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CONCLUSIONES DEL ABOGADO GENERAL
SR. DAMASO RUIZ-JARABO COLOMER

presentadas el 28 de enero de 1999 *

1. «Prefiero la injusticia al desorden.» Con
estas rotundas palabras —cuyos absolutos
términos me apresuro en repudiar—,
Johann-Wolfgang von Goethe! tomaba
partido en lo que constituye probablemente
el dilema mas complejo de todo ordena-
miento juridico: la tensién entre, por un
lado, las aspiraciones de justicia y, por otro,
la necesidad de seguridad.

2. El recurso de casacién que el Tribunal de
Justicia ha de resolver en esta ocasion se
presenta bajo una apariencia de sencillez
engafiosa. Se trata de saber si la Comision
tiene o no la obligacidén de revocar unas
sanciones cuya invalidez material se deduce
facilmente de una sentencia del Tribunal de
Justicia. A poco que se profundice, el dificil
conflicto entre los dos valores mencionados
mas arriba —justicia material y seguridad
juridica— resulta visible.

Seglin pretenden las hoy recurridas, la
obligacion de la Comisién de conformarse

* Lengua original: espafiol.

1 — En la biografia de Goethe que precede a las Obras completas
de este autor (Ed. Aguilar, Madrid 1963), Rafael Cansinos

Assens escribe que «el orden es sagrado para Goethe. Todo -

antes que la anarquia» (p. 268). Goethe rechaza ademis el
sufragio popular, aun restringido, la libertad de prensa y la
libre expresién del pensamiento {p. 269). No constituye, por
lo tanto, una re&rencia en una sociedad democratica
moderna, .

a la sentencia dictada emana de los amplios
términos del articulo 176 del Tratado cons-
titutivo de la Comunidad Europea (en lo
sucesivo, «Tratado»). En opinién de la
Comision, transcurrido el plazo de dos
meses del articulo 173, las decisiones que
se hubiesen podido impugnar devienen
inatacables y, por lo tanto, contindan
siendo obligatorias en todos sus elementos
para sus destinatarios, con arreglo al
articulo 189.

La cuestiéon supera con mucho la interpre-
tacion de las citadas disposiciones y exige
traer a colacién los principios generales del
derecho. Si, por un lado, el principio de la
legalidad requiere, entre otras cosas, que el
ordenamiento elimine de su seno los actos
viciados de nulidad, por otro lado, la
seguridad juridica y, mas concretamente,
la técnica de la inatacabilidad de los actos
administrativos firmes admite la subsana-
cién —al menos formal— de dichos vicios,
transcurridos determinados plazos para
interponer recurso. En lo que sigue anali-
zaré brevemente la sentencia impugnada y
los motivos de casacion, intentaré sistema-
tizar el procedimiento que —a mi juicio—
toda institucién comunitaria debe seguir en
una situacién comparable a la de autos y
terminaré aplicando dichos criterios al
presente caso.
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I. Los hechos

3. Las siete sociedades recurridas represen-
tan, en nombre propio o en calidad de
derechohabientes, a diez de las once desti-
natarias suecas de la Decisién «Pasta de
madera» (véanse los puntos 7 y siguientes
infra).

4. Durante la década de los setenta, los
productores de pasta de madera al sulfato
blanqueada, destinada a la fabricacién de
papel de alta calidad, solian celebrar con-
tratos de suministro a largo plazo, cuya
duracién podia alcanzar hasta cinco afios.
Con arreglo a dichos contratos, el produc-
tor garantizaba a sus clientes la posibilidad
de comprar cada trimestre una cantidad
minima de pasta, a un precio que no
excedia del anunciado a principios de ese
periodo. El cliente, por su parte, tenia
libertad para comprar una cantidad supe-
rior o inferior al lote que le habia sido
reservado y podia negociar descuentos en
relacion con el precio anunciado.

5. Los «anuncios trimestrales» constituian
una practica comercial consolidada en el
mercado europeo de la pasta. El sistema
estaba organizado de manera que los
productores comunicaban a sus clientes y
agentes, unas semanas o, en ocasiones,
algunos dias antes del comienzo de cada
trimestre, los precios, generalmente fijados
en dolares estadounidenses, que deseaban
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aplicar durante ese tiempo. Dichos precios
solian publicarse en la prensa especializada.

6. Los precios finales facturados a los
clientes («precios de transaccion») podian
ser idénticos a los anunciados o inferiores
cuando, bajo diversas formas, se otorgaban
a los compradores descuentos o facilidades
de pago.

A. La Decisién «Pasta de madera» de 19
de diciembre de 1984

7.Ya en 1977 la Comisién indicé que
habia descubierto en la industria de la pasta
cierto namero de practicas y acuerdos que
podian ser restrictivos de la competencia.
Tras el correspondiente procedimiento
administrativo, iniciado en relacibn con
cincuenta y siete productores y asociaciones
de productores de pasta, la Comisién
dirigié a cada uno de ellos el correspon-
diente pliego de cargos. El 19 de diciembre
de 1984, la Comisién adoptd la Decisidén
85/202/CEE, 2 relativa a un procedimiento
de aplicacién del articulo 85 del Tratado.

En la Decision, la Comision declard que
cuarenta productores de pasta de madera,

2 — Decision relativa a un procedimiento de aplicacion del
articulo 85 del Tratado CEE (1V/29.725 — «Pasta de
madera ») (DO 1985, L 85, p. 1, es auténtica la versién en
lengua inglesa).
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asi como tres de sus asociaciones profesio-
nales, se habian concertado sobre los
_ precios con infracciéon del articulo 85,
apartado 1, del Tratado. A treinta y seis
de estos destinatarios, de entre ellos a nueve
establecidos en Suecia, les fueron impuestas
multas de cuantias comprendidas entre
50.000 y 500.000 ECU.

8. En el apartado 1 del articulo 1 de la
Decision, la Comision afirméd que nueve de
los destinatarios suecos, asi como Otros
productores finlandeses, estadounidenses,
canadienses y noruegos, se habian puesto
de acuerdo sobre los precios de la pasta de
madera con destino a los paises de la
Comunidad Econdémica Europea durante
la totalidad o parte del periodo compren-
dido entre 1975 y 1981.

9. Segiin el apartado 2 del mismo articulo,
todos los destinatarios suecos, entre otros,
habian cometido una infraccion del
articulo 85 del Tratado al pactar los precios
de transaccién aplicados en determinados
paises de la Comunidad.

10. En el apartado 5 del articulo 1, se
reprochaba a determinados productores,
entre los que se contaba la totalidad de
las hoy recurridas, haber aplicado a sus
clientes comunitarios, en los contratos
relativos a la venta de pasta de madera,
clausulas por las que quedaba prohibida la

exportacion o la reventa de la pasta adqui-
rida por estos altimos.

11. Anexo a la Decisién figuraba un com-
promiso que buena parte de sus destinata-
rias habia suscrito con la Comisién. Segiin
su texto, las interesadas se obligaban a
acordar y facturar la mayor parte de sus
ventas en la moneda del comprador; a no
anunciar sus precios por trimestres, sino a
mantenerlos en vigor «hasta nueva orden»;
a comunicar sus precios (inicamente a los
destinatarios indicados en el compromiso;
a poner fin a determinadas concertaciones,
y a dejar de imponer a sus  compradores
prohibiciones de exportar o revender.

B. La sentencia del Tribunal de Justicia de
27 de septiembre de 1988

12. Veintiocho de las destinatarias de la
Decisiébn —entre las que no figuraba nin-
guna de las destinatarias suecas— interpu-
sieron recurso de anulacién ante el Tribunal
de Justicia. 3 Mediante una primera senten-
cia de 27 de septiembre de 1988,4 el
Tribunal resolvidé determinadas cuestiones
de pronunciamiento previo que no intere-
san a los efectos del presente recurso, y

3 — No recurrieron, aparte las empresas suecas, ni ITT Rayonier
inc. ni las destinatarias noruega, portuguesa y espafiola.
Ninguna de estas cuatro Gltimas habia sido objeto de
sancién. Por lo demas, por auto de 20 de marzo de 1990, se
tuvo por desistida a la recurrente estadounidense Mead
Corporation.

4 — Ahlstrom Osakeyhtis y otros/Comision (asuntos acumula-
dos 89, 104, 114, 116, 117 y 125 a 129/85, Rec. p. 5§193).
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atribuyd el -examen del fondo del asunto a
la Sala Quinta.

C. Las medidas periciales

13. A lo largo del procedimiento que siguid
y por auto de 25 de noviembre de 1988, el
Tribunal de Justicia acordd practicar una
prueba pericial sobre el paralelismo de los
precios. En el transcurso de dicha prueba,
se interrogd a los peritos sobre si los
documentos utilizados por la Comisién
permitian llegar a la conclusién de que
existia tal paralelismo entre los precios
anunciados y los de transaccién. El dicta-
men pericial fue presentado el 10 de abril
de 1990.

14. Por auto de 25 de octubre de 1990, el
Tribunal decidié la practica de una nueva
prueba pericial. Se encomendb a los peritos
que describieran y analizaran las caracte-
risticas del mercado durante el periodo
contemplado en la Decision, y que dijeran
si, teniendo en cuenta estas caracteristicas,
el funcionamiento natural del mercado
hubiera conducido a una estructura de
precios diferenciados o a una estructura
de precios uniformes. Los peritos entrega-
ron su dictamen el 11 de abril de 1991.

15. De las pruebas periciales se desprendia
que la explicacién de la uniformidad de los
precios por el funcionamiento normal del
mercado era mas plausible que la de la
concertacibn.
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D. La sentencia del Tribunal de Justicia de
31 de marzo de 1993

16. Tras las pormenorizadas conclusiones
que el Abogado General Sr. Darmon pre-
sentd el 7 de julio de 1992, la sentencia
sobre el fondo del asunto recayd el 31 de
marzo de 1993.5 Me interesa resaltar los
extremos siguientes.

17. En cuanto a la infraccién relativa a la
concertacién general sobre los precios
anunciados, contenida en el apartado 1
del articulo 1 de la Decision (véase el punto
8supra), que la Comisidon deducia del
sistema de anuncios trimestrales, el Tribu-
nal de Justicia estimd que:

«[...] la explicacién del paralelismo de
comportamiento por la existencia de una
concertacién no es la anica plausible. En
primer lugar, se puede considerar que el
sistema de anuncios de precios aporta una
respuesta racional al hecho de que el
mercado de la pasta era un mercado a
largo plazo y a la necesidad que experi-
mentaban, tanto los compradores como los
vendedores, de reducir los riesgos comer-
ciales. Por otro lado, la analogia de las
fechas de los anuncios de precios puede ser
considerada como una consecuencia directa
de la gran transparencia del mercado, que
no debe ser calificada de artificial. Por
altimo, el paralelismo de los precios y su
evolucion encuentran una explicacibn satis-
factoria en las tendencias oligopolisticas del
mercado, asi como en las circunstancias
particulares de determinados periodos. En

5 — Ahlstrom Osakeyhtié y otros/Comisidn (asuntos acumula-
dos 89, 104, 114, 116, 117 y 125 a 129/85, Rec. p. I-1307).
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consecuencia, el paralelismo de comporta-
miento observado por la Comision no
puede constituir la prueba de la existencia
de la concertacidn. » 6

El Tribunal concluyé que, a falta de
indicios serios, precisos y concordantes
para demostrar la existencia de concer-
tacion relativa a los precios anunciados,
procedia anular el apartado 1 del articulo 1
de la Decisién.

18. En relacién con la infraccién relatada
en el apartado 2 del articulo1 de la
Decisioén, consistente en la concertacién
general sobre los precios de transaccion
(véase el punto 9 supra), el Tribunal
considerd que el pliego de cargos no habia
puesto de relieve claramente esta impu-
tacion, por lo que las destinatarias no
habian tenido la oportunidad de defenderse
eficazmente en la fase del procedimiento
administrativo. Por lo tanto, también el
apartado 2 del articulo 1 resulté anulado.

19. En cuanto a la inclusion de clausulas de
prohibicién de exportar o revender, que la
Comision reprochaba a determinadas
empresas —entre las cuales figuraban las
participantes en el presente litigio— en el
apartado S5 del articulo 1 de su Decisién
(véase el punto 10 supra), el Tribunal
desestimd el recurso al considerar que dicha
practica —que habia sido probada— era

6 — Apartado 126, Rec. p. I-1613.

contraria al articulo 85, apartado 1, del
Tratado.

20. Tras haber anulado las disposiciones
relativas a una parte de las infracciones
contenidas en la Decisién, el Tribunal
procedié a suprimir o reducir las multas
que la Comision habia impuesto.

21. En relacidén con las multas por la Gnica
infraccion de las mantenidas por el Tribu-
nal que ahora interesa, es decir la corres-
pondiente a la inclusién por parte de
determinadas empresas de clausulas de
prohibicién de revender o exportar (apar-
tado 5 del articulo 1 de la Decisién), el
Tribunal tomd en consideracién los siguien-
tes elementos:

— que las multas impuestas a dichas
empresas sancionaban al mismo
tiempo las infracciones consistentes en
haber participado en las concertaciones
generales sobre los precios anunciados
y sobre los precios de transaccion,
infracciones que quedaban ambas anu-
ladas;

— que, aunque la inclusion de las citadas
clausulas constituia una infraccién
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grave del Tratado, las interesadas

habian puesto rapidamente fin a dicha
P P

practica;

— que las interesadas declararon que la

: inserciéon de las clausulas controverti-
das en los contratos o en las condicio-
nes generales de venta fue Gnicamente
resultado de su negligencia.

En virtud de las consideraciones anteriores,
el Tribunal redujo las cuantias iniciales de
las multas, que oscilaban entre 125.000 y
200.000 ECU, a 20.000 ECU para cada
empresa.

22. El Tribunal de Justicia anulé también
las disposiciones del compromiso anexo a
la Decision (véase el punto 11 supra),” en
la medida en que imponia obligaciones
distintas de las que se derivaban de las
declaraciones de infraccién demostradas
por la Comisién que no habian sido
anuladas. Es decir, se declaraban nulas las
disposiciones por las que las firmantes se
comprometian a acordar y facturar la
mayor parte de sus ventas en la moneda
del comprador, a no anunciar sus precios
cada trimestre y a comunicar sus precios

7 — Aunque la Comision alegd que el compromiso era un acto
unilateral de las firmantes y que, como tal, no podia ser
objeto de un recurso de anulacién, el Tribunal considerd que
las obligaciones que &ste imponia debian ser asimiladas a
6rdenes conminatorias de poner fin, en lo sucesivo, a las
infracciones comprobadas. Mediante el compromiso, las
firmantes daban su consentimiento a una decisién que la
Comision estaba facultada para adoptar por si sola (véanse
los apartados 180 y 181, Rec. p. I-1625).

I-5370

{inicamente a los destinatarios indicados en
el compromiso.

Se da la circunstancia de que la anulacién
del compromiso fue solicitada sélo por una
parte de sus firmantes, asi como por varias
empresas no signatarias. 8

E. La solicitud de reexaminar la Decisién
«Pasta de madera»

23. Tras el pronunciamiento de la sentencia
de 31 de marzo de 1993, las empresas
suecas solicitaron a la Comisién, mediante
carta de 24 de noviembre del mismo afio,
que volviera a examinar la situacién juri-
dica de éstas a la luz de la sentencia y les
devolviera las multas pagadas, en la medida
en que habian sido impuestas por infrac-
ciones contenidas en los apartados 1y 2 del
articulo 1 de la Decisién, anulados por el
Tribunal de Justicia.

24. El 4 de febrero de 1994, el Director
General de la Competencia informé a las
empresas suecas de que los servicios de la
Comision habian llegado a la conclusion
provisional de que la solicitud debia ser

8 — Que tenian, sin embargo, interés en su anulacién en la
medida en que, al no haber consentido en firmar el
compromiso, dichas empresas habian sido objeto de multas
considerablemente més elevadas.
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denegada y les concedid un plazo de dos
meses para presentar observaciones.

25. Con fecha de 8 de abril de 1994, las
empresas suecas enviaron a la Comision
nuevas observaciones, a la vez que le
pedian que adoptase una decision definitiva
sobre las consecuencias juridicas de la
sentencia de 31 de marzo de 1993. Esta
solicitud fue reiterada el 24 de octubre y el
21 de diciembre de 1994.

26. Finalmente, con fecha 4 de octubre
de 1995, el miembro de la Comisidon
encargado de los asuntos de competencia
denegd la solicitud de las empresas. De su
escrito me permito extraer los siguientes
pasajes:’

«No veo ninguna posibilidad de acceder a
su solicitud. El articulo 3 de la Decisién
impuso una multa a cada uno de los
productores con caracter individual. Por
consiguiente, en el apartado 7 del fallo de
la sentencia, el Tribunal de Justicia anulé o
redujo las multas impuestas a cada una de
las empresas que interpusieron recurso. Al
no haberse interpuesto recurso de anula-
cién en nombre de sus clientes, el Tribunal
ni anul6 ni podia anular los extremos del
articulo 3 por los que se les imponia una
multa. De ahi se deduce que la Comisién ha
cumplido totalmente su obligacion de ate-
nerse a la sentencia del Tribunal de Justicia

9 — Original en inglés. Traduccidn no oficial.

al devolver las multas pagadas por las
destinatarias suecas cuyas pretensiones °
prosperaron. Como la sentencia no afecta
a la Decision en relacién con sus clientes, la
Comision no tiene la obligacién, ni siquiera
la facultad, de devolver las multas que éstos
pagaron. :

Puesto que el pago realizado por sus
clientes se bas6 en una decision que todavia
es valida respecto de ellos, y que no sélo
obliga a sus clientes sino también a la
Comisién, su solicitud de devolucién debe
ser denegada. »

F. El recurso ante el Tribunal de Primera
Instancia contra la resolucién denegatoria
de la solicitud de reexamen

27. Mediante escrito presentado en la
Secretaria del Tribunal de Primera Instancia
el 15 de diciembre de 1995, las empresas
suecas interpusieron el recurso del que el
presente trae cuenta. Solicitaban a dicho
Tribunal que:

— anulase la Decisidén de la Comisién de
4 de octubre de 1995, por la que se les
denegaba la devolucién parcial de las
multas;

— ordenase a la Comisién que adoptara
las medidas necesarias para la ejecu-
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ciéon de la sentencia del Tribunal de
Justicia de 31 de marzo de 1993 y, en
particular, que devolviera las multas
pagadas por cada una de ellas;

— ordenase a la Comision que pagara
intereses sobre dichas sumas, a contar
desde la fecha del pago de las multas
hasta la devolucién de los importes
solicitados;

— condenase en costas a la Comision.

28. La Comisién, por su parte, solicitaba:

— que se declarase inadmisible el recurso;

— subsidiariamente, que se desestimase
por infundado;

— que, en todo caso, se condenase en
costas a las entonces demandantes.
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G. La sentencia del Tribunal de Primera
Instancia de 10 de julio de 1997

29. Mediante sentencia de 10 de julio
de 1997,10 la Sala Segunda ampliada del
Tribunal de Primera Instancia acogi6 la
pretensién de las entonces demandantes
tendente a la anulacion de la Decision de
4 de octubre de 1995 a la vez que declaraba
la inadmisibilidad del recurso en {a medida
en que se solicitaba que se dirigieran
ordenes conminatorias a la Comisién. Por
lo demas, la Comisién fue condenada en
costas.

Resumiré a continuacién el razonamiento
del Tribunal de Primera Instancia en cuanto
interesa a la presente causa.

30. El Tribunal de Primera Instancia
empieza sefialando que la Decisién «Pasta
de madera », aunque redactada y publicada
en forma de un acto Gnico, debe analizarse
como un conjunto de decisiones individua-
les. Recuerda asimismo que el juez comu-
nitario, en el marco de un recurso de
anulacion, sélo puede pronunciarse sobre
los extremos del litigio que le han sometido
las partes. Rechaza, por lo tanto, que la
sentencia de 31 de marzo de 1993 tuviese el
efecto erga ommnes que le atribuian las
empresas demandantes.

31. El Tribunal de Primera Instancia acoge
a continuacién la tesis de la infraccidon del
articulo 176, apartado 1, del Tratado,

10 — AssiDomidn Kraft Products y otros/Comisién (asunto
T-227/95, Rec. p. 11-1185).



. COMISION / ASSIDOMAN KRAFT PRODUCTS Y OTROS

segn el cual «la institucién o las institu-
ciones de las que emane el acto anulado [...]
estarin obligadas a adoptar las medidas
necesarias para la ejecucién de la sentencia
del Tribunal de Justicia ».

32. Segin el Tribunal de Primera Instancia,
no puede excluirse, a priori, que las medi-
das que una institucién deba adoptar con
arreglo al articulo 176 para ejecutar una
sentencia de anulacién del Tribunal de
Justicia puedan, excepcionalmente, desbor-
dar el marco preciso del litigio que dio
lugar a la anulacién; ello con el fin de
eliminar los efectos de las ilegalidades
declaradas en la sentencia. A este respecto,
el Tribunal de Primera Instancia aludi6 a la
sentencia de 26 de abril de 1988, Asterisy
otros/Comisién, ' y, sobre todo, a la de
22 de marzo de 1961, SNUPAT/Alta Auto-
ridad. 12

33. El Tribunal de Primera Instancia se
aplic6 seguidamente a analizar si esta
jurisprudencia podia invocarse en el caso
de autos y, en concreto, si la Comision
estaba obligada a examinar su Decisién
respecto de destinatarios que no interpu-
sieron recurso en su momento y, en caso de
respuesta afirmativa, cuil debia ser el
alcance de esta obligacion. '

34. Para dar contestacién a la primera
cuestion, el Tribunal de Primera Instancia
observo que la infraccion de practica con-
certada contraria al articulo 85, apar-
tado 1, del Tratado que se reprochaba a

11 — Asuntos acumulados 97, 193, 99 y 215/86, Rec. p. 2181.
12 — Asuntos acumulados 42 y 49/59, Rec. p. 105.

las empresas suecas se bas6é en las mismas
comprobaciones ficticas y en los mismos
analisis econémicos y juridicos que los
tenidos en cuenta por la sentencia anulato-
ria respecto de las partes que interpusieron
recurso. En estas circunstancias, concluyd
que no seria conforme con el principio de
legalidad que la Comisién no estuviera
obligada a reexaminar su Decisién inicial.

35. En cuanto al alcance del nuevo examen
que la Comisién deberia llevar a cabo, el
Tribunal de Primera Instancia llega a una
primera conclusion de que nada se opone
en derecho comunitario a que la Comisién
proceda a la devolucion de multas, para
afiadir que, «con arreglo a los principios de
legalidad y de buena administracién, para
no privar al articulo 176 de todo efecto
atil», la Comision también tenia la obliga-
ciéon de devolver las multas, «al quedar
éstas desprovistas de base juridica». 13

II. El recurso de casacién. Los motivos de
casacién invocados

36. Mediante escrito presentado en la
Secretaria del Tribunal de Justicia el 4 de
septiembre de 1997, la Comisién interpuso
el presente recurso de casacién, que se
articula en tres motivos, a saber:

— interpretacién errdnea del articulo 176
del Tratado;

13 — Apartado 92, Rec. p. 1I-1218.
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— infraccién' de los articulos 173 y 189
del mismo, Tratado y

— contradiccién en el razonamiento.

37. Con el primer motivo, la Comisién
hace valer que la anica obligacién que le
incumbia en relacién con la sentencia de
31 de marzo de 1993 era la de restituir,
segiin las modalidades contenidas en la
propia sentencia, los importes pagados en
concepto de multa a aquellas empresas
contempladas en la resolucién del Tribunal
de Justicia, que no pueden ser otras que las
que fueron parte en el recurso. La Comi-
sion distingue del presente asunto los
precedentes jurisprudenciales invocados
por el Tribunal de Primera Instancia y
concluye que su aplicacién no es pertinente.

Las recurridas en casacion insisten en que
la doctrina de las sentencias Asteris y
SNUPAT es de aplicacion idonea, en parti-
cular las declaraciones de principio que en
ellas se formulan, De tales declaraciones las
- recurrentes deducen la posibilidad de que,
decretada la nulidad de un acto por el
Tribunal de Justicia, una institucién comu-
nitaria quede obligada, en el marco del
articulo 176, a revocar otros actos no
atacados pero afectados por el mismo vicio.

38. En relacion con la presunta infraccidon
de los articulos 173 y 189 del Tratado, la
Comisidon sefiala que las decisiones no
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impugnadas en plazo por sus destinatarios
son firmes respecto de ellos.

Las empresas recurridas manifiestan que,
en virtud del articulo 155 del Tratado, la
primera obligacién de la Comision es la de
velar por el respeto del orden juridico
comunitario, lo que necesariamente implica
depurar dicho orden de los actos cuya
ilegalidad material haya sido declarada por
el Tribunal de Justicia. Ademas, la posicién
que preconiza la Comisién favoreceria la
inseguridad juridica y la incoherencia en la
aplicacién del derecho comunitario. De
seguirse, sbdlo las empresas suecas hoy
recurridas, y no aquellas que en su dia
interpusieron recurso de anulacidn, conti-
nuarian —por ejemplo— vinculadas por el
compromiso contraido con la Comision
(véase el punto 11 supra) y que fue anulado
por la sentencia de marzo de 1993 (véase el
punto 22 supra). Ademas, en el curso de un
eventual procedimiento nacional sobre la
base del articulo 85, sbélo estas Gltimas
podrian invocar en su defensa la nulidad
parcial de la Decision «Pasta de madera».

39. En su tercer motivo, la Comisiéon
considera que el razonamiento seguido
por el Tribunal de Primera Instancia en su
sentencia es contradictorio. Observa al
respecto que, por un lado, el Tribunal de
Primera Instancia afirma que, en la medida
en que un destinatario no ha interpuesto
recurso de anulacion contra los aspectos de
una decision que le afectan, esta decision
sigue siendo valida y obligatoria para 81,14
para luego declarar que, como consecuen-
cia de la sentencia de marzo de 1993, la

14 — Apartado 58, Rec. p. 11-1209.
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Comisidén estd obligada a restituir las
multas pagadas por los destinatarios sue-
cos, «al quedar éstas desprovistas de base
juridica». 15

Segin las empresas recurridas, mediante
este motivo, la Comisidén presenta una
interpretacién inadecuada de la sentencia
atacada. La falta de base juridica de la
Decision «Pasta de madera» por lo que a
las empresas suecas se refiere no seria, en
opinién de las empresas, consecuencia
directa de la sentencia anulatoria, sino del
reexamen, a la luz de ésta, que la Comision
estid obligada a efectuar en aplicacion del
articulo 176.

III. Andlisis de los motivos de casacién

40. Como ya indiqué en la introduccién,
este asunto refleja nitidamente la tension
dialéctica entre dos ideales nucleares de
todo ordenamiento juridico: el de justicia y
el de seguridad juridica. 6 A titulo provi-
sional diré que, para lo que aqui interesa, el
derecho comunitario, con las notas de

15 — Apartado 92, Rec. p. [I-1218.

16 — En el plano de la sociologia politica, Maquiavelo, en El
Principe (Ed. Espasa Calpe, Madrid 1967), se plantea la
cuestion de si para quien ejerce el poder vale mas ser
temido que amado, disyuntiva que se corresponde con lo
que en el ambito juridico puede representar la tensién entre
los valores de justicia y de seguridad. Sabida es su
conclusién de que «como es dificil serlo a un mismo
tiempo, el partido més seguro es ser temido primero que
amado» (p. 82).

fragmentariedad que le son propias, los
recoge .respectiva y parcialmente en los
articulos 176, apartado 1, y 173, apar-
tado 5, del Tratado.

41. Segiin el primero, la institucion de la
que emane el acto anulado estara obligada
a adoptar las medidas necesarias para la
ejecuciéon de la sentencia del Tribunal de
Justicia.

42. De acuerdo con el segundo, se podra
interponer recurso con objeto de obtener la
anulacién de una decisién de la que se es
destinatario en el plazo de dos meses a
partit, seghn los casos, de la publicidad del
acto, de su notificacién al recurrente o, a
falta de ello, desde el dia en que éste haya

" tenido conocimiento del mismo. Las deci-

siones son, por lo demas, y en tanto no sean
revocadas por la misma institucién o anu-
ladas por el Tribunal de Justicia, obligato-
rias en todos sus elementos para todos sus
destinatarios (articulo 189, apartado 4).

43. En la medida en que todo intento de
precisar en un contexto determinado el
alcance de la exigencia de legalidad (primer
motivo de casactén) en relacion con la de
seguridad juridica (segundo motivo) afec-
tari necesariamente al alcance relativo de
la otra, conviene analizar como uno solo
los dos primeros motivos. Ademas, para
saber si existe o no contradiccidén entre la
aplicacidon de los dos principios en el
razonamiento de la sentencia atacada
{objeto del tercer motivo) habra que estar
a como se definan sus perfiles respectivos.
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Entiendo, pues, que conviene acumular en
un motivo finico los tres motivos formula-
dos por la Comision.

IV. Breve exégesis de la sentencia impug-
nada

44, La apreciacion llevada a cabo por el
Tribunal de Primera Instancia (aparta-
dos 55 a 100) al hilo de los motivos de
anulacién se divide en tres partes logicas:
en la primera (apartados S5 a 63), se
caracteriza la Decisién «Pasta de madera»
—a efectos del articulo 173— como un
conjunto de decisiones individuales, se
rechaza la tesis del efecto erga omnes de
una sentencia anulatoria de una decisién
colectiva y se afirma la obligatoriedad de
una decisién en relacion con los destinata-
rios que no la hubieran recurrido en plazo.
Coincido plenamente con este anilisis, que
hago mio, si bien considero ftil aportar
alguna aclaracion en relacion con la cues-
tién del efecto erga ommnes de una sentencia
de anulacién (véase el punto 54 infra).

45. La segunda parte de la apreciacion del
juez de instancia (apartados 64 a 9§)
contiene una doble argumentacion sucesiva
centrada en cuél deba ser el Ambito de las
obligaciones que recaen en una institucion
con arreglo al articulo 176. Primeramente
{apartados 64 a 72), la sentencia considera
que, conforme a dicha disposicién y en
atenciébn al principio de legalidad, una
institucion puede estar obligada a exami-
nar, tras la presentacion de una solicitud en
un plazo razonable, si debe adoptar medi-
das respecto de destinatarios distintos de
aquellos que interpusieron el recurso de
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anulacién. Coincido en el resultado de esta
argumentacion, aunque discrepo en cuanto
a su sustento. juridico y a las modalidades
del reexamen. La base juridica de la
obligacién de reexaminar actos administra-
tivos firmes adoptados por instituciones
comunitarias es —a mi entender— la
necesidad de dar cabida, frente a la regla
general de la inatacabilidad de dichos
actos, a superiores consideraciones de
equidad. La obligacion de reexaminar tiene
como presupuesto la existencia de un
indicio de irregularidad del acto firme, 17
que puede ser, aunque no exclusivamente,
una sentencia anulatoria de un acto idén-
tico.

Después de extrapolar a las empresas
suecas las consideraciones tenidas en
cuenta por el Tribunal de Justicia para
anular parcialmente la Decision «Pasta de
madera » respecto de las empresas entonces
recurrentes (apartados 73 a 84), el Tribunal
de Primera Instancia llega a la conclusién
(apartado 85) de que la Comision, tras
recibir la solicitud presentada por las
destinatarias suecas, tenia la obligacion de
reexaminar a la luz de la sentencia de 31 de
marzo de 1993 la legalidad de la Decision
«Pasta de madera» en relacién con las
destinatarias suecas. Coincido tanto en el
ejercicio de extrapolacion como en la
conclusién.

46. En cuanto a cual debid ser el resultado
de ese nuevo examen, el Tribunal de
Primera Instancia comienza recordando la

17 — La sentencia Asteris (apartado 28), citada en el punto 32
supra, prefiere la expresién «afirmacién de ilegalidad ».
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jurisprudencia sobre revocacion de actos
cteadores de derechos subjetivos para
—on toda correccidén, a mi juicio— apli-
carla a fortiori a los actos de gravamen
{apartados 88 a 91). Comprobada la irre-
gularidad afectante a las infracciones impu-
tadas a las destinatarias suecas y declarada
la facultad de una institucién comunitaria
para revocar los actos de gravamen, el
Tribunal de Primera Instancia concluye:

«En tal caso, con arreglo a los principios de
legalidad y de buena administracién, para
no privar al articulo 176 de todo efecto
atil, la Comisién también tenia la obliga-
cién de devolver [las] multas, al quedar
gstas desprovistas de base juridica.» 18

Vuelvo a discrepar sobre el sustrato juridico
de la obligacién, esta vez de revocacion,
que compete a una institucién comunitaria
en relacién con actos irregulares firmes: el
respeto de los plazos para recurrir también
es una exigencia de los principios de
legalidad y de buena administracién. Sin
embargo, mi punto de desacuerdo principal
con la sentencia recurrida es el aparente
automatismo con que impone la revocacién
del acto en cuanto la institucién compe-
tente comprueba la realidad material del
vicio.

A mi juicio, entre la mera comprobacién de
la ilicitud material de un acto firme,
apreciada a la luz de una sentencia anula-
toria, por ejemplo, y su revocacion, debe

18 — Apartado 92 in fine, Rec. p. 11-1218.

tener lugar un balancing exercise de los
intereses y conductas en juego guiado por
consideraciones de equidad. Dichas consi-
deraciones dictarin el margen de aprecia-
cién del que goce la institucién en cada
caso. A falta de dicha ponderacién de
intereses, lo que quedaria probablemente
desprovisto de todo efecto atil es el taxa-
tivo plazo de dos meses del articulo 173.

47. En la tercera parte de la apreciacion del
Tribunal de Primera Instancia (aparta-
dos 96 a 100), declara éste inadmisible la
pretension de las empresas de que se
devuelva una parte de las multas que, en
su dia, pagaron éstas. El motivo aducido es
que «el juez comunitario no esti facultado
para dirigir 6rdenes conminatorias a las
instituciones comunitarias ». 1

Esta conclusién —entiendo— se compagina
mal con la interpretacién del Tribunal de
Primera Instancia hasta aqui contenida.

Es cierto, en efecto, que las resoluciones del
juez comunitario son esencialmente de
caracter declarativo. Sin embargo, la pre-
tension de devolucién de las multas podria
haberse interpretado como una solicitud de
anulacién de la Decisién «Pasta de
madera» en términos similares a los utili-
zados por el Tribunal de Justicia en su

19 — Apartado 97, Rec. pp. 11-1219 a 1220.
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sentencia de 31 de marzo de 1993. Si es.

exacto que el ordenamiento comunitario
prevé un reparto de competencias entre la
autoridad judicial y la administrativa, no lo
es menos que dicho reparto sblo tendra
sentido cuando la autoridad administrativa
goce de un margen —por pequeiio que éste
sea— para llevar a cabo su apreciacién. Sin
embargo, del tenor del apartado 92 de la
sentencia impugnada parece deducirse pre-
cisamente la inexistencia de dicho margen
en el caso de autos.

V. La solucién que propongo

48. De los anteriores comentarios se pue-
den adivinar ya los rasgos principales de la
solucidn que voy a proponer. En primer
lugar, estimo que la acertada resolucidn del
presente litigio requiere que se abandone el
contexto juridico elegido por el Tribunal de
Primera Instancia. La eventual obligacion
de la Comision de devolver las multas a las
empresas suecas no debe considerarse como
una emanacion ultra partes de una senten-
cia de anulacién, sino como el reconoci-
miento por el ordenamiento de una situa-
cién de injusticia intolerable. Dicho reco-
nocimiento no tiene, por lo tanto, su
fundamento en el articulo 176, sino en
consideraciones de equidad, conocidas en
los derechos de todos los Estados miem-
bros, capaces de hacer quiebra al principio
general de la inimpugnabilidad de los actos
administrativos transcurridos los plazos de
recurso. Este principio no se opone, pues, a
la facultad que tiene la Administracién (en
este caso, las instituciones comunitarias) de
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proceder a un nuevo examen, en cualquier
momento, de aquellos actos por los que se
impone un gravamen o carga. Tal facultad
se convierte en obligacion cuando se pon-
gan de manifiesto elementos que puedan
hacer dudar razonablemente de la legalidad
del acto. Distinta de esta obligacién de
reexaminar 20 es la facultad de revocacién
de esos actos que poseen las instituciones
comunitarias. En el ejercicio de dicha
facultad, la institucién de la que se trate
goza de un margen para apreciar, en
equidad, las diversas circunstancias que se
dan en cada caso, si bien es cierto que, en
determinados supuestos, semejante margen
puede llegar a ser tan insignificante que se
deba hablar de una obligacién de revoca-
cion. En cualquier hipotesis, estas faculta-
des estan sujetas a control jurisdiccional.

49. Cabe, desde luego, adoptar una postura
mas restrictiva y apostar siempre, transcu-
rridos los plazos de recurso, por el mante-
nimiento de la legalidad formal o procesal.
Los partidarios de esta tesis consideran,
ademds, que el acto administrativo que ha
devenido inatacable por inactividad de su
destinatario ha sido consentido. Esta pos-
tura debe rechazarse. Por un lado, eleva a
un nivel absoluto lo que no es mas que una
técnica al servicio del ordenamiento; por
otro, responde a una logica propia del
derecho privado, soslayando la esencial

20 — Como se habra visto, evito los términos sinénimos de
«revision» y «revisar» para no crear confusién con los
supuestos previstos en el articulo 41 del Estatuto (CE) del
Tribunal dlt): Justicia.
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vinculacién de la Administracién al interés
puablico y a la legalidad.

50. Cabe también reconocer tan sélo la
facultad discrecional de la Administracién
de proceder a la revocacion de los actos
firmes afectados por un vicio, sin admitir la
existencia correlativa de un derecho a
instar dicha revocacién. A mi entender, un
enfoque semejante serviria para acomodar
la modificacién de actos firmes por razones
de oportunidad, pero no basta para abrazar
situaciones de irregularidad grave o notoria
que reclaman una completa proteccidon
juridica. Proteccidén que pasa por atribuir
al interesado, en determinadas circunstan-
cias, un verdadero derecho subjetivo al
reexamen del fundamento de un acto
viciado, inatacable por la via ordinaria.

51. A lo largo de mi razonamiento tendré
en cuenta exclusivamente el objeto de la
presente causa, a saber, el litigio sobre la
revocacibn respecto de las empresas suecas
de la sancién relativa a la infraccién
contenida en el apartado 1 del articulo 1
de la Decisidon «Pasta de madera». Cues-
tiébn distinta es la del caracter vinculante
que se haya de reconocer, con relacion a las
mismas empresas, al compromiso anejo a la
Decision tras su anulacién parcial por la
sentencia de 31 de marzo de 1993 (véase el
punto 22 supra). Baste con sefialar que, a
preguntas de este Tribunal de Justicia, la
Comisién ha reconocido que no conside-
raba vigentes las cliusulas del compromiso
anuladas. Reviste sélo importancia tebrica
averiguar si dichas clausulas han perdido su
fuerza de obligar a las empresas suecas por

efecto de la particular redaccién del sexto
punto de la parte dispositiva de aquella
sentencia 2! o porque han perdido su razén
de ser econdmica,?? como pretende la
Comisién, o bien como consecuencia de la
obligacion que el articulo 176 impone a la
institucién autora del acto anulado, como
alegan las sociedades recurridas. Sale, en
cualquier caso, del ambito de este recurso.

A. Cuestiones preliminares

52. La solucién que propongo presupone,
en primer lugar, que una institucién comu-
nitaria haya dictado un acto de caricter
individual, - que dicho acto haya adquirido
firmeza y que sus destinatarios hayan
solicitado su revocacion fuera del plazo de
recurso sobre la base de lo que he denomi-
nado un indicio de irregularidad que
pudiera afectarle. De toda evidencia, tales
circunstancias concurren en el presente
asunto. Debo afiadir que, por razén de su
contenido y de sus efectos juridicos, la
Decision «Pasta de madera» pertenece a la
categoria de actos que se ha dado en
denominar «actos de gravamen». En
efecto, la parte dispositiva de dicha deci-

21 — Que, a diferencia de lo dispuesto respecto de las sanciones,
anula determinadas disposiciones del compromiso sin
hacer referencia a parte alguna.

22 — Al no obligar mis gue a una parte de las empresas
productoras de pasta de madera.
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sién impone, esencialmente, obligaciones
de no hacer y sanciones pecuniarias.

53. Ante el Tribunal de Primera Instancia,
las empresas suecas argumentaron —en
favor de sus tesis impugnadoras— que la
Decision «Pasta de madera» constituia un
acto finico cuya anulacidn por el Tribunal
de Justicia aprovechaba a todos sus desti-
natarios y no solo a los constituidos actores
en el procedimiento de anulacién.

Dicha alegacién fue rechazada por el
Tribunal de Primera Instancia, que estimd
que la Decisién «Pasta de madera », aunque
estuviese redactada y publicada en forma
de un solo acto, debia analizarse como un
conjunto de decisiones individuales, en las
que se imputa a cada una de las empresas
destinatarias la comisién de una o varias
infracciones y se les impone, en su caso,
una multa, 23 Suscribo plenamente esta
interpretacién: la Decision «Pasta de
madera» es un acto colectivo divisible.

54. Hecha esta aclaracién, el Tribunal de
Primera Instancia rechazo las tesis de las
demandantes segtin las cuales la sentencia
del Tribunal de Justicia sobre la pasta de
madera habria producido efectos erga
omnes. Haciendo referencia a la sentencia
de 9 de marzo de 1994, TWD Textilwerke
Deggendorf,2* el juzgador europeo de
primera instancia recordd que, en la
medida en que un destinatario no inter-
pone, con arreglo al articulo 173, un
recurso de anulacién contra los aspectos

23 — Apartado 56, Rec. p. 1I-1209.
24 — Asunto C-188/92, Rec. p. 1-833, apartado 13.
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de una decision que le afectan, esa decision
seguird siendo vélida y obligatoria para él.
Es decir, no es que la declaracién de nulidad
de una decisién no tenga efecto erga omnes,
sino que, al tratarse de una pluralidad
divisible de actos, dicho efecto se circuns-
cribe en cada caso al objeto del litigio
sometido al juez comunitario, que no puede
ser otro que el relativo a los elementos de la
decision plural que se refieren al destinata-
rio recurrente.

Paso, a continuacidn, a analizar en detalle
cada uno de los elementos de mi propuesta,
haciendo referencia, cuando proceda,
precedentes jurisprudenciales del Tribunal
de Justicia, asi como a las soluciones
adoptadas en los ordenamientos de los
distintos Estados miembros.

B. La regla general: la inatacabilidad de los
actos firmes

55. El derecho, en cuanto técnica al servi-
cio de la organizacion social, no busca —a
diferencia de la moral— la plasmacién de
un ideal de perfeccién absoluta. Se contenta
con definir el contenido de las relaciones
juridicas tipicas y formalizar las vias de
litigio, acudiendo, en ocasiones, a conside-
raciones de equidad para lograr la justicia
del caso concreto. Sin embargo, creo que
puede afirmarse que el fin primero de todo
ordenamiento juridico no es la justicia, sino
el orden: el derecho aborrece el desorden.
Por ello se ha dotado de armas para luchar
contra una de las principales causas de
desorden: la inestabilidad de las situaciones
juridicas. En el marco que interesa en este
recurso, esa arma es la figura de la inata-
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cabilidad de las resoluciones que han
adquirido firmeza, también llamada fuerza
de la cosa juzgada. 2% Transcurrido el plazo
establecido por el legislador para interpo-
ner recurso, el acto viciado no puede ya ser
objeto de impugnacién y el vicio del que
dicho acto pudiera adolecer se integra
definitivamente en el ordenamiento. Tal
importancia reviste este principio que creo
poder afirmar de manera general que debe
constituir el punto de partida de este
analisis. La regla general deberd ser, por
lo tanto, que los actos firmes no son
atacables.

56. Ahora bien, por necesaria que sea la
certidumbre sobre la eficacia temporal de
los actos, hay ocasiones en que debera
claudicar ante consideraciones que el pro-
pio ordenamiento considera merecedoras
de superior proteccion. El Tribunal de
Primera Instancia da a entender en su
sentencia que, en virtud del articulo 176,
tales consideraciones pueden incluir las
exigencias de legalidad. 26

57. En realidad, sin embargo, legalidad y
seguridad, mas que principios o técnicas,
constituyen valores configuradores del
Estado de derecho. En este sentido, la
seguridad, lejos de contraponerse a la
legalidad, es una de sus manifestaciones:
las exigencias de seguridad lo son también
de legalidad. Asi, por ejemplo, instituciones
tales como la usucapién o la prescripcion
extintiva de las acciones, cuyo objeto

25 — Aunque, como su nombre indica, esta expresion se refiera
propiamente al dmbito de las resoluciones judiciales. La
ciencia juridica alemana ha acufiado el término Bestandsk-
raft (en contraste con la Rechtskraft) para designar la
firmeza de los actos de la Administracién.

26 — Junto a consideraciones de buena administracién (apar-
tado 92 de la sentencia impugnada, Rec. p. 1I-1218).

proximo es la seguridad en las relaciones
juridicas, contribuyen, en la misma medida
que la accién reivindicatoria, el sistema de
recursos o la autoridad de la cosa juzgada,
a realizar los objetivos de legalidad propios
a todo ordenamiento. Ningiin sistema de
derecho puede tolerar que la validez de las
situaciones juridicas que se crean a su
amparo pueda ser cuestionada indefinida-
mente. 2” Esta elemental afirmacidén tiene
su reflejo, en relacién con el asunto de
autos, en la existencia de plazos perentorios
para la interposicion de recursos jurisdic-
cionales contra determinados actos de las
instituciones. En efecto, el articulo 173 del
Tratado dispone, entre otras cosas, que
toda persona fisica o juridica podra inter-
poner recurso contra las decisiones de las
que sea destinataria en el plazo de dos
meses a partir de su notificacién. La
extremada brevedad de este plazo puede
justificar alguna critica, sobre todo cuando
los actos que se quiere atacar incluyen
hechos o ejercicios de apreciacion de gran
complejidad o cuando afectan, de manera
esencial, a los derechos subjetivos de la
destinataria. 28 Sin embargo, esta cuestién
se sale del objeto del presente litigio y no
voy, pues, a abordarla.

58. La norma es, por lo tanto, clara:
pasados dos meses desde su notificacién,
toda decision que no haya sido impugnada
se convierte en inatacable para su destina-
taria. Esta regla general no es meramente
de ordenacion procesal; traduce la legitima
inquietud del ordenamiento de sujetar a

27 — A este propdsito, el Tribunal Constitucional espafiol ha
llegado a atirmar que la falta de todo plazo de prescripeién
«puede vulnerar la Constitucidn, por implicar un excesivo
sacrificio de seguridad juridica en beneficio del valor
justicia» (sentencia 147/86, de 25 de noviembre; Consejo
General del Poder Judicial: Cuestiones de inconstituciona-
lidad, Tomo 1, p. 681; sin cursiva en el original).

28 — Véase, por ejemplo, Garcia de Enterria, E. y Fernindez, T.-
: Curso de Derecho Administrativo, Madrid 1995,
Tomo ], p. 613,
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determinados plazos el ejercicio de las
acciones dirigidas contra la actuaciéon
administrativa. Inquietud no baladi, pues,
aparte los importantes objetivos de seguri-
dad juridica ya expuestos, sirve no menos
importantes consideraciones de eficacia
administrativa. 2°

59. Frente a la claridad del apartado 5 del
articulo 173, el articulo 176 sélo obliga a
la institucién de la cual haya emanado el
acto anulado por el Tribunal de Justicia a
«adoptar las medidas necesarias para la
ejecucion» de su sentencia.

60. Por ser la regla general y por la
meridiana claridad de su enunciado,
debera, pues, respetarse el plazo de dos
meses del articulo 173 en todo recurso
contra actos de las instituciones por incom-
petencia, vicios sustanciales de forma, vio-
lacién del Tratado o de cualquier norma
juridica relativa a su ejecucién, o desvia-
cidén de poder.

61. El Tribunal de Justicia ha tenido abun-
dante ocasién de pronunciarse, en términos
rotundos, sobre los efectos de la falta de
introduccién en plazo de un recurso contra

29 — El «principio de buena administracién», que el Tribunal
de Primera Instancia invoca para justificar la necesidad de
la revocacién {apartado 92, Rec. p. II-1218), debe enten-
derse en el sentido de administracion regular (ordnungs-
mafige Verwaltung).
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una decision. Desde su sentencia de 17 de
noviembre de 1965, Collotti/Tribunal de
Justicia, 30 hasta la mas reciente, de fecha
30 de enero de 1997, Wiljo, 31 el Tribunal
de Justicia viene reiterando que «una
decisién adoptada por las Instituciones
comunitarias que no haya sido impugnada
por su destinatario dentro del plazo pre-
visto por el articulo 173 del Tratado
adquiere firmeza frente a él».32 Dicha
jurisprudencia —en palabras del propio
Tribunal de Justicia— «se basa especial-
mente en la consideracion de que el obje-
tivo de los plazos de recurso es garantizar la
seguridad juridica, evitando que puedan
ponerse indefinidamente en cuestion actos
comunitarios que surtan efectos juridi-
cos». 33

62. Por lo que a los ordenamientos juridi-
cos de los Estados miembros se refiere,
debe sefialarse que ninguno —a excepcidn,
quizas, del danés— otorga efectos wultra
partes, del alcance de los reconocidos por el
Tribunal de Primera Instancia, a una sen-
tencia de anulacidon. Muy al contrario, en
su inmensa mayoria,3* los sistemas euro-
peos consagran el principio de la inimpug-
nabilidad de los actos administrativos
transcurridos los correspondientes (y rela-
tivamente cortos) plazos. 33

63. En su sentencia, el Tribunal de Primera
Instancia parece en un principio hacer suya

30 — Asunto 20/65, Rec. p. 1045.

31 — Asunto C-178/95, Rec. p. I-585.
32 — Apartado 19, Rec. p. 1-603.

33 — Ibidem.

34 — Con las posibles excepciones de los derechos danés,
escocés, finlandés, sueco y (con ciertos matices) irlandés.

35 — Asi, por ejemplo, incluso en un derecho tan apegado a la
nocién de la equidad como es el inglés, el plazo general
para recurric una resolucidn administrativa (judicial
review) es de tres meses [Order 53, rule 4(1) de los Rules
of the Supreme Court].
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la regla general de la inatacabilidad de los
actos firmes, al declarar la obligatoriedad
de la Decision «Pasta de madera» frente a
los destinatarios que no hubiesen inter-
puesto recurso, recogiendo, en su apar-
tado 58,3¢ la jurisprudencia constante del
Tribunal de Justicia en la materia (con
referencia a la sentencia TWD Textilwerke
Deggendorf). 37 Sin embargo, esta impor-
tante regla se eclipsa en la argumentacién
posterior del juzgador de instancia, que
sblo reconoce como exigencia de legalidad
la posible existencia de una obligacién
—que deduce del articulo 176— de exami-
nar el efecto ultra partes de una sentencia
de anulacién, tras la presentacién de una
solicitud en un plazo razonable. 38

C. La facultad y la obligacién de reexami-
nar los actos de gravamen. Los indicios de
irregularidad

64. Por grande que sea su importancia, la
inatacabilidad de los actos administrativos
firmes no es un fin en si misma y no puede
aspirar, en todo caso, a prevalecer frente a
cualquier tipo de situacion digna de pro-
teccidn. Corolario de esta afirmacién es
que, en el marco de las obligaciones que les
incumben, no tanto —a mi juicio— en
virtud del articulo 176 del Tratado, sino
como garantes de la Comunidad de derecho
en que se ha estructurado el proceso de

36 — Rec. p. 11-1209.
37 — Citada en el punto 54 supra.
38 — Apartado 72, Rec. p. 111213,

integracion europea,3® las instituciones
comunitarias pueden verse llamadas a vol-
ver sobre actos propios que hayan adqui-
rido firmeza. Insisto en que el fundamento
juridico de dicha obligacién no puede ser
—al menos, exclusivamente— una preten-
dida virtualidad anulatoria ultra partes de
una sentencia del Tribunal de Justicia.
Dicha opcion no sélo presenta importantes
carencias desde el punto de vista de la
técnica juridica (;por qué no procede un
nuevo examen cuando la irregularidad se
manifiesta fuera del marco de un recurso de
anulacién?}, sino que, sobre todo, no auto-
riza a la interpretacion contra tabulas del
articulo 173 que supone admitir la (limi-
tada e indirecta) impugnabilidad de los
actos de las instituciones dotados de fir-
meza. S6lo acudiendo a superiores consi-
deraciones de equidad, derivadas de las
exigencias de legalidad de la actuacion
administrativa, puede justificarse esta
excepcidn a la regla general.

65. A falta de reglamentaciébn expresa
sobre en qué condiciones procede reexami-
nar y, en su caso, revocar las decisiones
comunitarias, *° mi analisis se inspirara en
algunas lineas directrices de la jurispruden-
cia del Tribunal de Justicia y en lo que
aparecen como tendencias juridicas mayo-
ritarias en los Estados miembros.

39 — Dictamen 1/91, de 14 de diciembre de 1991, sobre el
proyecto de creacién del Espacio Econémico Europeo
(Rec. p. [-6079), apartado 21,

40 — Como bien apunta el Tribunal de Primera Instancia
(apartado 89 de la sentencia impugnada, Rec. p. [I-1217),
el Reglamento n° 17 del Consejo, de 6 de febrero de 1962,
Primer Rzglamento de aplicacion de los articulos 85 y 86
del Tratado (DO 1962, 13, p. 204; EE 08/01, p. 22}, ni
regula ni se opone al reexamen en favor del administrado
de” una Decision ilegal adoptada al amparo de los
articulos 3 y 15 de dicho Reglamento. :
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D. La posibilidad de reexaminar los actos
de gravamen

66. La posibilidad de reexamen y eventual
revocacion —de oficio o a instancia de
parte— de un acto administrativo de
caracter individual, como son las decisio-
nes, viene admitiéndose en derecho comu-
nitario desde los primeros dias. Si confieren
derechos subjetivos a sus destinatarios,
dichos actos sélo podran revocarse cuando
sean contrarios a derecho y siempre que la
revocacién tenga lugar en un plazo razona-
ble. 4! Es obvio que este @iltimo requisito,
destinado a proteger la confianza legitima
que se ha podido depositar en la legalidad y
estabilidad del acto viciado, no tiene razén
de ser en relacién con actos que imponen
un gravamen. 42

67. Tratandose de actos por los que se
impone una carga a sus destinatarios, la
institucidn comunitaria estd facultada,
pues, a proceder en todo momento a su
reexamen y eventual revocacion, de oficio o
a instancia de parte interesada, respetando
siempre los principios generales de la
actuacién administrativa, entre los cuales
tiene un lugar preeminente la prohibicién
de la arbitrariedad.

41 — Sentencia de 12 de julio de 1957, Algera y otros/Asamblea
{asuntos acumulados 7/56 y 3 a 7/57, Rec. pp. 81 y ss.,
especialmente pp. 114 a 116). Véase también, entre otras
mas recientes, la sentencia de 17 de abril de 1997, De
Compte/Parlamento (C-90/95 P, Rec. p. 1-1999), donde se
dice que «si bien debe reconocerse a toda Institucién
comunitaria, que declara que el acto que acaba de adoptar
adolece de una ilegalidad, el derecho a revocarlo dentro de
un plazo razonable con efecto retroactivo, dicho derecho

uede verse limitado por la necesidad de respetar la
egitima confianza del destinatario del acto, el cual pudo
confiar en la legalidad de éste» {apartado 35).

42 — En varios ordenamientos nacionales (aleman, neerlandés,
italiano), una sancién administrativa no puede ser revo-
cada por el mismo érgano que la impuso. Esta precaucién
obedece a motivos de ordenacién adpministrativa, ajenos a
los aqui estudiados.
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E. La obligacién de reexaminar los actos de
gravamen

68. En determinadas circunstancias, la
mera facultad de una institucién comuni-
taria de proceder a un nuevo examen de un
acto individual inatacable se convierte en
obligacion y es, como tal, accionable en
justicia. Dicha obligacién vendra impuesta
por el dictado de la legalidad cuando se
manifieste algin indicio serio de irregulari-
dad, existente desde la adopcién o sobre-
venida, que pueda afectar al acto del que se
trate.

69. Dichos indicios se convierten, al ser
invocados procesalmente, en motivos de
revision. Conocidos de la practica totalidad
de los ordenamientos, dichos motivos pue-
den tradicionalmente reconducirse a dos
tipos: ‘

— aquellos por los que se alega la modi-
ficacion, en sentido favorable al inte-
resado, del sustrato factico o juridico
del acto firme que se impugna;

— aquellos mediante los que se pretende
hacer valer nuevos medios de prueba o
una valoracidn distinta de la prueba
existente, lo que abonaria una resolu-
cién mas favorable al interesado.
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Junto a estas dos categorias clasicas, que
tienen en coman el caracter innovador del
elemento invocado en relaciébn con las
circunstancias que concurrian en el
momento de la adopcién del acto, han de
reconocerse al menos otras dos, en las que
el vicio impugnatorio ha podido acompa-
fiar al acto desde su adopciéon. Aunque el
tratamiento procesal que merecen en el
seno de los ordenamientos de los Estados
miembros presente menor uniformidad, 43
pueden considerarse motivos de revision los
siguientes vicios afectantes al acto firme:

— la nulidad de pleno derecho;

— la infraccibn manifiesta de la Ley. #4

Como explicaré mas abajo (véase el
punto 84), la distincién entre estos dos
tipos de nulidad no resulta siempre facil y
es de utilidad dudosa. Mias que los posibles
tipos, lo que importa es si existe infraccién
juridica —grave— y ante ella lo que
interesa es hacer efectiva la justicia antes
que dificulearla con la imposicion de un
requisito puramente formal, como el de

43 — Mientras que en algunos existen especiales acciones de
nulidad, en otros se conoce la figura de la revisién de oficio
que, pese a su nombre equivoco, puede ser instada por el
interesado, que posee agemés ciertos derechos sobre su
desarrollo (a ser oido, a una apreciacién objetiva y
racional, a una resolucion motivada).

44 — En derecho espafiol se exige que la infraccion afecte a una
norma con rango de ley formal.

calificar la infraccién con un nombre
determinado, maxime si el error en la
calificacién puede determinar que preva-
lezca el acto, a pesar de no ser conforme a
elementales exigencias de equidad. 43

70. En esta su primera tarea de apreciacién
para determinar en qué consiste un indicio
de irregularidad, la institucién goza de un
cierto margen. Sin embargo, es evidente
que una sentencia del Tribunal de Justicia
por la que se declara la nulidad de un acto
constituird un indicio de irregularidad de
otro acto siempre que se demuestre que,
por lo que.se refiere al vicio anulatorio,
existe similitud o identidad entre ambos
actos. Es decir, siempre que los presupues-
tos de hecho coincidan, en esencia, con los
del acto reputado idéntico y la ratio iuris de
la sentencia de anulacién pueda serle
extrapolable. Para ello habra que estar no
solo al fallo de la sentencia, sino también a
los fundamentos que lo preceden y que
constituyen su sustento necesario, en el
sentido de que son indispensables para
determinar el significado exacto de lo que
ha sido resuelto en la parte dispositiva. 46
Ello no significa —y esta es una precisiéon
importante— que una sentencia anulatoria
se erija necesariamente frente a un acto
idéntico en una causa de ‘anulacién. Quien
pueda invocar a su favor una sentencia de
anulacién de un acto idéntico.a aquel cuya
revisién solicita tiene derecho, no a la

45 — Veéase, a este respecto, la iluminada Exposicién de Motivos
de la Ley espaniola recfuladora de la’ Jurisdiccion conten-
cioso-administrativa, de 27 de diciembre de 1956,

46 — Veéase, en este sentido, la sentencia Asteris, citada en el
punto 32 supra, apartado 27.
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revocacidn de dicho acto, sino a la revisién
—en el sentido de reexamen—, por parte de
la institucion responsable, de su justifica-
cibén, de conformidad con las modalidades
que enunciaré mas adelante, 47

71. Pues bien, no cabe duda de que —como
correctamente observo el Tribunal de Pri-
mera Instancia— la sentencia de 11 de
marzo de 1993 anul6 el apartado 1 del
articulo 1 de la Decision «Pasta de
madera», basindose en consideraciones
aplicables de manera general al analisis
del mercado de la pasta de madera reali-
zado en su dia por la Comisién y que no se
apoyaban en un examen de comportamien-
tos o practicas individuales llevados a cabo
por cada una de las destinatarias.

En efecto, la Comisién dedujo la infraccién
relativa a una concertacion general sobre
los precios anunciados principalmente del
sistema de anuncios trimestrales (véanse los
puntos Sy 8 supra). Sin embargo, el Tribu-
nal de Justicia consideré que las pruebas
disponibles no demostraban que la existen-
cia de una concertacién sobre los precios

* 47 — En ¢l derecho comparado de los Estados miembros una
resolucién judicial anulatoria de un acto no es, por regla
general, causa de anulacion de un acto idéntico pero
tampoco queda desprovista de toda virtualidad. Puede asi
conducir al reexamen de la justificacion del acto. En
derecho alemén, por ejemplo, el articulo 51 de la Ley de
procedimiento administrativo (Verwaltungsverfabrensge-
setz) no da una respuesta univoca, dando paso a la
interpretaci6n jurisprudencial.
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fuera la Gnica explicacion plausible de los
indicios de paralelismo de comportamiento
en el mercado.

72. Parafraseando el apartado 82 de la
sentencia impugnada, estimo que estas
consideraciones —que se refieren de
manera general al fundamento de la valo-
racidon econoémica y juridica efectuada por
la Comision sobre el paralelismo de com-
portamiento observado en el mercado—
pueden generar serias dudas sobre la lega-
lidad de la Decision «Pasta de madera» en
la medida en que en esta Gltima se afirma
que los destinatarios suecos —hoy recurri-
dos— también habian infringido el
articulo 85, apartado 1, al pactar los pre-
cios de la pasta de madera al sulfato
blanqueada con destino a la Comunidad
durante los periodos mencionados.

73. De la sentencia de 11 de marzo de 1993
se desprenden, por lo tanto, serios indicios
de irregularidad material en relacién con
las infracciones imputadas a los destinata-
rios suecos en el apartado 1 del articulo 1
de la Decision «Pasta de madera».4® En
estas condiciones, la Comisidbn no sblo
gozaba de la facultad general de reexami-
nar, en todo momento, un acto de grava-
men, sino que, en aras de superiores
exigencias de equidad, estaba obligada a
llevar a cabo, al menos, una nueva apre-

48 — El Tribunal de Primera Instancia no ha considerado
necesario examinar también la incidencia que lo declarado
por el Tribunal de Justicia en su sentencia de 31 de marzo
de 1993 pueda tener sobre la infraccién imputada a las
empresas suecas en el apartado 2 del articulo 1 de la
Decision. Esta cuestién, que tiene un indudable presu-
puesto factico (el contenido del pliego de cargos), no ha
sido invocada por las partes en el presente recurso de
casaciodn, por lo que estimo que queda fuera de su objeto.
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ciacion de la justificacién de la medida a la
luz de dichos indicios.

74. Por afectar a los derechos subjetivos del
administrado entiendo que toda decision
sobre si proceder o no a reexaminar un acto
firme debe estar adecuadamente motivada,
en virtud del articulo 190 del Tratado. 4°

E. El plazo para solicitar el reexamen

75. El Tribunal de Primera Instancia consi-
deré que toda solicitud de reexamen debera
presentarse en un plazo razonable.°

76. A la espera de contar en el ambito
comunitario con una reglamentacién com-
pleta en materia de procedimiento adminis-
trativo, exigencia elemental de la seguridad
juridica, todo establecimiento de un plazo
para la solicitud de reexamen de un acto de
por si inatacable resulta practicamente
aleatorio.

49 — Asi ocurre igualmente en derecho italiano (véanse, entre
otras, las resoluciones del Consejo de Estado de 16 de
febrero de 1979, Sala VI, n° 81, y de 20 de abril de 1994,
Sala V, n® 345) y en derecho neerlandés (véase Henneken,
H.: Comentario a la sentencia del Centrale Raad van
Beroep de 3 de julio de 1997, Administratiefrechtelijke
Beslissingen 1997, p. 419).

50 — Aparrado 72, Rec. p. 11-1213,

En materia de recurso de revisioén, los
derechos de varios Estados miembros fijan
el plazo entre tres y cinco afios a contar
desde el momento en que el acto adquirid
firmeza y en s6lo unos meses, que coincide
a veces con el plazo otorgado para interpo-
ner recurso ordinario, desde el descubri-
miento del indicio de irregularidad que
quiera invocarse en favor del nuevo exa-
men.

Cabria, por lo tanto, a semejanza de lo
dispuesto en el articulo 173 en relacién con
el recurso de anulacién, exigir que una
solicitud de reexamen se formalizase en el
plazo de dos meses desde que el interesado
haya tenido conocimiento, o haya podido
tenerlo, del indicio de irregularidad que se
invoque. Puede, asimismo, adoptarse la
prudente postura del Tribunal de Primera
Instancia y resolver cada caso conforme al
criterio de la razonabilidad.

De seguirse la primera de las opciones que
menciono, seria licito preguntarse si la
solicitud de las empresas suecas de fecha
24 de noviembre de 1993 no fue presentada
fuera del plazo que abriria la sentencia de
31 de marzo del mismo afio.

En cualquier caso, no creo que el Tribunal
de Justicia tenga que resolver esta cuestiéon
en relacion con los presentes autos.
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G. La posibilidad de revocacién de un acto
de gravamen firme

77. Como ya indiqué mas arriba (véase el
punto 46), mi principal dificultad con la
sentencia impugnada reside en el implaca-
ble automatismo con el que de la compro-
bacién de la irregularidad material de las
sanciones contenidas en un acto adminis-
trativo, en principio firme, parece deducir
su obligatoria revocacidn, al quedar éstas
«desprovistas de base juridica». Esta inter-
pretacién, que se quiere llevada a cabo
«con arreglo a los principios de legalidad y
buena administracion, para no privar al
articulo 176 de todo efecto util»,3! es
criticable desde distintas perspectivas,
empezando por aquellos mismos principios
que se invocan en su favor.

En primer lugar, el principio de legalidad
exige también que se respeten los plazos
establecidos para interponer recurso, por-
que legalidad lo es tanto la de caricter
material como la formal o procesal. Es mas,
—como ya he explicado— en caso de
conflicto entre estos dos niveles de legali-
dad, la regla general es mas bien la de la
inimpugnabilidad de las situaciones juridi-
cas consolidadas por el trascurso de los
plazos para establecer recurso.

En segundo lugar, en cuanto a la invocacion
del principio general de la buena adminis-
traciéon, me viene a la memoria una sen-

51 — Apartado 92, Rec. p. 11-1218.
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tencia del Consejo de Estado belga en que,
con cabal juicio, se decia que «las exigen-
cias de la buena administracion se aplican
igualmente al ciudadano».52 No puede
exigir de la Administraciéon un celo mas
que ordinario en la defensa de sus derechos
quien no ha hecho uso de los medios
ordinarios disponibles para tal defensa.
Ademas, la inimpugnabilidad de los actos
administrativos firmes suele justificarse en
aras, entre otras cosas, de la eficacia de la
gestidn administrativa. >3 Y, en definitiva,
una buena administracion es también una
administracién eficaz.

Por fin, por lo que al articulo 176 se refiere,
hay que decir que su efecto fitil propio se
agota en la adopcidon por parte de la
institucion de que se trate de las medidas
que exija el marco preciso del litigio que
dio lugar a la sentencia de anulacién. 3 De
aceptarse la interpretacién del Tribunal de
Primera Instancia se obligaria a toda insti-
tucién a reexaminar cualquiera de sus actos
a la luz de una sentencia de anulacién con
el Ginico y extrafio requisito de que haya
sido presentada una «solicitud en un plazo
razonable» —;y por qué no de oficio?—,
reformandolos si concurre en ellos alguna
de las causas de ilegalidad declaradas en la
sentencia. Asi, se privaria, no ya de su
efecto atil, sino de toda virtualidad al
articulo 173 del Tratado y al plazo de dos
meses para interponer recurso contra los
actos comunitarios.

52 — C.E., 28 de enero de 1986, Thys, 26116, ].T., 1989, p. 307,
donde se dice también que «peut étre considéré comme
une forme de fraude, le fait de s’abstenir sciemment []] de
faire valoir ses droits [J pour se plaindre ensuite [...} de la
méconnaissance de ses droits».

53 — Principio de la economia administrativa (Verwaltungso-
onomie).

54 — Vease el apartado 69 de la sentencia impugnada, Rec.
p. 11212,
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78. Considero, por lo demas, que la inter-
pretacion del Tribunal de Primera Instancia
no es conforme con la escasa jurisprudencia
del Tribunal de Justicia en materia del
articulo 176 y es contraria a la practica
juridica de la casi totalidad de los Estados
miembros.

79. Ni la sentencia Asteris, 55 ni la senten-
cia SNUPAT, ¢ avalan el razonamiento
contenido en el apartado 92 de la sentencia
impugnada, es decir, la tesis segn la cual la
institucidn correspondiente queda obligada
a anular un acto firme al comprobar que

dicho acto estaba afectado de una ilegali-
dad.

El asunto Asteris tiene como eje la cuestién
de la eficacia en el tiempo de la declaracion
de nulidad de una normativa de cardcter
general. Se trata, al cabo, de una manifes-
taci6én especifica del tradicional problema
de la llamada eficacia prospectiva de las
declaraciones de nulidad de los actos nor-
mativos, aceptada por el Tribunal de Justi-
cia desde su célebre sentencia Defren-
ne II.57 Al tratarse de disposiciones de
caracter general, los intereses en juego no
son comparables con los que se presentan
en relacion con decisiones de caracter
individual. La légica de la sentencia Asteris
—que, en cualquier caso, no incluye razo-

55 — Citada en el punto 32 supra.
56 — Citada ibidem.
57 — Sentencia de 8 de abril de 1976 {43/75, Rec. p. 455).

namiento alguno proximo al del apar-
tado 92 de la sentencia atacada— no es,
pues, trasladable al asunto de autos. 58

En la sentencia SNUPAT, también condi-
cionada por unos presupuestos de hecho
muy particulares, no aparece tampoco
reflejada la tesis del automatismo en la
revocacidon que el Tribunal de Primera
Instancia plasma en el apartado 92 de su
sentencia y si, por el contrario, se hace
alusién a un ejercicio de confrontacidn de
intereses piblicos y privados. 5°

80. De los ordenamientos juridicos de los
Estados miembros sdlo el sistema danés
permitiria una soluciéon como la preconi-
zada por el Tribunal de Primera Instancia y
ello por efecto, esencialmente, de la relati-
vizacién o, incluso, inexistencia de plazos
taxativos para interponer recurso jurisdic-
cional contra los actos administrativos.
Casi todos los demas conocen, con distintos
rasgos, la institucidn de la inimpugnabili-
dad de los actos administrativos firmes.
Cuando dicha regla general es objeto de

58 — Y si lo fuera, deberia conducir al resultado contrario al de
a sentencia objeto del recurso, puesto que sélo pueden
beneficiarse de la nulidad de una disposicién general las
causas ya pendientes en el momento de su declaracion
(véanse los apartados 74 y 75 de la sentencia Defrenne II,
Rec. p. 482).

59 — Paginas 159 y 160.
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cierta correccién, de origen legislativo o
jurisprudencial, para dar cabida a determi-
nados imperativos superiores de justicia
material, siempre se ha producido una
previa ponderacion de los diversos intereses
en conflicto. €0

81. La misma solucién ha de adoptarse en
el presente asunto. Asi, en un supuesto de
sancién pecuniaria como el de autos, la
institucién debera sopesar, por un lado, la
naturaleza y la gravedad del vicio, sus
efectos y su eventual subsanabilidad y, por
otro lado, la severidad de la sancién y su
incidencia relativa sobre el patrimonio del
particular o sobre la viabilidad de la
empresa. Ademas, al tratarse de un acto
firme, deberan tenerse en cuenta factores
tales como el tiempo transcurrido desde
que adquiri6 firmeza y el cardcter mas o
menos manifiesto de la ilegalidad, asi como
la utilizacidén efectiva, por parte de la
destinataria, de las vias de recurso en su
momento disponibles, sobre todo en rela-
¢idn con el nivel de asistencia letrada que se
le pueda presumir. 8! Sélo si, en vista de
alguna circunstancia particular o de un
cimulo de ellas, el mantenimiento del acto

60 — La practica totalidad de los Estados miembros conoce,
bajo distintas denominaciones y con caracteristicas dife-
rentes, el instituto de la revision discrecional por la
Administracion de actos firmes afectados por una irregu-
laridad. Como ya he sefialado més arriba, dicha facultad
crea en el administrado el derecho a ser oido, a que la
Administracién utilice su poder discrecional racional y
objetivamente y a una resolucidn motivada. Asi, por
ejemplo, en el caso de Alemania, trascurrido el plazo para
interponer recurso contra un acto de gravamen, el derecho
de anulacién del acto viciado que corresponde al adminis-
trado destinatario se convierte en un derecho accionable a
una apreciacion racional y objetiva (fehlerfreies Ermessen)
de la justificacidn de una revision y eventual revocacion del
acto (Auto del Tribunal Constitucional Federal de 17 de
diciembre de 1969, Entscheidungen des Bund fe
sungsgerichts vol. 27, pp. 297 y ss.).

61 —En la medida en que, desde el momento en que el
ordenamiento le otorga la posibilidad real de impugnar
un acto que le es contrario, pasa de ser mero destinatario
de una decision administrativa a parte —siquiera en
sentido potencial— de un procedimiento administrativo o
contencioso-administrativo (véase Forsthoff, E.: Lebrbuch
des Verwaltungsrechts, 1973, Tomo 1, p. 257 in fine).

as:
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ha de considerarse intolerable, debe la
institucion proceder a su revocaciéon. Este
¥y no otro ha de ser el umbral necesario para
poder quebrar, excepcionalmente, la regla
general de la inimpugnabilidad de los actos
firmes. La consecuencia logica es que si,
por juzgarse intolerable la situacién juri-
dica por él creada, se revoca un acto
respecto de determinados solicitantes,
habra que revocarlo igualmente respecto
de cualquier otro destinatario del mismo
acto o de acto idéntico, pues la intolerabi-
lidad no puede depender de la actividad
procesal del destinatario. 2

Para llevar a buen término el ejercicio asi
descrito, que requiere esencialmente un
juicio de equidad, la institucién comunita-
ria debe gozar, en general, de un margen de
apreciaciéon considerable. Existen, no obs-
tante, un cierto namero de supuestos en que
dicho margen resulta ser més restringido o
en que, por no disponer de margen alguno,
la actuacién de la institucién puede consi-
derarse de caricter reglado. Paso a enume-
rar los mas frecuentes, no sin antes advertir
de que dichos supuestos han de ser excep-
cionales y, ademas, deberan ser objeto de
una interpretacion estricta si no se quiere
desvirtuar la regla general de la inatacabi-
lidad de los actos firmes.

62 — Lo que, en el caso de autos, deberia provocar, de acogerse
las pretensiones de las empresas suecas, la revocacién de
oficio de la Decisién respecto de la destinataria Mead
Corpotation, desistida del primer procedimiento impug-
natorio (véase la nota 3 supra).
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— Actos nulos de pleno derecho

82. La regla general de la inatacabilidad de
los actos firmes no es predicable de los
actos que son nulos de pleno derecho. Por
nulidad de pleno de derecho o nulidad
absoluta entiende cierta doctrina la catego-
ria maxima de la invalidez, aquella que se
caracteriza por su insubsanabilidad,
imprescriptibilidad y oponibilidad erga
omnes. Ejemplos clasicos de este tipo
especialmente caracterizado de nulidad
son la omision total y absoluta del proce-
dimiento legalmente establecido o bien la
adopcién del acto por 6rgano manifiesta-
mente incompetente.

83. Sin entrar en disquisiciones dogmaticas
o terminoldgicas, 63 debe afirmarse que esta
categoria ha sido recibida en la jurispru-
dencia del Tribunal de Justicia mediante la
nocion del acto inexistente. «Calificar un
acto de inexistente —ha considerado el
Tribunal de Justicla— permite declarar,
mas alld de los plazos de recurso, que
dicho. acto no ha producido ningtin efecto
juridico. Por razones manifiestas de seguri-
dad juridica, esa calificacion debera reser-
varse en el derecho comunitario, al igual
que en los derechos nacionales que la
reconocen, a los actos afectados por vicios

63 — Veéanse en este sentido las conclusiones que presenté en los
asuntos acumulados C-10/97 a C-22/97, In.Co.Ge.’90 y
otros, sentencia de 22 de octubre de 1998’ {Rec. p. 1-6307).

particularmente graves y evidentes», 64
quedando limitada a «supuestos del todo
extraordinarios ». 65

La jurisprudencia del Tribunal de Justicia
ha sido muy restrictiva a la hora de declarar
la inexistencia de un acto comunitario, 6
tomando en consideracién, cuando lo ha
hecho, ademas de la gravedad de la ilega-
lidad, la apariencia o la evidencia de la "’
irregularidad. 67

84. La institucién comunitaria que llegue a
la conclusién de que uno de sus actos esta
afectado de nulidad de pleno derecho, o
bien cuando dicha nulidad haya sido decla-
rada judicialmente, debera. revocarlo, de
oficio o a instancia de parte, aunque haya
adquirido firmeza, sin perjuicio de la
responsabilidad en que pueda haber incu-
rrido.

A pesar del caricter eminentemente formal
de las irregularidades que deban exami-
narse bajo esta rabrica, lo cierto es que, en
muchas ocasiones, podra darse paso a un

~cierto grado de’ apreciacién en equidad,

64 — Sentencias de 26 de febrero de 1987 Consorzio Coopera-
tive d’Abbruzzo/Comlsmn (15/85, Rec. p. 1003), apar-
tado 10; de 30 de junio de 1988, Comision/Grecia
(226/87, Rec. p. 3611), apartado 16; de 27 de octubre
de 1992, Comisién/Alemania (C- 74/91 Rec p. 15437),
apartado 10.

65 — Sentencia de 15 de junio de 1994, Comusnon/BASF ¥y ‘otros
{C-137/92 P, Rec. p. 1-25585, apartado 50)..

66 — Lo que ha imfedndo un andlisis conceptual mas elaborado
por parte de la doctrina. A este respecto, véase Bergerés,
M.C.: «La théorie de I'inexistence en droit communau-
taire », Revue trimestrielle de droit européen 1989, p. 393.

67 — Véase Kalogeropoulos A.: «Elements de Papplication de la
théorie de llnexns;ence des actes juridiques en droit
communautaire», Etat-Loi-Administration, Mélanges en
Phonneur dEpammondas P. Sptltotopoulos, Ed. Ant.
N. Sakkoulas, Atenas 1998, pp. 181 v ss., especialmente
pp. 199y 200.
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desde el momento en que, atendiendo a las
circunstancias especificas de cada caso,
determinados defectos pueden alternativa-
mente calificarse como meros vicios sus-
tanciales de forma o conducir a la nulidad
absoluta del acto. 68

85. Como categoria distinta, pero merece-
dora de similar sancién, cabe también
mencionar en este apartado aquellos actos
adoptados en infraccion de la normativa
penal.

— Pluralidad de actos con resultado dis-
criminatorio

86. Otra categoria de actos para cuya
revocacion la institucién comunitaria dis-
pone de un margen de apreciacién reducido
la constituyen aquellos que, por su mante-
nimiento, dan lugar a situaciones de dis-
criminacién inaceptables. Si el ordena-
miento puede tolerar, en aras de la seguri-
dad juridica, que, transcurridos ciertos
plazos, situaciones antijuridicas en sentido
material se conviertan en inatacables, dicha
inatacabilidad debe claudicar, en determi-
nadas circunstancias, ante la prohibicién
general de la discriminacién. Es obvio que
la desigualdad que se alegue no puede

68 — Confréntense en este sentido, a titulo ilustrativo, la
sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 27
febrero de 1992, BASF y otros/Comisién (asuntos acumu-
lados T-79/89, T-84/89, T-85/89, T-86/89, T-89/89,
T-91/89, T-92/89, T94/89 T-96/89, T-98/89, T-102/89 y
T104/89 Rec. p. II- 315) donde’ determinados vicios
conducen’ a pronunciar la inexistencia del acto, y la
sentencia del Tribunal de Justicia de 15 de junio de 1994,
Comision/BASF y otros, citada en la nota 65, donde los
mismos vicios sélo provocan su nulidad relativa.
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reducirse a la existente entre el acto anu-
lado y cualquier otro acto, de contenido
idéntico, que ha adquirido firmeza por no
haber sido atacado. En ese caso no hay
discriminacion, puesto que situaciones dis-
tintas reciben distinto trato: por un lado, se
anula el acto por haberse utilizado las vias
de recurso; por otro, no se anula por no
haberse empleado tales vias. La discrimi-
nacién que aqui interesa debera, para ser
tal, nacer de alglin elemento externo a la
voluntad de la parte que la invoca.

87. Si una institucidn, dentro del margen de
apreciaciébn que debe otorgarsele en el
marco de sus potestades discrecionales,
decide proceder a la revocacién de un acto
semejante a otro que ha sido declarado
nulo, estara obligada a actuar de la misma
forma en relacién con cualquier otro acto
idéntico, so pena de incurrir en discrimina-
cion.

88. Manifestacién particular de la prohibi-
ci6n de discriminacién es, a mi juicio, la
obligacién de revocar ciertos actos dotados
de firmeza con el fin de respetar elementa-
les exigencias de justicia distributiva. Esta
situacion se dio en el asunto SNUPAT,
varias veces citado.

89. El trasfondo de este asunto lo consti;
tuye la Decisiéon n® 2/57 de la Alta Auto-
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ridad de la CECA, por la que se habia
establecido un régimen de subvencion a la
importacién de chatarra. Este régimen se
financiaba con cargo a las contribuciones
que las empresas sideriirgicas comunitarias
estaban obligadas a aportar a una caja
comin en funcién de su consumo de
chatarra. Para el calculo de este consumo
—v, por ende, de las cotizaciones respecti-
vas— podia excluirse la chatarra prove-
niente de recursos propios.

Buena parte de la chatarra que SNUPAT
necesitaba para su funcionamiento prove-
nia de su sociedad matriz, por lo que
solicitd la exoneracion basada en «recursos
propios». La Alta Autoridad denegd la
solicitud de SNUPAT a la vez que la
otorgaba a otras dos sociedades siderfirgi-
cas, Breda y Hoogovens, que se abastecian
de otra empresa con la que formaban una
unidad econdémica. SNUPAT recurrié ante
el Tribunal de Justicia la decision de la Alta
Autoridad de denegar la exoneracién. El
Tribunal de Justicia, por sentencia de 17 de
julio de 1959, desestimé el recurso al
entender que la exoneracidn constituiria
una ventaja discriminatoria en relacidén con
las deméas empresas. SNUPAT solicitd
entonces de.la Alta Autoridad que, en
aplicacion de la sentencia y de las obliga-
ciones que le incumbian en virtud del
articulo 34, apartado 1, del Tratado cons-
titutivo de la Comunidad Europea del
Carbon y del Acero (de alcance analogo al
del articulo 176 del Tratado CE), revocase
con efectos retroactivos las exoneraciones
concedidas a Breda y Hoogovens. Dicha
revocacion habria tenido por efecto el
aumento de la contribucién en la caja
comin de estas dos empresas, con la

relativa disminucion de las cargas que
pesaban sobre SNUPAT por el mismo
titulo. Ante la nueva negativa de la Alta
Autoridad, SNUPAT volvié a interponer
recurso ante el Tribunal de Justicia, que se
saldd con la sentencia de 22 de marzo
de 1961, por la que se estimd la pretensién
de SNUPAT. En su razonamiento, el Tribu-
nal de Justicia tuvo muy presente las
especiales caracteristicas del mecanismo
de perecuacién objeto del recurso, que
engendraba una situacién de solidaridad
entre todas las empresas consumidoras de
chatarra.

90. Si la demandante en el asunto SNUPAT
tenia derecho a que se revocasen actos
firmes por los que ilegalmente se concedian
a empresas de la competencia determinadas
ventajas que a ella le habian sido denega-
das, era porque, al otorgarse en el seno de
un sistema de perecuacibn, dichas ventajas
aumentaban la carga financiera que pro-
porcionalmente correspondia a la deman-
dante, creando asi una situacién de discri-
minacién inaceptable que no se podia
imputar a la conducta procesal de ésta. En
este sentido considero que debe entenderse
el siguiente pasaje de esa sentencia:

«En estas circunstancias, la [sentencia]
citada permitia ver las exoneraciones bajo
un nuevo aspecto, lo que implicaba, tras un’
nuevo examen de su base juridica, una
decisién sobre la legalidad de éstas; que
dicha sentencia debia llevar a la Alta
Autoridad a reconsiderar su posicién ante-
rior y a examinar si las exoneraciones
litigiosas podian mantenerse, habida cuenta
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de los principios enunciados en la citada
sentencia, principios que, desde ese
momento, la Alta Autoridad debia respetar
so pena de tolerar una discriminacién que
falsearia el juego normal de la competencia,
tal como lo configuran las reglas funda-
mentales del Tratado. » ¢°

— Determinadas sanciones de especial gra-

vedad

91. Cuando mediante el acto idéntico se
haya impuesto una sanciéon de especial
gravedad, la institucion estd obligada a
revocarlo en todo momento.

Por «sanciones de especial gravedad » debe
entenderse, en este contexto, aquéllas,
principalmente multas, que pueden provo-
car una dafio irreparable al patrimonio de
un particular o frustrar la viabilidad de una
empresa, ademas, desde luego, de aquellas
que comportan, directa o indirectamente,
una pena privativa de libertad.

69 — Pagina 150. Traduccién no oficial. Sin cursiva en el
original.
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VI. La aplicacion de la soluciéon propuesta
al caso de autos

92. Estoy va en condiciones de aplicar el
conjunto de consideraciones enunciadas
maés arriba al asunto de autos. Aunque de
aqui se desprenda —y en ello coincide con
la sentencia impugnada— que la decision
sobre el nuevo examen y eventual revoca-
cién del acto firme corresponde, en primer
lugar, a la institucion que lo ha adoptado,
creo que el Tribunal de Justicia, al disponer
de todos los elementos, debe resolver sobre
las pretensiones finales de las partes, 79
aunque sblo fuera por elementales razones
de economia procesal. 7!

93. Pues bien, es evidente que, en virtud de
la sentencia de 11 de marzo de 1993 y de la

70 — Facultad que le reconoce el articulo 54 del Estatuto (CE)
del Tribunal de Justicia al prescribir que «si se estimare el
recurso de casacion, el Tribunal de Justicia anular la
resolucién del Tribunal de Primera Instancia. En tal caso,
el Tribunal de Justicia podrd o bien resolver é mismo
definitivamente el litigio, cuando su estado asi lo permita,
o bien devolver el asunto al Tribunal de Primera Instancia
para que este altimo resuelva», Uno de los supuestos a los

que Ipuede aplicarse la posibilidad que ofrece este precepto

es el del error in iudicando, siempre que el relato de los

hechos sea completo y suficiente para juzgar en definitiva y

no proceda la practica de prueba alguna. Asi parece

haberlo entendido la jurisprudencia del Tribunal de

Justicia, aunque nunca ha expresado la razén por la que

entiende que el estado del litigio le permite resolverlo por si

mismo, limitindose a afirmar lacénicamente, por ejemplo,
que «asi sucede en este caso» (sentencias de 20 de

noviembre de 1992, Parlamento/Hanning, C-345/90 P,

Rec. p. 1-949 y ss., especialmente p. 1-989; y de 15 de

junio de 1994, Comision/BASF y otros, citada en la nota

65, Rec. p. 1-2648).

En suma, procederd que el Tribunal de Justicia se

pronuncie sobre el fondo cuando aparezca de los autos

que el litigio esta listo para ser juzgado (véase Héron, J.:

Droit judiciaire privé, Ed. Montchrétien, Paris 1991,

p. 517; Vincent, J. y Guinchard, S.: Procédure civile, Ed.

Dalloz, Paris 1994, p. 922), de acuerdo con su configura-

cién por el legislador comunitario como un tribunal de

casacion moderno, dotado de amplia libertad para dictar el
juicio rescisorio cuando lo- crea oportuno (véase Nieva

Fenoll, J.: El recurso de casacion ante el Tribunal de

{usticia de las Comunidades Europeas, Ed. Bosch, Barce-

ona 1998, p. 430.).

En el supuesto de autos no cabe duda de que la cuestion

que se ha sometido al Tribunal de Justicia en el recurso de

casacién es de naturaleza estrictamente juridica, como ha
quedado demostrado a lo largo de estas conclusiones.

71 — Recuérdese que la Decisién «Pasta de Madera» se adoptd
alld en 1984.
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labor de extrapolacién expuesta anterior-
mente, han quedado de manifiesto impor-
tantes indicios de la irregularidad material
de las infracciones imputadas a las destina-
tarias suecas en la Decisidn «Pasta de
madera». Por este motivo, la Comision
estaba obligada, al menos, a reexaminar el
"sustento juridico de las comprobaciones
referentes a dichas infracciones.

94. Por lo tanto, yerra en derecho la
Comisién cuando, en carta firmada por su
responsable de asuntos de la competencia
de fecha 4 de octubre de 1995 (véase el
punto 26 supra), contesta a las destinata-
rias suecas que no tenia siquiera la facultad
de devolver las multas que reclamaban.

95. El resultado de semejante examen
debia ser bien la revocacion parcial, bien
el mantenimiento de la decisién atacada en
cuanto estaba dirigida a las empresas
suecas. A mi entender, no concurren nin-
guna de las circunstancias que aconscjan
restrmgu' el margen de apreciacion ordina-
rio del que gozan las instituciones comuni-
tarias de acuerdo con el esquema expuesto
mas arriba. Recuerdo que esas circunstan-
cias, por ser de interpretacidbn estricta,
nunca se presumen.

En primer lugar, nada permite suponer que
el vicio declarado en la sentencia de 11 de
marzo de 1993 respecto de la infraccion
relatada en el apartado 1 del articulo 1 de
la Decisiéon «Pasta de madera» pueda
considerarse particularmente grave o, de

otro modo, capaz de producir la nulidad
absoluta del acto. Se trata mas bien de un
defecto de valoracién de la prueba sobre la
que se apoy6 la Comision para adoptar la
decisién controvertida, que, al no poder
calificarse de grosero, no debe conllevar la
nulidad de pleno derecho del acto viciado.

Tampoco consta que las sanciones objeto
del presente recurso revistan especial seve-
ridad respecto a la viabilidad de las empre-
sas destinatarias, ni, en fin, parece que el
mantenimiento del acto pudiese producir
efectos discriminatorios intolerables del
caracter de los descritos mas arriba.

96. La falta de estas especiales circunstan-
cias no exime a la institucién de la que
emand el acto de proceder a una nueva
apreciacion de la justificacion de la medida.
Para ello deberan confrontarse los intereses
en juego, sopesandose los distintos elemen-
tos presentes. Si esta ponderacion arroja
que el mantenimiento del acto resulta
intolerable, debera ser revocado.

97. A preguntas de este Tribunal de Justi-
cia, las empresas suecas no han avanzado
razdn alguna que permita identificar inte-
reses dignos de proteccion, distintos del
legitimo derecho que les asiste de pretender
recuperar parte del importe de las multas.
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Aluden tnicamente a los postulados de
legalidad en que se fundé la sentencia hoy
recurrida. La Comisidn, por su parte,
invoca, en contra de la revocacidn, las
consideraciones de seguridad juridica cris-
talizadas en el articulo 173, asi como la
prohibicién general de discriminacion. Dis-
criminacion que se daria, de procederse a la
revocacion de la sancion y a la devolucién
de las multas, primeramente entre las
empresas suecas, que No interpusieron
recurso en su momento, y las empresas
que si lo hicieron, asumiendo el correspon-
diente riesgo procesal. Mas también entre
las empresas suecas y todas aquellas perso-
nas sancionadas que no recurrieron en
plazo y no contaron con la ventaja de
que, como en el caso de autos, recayese en
su expediente una sentencia de anulacion.

98. Después de un detenido anilisis de las
circunstancias propias de este asunto y de
las observaciones de las empresas suecas no
acierto a distinguir ningiin motivo que
aconseje apartarse de la regla general de
la inatacabilidad de los actos no recurridos
en plazo. En efecto, si la Decision «Pasta de
madera» adquirid firmeza respecto de
dichas destinatarias —a quienes se ha de
presumir un nivel adecuado de asistencia
letrada—, fue exclusivamente debido a su
propia y consciente conducta procesal. Si el
Tribunal de Justicia, en virtud del
articulo 176 o de las exigencias de legali-
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dad, considerase esta razon suficiente para
lograr la revocacion de un acto, firme desde
hace catorce aiios, estaria asestando un
golpe mortal a la norma del articulo 173 y
al orden procesal que éste instituye. Por mi
parte, estimo que al no concurrir, por no
haberse siquiera alegado, superior conside-
racion de equidad alguna, la ponderacién
de los distintos intereses que propongo no
puede arrojar otro resultado que el querido
por la regla general, consistente en preser-
var la firmeza de la sancién controvertida.
En estas condiciones, procede —a mi
entender— estimar el recurso de la Comi-
sidn y, resolviendo en cuanto al fondo,
puesto que asi lo permite el estado del
asunto, rechazar la pretension de revoca-
cién de la Decision «Pasta de madera», de
19 de diciembre de 1984, tal como ha sido
formulada por las hoy recurridas.

VII. Costas

99. De conformidad con lo dispuesto en el
articulo 122 del Reglamento de Procedi-
miento del Tribunal de Justicia, tratandose
de un recurso fundado y cuya resolucién
definitiva es posible en esta sentencia,
procede imponer las ¢ as a la parte
demandada.



COMISION / ASSIDOMAN KRAFT PRODUCTS Y OTROS

VIII. Conclusién

100. Propongo al Tribunal de Justicia que, estimando los motivos de casacion
alegados:

1) Anule la sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 10 de julio de 1997,
en el asunto AssiDomin Kraft Products y otros/Comisién (T-227/95).

2) Se pronuncie sobre el fondo del asunto y desestime el recurso intentado por
AssiDomin y otros contra la Decisién de la Comisiéon de 31 de marzo
de 1993.

3) Condene en costas a las empresas demandadas en casacion.
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