha invitacién. En su sentencia, el Tribunal realiza
afirmaciones importantes en lo que a la delimitacién de algunos elementos cons-
titutivos de estos dos requisitos se refiere, aunque deja otros sin determinar.

Como consecuencia de la Resolucion adoptada por el Parlamento Europeo el
16 de septiembre de 1982 (14), relativa a un recurso por omisién contra el Conse-
jo. el Presidente del Parlamento Europeo envié una carta a esta Institucién en la
que le comunicaba su intencién de interponer contra ella este recurso al haber
incumplido el Tratado CEE no estableciendo las bases de una politica comin de
transportes, ni haber adoptado las decisiones previstas en los articulos 75 a 84.
Al mismo tiempo, le invitaba a llevar a cabo una serie de acciones concretas
para alcanzar dichos objetivos, entre otras el pronunciarse acerca de una serie de

(9) KUNDOCH, H. G.: Op. cit.,, p. 42.

(10) JOLIET, R.: Op. e¢it., p. 59.

(11) Tratado de Luxemburgo del 22 de abril de 1970 y de Bruselas de 10 de Jullo de 1975.

(12} Decision del Consejo de 20 septiembre de 1976 y Acta referer‘= a la eleccién de los repre-
sentantes de la Asamblea por sufragio universal.

(13) En este tema, PESCATORE encuentra en la férmula amplia del articulo 177 un argumento
a favor .de unainterpretacion extensiva del .articulo 173 para incluir tos actos del Parlamento Europeo
que producen efectos juridicos en el control de legalidad (PESCATORE, P.: «Reconnalssance et con-
trble judiclaire des actes du P.E.», RTDE, 1978, p. 590). : s

(14) J.O.. C 267/82, p. 62.
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proposiciones concretas que la Comisién le habia presentado y sobre las cuales
el Parlamento habia emitido el dictamen correspondiente.

En su carta de respuesta el Presidente del Consejo, «sin pronunciarse sobre
los aspectos jurisdiccionales evocados en Jla carta, sino en el marco de sus
buenas relaciones con el Parlamento Europeo», le indicaba que un conjunto de
medidas importantes para la implantacién de una politica comun de transportes
habia sido adoptado —adjuntando una lista de 71 actos existentes en dicho cam-
po—, a la vez que reconocia la necesidad de acciones posteriores.

Considerando que dicha carta no constituia una «definicién de posicion» en el
sentido del articulo 175, el Parlamento pasard a la segunda fase del recurso.

Contrariamente a la opinién del Consejo, el Tribunal considera que las dos
condiciones previas a la fase contenciosa se han cumplido. Refiriéndose a la
invitacién a actuar, declarard que «después de haberse referido expresamente a
esta disposicién, el Parlamento ha indicado claramente, en la carta de su presi-
dente, que invitaba al Consejo a actuar en base al articulo 175, ahadiendo una
enumeracién de las acciones que, segun él, debian ser emprendidas por el Consejo
para poner fin a su omisiéns (cdo. 24). En cuanto a la definicién de posici6n,
anadird que <la respuesta no ha ni contestado ni confirmado la omisién alegada,
ni manifestado de la manera que fuera la actitud del Consejo sobre las acciones
que deberian, seguin el Parlamento, ser todavia iniciadas...» (cdo. 25).

El articulo 175 no prescribe expresamente cuél es 1a forma que debe revestir
la «invitacién a actuar». La doctrina parece exigir al menos dos condiciones (15):
que esté motivada y que exprese claramente el comportamiento exigido, es decir,
que delimite el objeto del litigio.

La cuestibn ya se habia planteado en asuntos anteriores en el ambito del
Tratado de la CECA. Si bien el recurso instituidd por este Tratado presenta algunas
peculiaridades respecto del creado para la CEE, en algunos puntos la interpreta-
cién realizada por el Tribunal puede serle aplicable. El Tribunal habia declarado
en repetidas ocasiones que el contenido del recurso previo a la Alta Autoridad
(que desempeiia un papel similar al de la invitacibn a actuar en el dmbito del
articulo 175) (16) delimita definitivamente el objeto de un futuro recurso por
omisién. Asf, declara no admisible una demanda que no aparece mencionada en
la carta de la recurrente, carta que constituia el recurso previo a la Alta Auto-
ridad (17). Esta formalidad es considerada esencial, no sélo porque constituye el
punto de partida para el cémpunto del plazo para interponer el recurso, sino
tamblién porque obliga al demandado a definir en un plazo determinado su posicién
en cuanto a la ilegalidad de su inaccién. Por ello es necesario que e! recurso
previo sea explicito y muestre claramente que si no hay una accién en el plazo
establecido, la Instituci6on puede ser objeto de un recurso ante el Tribunal de
Justicia.

(15) VANDERSANDEN, G., y BARAV, A. Lle tentieux ire, Bruxelles, 1977, p. 226;
JOLIET: Op. cit., p. 147; KUNDOCH: Op. cit., p. 435. ’
(16) Ver sobre e! tema, BEBR, .: Develop of Judicfal control of the European Communitles,

“Londres, 1981, p. 165: VANDERSANDEN y BARAV: Op. cit., p. 225; REUTER: Op. cit., pp. 160-161;
"JOLIET: Op. cit., p. 146; MEGRET: Op. cit., p. 168. '
(17) As. 34/58, Rec. VI, p. 609.
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Diversas sentencias desarrollan estos principios (18), que encuentran su apli-
cacién en el &mbito del Tratado CEE en la sentencia objeto de este estudio.
Se considera que el Parlamento ha invitado previamente al Consejo a actuar
debido a que ha realizado una enumeracién expresa de las acciones que segln
é| deberian ser emprendidas, y ha mencionado claramente que se trataba de una
invitacién en base al articulo 175 (19). Con ello se pone de manifiesto la impor-
tancia que el Tribunal concede al cardcter preventivo de este tramite que permite
determinar exactamente cual es la omisién en que ha incurrido la Institucion, y
darle la oportunidad de que ponga fin a la misma, haciendo innecesaric el recurso
posterior.

Menos precisas son las observaciones del Tribunal sobre qué se entiende por
«definir su posicién.. A la vista de sus consideraciones, parece deducirse «a
sensu contrario» que es necesario por parte de la Institucién demandada, sea
una contestacién, sea una confirmacién, sea una manifestacion de su actitud.
Sin embargo, no define claramente y de manera positiva qué se entiende por
dicho término. Varios aspectos de las consideraciones del Tribunal merecen la
atencion,

En primer lugar, parece deducirse que no sélo una definicién de posicion posi-
tiva, sino también una definicién de posicién negativa en el sentido de un rechazo
a pronunciarse Impedirian la posterior interposicién del recurso. E|l abogado
general en sus conclusiones habia considerado que no era necesario pronunclarse
sobre el tema, mientras que la Comisién —divergiendo en esto del Parlamento—
habla defendido la posiclén que parece adoptar el Tribunal. Esta conslderaclén
debe ponerse en relacién con el recurso del articulo 173 del Tratado de la CEE
para examinar la posibilidad de que dicha «definicién de posiciéns pudiera ser
objeto de un recurso de nulidad. En la hipbtesis en que el Tribunal hubiera con-
siderado qué el Consejo habia definido su posicién —y por lo tanto hubiera nega-
do la admisibilidad del recurso por omisién—, el Parlamento habia pedido subsi-
diarlamente la anulacién de la respuesta negativa en base al articulo 173.

Como hemos visto anteriormente, el Parlamento no posee la legitimaci6n actlva
para Interponer un recurso de este tipo. Ademas, serfa discutible que la eventual
«definicl6n de posiclén» del Consejo —consliderada por el abogado general como
una declsion dilatoria y por el propio Consejo como una «contribuclén al didlogo
politico - entre el Consejo y el Parlamento-— constituyera un acto destinado a
producir efectos -juridicos (20). :

(18} Especialmente: As. 34/58 (Rec. VI, p. 609); As. 41 y $0/59 (Rec. VI, p. 1016); As. 22,
23/60 (Rec. VII, p. 383); As. 21, 26/61 (Rec. VIII, p. 156); As. 75/69 (Rec. XVIi, p. 535, 541, 543).

(19) El problema de sl es necesarlo que la invitacién a actuar se reflera expresamente al
articulo 175, o sl es suficlente que se deduzca de la invitacibn ya habla sido planteado en el
as. 8/71, sentencia del 13/7/71 (Rec. 71, p. 705), aunque no se resolvié por ser declarado Inadml
sible el recurso por otra razén.

(20) Sobre los actos susceptibles del recurso de nulided, ver: JOLIET: Op. cit., pp. 57 y 8s.;
MEGRET: Op. cit., pp. 89 y ss.; VANDERSANDEN: Op. cit, pp. 131 y ss; WAELBROECK, M.::sla
notlon d'acte susceptible de recours dans la Jurisprudence de la Cour do Justicie des Communautes
Européenness., CDE, 1985, pp. 226 y s&s.
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Debido a ello, en el supuesto en que una definicién de posicién negativa hicie-
ra no admlsible el recurso por omisién, el Parlamento quedaria sin medios para
forzar al Consejo a actuar, ya que no estéd legitimado para interponer un recurso
de nulidad. EI abogado general CAPOTORTI, en sus conclusiones en el asunto
GEMA (21), puso de relieve el cardcter complementario de las dos vias de recurso
con el objeto de evitar lagunas en el sistema de proteccién jurisdiccional. Segin
el citado abogado general, la =definicién de posici6bn conforme al articulo 172,2
contenida en una comunicacién de la Comisién constituye una decisién suscepti-
ble de recurso de nulidad; con ello, el sistema de proteccién quedaria completo.
El Tribunal de Justicia no se pronuncia sobre el tema debido a que el recurso
de nulidad habia sido interpuesto fuera de plazo.

Si blen el problema planteado en el caso del Parlamento es algo distinto, ya
que se trata, m4s que de determinar la posible inatacabilidad del acto en base al
artfculo 173, de la falta de legitimacién de Jla Institucién en base a la misma dis-
posicién, podria existir una laguna en el sistema de proteccién, en el supuesto
en que una simple decisién de rechazo de la demanda fuese suficiente para
declarar la no admisibilidad del recurso por omisién. Algin autor ha propuesto la
aplicacién de da cldusula compromisoria del articulo 181 para colmar esta
laguna (22).

En segundo lugar, hay que sefalar que son rechazados los argumentos del
Consejo basados en el poder discrecional que e! Tratado y el derecho derivado
le otorgan en materia de transportes. En base a dicha discrecionalidad, el Consejo
consldera que una respuesta Indicando el estado de los trabajos, los motivos por
los que no se ha pronunclado, y la manera como piensa proceder, bastarian para
considerar que no hay omisién en base al articulo 175. El Tribunal rechaza dichas
observaciones considerando que no afectan al problema de examinar si se han
respetado las condiciones especificas del articulo 175, sino al de saber si la
ausencia de una politica coman en el sector de transportes puede constituir una
omlisién en el sentido de dicha disposicién. Con ello, el Tribunal niega que exista
un vinculo entre la existencla de discreclonalidad y la «definici6n de posiciéns.

Quizd el Tribunal podria haber sido més explicito en esta afirmaci6n. Puede
pensarse que en el caso en que la discreclonalidad no exista, el Consejo estars
obligado a adoptar una posicién més especifica, mientras que en caso de disponer
de un margen de discrecionalidad, los elementos.de apreciacién que se pueden
introducir son mayores.

Por tltimo, hay que destacar que el Tribunal nc exige una forma determinada
para expresar la posicién mantenida. Ya en sentencias anteriores (23} habia con-
siderado como definicién de posici6n vélida cualquier reaccién de la Institucién
demandada, conforme a las obligaciones que le incumben en virtud del acto o de
la accién. Ello es coherente con la solucién adoptada por é1 en otras sentenclas,

(21) As. 125/78, Rec. 1979, p. 3193. o

(22) MEGRET: Op. cit., p. 103. Citado en el: WOHLFART-EVERLING-GLAESNER-STRUNG, Coimenta-
rio CEE, art. 173. nota 3. : :

(23) Por ejemplo, As. 125/78, ya cltado.
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en las que no se limita a examinar el encabezamiento del acto, sino que analiza
su contenido (24).

Si bien es cierto que la consideracion de un acto determinado como «definicién
de posicion» vélida depende en gran parte del contenido del acto en el que se
apoya dicha definicién y de las obligaciones de la Institucion contra la cual se
recurre, hubiera sido deseable que el Tribunal hubiera definido positivamente qué
debe entenderse por dicho concepto. El problema es importante, ya que de ello
depende en gran parte la eficacia del recurso por omisién. Con sus consideracio-
nes, el Tribunal parece querer dejar la puerta abierta para ser él mismo quien
determine en cada caso concreto si un acto constituye o no una «definicion de
posicién» y por fo tanto el recurso por omisién es o no admisible. Ello esta en
coherencia con la linea general de! Tribunal de no elaborar una teoria general
de la omisién, sino de decidir en ceda caso concreto, como oportunamente han
sefalado los abogados generales ROEMER (25) y MAYRAS (26).

3. EL OBJETO DEL RECURSO

Un aspecto importante en la sentencia es el de la interpretacién a dar al
término e«pronunciarse=, para poder asi determinar si la implantacién de una
politica comin en el campo de transportes, o la fijacion obligatoria del marco de
tal politica, se encontraran incluidos en dicho término. )

Este concepto es interpretado por 1a doctrina de una manera muy amplia, in-
cluyendo todo acto susceptible de ser adoptado por la Institucién, sin tener en
cuenta su forma o su naturaleza (27). También la jurisprudencia de! Tribunal es
muy amplia en lo que se refiere a los actos susceptibles de recurso (28). Sin
embargo, tanto la doctrina como el Tribunal limitan posteriormente sus afirma-
ciones.

En el asunto que analizamos el problema principal se concreta ‘en determinar
si el procedimiento del articulo 175 puede ser aplicado, ya que la politica comun
de transportes no puede ser elaborada por medio de una decisién Gnica, sino a
través de una serie de reglas especificas. Segin e! Consejo, el recurso por omi-
si6n no es posible més que en los casos en que una Institucién tiene la obligacién
de adoptar un acto concreto, y no en los casos en que se trata de elaborar una
serie de reglamentaciones por medioc de un procedimiento legislativo complejo.

(24) Por ejemplo, en su sentencla del 15 de marzo de 1967 (as. 8 a 11/86, Rec. 1967, p. 99). el
Tribunal califica de decisién una medida cuyo intitulado era «comunicacién», debido a que modificaba
la situacién Jurldica de clertas empresas.

(25) As. 8 a 11/66, Rec. 1967.

(26) As. 109 y 114/75, Rec. 1977, p. 386.

(27) VANDERSANDEN: Op. cit., p. 228;: WOLF: «Le recours en carence dans le Droit des Com-
munautés Européenness, RMC, 1966, p. 120; KUNDOCH: Op. cit., p. 433.

(28) Asf, en la sentencia AETR (As. 22/70, Rec. 1971, p. 263) el Tribunal declara ‘que: <El
articulo 173 se refiere como actos susceptibles de recurso e todas las disposiclones adoptadas por
las Instituclones destinadas a producir un efecto juridico-. Dicha interpretacién es aplicable también
en el &mbito del articulo 175, ya que la noci6n de acto que pucde dar lugar al recurso es identlca
en las dos disposiclones (as. 15/70, Rec. XVI, p. 979).
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Rechazando la interpretacion literal de los términos del Tratado en su versién
alemana y holandesa —que parecen apuntar hacia una interpretacién distinta—, el
Tribunal aboga por una interpretacién teleolégica del término en base a la reali-
zaclén de los objetivos del articulo 175. Por ello, afirma que «el objetivo del ar-
ticulo 175 no seria respetado si un demandante no pudiera someter al Tribunal la
omisién por una Institucién de adoptar varias decisiones, o un conjunto de deci-
siones, en el caso de que la adopcién de las mismas sea consecuencia de una
de las obligaciones que =! Tratado impone a esta Institucién=. Sin embargo, limita
a continuacién la interpretacion extensiva al afirmar que «la primera demanda del
Parlamento no podria ser aceptada, aunque estuviese fundada, mé&s que en la
medida en que la ausencia de la politica comin de transportes que se reprocha
al Consejo consistiera en haber omitido la adopcién de medidas cuyo alcance
pueda ser suficientemente definido, de manera que puedan individualizarse y ser
objeto de una ejecucién en base al articulo 176».

Asi, en caso de que las medidas necesarias para instaurar la politica de trans-
portes, y cuya omisién de adoptar se reprocha al Consejo, no estén suficientemen-
te definidas, la demanda del Parlamento no seria admisible. Se pone asi en
conexién la interpretacién del término pronunciarse con la ejecucién de la sen-
tencia, de manera que no se admitiria una demanda, «aunque estuviese fundada-,
si las medidas requeridas no pueden ser ejecutadas por la Institucién demandada:
la funcién de «asegurar el respeto del Derecho er la interpretacion y aplicacién
del Tratado que el articulo 164 del mismo asigna al Tribunal, le conduce a tomar
en consideraci6on en sus sentencias las dificultades que dicha aplicacién lleva
consigo (baste para ello recordar las dificultades surgidas ya en la elaboracién
del Titulo IV del Tratado de Roma).

Una vez limitada la demanda tnicamente a las medidas cuyo alcance esta
claramente definido, el Tribunal pasa a examinar la politica comun de transportes,
con el objeto de determinar cuédles son las medidas que cumplirian este requisito.

4. LA POLITICA COMUN DE TRANSPORTES

La instauraci6én de una politica comin de transportes es uno de los objetivos
de la Comunidad, como se deduce claramente de los articulos 3. y 74 del
Tratado de la CEE. El Consejo es el 6rgano habilitado en virtud del articulo 75
para adoptar las medidas necesarias para la aplicacién de dichas disposiciones (29).

La gran importancia que los transportes tienen en la realizacién del Mercado
Comin se ve reconocida al ser uno de los tres sectores, junto con la agricultura
y el comercio exterior, para los que el Tratado prevé la realizacién de una politica
comin. Sin embargo, la amplia Intervencién de los Estados miembros en este
dominio, y las distintas concepciones existentes entre unos y otros, llevé a los
negociadores del Tratado a la imposibilidad de ilegar a un acuerdo en cuanto a
las lineas de dicha politica, a pesar de haber consenso en cuanto a la necesidad

‘'(29) Para un estudio mds profundo, ver ERDMENGER, J.: Vers une politique des transports pour
I'Europe, Bruxelles, 1984; MEGRET: Commentaire CEE, vol. 4.
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de su existencia. En consecuencia, en el Tratado de la CEE la determinacién del
contenido y orientacion ‘de la politica de transportes es practicamente inexistente.
También su desarrollo posterior ha sufrido un gran retraso: =el lamentable com-
promiso sobre el que descansan las disposiciones del Tratado ha influido de ma-
nera duradera en toda su evolucién posterior, de manera que el circulo vicioso
no ha podido nunca ser rotos (30). ’

En este punto, las partes coinciden. En palabras del propio Tribunal: «una
conclusion puede deducirse sin. dificultad de estas cuatro intervenciones... no
hay todavia un conjunto coherente de reglamentaciones que pueda ser calificado
como politica comin de transportes en el sentido de los articulos 74 y 75 del
Tratado». Pero ;qué se entiende por politica comin de transportes? En base a
esta consideracion, esta politica consistira en un conjunto coherente de regla-
mentaciones. Sin embargo, no se indica a partir de qué nivel de cohesién un
conjunto de reglamentaciones comunitarias sobre transportes seran consideradas
como politica comun. El Parlamento Europeo, en sus conclusiones, tampoco da
una definicion de qué debe entenderse comprendido en ella.

Tras realizar esta constatacion, las consideraciones del Tribunal van digidas
a determinar si en ausencia de dicha politica las abstenciones del Consejo a
pronunciarse constituyen una omisidén susceptible de recurso en base al articu-
lo 175. Condicion fundamental para ello serd el hecho de que el Gonsejo no dis-
ponga de un margen de discrecionalidad en la materia. En la medida en que dicho
margen exista, la obligacion no es susceptible de recurso. Sera, sin embargo,
irrelevante la existencia de dificultades objetivas en la ejecucion de la obligacién.
El articulo 175 no toma en consideracion el grado de dificuitad de la obligacion.

Las dos Instituciones, el Consejo y el Parlamento, estdn de acuerdo en la
existencia de un poder de apreciacién del primero para determinar el contenido
de la politica comun de transportes en base al articulo 75, 1, a y b. Sin embargo,
difieren a la hora de fijar sus limites. Segln el Parlamento, en lo relativo a la
fijacion de un marco comun para la politica de transportes y la posibilidad de
permanecer inactivo méas alld del fin de los plazos previstos por el Tratado, el
Consejo no dispondria de ninguna discrecionalidad (la posicién de la Comision en
este (ltimo aspecto es algo distinta, ya que, reconociendo la existencia de la
obligacién juridica de instaurar una politica de transportes, rechaza que el Tra-
tado fije el fin del periodo transitorio como plazo limite para establecerla;
simplemente deberia hacerse en un plazo apropiado, mientras que la postura de
éste es mucho méas amplia. Las consideraciones del Tribunal van a estar en la
linea defendida por el Consejo, al reconocer que éste estd obligado, en el dmbito
del establecimiento de una politica comGn de transportes, a realizar las opciones
necesarias para conseguir la instauracién progresiva de esta politica; sin embargo,
tiene poder discrecional para determinar el contenido de dichas opciones. Cons-
tatando que el Parlamento no ha determinado cuéles deberian ser ias medidas que
el Consejo ha de adoptar concluye que: «la ausencla de una politica comin no

(30) WEINSTOCK, U.: «Reflexions sur la politique commune des transports. Du legalisme au
pragmatisme», RMC, 1980, p. 571.
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constituye necesariamente una omisién cuya naturaleza esté suficientemente
delimitada para ser objeto de recurso en base al articulo 175». El Consejo tiene
la_obligacion de establecer una politica de transportes. No obstante, el margen
de discrecionalidad def que dispone en cuanto a la determinacién de su contenido,
hace que la omisién no pueda ser definida de una manera suficiente como para
ser objeto de un recurso en base al articulo 175. Se pone asi en relacién la
existencia de un margen de discrecionalidad con la delimitacién de 1a omision:
la existencia del primero hara dificil la consecucién de la segunda. Por lo tanto,
habré casos en los que, existiendo una obligacién, y una abstencién en su cum-
plimiento, su falta de delimitacion excluya la posibilidad del recurso. €n conse-
cuencia, estariamos ante una obligacion para cuyo incumplimiento —en caso de
que éste consista en una abstencibn— no existiria control jurisdiccional {salvo
en algun caso especifico, como se verd mas adelante). El Ginico medio de control
posible seria el de la desviacién de poder.

El articulo 175 no recoge la distincion que hace el articulo 3,5 de la CECA
entre la competencia reglada y la competencia discrecional, previendo en este
Gltimo caso la desviacién de poder. A pesar de ello, la mayoria de la doctrina
se muestra favorable a una interpretacion amplia del articulo 175 que incluya
dicha figura {31) sobre la base de que la desviacién de poder constituye, de hecho,
una forma de incumplimiento del Tratado. Sin embargo, no hay que olvidar que
esta figura es esencialmente «un control del objeto perseguido, un examen de la
finalidad del acto» (32) ‘por lo que su aplicacién en este ‘caso seria dudosa.

El Tribunal no se pronuncia sobre los distintos puntos de vista del Parlamento
y la Comisién en lo referente a los plazos. Sin embargo, cabe sefalar que en
materia agricola, a pesar de que el articulo 40,1 prevé que los Estados miembros
establecen, lo mas tarde al fin del periodo transitorio, 1a politica agricola comun,
el Tribunal ha aceptado que incluso en 1980 el Consejo podia dictar un reglamento
para asegurar la realizacién progresiva de un mercado Gnico (33).

En la base de la omisi6n del Consejo existen dificultades en el proceso de-
cisional para encontrar soluciones a problemas complejos, en los que los intereses
de los Estados miembros son enormemente divergentes (34). Sin embargo, la
existencia de estas dificultades no es suficiente para justificar el incumplimlento
de la obligacién. El Tribunal emplea en este punto términos similares a los utili-
zados para referirse a la no eJecucién por los Estados miembros de las obliga-
ciones que derivan de las directivas comunitarias (35). Como ha sefialado el
abogado general LENZ, aceptar la justificacién en este caso hublera supuesto
aplicar criterios distintos a 1a Comunidad y a los Estados miembros en caso de
Incumplimiento de una obligacién derivada del Tratado.

(31) Un anélisis més detallado del problema se encontrard en: TIZZANO: Op. e¢lt., art. 175; VAN-
DERSANDEN y BARAV: Op. cit., p. 243; MEGRET: Op. cit.,, vol. 10, p. 152; JOLIEY: Op. cit., pp. 161
y 8s.; WOLF: «Le recours en carence dans le Drolt des Communautés Européennes», RMC, 1966, p. 111.

(32) JOLIET, R.:. Op. cit., p. 103.

(33) As. 106/81.

{34) Sobre el problema, véase ERDMENGER, J.: Op. clt, p. 57.

(35) Entre otras, véase, por eJemplo, As. 221/83, cdo. 9 (no publicada); As. 94/81, Rec. 1982,
pégina 744, cdo. S.
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Parlamento y Comisién consideran que estos problemas pueden ser evitados
en base a la aplicacion del articulo 5 del Tratado CEE y las disposiciones particu-
lares sobre el proceso de decisién, en base a las cuales los Estados miembros
estaran obligados a facilitar los trabajos del Consejo y a esforzarse por colaborar
en la medida de lo posible con el fin de cumplir las obligaciones juridicas que el
Tratado 'les impone. Esta obligacién incluird la aplicacién de 1os procedimientos de
votacién previstos por el mismo en los casos en que no pueda llegarse a un
consenso y siempre que la unanimidad no sea necesaria. En el mismo sentido,
los profesores CONSTANTINESCO y KOVAR defienden la teoria de que todo
Estado que fuera en contra de la realizacién o de la unanimidad y del objetivo
tltimo del Tratado, iria en contra de una obligacion general de buena fe (36).

Estos argumentos estdn haciendo referencia implicita a la doble naturaleza
del Consejo, esto es, como conferencia diplomatica y como Institucién con voluntad
propia (37). Predicando la inaplicabilidad del articulo 5 en este caso, se pone
de relieve su caracter de 6rgano comunitario, mientras que al alegar la existencia
de dificultades objetivas en los Estados, se pone el acento en su condicién de
6rgano intergubernamental. El propio Consejo plantea en sus observaciones la
cuestién de saber hasta qué punto situaciones politicas en los Estados miembros,
que influyen en las decisiones del primero, pueden ser imputadas al Consejo en
su calidad de 6rgano comunitario.

El Tribunal no aborda el problema decisional en la sentencia. ni se refiere al
articulo 5. Sin embargo, lo menciona de una manera indirecta al declarar que «en
el sistema del Tratado compete al Consejo el determinar, segun las reglas de
procedimiento previstas en el mismo, los objetivos y los Instrumentos de una
politica comin de transportes». Con ello se pronuncia a favor de una aplicacién
de los procedimientos decisionales tales que previstos en el Tratado.

Tras constatar que la politica comin de transportes no estd suficientemente
definida como para ser objeto del recurso en base al articulo 175, el Tribunal
considera que los trabajos realizados en base al articulo 75 deben ser proseguidos
de manera continuada 'para permitir la implantaci6n de 1a politica comuin de
transportes. A ello afiade que =si bien una parte sustancial de dichos trabajos
debia, seglin el articulo 75, parrafo 2, estar acabada antes del fin de!l periodo
de transicion» (cdo. 53).

El Tribunal se estad refiriendo al dominio concreto de la libre circulacién de
servicios.

5. LA LIBRE PRESTACION DE SERVICIOS EN MATERIA DE TRANSPORTES

La falta de precisién de la mayoria de las disposiciones del Tratado relativas
a la politica de transportes, no puede predicarse de un aspecto concreto, esto
es, de las disposiciones referentes a la libre prestacién de servicios en la mate-

(38) KOVAR, R., y CONSTANTINESCO. L. J.: Estudio reslizado a la d da del Parl t
europeo sobre el probl de un recurso por omisién contra el Consejo.
(37) Ver DEWOST, J. L., en Comentario CEE de MEGRET, vol. 9, p. 301.
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ria (38): «Las obligaciones impuestas al Consejo por el articulo 75,1, ay b, en la
medida en que estdn dirigidas a la instauracién de la libre prestacion de servicios
en materia de transportes, son suficientemente precisas como para que su no
ejecucién pueda ser objeto de una constatacion de omisién en base al articulo 175»
(cdo. 66). El resto de las medidas caen dentro del dmbito de discrecionalidad del
Consejo.

Segun el articulo 61, 1, del Tratado de la CEE, la libre circulacion de servicios
en materia de transportes se rige por las disposiciones del titulo relativo a estos
ultimos vy, por tanto, por el establecimiento de las reglas comunes aplicables a los
transportes internacionales y de las condiciones de admisiéon de los tranportistas
no residentes a los transportes nacionales (art. 75, apartado 1, a y b). Ello consti-
tuye, tal como el propio Tribunal ha sefalado en ocasiones anteriores, un elemento
esencial de la politica comin de transportes (39). ’

La ratio de esta disposicién se encuentra en el hecho de que <los transportes
se materializan principalmente en prestaciones de servicios». Por ello, se ha esti-
mado necesario, teniendo en cuenta los aspectos especiales de este sector de
actividad, someterlos a un régimen especial en esta materia (40). Su contenido
viene determinado en la propia sentencia: esta libertad llevaria consigo la elimi-
nacién de cualquier discriminacién contra el que presta un servicio a causa de su
nacionalidad o por el hecho de que esté establecido en un Estado miembro distin-
to de aquel en que debe realizarse la prestacion (41).

Con esta definicién el Tribunal restringe la obligacién de asegurar la libre
prestacion de servicios en materia de transportes, tinicamente en lo que se refiere
a la aplicaci6n del principio de no discriminacion, y no a todas las restricciones
a la libre prestacion de servicios. Las medidas mas amplias caerian dentro del
émbito del poder discrecional del Consejo, tal como lo reconoce el Tribunal en la
sentencia (ver cdo. 78). En lo que se refiere al contenido de los actos a adoptar
para asegurar la libre prestacién de servicios en esta materia, el. Consejo no
dispone de ningun poder discrecional. Unicamente dispondrd de un cierto margen
de apreciacién en cuanto a la manera de alcanzar este resultado. En consecuencia,
dichas medidas deberian haber sido adoptadas antes de! fin del periodo transito-
rio (cdos. 68 y 70) y, al no haberlo sido, son susceptibles del recurso por omisi6n
en base al articulo 175; en este aspecto, y s6lo en este aspecto, e! Tribunal acepta
la demanda del Parlamento.

Por el contrario, el Tribunal no sigue la tesis del Gobierno holandés referente
a la aplicabilidad directa de los articulos 59 y 60 de! Tratado en materia de trans-
portes. Segun este Gobierno, la ausencia de una politica comin no tiene necesa-
riamente como efecto el impedir el funcionamiento del mercado de transportes.
De la misma manera que los articulos 59 y 60 son de aplicabilidad directa a! fin
del periodo de transicién, tal como lo ha declarado el Tribunal en varias ocasio-

(38) Una exposiclén detallada de la aplicacién del principio de libre prestacién.de serviclos en
materia de transportes se encontrard en TIZZANO, A.: Professioni e servici nelle CEE, Padova, 1985,
paglna 167, y blbliogratia en ¢l cltada.

(39) As. 97/78. Sentencla del 28-11-78. Rec. 1978, p. 2311.

(40) As. 167/73. Sentencla del 4-4-74. Rec. 1974, p. 359.

(41) En el mismo sentido, as. 279/80. sentencia del 17-12.81. Rec. 1981, p. 3305.
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nes (42), el articulo 61 también lo seria, a pesar de reenviar a las disposiciones
del titulo relativo a los transportes. En consecuencia, el Consejo podria pensar que
no esta obligado a adoptar un cierto numero de las medidas enumeradas en la
demanda y por lo tanto quedar liberado de ias quejas del Parlamento.

La posicién de la Comisién es algo distinta. El articulo 61 no participaria de la
aplicabilidad directa reconocida a los articulos 59 y 60, ya que para la realizacién
de la libre prestacién de servicios en materia de transportes el Tratado no esta-
blece un plazo determinado, sino que se limita a requerir un plazo apropiado. Este
plazo no coincide con el fin del periodo transitorio, aunque tampoco puede exten-
derse indefinidamente; con ello, se evita que la omisién persistente del Consejo
quede sin consecuencias juridicas. Y serd el Tribunal quien determine en qué
momento el plazo previsto en el articulo 61 se ha agotado.

Las argumentaciones del Tribunal van en la linea defendida por la Comisién.
Considerando que la realizacién de la libre circulacién de servicios en el ambito
de los transportes debe realizarse en base a fjos articulos 75, 1, a y b, niega que
a la expiracién del periodo transitorio los articulos 58 y 60 del Tratado sean de
aplicaclon directa en este sector.

Con esta afirmaclén, el Tribunal pone de relieve la especificidad existente en
este sector. Tradicionalmente, dos tesis existen en la materia: la minimalista, que
propugna la aplicacién al sector de transportes de las reglas especificas previstas
en el Tratado, y la universalista, en base a la cual también serian aplicables las
reglas generales del Tratado (43). Este daltimo ofrece argumentos para las dos
tesis (44), siendo el articulo 61 una de las disposiciones que apoyarian la postura
minimalista. Es efectivamente en el campo de los servicios donde este sector
parece estar excluido de las normas generales del Tratado (45). Reflejo de esto
es la posicién del Tribunal, que resalta su especificidad, rechazando por ello los
argumentos del Gobierno holandés: en el ambito de los transportes, la libre circu-
lacién de servicios deberd hacerse en base al articulo 75, 1, a y b.

Hay que thacer notar también que es dudoso que aun en el caso de que el
Tribunal hubiera reconocido la aplicabilidad directa a dicha disposicién, ello exi-
miera al Consejo de su obligacién de implantar la politica comtin de transportes.
Cabe aquf recordar de nuevo la doctrina del Tribunal en materia de directivas, en
la qus declara que el reconocimiento de efecto directo g las disposiciones de una
directiva no exime a los Estados miembros de la obligacién de ejecutarla (46).

Ello no supone, sin embargo, que no exista la posibilidad de que el Tribunal
reconozca dicha aplicabilidad directa en un futuro. Considerando como hipotética
la sltuacién que se presentaria si el Consejo no ejecutase la sentencia, el Tribunal
afade que «no es necesario examinar, en Ja presente sentencia, las consecuencias

(42) As. 33/74. Sentencla del 3-12-74. Rec. 1974, p. 1299.

(43) Apoyan la tesis minimalista Francia, Alemania, Luxemburgo y Bélgica. Estén e favor de la
tesis «unlversalistas Italia y los Paises Bajos.

(44} Ver TIZZANO: Op. clt., p. 169 y notas 4 y ss.

(45) En el As. 187/73 (Rec. 1974, p. 359) el Tribunal declara que la navegacién maritima estd
sujeta a la apllcacién de las reglas generales del Tratado, salvo excepclones expresamente previstas
o adoptadas por el Consejo.

(46) Ver As. 102/79 (Sent. de 6/5/80). Rec. 1980, pp. 1473 y ss.
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que podrian derivar de una eventual omisién prolongada del Consejo». Con esta
afirmacién, parece no excluir un futuro pronunciamiento sobre el tema, si el
Consejo persistiera en su abstencién y un nuevo recurso en base al articulo 175
le fuera presentado. Si examinamos los considerandos de la sentencia, especial-
mente Jos numeros 64, 65 y 66, puede deducirse que el articulo 75, 1, a y b, al
que el articulo 61 se remite, posee los requisitos necesarios, ya que es una
disposicién clara, precisa y que no deja margen de discrecionalidad para su
ejecuclién (47).

Es Interesante recordar aqui, tal como hace la Gomisién en sus observaciones,
la solucién aplicada por e! Tribunal en el caso de la pesca, ante un caso de
abstencién del Consejo (48). Si bien esta jurisprudencia no es aplicable entera-
mente al campo de los transportes, podria servir de base para una posible solu-
cién. Seran los Estados miembros quienes, en el interés comuin y bajo control de
la Comislén, adoptardn las medidas provisionales necesarias: frente a la inacci6n
del Consejo, los Estados actian como «gestores del bien comins, en el dmbito
de una colaboracién con la Comision.

Las consideraciones anteriormente expuestas llevan al Tribunal a declarar que
«El Consejo se ha abstenido, en violacién de! Tratado, de asegurar la libre presta-
cién de serviclos en el campo de los transportes internacionales y de establecer
las condiciones de admisién de los transportistas no residentes a los transportes
nacionales de un Estado miembro». La segunda demanda de! Parlamento, relativa
a la abstencién del Consejo de pronunciarse sobre dieciséis proposiciones que la
Comisién le habia presentado, es puesta en relacién con lo establecido con
carécter general para 1a politica comin de transportes. En la medida en que las
proposiciones basadas ‘en el articulo.75, 1, a y b estadn dirigidas a realizar la
libre prestacién de servicios en materia de transportes. la obligacién del Consejo
de pronunciarse deriva ya de la constatacién de la omisién del Consejo hecha en
relaclén a la politica comin de transportes. En la medida en que no se sitian
en dicho émbito, forman parte de la categoria de medidas susceptibles de acom-
pafiar las medidas de fliberalizacién y cuya adopcién caeria dentro del poder dis-
crecional del Consejo.

En base al articulo 176 del Tratado de la CEE, el Consejo estd obligado a
ejecutar la sentencia (49). Sin embargo, hay que hacer notar que la preocupacién
que el Tribunal muestra a lo largo de toda la sentencia por una claridad y una
delimitaclén de las obligaciones requeridas no se refleja en el dispositivo.

Este es ambliguo y puede hacer surgir dudas en el momento de su aplicacién.
Primer problema a resolver serd el determinar en qué consiste «el plazo razona-
bles en que el Consejo debers. segin el Tribunal, ejecutar la sentencia. Si bien

(47) En el As. 28/62 (Sent. de 5-2-63, Rec. 1983, pp. 1 y ss.) el Trlbunal fija las condiciones
necesarlas para que las disposiclones del Tratado posean efecto directo. a saber. que enuncien
una obligaclén clara e Incondicional, y que no dejen margen de discrecionalidad para su ejecucién.
En el mismo sentido, As. 57/65 (sentencla del 16-7-66, Rec. 1966, p. 293), esta vez refiriéndose, a
diferencia de l|a sentencla anterfor, a una obligacién positiva.

(48) As. 804/79, sentencla del 5-5-81. Rec. 1981, pp. 2429 y ss. (especialmente. cdo. 15).

(49) Cabe sefialar que el 21 de septlembre el Parlamento europeo ha adoptado una Resolucién
sobre esta sentencla, y las orientaciones de la politica comin de transportes (no publicada todavia).
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esta falta de precision esté justificada por el deseo de dejar al Consejo un margen
de tiempo flexible para ejecutar su obligacién, menos justificacién encuentra la
falta de claridad del contenido del dispositivo en si. De su lectura parece deducirse
que la obligacién del Consejo se limita Gnicamente a la fijacién de las condiciones
de admisién de los transportistas no residentes en un Estado miembro a los
transportes nacionales. Sin embargo, una lectura a fondo de la sentencia conduce
a una solucion distinta en el sentido de que se trataria también de asegurar la
libre prestacién de servicios por medio de! establecimiento de reglas comunes
aplicables a los transportes internacionales, y no s6lo por las medidas a las que
el dispositivo parece referirse.

Por otra parte, a pesar de que las partes se habian referido al tema en sus
observaciones, la sentencia guarda silencio sobre la inclusion o no de los trans-
portes maritimo y aéreo en cuanto a fa ejecucién de la sentencia. La estrecha
conexién que se establece entre el articulo 75, 1, y el articulo 61 parece llevar
a la conclusion de que en principio el Consejo estard lUnicamente obligado a
asegurar la libre prestacién de servicios en el campo de los transportes terrestres.
Sin embargo, el Tribunal no aclara cudles son las azones que abogan a favor de
una diferenciaciéon en cuanto al régimen aplicable a la libre circulacion de servi-
cios en el d&mbito de los transportes maritimos y aéreos.

Hay que destacar la importancia de esta sentencia, que ilustra de nuevo el
papel de primer orden que el Tribunal de Justicia desempefia en fa integracién
europea. Consciente de los cambios que el Parlamento Europeo ha sufrido en
estos Ultimos afos, especialmente a partir de su eleccién por sufragio universal,
le reconoce por primera vez la legitimacion para interponer un recurso en caso de
abstencién de los 6rganos dinamicos de ejecutar las obligaciones derivadas del
Tratado. Con ello, le asigna una funcién nada despreciable en la tarea de impulsién
de la construccién comunitaria. Al condenar también por primera vez, al Consejo
por haberse abstenido de ejecutar una obligacion que el Tratado le impone, en
este caso la de asegurar la libre prestacion de servicios en materia de transportes,
es el propio Tribunal el que lleva a cabo la funcién de impulsion. Siendo la libre
prestacién de servicios uno de los aspectos fundamentales de la politica de trans-
portes, con su sentencia pone en movimiento e] mecanismo para la implantacién
de una politica de gran importancia para el desarrollo de la CEE, pero que por
diversas razones sufre un retraso considerable. ' ‘

Con ello, esta sentencia constituye una clara muestra de que dentro del siste-
ma constitucional cuatripartito establecido por el Tratado de la CEE, cada Institu-
cién desempeiia un papel primordial en la realizacién de los objetivos que aquél
establece. '
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