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Canarias, region ultraperiférica: una explicacion
del articulo 299.2 del Tratado de la Union Europea'

FRANCISCO JOSE VILLAR ROJAS

Resumen. El art. 299.2 del Tratado de la Union Europea incluye a Canarias entre las
regiones ultraperiféricas. En estas regiones concurren una serie de circunstancias
estructurales que dificultan su acceso al mercado interior. Este precepto permite que
el Consejo adopte medidas especificas dirigidas a corregir o compensar esas defi-
ciencias. Esas medidas pueden condicionar, incluso excepcionar temporalmente, las
disposiciones del Tratado. Cada medida debe tener justificacion objetiva y no poner
en peligro el ordenamiento comunitario. En este sentido, el art. 299.2 permite dise-
fiar un régimen de ayudas de estado especifico para estas regiones.
Palabras clave: Ultraperificidad. Estatuto especial. Mercado interior.

Abstract. The article 299.2 Treaty European Union includes the Canary Islands
between outermost regions. These regions have special and permanent characteristics
which constrains its access to internal market. That article authorises the Council to
adopt specific measures for amending those deficits. The measures are able to
condition, even to except temporarily, the provisions of the Treaty. Each measure
must be justified and no undermine the integrity and the coherence of the community
legal order. By example, the article 299.2 authorises to design specific measures for
these regions about state aids.
Keywords: Outmost regions. Special statute. Internal market.

1. INTRODUCCION

Con la aprobacion del Tratado de Amsterdam, en 1997, culminé una
labor de largos afios para lograr el reconocimiento de Canarias —también

' Este trabajo forma parte de un estudio mas amplio que el autor elabord, en enero
de 2000, por encargo de la Consejeria de Empleo y Asuntos Sociales del Gobierno de
Canarias sobre las posibilidades de desarrollo del art. 299.2 del Tratado de la Union
Europea en materia de empleo y politica social. En la busqueda de material y en la
discgsién de distintas cuestiones participé dofia Noemi Brito Izquierdo, entonces becaria
del Area de Derecho Administrativo de la Universidad de La Laguna, a quien agradezco
Su colaboracion.
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de Azores y de Madeira— como region ultraperiférica de la Union Euro-
pea, un estatus que, hasta entonces, sélo era aplicable a los territorios
franceses de ultramar (Reunion, Martinica, Guadalupe y Guayana) de
acuerdo con las previsiones del art. 227.2 del Tratado de la Comunidad
Econdmica Europea. El art. 299.2 da ese paso en los siguientes términos:

Las disposiciones del presente Tratado se aplicaran a los departa-
mentos franceses de Ultramar, las Azores, Madeira y las islas Canarias.

No obstante, teniendo en cuenta Ia situacion estructural social y
econdmica de los departamentos franceses de ultramar, las Azores,
Madeira y las islas Canarias, caracterizada por su gran lejania, redu-
cida superficie, relieve y clima adversos y dependencia econdémica de
un reducido nimero de productos, factores cuya persistencia y com-
binacién perjudican gravemente su desarrollo, el Consejo, por mayo-
ria cualificada, a propuesta de la Comision y previa consulta al Parla-
mento Europeo, adoptara medidas especificas orientadas, en particular,
a fijar las condiciones para la aplicacion del presente Tratado en esas
regiones, incluidas las politicas comunes.

El Consejo, al adoptar las medidas pertinentes contempladas en el
parrafo segundo, tendra en cuenta dmbitos tales como las politicas
aduaneras y comercial, la politica fiscal, las zonas francas, las politi-
cas agricola y pesquera, las condiciones de abastecimiento de mate-
rias primas y bienes de consumo esenciales, las ayudas publicas y las
condiciones de acceso a los fondos estructurales y a los programas
horizontales comunitarios.

El Consejo adoptara las medidas contempladas en el parrafo se-
gundo, teniendo en cuenta las caracteristicas y exigencias especiales
de las regiones ultraperiféricas, sin poner en peligro la integridad y
coherencia del ordenamiento Juridico comunitario, incluido el merca-
do interior y las politicas comunes.

Este mandato no es el primer reconocimiento de las especiales singu-
laridades de estas regiones en relaciéon con el territorio continental. La
adopcion de medidas especificas para hacer frente a los handicaps estruc-
turales de esas regiones se remonta hasta la aprobacién del primer Trata-
do, con el citado art. 227.2 sobre los territorios franceses de ultramar; a
ella siguieron los programas de opciones especificas por la lejania y la
insularidad para esos mismos territorios (POSEIMA, 1989), para Canarias
(POSEICAN, 1991) y para Azores y Madeira (POSEIMA, 1991); hasta la
declaracion 26 del Tratado de Maastrich, como hitos mas significativos.
El art. 299.2 del Tratado de la Unién completa esta evolucion con el

reconocimiento de la singularidad de estos territorios en el derecho co-
munitario originario.
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Pero si, por una parte, ese precepto cierra_ el circulo, por otra, abre las
puertas de un estatuto juridico para estas regiones que estd p(:ir hace(;, qll:
se presenta abierto, que obliga a nuevos esfuer.zos' negociadores lesen_
autoridades regionales y estatales con las comunitarias, en las que ea i
tido del art. 299.2 es la piedra de toque (.1e lo que pueda lle,ga.r a ser Si(i o
estatuto. La mejor prueba de esta necesidad son lgs z'mtagomcz:s po i
nes iniciales de las autoridades estatales y comunitarias sobre las pos
lidades que ofrece este mandato.

2. LAS CONTRAPUESTAS POSICIONES INICIALES: LA PR(?PUESTA DEL
GOBIERNO ESPANOL Y EL PRIMER INFORME DE LA COMISION EUROPEA

La primera aproximacion de las partes al art. 299.2 del_ Trata(.io ccl)lr;:
cluy6 con entendimientos contrapuestos y, por tanto, con diferencias s _
tanciales sobre cuales sean las medidas especificas que este precepto p;er
mite a favor de las regiones ultraperiféricas. Para las autoridades estatales
y autonomicas, el transcrito art. 299.2 del Tratado reconoce la ultrapenﬁ-
cidad como un hecho diferencial que demanda un derecho propl('). Un
rapido repaso de los documentos que recogen su parecer lo prugPa.E :

La propuesta presentada por el Goblerpo gspanol a lg (?omlslcl)n uro
pea, el 9 de noviembre de 1999, fija los 51gplet}tes principios de la nueva
politica ultraperiférica: «permanencia, especificidad nonngtlya}, adaptacnqn
a las caracteristicas y exigencias de las regiones ult'rap'erlferlcas, integri-
dad y coherencia del ordenamiento juriflico gomu'mtano3 acceso a todas
las politicas comunitarias». A continuacion, sin mas precisiones, propone
una serie de medidas especificas en materia fiscal, ayudas de estado, a'c-
ceso a los fondos estructurales, politica aduanera, agricultura y ganaderia,
régimen especifico de abastecimiento, entre oFros. A

En esta misma linea se inserta la Resolucion de 17 de diciembre de
1999 del Parlamento de Canarias, en la que se dice: «El articulo 299.2
constata en las regiones ultraperiféricas unas li_mita}?iones.est.ructurales de
caracter permanente cuya persistencia y combmacpn perjudllcan su desa-
trollo, la respuesta a estas limitaciones en las medidas especificas que se
adopten ha de ser permanente». . :

Esta aproximacion, basada en la nota de permanencia de las circuns-
tancias limitativas y de las disposiciones que se adoptep, explica que,
inicialmente, se hable del Estatuto Permanente de las regiones ultraperi-
féricas. La referida resoluciéon del Parlamento canario lo expresa con ?lg—
ridad: «El art. 299.2 ... no se trata de una continuacién mejorada dgl régi-
men existente, sino del inicio de una nueva etapa de participacion de
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estas regiones en la Unién Europea ... abandonando la normativa anterior
basada en un proceso transitorio de mayor integracion de Canarias en la

normativa orientada a la fijacion de

condiciones especificas de aplicacion del Tratado con perspectiva de es-

tabilidady.

En estos documentos subyace la idea de que el art. 2992 supone el
reconocimiento expreso de Ia ultraperificidad como un hecho diferencial.
estructural y permanente, que diferencia a estas regiones de otras regio-
nes comunitarias en las que también se aplica el Tratado, y es titulo sufi-

Frente a esta postura, la Comisién ha hecho una lectura bien distinta

del mismo art. 2992 de] Tratado. Los términos de su primer informe, de
diciembre de 1999, son expresivos:

Este articulo no €S, por tanto, ni un articulo sim
ni un régimen de opt-out generalizado, sino
blecimiento de un régimen especifi
limitaciones que sufre

que se tomen en el marco de las politi

deberan inspirarse en la filosofia del objetivo de este articulo con el
fin de aportarles soluciones apropiadas (pag. 24).
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nocidas en el Tratado,
i rales o comunes reco .
competencias generale: ne o ol
y de c:récter temporal e interpretacion restrictiva. Esto ;xp e ;)ta
i . . . aS L
slempie su rechazo a un régimen especial en materla.de layu e
. ! v
ejeml; 0’Comisic')n considera que no es necesario acudir al nue i
e icion sobre los fondos estructurales, en la que .
e i inferior al 75% de la media

' unico criterio un PIB por habitante infer .

E iterio disti iones.
comunitaria sin aceptar un criterio distinto para 2es(tiai ¥3gt g
- , del art. 299.2 del Trata 2

ispari ¢ el alcance del art.
ta disparidad sobr - . , i
fl:z las I:10tables diferencias en las medidas espec1ﬁTasE l;)recj?smplo le
i i ble o coyuntural. :
i u caracter esta :
ecial, en cuanto a s : : iy
ene:::do de: trabajo puede servir para exphcarlo(.i En uln casZ,CiZ W et
y: las ayudas a la cre
ienci turales son permanentes, 1
B G- ié ié na vez que se alcance e
n, manteniéndose u - alca
deben de serlo también, : ! . e )
gii(;l de empleo razonable, equiparable a la merhzllE corIlun(l:t:Sr(l)a e
ituacio itari n otro 3
i i cion deficitaria actual. .
das volveria a la situa : ’ 1 otr 504
ined(l)sicic')n de la Comision, esas medidas solo estarian Justlﬁcatd:tij gl
: : i)
;opaquella situacion se produjera. En niveles de gmpleodacep aaso "
medidas especiales carecerian de fundamento, deb{endg arse p
les de funcionamiento del mercado interior.
B0 (o dich 1 antes de estudiar qué medidas pueden ser
i e
De lo dicho resulta que, s de ety
adoptadas, es preciso indagar el significado de aqluel p;(;cgegt réconoce e
: 16 i i art. £
i imi stion es determinar si e . ’
ido y sus limites. La cue stert . —
heoko di ial de region ultraperiférica, o si, por el comra!no,
e, i ionales y provisionales para
un titulo que legitima algunas medidas excepcionales y p
responder a problemas particulares de estas regiones.

i e

El precepto que se estudia forma parte de un artl'culo,. eiloizg,d(illle ;::21 _

por objeto establecer el alcance temfonal de Ias. d.ls.posw oy s
do de la Unién Europea.’ Su contemdp pugd.e dividirse eir:arias‘
segun el grado de aplicacion de las disposiciones comun :

i0 iacion, se da
?De los antecedentes del art. 299.2 del Tratado, su elaboracion .y”n.egocm e
ampli ” ta en F. Fernandez Martin, Islas y regiones ultraperiféricas en
mplia cuen ; k
Europea, Editions de L’aube, 1999.
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1. Aquellos territorios donde se aplican en su totalidad las disposicio-
nes del Tratado (los quince Estados miembros y los territorios cuyas rela-
ciones exteriores sean asumidas por uno de aquellos, art. 299.] y 4).

2. Aquellos territorios donde se aplica en su integridad, sin perjuicio
de las medidas especificas que fijen las condiciones de su aplicacion (los
territorios ultraperiféricos, art. 299.2), y aquellos en los que se aplica de
acuerdo con los términos de los acuerdos de adhesién (las islas Aland,
art. 299.5).

3. Aquellos territorios de Estados miembros donde no se aplica el
Derecho Comunitario (islas Feroé, islas del Canal e isla de Man, art. 299.6).

4. Aquellos paises y territorios de ultramar sujetos al régimen especial

de asociacién reconocido por los Tratados (anexo 11 del Tratado, art. 299.3,
el caso de Groenlandia).

A la vista de este cuadro, lo primero que debe destacarse es que /as
regiones ultraperiféricas son territorios en donde se aplican las disposi-
ciones del Tratado de la Unién Europea como en el resto del territorio
comunitario. No se trata de regiones excluidas de ese ordenamiento, ni
sujetas a un régimen especial de asociacion, ni siquiera de territorios en
los que ese ordenamiento se aplica de forma parcial, en las condiciones y
con las limitaciones fijadas en los protocolos de adhesion. En esos terri-
torios, el objetivo final es la efectiva implantacién del mercado interior,
de las politicas comunes, y de las libertades que sustentan el derecho
comunitario (art. 2, art, 3.1.c,y 14 del Tratado), si bien en condiciones de
igualdad econémica y social en la medida que la cohesién econémica y
social es un objetivo de igual valor juridico que el mercado interior (art.
3.1k, 15 y 16 del Tratado). No existen excepciones en la aplicacién del
Tratado. Para que existieran, el régimen de integracion en la Union debe-
ria ser diferente —analogo al que rige para las Islas Aland o las Ferog.*

Ahora bien, que no existan excepciones, ni derogaciones, no significa
que las disposiciones del Tratado se apliquen en las mismas condiciones

en todo el territorio comunitario. El articulo 15 del Tratado es la mejor
prueba:
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ner las disposicione ! : ks
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menos posible el funcionamiento del mercado comun.
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Si esto es admisible con caracter general para c1:lalqlu1er reglogscultra
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del Tratado de Maastrich. Por el contrario, es un rr.landato ,quel St
te del Tratado de la Union Europea, sin que ex1st'a razorcli ell ng;ata (50 :
subordinar su eficacia a lo dispuesto por otros arqcu.los Ce o 54
para formular una interpretacion excepcional o restrictiva. Zm » er:
10 es un precepto de peor condicion que el art. 15 del Trata fo; ;]r depre_
mite derogaciones de aquél siempre que sean temporales t;n iz:jma S
giones desfavorecidas, ni tampoco que e} art. 159.3, ql;e cg slvaiisih
das especificas en favor de las regiones insulares para lograr
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de cohesion economica y social, ni tampoco es diferente del art. 87.3, el
que recoge las excepciones a la prohibiciéon de ayudas de Estado.

Las disposiciones normativas precedentes, que sirvieron de base a las
acciones en favor de los territorios ultraperiféricos (los POSEI), en tanto
que derecho derivado, si que debian ajustarse a todas las disposiciones
del Tratados. En cambio, ahora, el fundamento de esas acciones forma
parte del derecho originario y tiene la misma naturaleza que cualquiera
otro de los preceptos del mismo. Sus limites ya no son los preceptos del
Tratado, sino dos diferentes: 1) su ambito territorial, el de las regiones a
que puede alcanzar y 2) la integridad y coherencia del ordenamiento co-
munitario; nada menos, pero también nada mas.

El hecho diferencial ultraperiférico
A) Circunstancias que articulan la condicion de region ultraperiférica.

El fundamento del repetido art. 299.2 es el reconocimiento de que en
determinados territorios comunitarios concurren unas circunstancias
facticas que dificultan la aplicacion efectiva y no discriminatoria del mer-
cado interior, de las politicas comunes e, incluso, de las libertades basi-
cas. Esas circunstancias hacen a esos territorios diferentes de los demas
en los que se aplica el derecho originario; esa situacion factica diferente,
reconocida por el Tratado, es lo que se llama hecho diferencial.* Como
todo hecho de esas caracteristicas, su reconocimiento demanda medidas
que permitan acomodar el ordenamiento a esa realidad. Fl segundo consi-
derando del Poseidom (aprobado por Decision del Consejo de 22 de di-
ciembre de 1989) lo explicaba con claridad: «en razon de dichos fenome-
nos (lejania, insularidad, escasez de superficie, relieve y clima dificiles,
economia dependiente de unos pocos productos), el contexto socioecono-
mico de esas regiones es claramente distinto del de las demas regiones de

la Comunidad». La declaracién 26 del Tratado de Maastrich se pronun-
ciaba en términos parecidos:

*Sobre lo que sea hecho diferencial se dio cuenta en F. Villar Rojas y F. Betancort
Reyes, «El hecho insular: hecho diferencial constitucional y comunitario», Estudios
Canarios, XLIV (2000), pags. 163-175; también J. Suay Rincén, «La construccion de un
modelo administrativo diferenciado: el caso de Canariasy», en Libro homenaje al Prof.

Ramon Martin Mateo, Tirant lo Blanch, Valencia, 2000, pags. 411 a 436, en particular
pags. 416 a 418.
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La Conferencia reconoce que las regiones ultraperiféripas (depar-
tamentos franceses de Ultramar, Azores, Madeira y las lslas‘Cana-
rias) padecen un importante atraso estructural agravgdo por dlversqs
fenomenos (gran lejania, insularidad, escasa superficie, relieve y cli-
ma dificiles, dependencia econémica respecto de algunos productos)
cuya constancia y acumulacion perjudican gravemente su desarrollo
economico y social.

El art. 299.2 del Tratado repite este planteamiento. Lo diferente es la
situacién economica y social de esas regiones. Su causa es la concurren-
cia de los condicionantes facticos relamongdos. Lo que sea region pltra-
periférica requiere, por tanto, reunir esas circunstancias y que las mismas
resulten determinantes de una situacion ecoqémlca y soc1.al., desfavora-
ble, en comparacion con la media comunitaria. Esos condicionantes son

los siguientes:

- El primero es la gran lejania. Esta nota difert?ncia a estos territorios
de otros mas proximos al suelo comunitario (sean islas, como las del me-
diterraneo, o territorios continentales, como las zonas del norte de Suecia
o Finlandia). Esta realidad une territorios insulares como las Islas Cana-
rias con territorios continentales como los departamentos franceses de
ultramar. .

- El segundo factor es la insularidad. No se trata, estrictamente, de un
problema geogréfico. En el territorio de la Union ex1.st$:r? otras islas, a las
que no se aplica el régimen de los territorios ultrapenfen(;os. En realldgd,
esta nota solo tiene sentido en combinacion con la anterior, la gran leja-
nia del territorio continental; y ello, sin perjuicio de que las autoridades
comunitarias presten especial atencion al hecho insular como factor a te-
ner en cuenta en las politicas comunes. La declaracion 30 del Tratado de
Amsterdam lo confirma. Dice lo siguiente: «La Conferencia reconoce que
las regiones insulares sufren de desventajas estructurales vinculac,ias‘a su
caracter insular cuya permanencia perjudica a su desarrollo econdmico y
social. La Conferencia reconoce, por lo tanto, que el Derecho Comum.ta-
rio debe tener en cuenta dichas desventajas y que, cuando ello se justifi-
que, podran tomarse medidas especificas en favor de dich.ag regiones. con
miras a integrarlas mejor en el mercado interior en condiciones equitati-
Vas». De esta declaracion es importante resaltar el juego entre la necesa-
T justificacion de las medidas que se adopten y que las mismas forman
Parte del Derecho comunitario derivado.

La suma de los dos factores sefialados, gran lejania e insularidad, de-
termina un sobrecoste para cualquier actividad econémica, tanto para la
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Con todo, la relacién de factores que justifican la situacién deficitaria
de estas regiones parece incompleta, salvo que se dé a los citados. un
Signiﬁcado amplio. Dos circunstancias no mencionadas r.ner.ecen atencu’m:
a situacién geoposicional o geoestratégica de estos territorios y su fragi-
lidad medioambiental; en cambio si que aparecen en los programas de

* opciones especificos.

- La situacion geoposicional atiende a una realidad incuestionable: las
regiones ultraperiféricas —quizas con la excepcion de Azores y Madeira—
estan enclavados en lugares en los que tienen frontera —o estin muy
préximos— con paises mucho menos desarrollados. Es el caso de Cana-
rias con respecto a Marruecos, al Sahara y a Mauritania. En unos casos,
porque no existen relaciones o porque el coste de sus producciones es
muy bajo, en otros porque la situacion de esos paises presiona sobre estos
territorios —la inmigracion ilegal que llega a las costas canarias—, lo
cierto es que la situacion social y econdmica de estas regiones esta influi-
da y condicionada por ese entorno. Dicho de otro modo: cada una de esas
regiones es frontera de la Unién Europea con paises con los que existe un
gran diferencial economico y social, también politico; en la combinacion
de la lejania con esta situacion se diferencian de otras regiones periféricas
comunitarias.

La combinacion de la gran lejania, la insularidad y el entorno geogra-
fico en el que se sitian obliga a considerar el aislamiento como otra cir-
cunstancia en la que apoyar medidas especificas; en concreto, medidas
dirigidas a la cooperacion regional con esos paises para proteger el equi-
librio de aquellas regiones.

- El segundo factor no mencionado es la fragilidad medioambiental de
los territorios ultraperiféricos. La recuperacion de esos ecosistemas es
mucho mas compleja que la de uno continental. De ahi que sea preciso
ordenar la presion de la actividad econémica y de la poblacion sobre el
territorio; en particular en aquellas zonas declaradas espacio natural pro-
tegido. En este sentido se pronuncia el Poseican: «Considerando que la
normativa europea debe tener en cuenta las caracteristicas especificas de
las Islas Canarias y permitir su desarrollo econdmico y social, especial-
mente en aquellos ambitos en que la fragilidad de los medios insulares se
Manifiesta de una forma mas aguda, como la proteccion del medio am-
biente dada la sensibilidad de las Canarias ante una creciente presion tu-

ristica» (considerando 6°). Se trata de una llamada de atencion gue‘aigagj
Za a todos los territorios insulares europeos, no sélo a los ultraperiféricos, ¢
Pero en estos ultimos la prueba de ese peligro parece mayar; |
-

~
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De concurrir las circunstancias descritas, la calificacion de region
ultraperiférica del Tratado requiere, ademas, que determinen una situa-
cion persistente o estructural de cardcter deficitaria, esto es, que no sea
coyuntural, que sea de larga duracion Y que su superacidn presente nota-
bles dificultades, incluso que pueda no ser superada. Este precepto no
persigue tanto cambiar estos factores como compensar sus consecuencias
economicas y sociales y, por tanto, las cargas que acarrean para la inte-
gracion en condiciones de igualdad en el mercado interior. La gran leja-
nia es superable con mejores medios de transporte y comunicacion y, por
tanto, mediante la creacion de las redes de transporte y comunicacion
adecuadas y, de ser necesario, con la ayuda publica al déficit de explota-
cion derivado de esa circunstancia. El caricter escaso del territorio o la
propia situacion insular no lo son, pero es posible que la técnica evolu-
cione de tal modo que la carga que pueden representar sea minorada.

Del analisis realizado debe concluirse, ademas, que, una vez reconoci-
dos como ultraperiféricos, las medidas especificas de adaptacion o
condicionamiento del derecho comunitario pueden ser distintas para cada
uno de esos territorios dado que, aun compartiendo aquellas circunstan-
cias, cada uno tiene una realidad social y economica distinta. Los térmi-
nos de los respectivos programas de opciones especificas son la mejor
prueba de esa diferencia entre ellos.

B) Otros hechos diferenciales: regiones desfavorecidas, regiones insulares

El art. 299.2 del Tratado reconoce en los territorios ultraperiféricos
una realidad econdmica y social singular, basada en limitaciones estruc-
turales, que las diferencia de las restantes regiones comunitarias, inclui-
das aquellas que también presentan deficiencias para acceder en condi-
ciones de igualdad al mercado interior.

De esas otras regiones se ocupan diversos preceptos del Tratado que
ordenan a las autoridades comunitarias la adopcién de medidas especifi-
cas para lograr su plena integracion. Con carcter general, la politica de
cohesion econdmica y social pretende la adopcion de medidas para redu-
cir las diferencias de desarrollo de las diversas regiones comunitarias y el
retraso de las regiones o islas menos favorecidas y de las zonas rurales
(art. 158 del Tratado). Es posible hablar, por ello, de regiones comunita-
rias con niveles de desarrollo econdmico anormalmente bajos, sean o no
islas; de regiones comunitarias insulares, con problemas derivados del
coste de la insularidad; y de regiones con zonas rurales o de montaria,
que legitiman la adopcion de medidas especificas para hacer frente a sus
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. eaciones —a estas regiones pueden sumarse las zonas mas gl norte de
g Suecia y Finlandia de las que se habla como nordperificidad.
Escg;:é las medidas especificas que pu§fien adoptarse a favo.r de' Iestgs

:ones, el Tratado menciona la suspension temporal de lg aplicacion de
l.‘?glon'ci,ones (art. 15), la concesion de ayudas de Estado, incluso contra-
d.lsp‘;s;a libre competencia (art. 87.3.a), la adopcién de me(?idz.is de aqula
. en de los fondos destinados para la cohesion econdmica y social

?(l;:tl,m;g59.3), o una especial atencion hacia las regiones insulare§ y
periféricas en cuanto a las redes transeuropeas de transporte, comunica-
ciones y energia (art. 154.2). -y

Es indudable que las regiones ultrzfpenfencas .cumplen los presup;:e's-
tos para acogerse a las medidas espeCIﬁcgs rpenmonadas, sea por slu ajo
nivel de desarrollo econdmico, sea su lejania de las zonas centrales co-
munitarias, sea su condicion insular; pero no lo es menos que tleneq ca-
racteres que las diferencian de las regiones comunitarias desfgvorecnde%s,
de montafia, o insulares. De lo contrario, el art. 299.2 careceria dg razon
de ser en tanto vendria a reiterar un mandato ya establecido en distintas
partes del Tratado. Lo cierto es que, o se entiende que el art. 299.2 fue un
flatus vocis del Tratado, o, por el contrario, se acepta‘ que este precepto
reconoce una situacion de hecho de determinadas regiones que las.dlfe—
rencian de las demas regiones comunitarias, incluso ‘de’ ljas regiones
desfavorecidas e insulares, que merece una respuesta juridica tamblen
diferente para lograr compensar sus deficiencias en quen asu p.lena inte-
gracion en el mercado interior. Esto ultimo es lo juridico y, al tiempo, lo
razonable.

Las medidas especificas: fundamento, finalidad, ambitos materiales

a) Fundamento: el significado del principio de igualdad

Reconocido el hecho diferencial de las regiones ultraperiférigas en re-
lacién con otras regiones comunitarias, incluso con otras .perlférlca§ e
insulares, el principio de igualdad exige que se adopt.en.medlf‘las especifi-
€as que respondan a esa realidad, aunque sean discnmmat.om-ls.“

Debe recordarse que, tanto en el ordenamiento comunitario como en
el espaiiol, el principio de igualdad no significa trato igual para todos,

°De entre la bibliografia que se ha ocupado de la relacion igualdad entre ’territori.os.
destaca el estudio de J. Peman Gavin, Igualdad de los ciudadanos y autonomias territo-
riales, Civitas, Madrid, 1992, con referencia a Espaiia, pero también a Estados Federales.
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sino que supone el reconocimiento del trato igual para los iguales y des-
igual para los que lo sean, lo que legitima las medidas discriminatorias
que sean objetivas (la realidad lo demanda) y razonables (que no sean
arbitrarias, esto es, carentes de razén o de fundamento). En este sentido
se pronuncia el Tribunal de Justicia de la Unién Europea: «la discrimina-
cion en sentido legal consiste en tratar de forma idéntica situaciones que
son diferentes o de forma diferente situaciones que son idénticas» (sen-
tencias de 4 de febrero de 1982, As. 828/79 y 1235/79), o, «es jurispru-
dencia reiterada que una discriminacién sOlo puede consistir en la aplica-
cion de normas distintas a situaciones comparables o en la aplicacion de
la misma norma a situaciones diferentesy (sentencia 14 de febrero de 1995,
As. C-279/93), Gltimamente, «el principio de no discriminacion exige que
no se trate de manera diferente situaciones comparables y que no se trata
de manera idéntica situaciones diferentes, a no ser que dicho trato esté
objetivamente justificado» (sentencia 5 de mayo de 1998, As. C-180/96).
Esta, la condicién social y econdmica diferente, es la razén de las
medidas que el Tratado ordena al Consejo que adopte para atender la
situacion social y econémica particular de los territorios ultraperiféricos.
Pero como el trato discriminatorio puede resultar arbitrario, esta jurispru-
dencia impone una carga: el trato diferente debe estar objetivamente jus-
tificado, lo que obliga a motivar cada medida especifica que pueda tomarse.
Esta carga se suma a la finalidad sefialada por el precepto y a la clausula
de salvaguardia juridica que establece como limite de esas medidas.

b) Funcion y finalidad de las medidas especificas

El repetido art. 299.2 del Tratado fija un criterio general: «El Consejo
adoptara medidas orientadas, en particular, a fijar las condiciones para la
aplicacion del presente Tratado en dichas regiones, incluidas las politicas
comunesy. Se trata de un criterio no excluyente. La expresion «en parti-
cular» lo confirma. A ella se contrapone el término «en generaly, de modo
que pueden adoptarse medidas especificas dirigidas a dar respuesta a los
condicionantes de esas regiones que cumplan otros fines o que tengan
otro contenido. La explicacion parece sencilla: lo relevante es la situa-
cion féctica, que condiciona o dificulta la plena integracion de estas re-
giones en la Unién Europea. La respuesta juridica, sea para lograr su
equiparacion, sea para compensar deficiencias estructurales, no deja de
ser instrumental, esto es, las que sean necesarias. Las mas importantes
son las que condicionan la aplicacion de las disposiciones del Tratado,
pero quedan implicitas las que se refieren a las politicas comunes, a los
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gramas horizontales y a cuantas otras medidas de derecho derivado

pro

edan ser adoptadas. . - -

- Ese inciso es coherente con la primera frase del art. 299.2: «Las dis
s

:siones del presente Tratado se aplicaran a.las' islas Canaria.ls?x Siendo
;o recepto permite es el establecimiento de condiciones a la
asi,' " c'll'w es;e fiva gel contenido del Tratado (Derecho originario), de
aphc?c.lon : e: sentido amplio, esto es, con esa prevision se admite el
e Tl madas clausulas accesorias (condicion, término y modo),
i de_laS 60 d de sus disposiciones. Debe insistirse en que
en la aplicacion de cada una sus disy BAEPERa 40

lausulas lo son sobre las dlsposwlom?s del Tratado, n .

i i ede ser distinto. Lo que autoriza este pre-
recho derivado vigente, que pu - R
a modular, condicionar o programar e como y cudn
ce[l)'t:acif'm de cada uno de los mandatos del Tratado, obviamente de aque-
:lll())sl cuya inmediata aplicacion suponga una carga sumairinlentel g:;i;(())saasiagﬁ
esos territorios. En cambio, de forma 1mphqta. queda fuera a - fi; e
de todo o parte de ese Tratado en esas regiones, que es proplci e ::gte

men de vinculacion de otras regiones europeas no integradas plename

i iciones.

- ]s?,lxlls glsrfl(i)ssr‘r(:as, esas medidas son disposiciones juri.dicas y, por tanlto,
derecho derivado. La naturaleza juridica de esas me@ndas resultg de los
términos del precepto. No puede olvidarse que el |lmlt€? a las mismas es
la coherencia del ordenamiento comunitario. Pero la mejor prueba d? que
ello es asi es la reiterada declaracion 30 sobre las regiones msglar'es. «La
Conferencia reconoce, por lo tanto, que el Derecho Com.um.tano debe
tener en cuenta dichas desventajas y que, cuando ello se Just{ﬁque, po-
drén tomarse medidas en favor de dichas regione§ con miras a mtegrarl}zlls
mejor en el mercado interior en condiciones equitativasy». Es ’el Derecho
comunitario, derivado claro esta, el que debe adoptar las medidas de que
se habla.

Estt)earégimen o estatuto es ejemplo de I?erecho paniclular. Se recupera
aqui una categoria empleada con anteriorldaq para calificar el régimen
especial de Canarias en la Comunidad Econdmica Eqropea. En e?fec-to,
tiene escrito Francisco Clavijo que los regimenes especiales comunitarios
son aquellos que se producen «mediante la copcesién de un status espe-
cial a determinados territorios de un Estado mlembro,. con el ﬁn de aco-
ger de un lado, sus peculiaridades especificas, y de.evnar al mismo tlgr!1—
PO, de otro, el perjuicio que supondria para los mismos una mtegrjamon
en la CEE en las mismas condiciones en que lo hace el resto del [’isFado.
Por tanto, 1o que define, dentro del Derecho Comunitario, a un regm?cn
€special es su caracteristica de Derecho particulgr, esto es, dg un derecho
que solo se aplica en determinadas zonas territoriales, regiones de un



176 ESTUDIOS CANARIOS [16]

Estado miembro, y/o en las relaciones de estos territorios con la CEE»”. A
Su juicio, tan regimenes especiales son los que se refieren a territorios
parcialmente integrados como los que afectan a territorios integrados pero
con particularidades en la aplicacién de las normas comunitarias.

Pues bien, esta explicacion sigue plenamente vigente. Lo que autoriza
el art. 299.2 del Tratado es la aprobacién de un derecho comunitario par-
ticular aplicable en las regiones ultraperiféricas. Algo que es perfecta-
mente compatible tanto con el Derecho comunitario originario (los trata-
dos, que recogen ese precepto), como con el derecho comunitario derivado
de caracter general. El problema —como casi todo en Derecho— es el de

los limites de ese derecho particular, que ha venido en llamarse «estatuto
permanente» o «estatuto especialy.

¢) Materias afectadas: diferencia con el derogado art. 227.2 del Tratado CEE

En cuanto a su objeto material, esas medidas pueden alcanzar a cual-
quier ambito de actuacion comunitario, cualquiera de sus politicas y cual-
quiera de sus mecanismos de ayuda y compensacion. El art. 299.2 se
refiere a las politicas aduanera y comercial, la politica fiscal, las zonas
francas, las politicas agricola y pesquera, las condiciones de abasteci-
miento de materias primas y de bienes de consumo esenciales, las ayudas
publicas y las condiciones de acceso a los fondos estructurales y a los
programas horizontales comunitarios. No parece que sea una relacion
exhaustiva; quedarian fuera, entre otras, la politica de empleo y la social,
de gran importancia para la Union Europea (art. 125 a 130, para el em-
pleo, y art. 136 a 148, para la politica social), como evidencia la mani-
fiesta preocupacion por la creacion de empleo de la Comision en su informe
sobre las regiones ultraperiféricas, o también la politica de telecomunica-
ciones. Tampoco podria serlo. Aunque pueda resultar reiterativo, es pre-
ciso insistir en que lo decisivo es la situacion social y econémica deficitaria,
las medidas especificas habran de ser aquellas y en aquellos ambitos en
los que sea preciso para afrontar esa situacion.

Este precepto se separa de su antecedente inmediato, el art. 227.2 del
Tratado de la Comunidad Econémica Europea. Este decia lo siguiente:

"F. Clavijo Hernandez, «Territorios con régimen especial dentro de la Comunidad.
Perspectivas relativas a ciertos territorios o Co
cion de Espaia en las C omunidades Europeas
Auténomas, Asociacion Espaiiola para el Estud
Catalufia, Barcelona, 1985, pags. 119-136 (en

munidades Auténomas», en Lg integra-
¥ las competencias de las C omunidades
io del Derecho Europeo, Generalidad de
especial, pag. 122).
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Por lo que respecta a los departamentos franceses de L:jltramla:.' las
i 5 5 atado relativas
i ici 5 articulares del presente Tra
sposiciones generales y p | I I :
d_l [Z libre circulacion de mercancias, la agricultura, conAe?(c!uTm‘n di
e rtado 4 del articulo 40, la liberalizacion de los serY|c1os, .as 1‘10
e sobre la competencia, las medidas de salvaguardia preylstas en
llﬁnasarticulos 109 H, 109 I y 226, las instituciones, seran aplicables a
0s ,
i igor del presente Tratado.
ir de la entrada en vigor : i
panLas condiciones de aplicacion de las restantes dlsposwlorles dlel
resente Tratado se determinaran a mas tardar, dqs afos después dﬁ a
pntrada en vigor de este Tratado, mediante decisiones del Consejo,
e

tomadas por unanimidad, a propuesta de la Cf)mlsnon.l —_—
Las instituciones de la Comunidad velaran, en el marco S

; .l
procedimientos previstos en el presente Tratado y especnalmentg enne:
articulo 226, por el desarrollo econémico y sacial de estas regiones.

La diferencia es notable. Este articglo D272 dlstmgma dos l(i:(l:e;zci:zndz

disposiciones del Tratado de la Comu|.11dad. C}ngsd(ier:n (ci)lrr:(;:;ahz;s)ta e
igor, otras cuya vigencia queda a he
‘f)llle:?rtrrn?edtft: ]:ic:/ cgondiciones pyaéa Zu apljcacxi()n en esos territorios, a adop-
aso, en el plazo de dos anos. . |

tar,se:: itrcl)t(::(:pietacién diop lugar a una serie‘de sentencias dellTrlbgﬁilc ,(::
Justicia de las Comunidades de las que interesa ?es‘altar elgg;o L
miento sobre dos cuestiones (sentencias de 16 de jull.O d; : ],9% o+
90, 9 de agosto de 1994, C-363/93 y otros, y 7 de nov1emd red e; aﬁos, Gy
126/94). La primera, que el incumplimiento 'd'e! pla;o leC 0 o
acarrea la pérdida de competencia de la Comision, ni dg ons Jnéspde]
adoptar medidas sobre la aplicacion de «las restantes dlspolsllcnol v
Tratado» en los departamentos franceses de ultramar; pgeden a‘ce‘r 0 )
cido ese término. La segunda, la Comision no pued_e ﬁjar cqndlcmnc;s «
aplicacion de las disposiciones que tienen vigencia inmediata y E)ae}r:a:
carece de competencia para ello. Ni puede amplla}r su corppet;:nc 2 he
ciendo una interpretacion restrictiva de las rpatenas relaf:l_o,na as -
primer parrafo del art. 227.2, ni es titulo suficiente la prevision excep
nal del art. 226 del Tratado. . '

Frente a este régimen, el repetido art. 299_.2 permite modu.l:ar lg apllcda::
¢i6n de todas las disposiciones del Tratado, ‘mcluso la, adopcu’)nd.ehmeEn
das y disposiciones que cumplan otra ﬁnalldaq, segiin quedlo dlcd 0. i
consecuencia, de poco sirve acudir a la doctrina sentada alrededor

*Para un estudio de este articulo, véase el Dictamen' 2/1997, de 9 detngoéc(:::
Consejo Economico y Social de Canarias, a iniciativa propia, sobre el Estatuto Esp
de las Regiones Ultraperiféricas de la Union Europea.
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derogado art. 227.2 en la medida que ahora ni existe limite material, ni se
ha fijado limite temporal. Las limitaciones son otras: la situacion de he-

cho y que las medidas, sean cuales sean, no pongan en peligro la integri-
dad del ordenamiento comunitario.

Los limites: justificacion objetiva e integridad del ordenamiento comuni-
tario

a) La necesaria justificacion de las medidas especificas

El primer limite que deben respetar las medidas de adaptacion de las
disposiciones del Tratado es la justificacion de su necesidad objetiva. No
obstante, dado que el tenor literal del art. 299.2 no menciona este requisi-
to, esta afirmacion exige una explicacion.

El art. 299.2 se diferencia de otros pronunciamientos anteriores en

este aspecto. La declaracion 26 del Tratado sobre las regiones ultraperifé-
ricas (Tratado de Maastrich, 1992), decia:

La Conferencia reconoce que las regiones ultraperiféricas (depar-
tamentos franceses de Ultramar, Azores, Madeira y las islas Cana-
rias) padecen un importante atraso estructural agravado por diversos
fendmenos (gran lejania, insularidad, escasa superficie, relieve y cli-
ma dificiles, dependencia econdmica respecto de algunos productos)
cuya constancia y acumulacion perjudican gravemente su desarrollo
econdmico y social. Considera que, si las disposiciones del Tratado
constitutivo de la CEE y del Derecho derivado se aplican de pleno
derecho a las regiones ultraperiféricas, ello no obsta para que se adop-
ten disposiciones especificas en su favor mientras existe una necesi-
dad objetiva de adoptar esas disposiciones con vistas a un desarrollo
economico y social de esas regiones. Estas disposiciones deberan te-
ner por objetivo a la vez la realizacion del mercado interior y el reco-
nocimiento de la realidad regional, con vistas ha hacer posible que

las regiones ultraperiféricas alcancen el nivel econémico y social medio
de la Comunidad.

De esta redaccion se concluia la carga de justificar cada medida pro-
puesta con una necesidad objetiva. La declaracion 30 del Tratado sobre

las regiones insulares (Tratado de Amsterdam, 1997) reitera este enfoque.
Dice asi:

La Conferencia reconoce que las regiones insulares sufren de des-
ventajas estructurales vinculadas a su caracter insular cuya perma-
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nencia perjudica a su desarrollo econdémico y so<':ial.. LZ Eotziet::;\c;i
reconoce, por lo tanto, que el Derecho Comumta.rlo .fe e P
cuenta dichas desventajas y que, cuando e!lo se JUS'II ique, p(')rl g
adoptarse medidas especificas en f.avor' de dichas Feglones cor:ativas
a integrarlas mejor en el mercado interior en condiciones equi :

Nuevamente, la necesidad de justi‘ﬁ.cacic'm aparece como presupuesto
de legitimidad de esa clase de disposiciones de a;daptac:jor;.art o s
Ninguna referencia analoga se encugana en ¢l texto del : 1 ‘usiiﬁca_

regunta que debe hacerse es: jesta omision hace’mnecesarla aj e
gién de las medidas especificas? La respuesta solo pugde fe(;'nt%f dei
Cualquier régimen juridico particula‘r, especial o excepciona ’d’ls into B
ordenamiento comun, solo sera legitimo en la .medlda en que dé re;ptae 9
a las circunstancias diferentes de lgs que traiga causa. La necesi a'f ]

justificacion esta, por tanto, implicita en ese precepto. 1_5110 no sn’glm ic
que deba ofrecerse una motivacion detallada a cada medida, tz?n' solo que
debe explicarse la relacion que sirva de fundamento a las decisiones que
B a]‘;i:rrlzltzf:l]c.lar el maximo nivel de ayudas de los fonfi(?s estructu’ral.es tiene
como fundamento la necesidad de divcrsiﬁcar'la actividad economica pgra
romper uno de los condicionantes de las regiones ultrapenferlcas,‘la ;-
pendencia de una Gnica actividad economica, e?(presament.e menciona 0
en el art. 299.2 como base del hecho diferencial ultrapenfencg Por.el
contrario, la defensa del régimen econémico y ﬁscal por su cara'cter his-
torico (en la resolucion del Parlamento de Canarias) no tlene’cgblda en el
citado art. 299.2 del Tratado, no con ese fundamento. Ese régimen tiene
tras de si un largo devenir histérico, pero esa historicidad no es una de lqs
circunstancias que legitiman las medidas especiﬁcgs' en favor.de .los terr}-
torios ultraperiféricos. De serlo, casi cualquier region comunitaria podria
sacar a la luz algin privilegio economico o fiscal, incluso algunas po-
drian apuntar hacia regimenes vigentes en el momento de su incorpora-
cion a la Unién Europea. El argumento historico no es suficiente. Es pre-
ciso que las medidas traigan causa de las circunstan@as que explican la
ultraperificidad.’ En este sentido, el régimen economico y fiscal de Cana-
tias puede tener cabida en ese precepto por otras razones, en tanto que
respuesta tradicional a una doble condicion: la insularidad y la lejania,

’Sobre el reconocimiento a lo largo de la historia de los factores dit‘crerllc‘:ladorc.s 0
singulares de Canarias (lejania, guerra, ubicacion estratégica y I‘rqgmcntz.ncnfm‘ territo-
rial), véase el trabajo de R. Roldan Verdejo, «Canarias y sus instituciones historicas», en
Libro conmemorativo del Bicentenario de la Universidad de La Laguna, La Laguna,
1993, pags. 781-805.
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factores que condicionan su actividad econémica, mucho mas cuando el

centro de decisiones se traslada y el mercado y la competencia se amplia
a toda la Union Europea.

b) Coherencia ¢ integridad del ordenamiento comunitario: significado

El segundo limite es «no poner en peligro la integridad y coherencia
del ordenamiento juridico comunitario, incluido el mercado interior y las
politicas comunes».El problema consiste en conciliar la adopcion de me-
didas especificas, que pueden suponer el establecimiento de condiciones
en la aplicacion del Tratado, con la prohibicién de poner en peligro el
ordenamiento comunitario, el mercado interior y las politicas comunes.
Los documentos elaborados hasta ahora nada dicen sobre esa clausula, se
limitan a reproducirla, bien para afirmar que no se vulnera (asi se recoge
en la resolucion del Parlamento de Canarias en relacién con el régimen
econdmico y fiscal), bien para sefialar que otras medidas podrian que-
brarla (en el primer informe de la Comisién); Yy, pese a todo, esta clausula
es clave del precepto estudiado.

La primera interpretacion que podria formularse es literal. El primer
inciso del precepto, aquél que declara la aplicacion del Tratado en estas
regiones, junto a esta advertencia final, llevaria a la aplicacion plena y
sin particularidades del derecho comunitario en estas regiones, limitando-
se las medidas especificas a cuestiones coyunturales o puntuales, de ca-
racter excepcional. Esta parece ser la tesis que subyace en el informe de
la Comision cuando sostiene que el art. 299.2 debe llevar a un «régimen
especifico que tenga en cuenta las limitaciones que sufren estas regiones,
y sin perjudicar, no obstante, la coherencia del derecho comunitario y del
mercado interior», sin precisar en que consiste esa coherencia. Frente a
esta interpretacion debe recordarse que todas las normas juridicas son
completas y coherentes sus partes, de modo que la doble llamada a las
disposiciones del Tratado y al ordenamiento juridico comunitario debe
ser interpretada de otra manera con el fin de evitar que sus previsiones
sean inutiles, o queden reducidas a casos absolutamente excepcionales,
como resultaria de este entendimiento.

Lo cierto es que las expresiones que s¢ emplean son distintas. Las
disposiciones del Tratado, del primer parrafo del art. 299.2, abarcan sélo
el derecho comunitario primario, no el derecho derivado. La referencia al
ordenamiento juridico comunitario, del cuarto parrafo del mismo articu-
lo, es mas amplia, lo evidencia la inclusion del mercado interior y de las
politicas comunes; incorpora todo el derecho originario y todo el derecho
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.vado. Es claro que si este es el limite a la capacidaq normativa de!
. I | precepto devendria superfluo y absurdo. Lo primero porque si
e se a todo el derecho comunitario mal podréan dictarse 'dlSpO-
det?e sornetftriculares especificas, esto es, medidas que se diferenmcn.de
e p?:i s con caracter general para los demés territorios comunita-
l?s B ando porque, en tal caso, el precepto mismo y la autorizacion
e medidas especiales, solo serian palabras huecas. Si el orde-
s oo itario debe ser respetado en su integridad, el dmbito de

amiento comuni t ; )
n gulacion de las medidas especificas quedaria reducido a aspectos
re

i organizativos. :
1nSt;gn::rt:(l::? gor l(g; dicho, que ésta sea la ﬁnalidad, ni del. artS. 29‘19.2;];1
especificamente de la clausula de salvaguardia que se estudia. Su alca
i (();:::.dé dicho mas atras que el art. 299.2 coqtiene tres mandatog rela-
cionados entre si: 1) los territorios ultrageriféncos quedan somet!d%s1 a
las disposiciones de los Tratados, lo que 31gmﬁ<.:a que no son addrF:im es
derogaciones de su contenido por razon del territorio; 2) las me idas es-
pecificas que pueden ser adoptadas son, en partl'cular‘, §I establecimiento
de condiciones para la aplicacion de todas las disposiciones del Tratado,
no de todo el derecho comunitario, de ahi que su dc.:sarrollo habra de dgr
lugar a un derecho derivado particular de estas regiones; y 3) esas deCli
siones que condicionen la aplicacion del Tratado no .pueden ser dc' ta
calibre que pongan en peligro la integridad y coherencug del o-rdenamlen-
to comunitario. Asi expuesto, la referencia al ordenamiento viene a ope-
rar como una clausula de cierre cuya finalidad es evitar que las medidas
lleguen a ser la negacion de sus principios. 7y :
El juego de las tres expresiones que articulan el limite que se estufi’la
confirma ese caracter finalista: 1) coherencia significa conexion, relacion
0 unién de unas cosas con otras, no identidad; 2) integridad signiﬁcg que
no carece de ninguna de sus partes; 3) poner en peligro es riesgo o inmi-
nencia de que se produzca un mal, en este caso, que .qu1ebren aquellas
dos notas que se predican del ordenamiento comunitario. B
No se trata, por tanto, de que las medidas especificas sean ldentlca’ts
con el derecho comunitario vigente. Este precepto prohibe que, a través
de esas medidas, se establezca un régimen especial o exc'epcmnal que
excluya en todo o en parte los fundamentos, principios y llbert'ade.s que
forman el ordenamiento comunitario; en cambio, este limite no impide l.a
aprobacién de un derecho derivado particular y unas condicione§ de ap}t\;_ i
cacion del Tratado que persigan los mismos fines (la libre cgd:lpetencna, <

la libre circulacion de personas, servicios, capitales y mercap‘cnas), pere ¢
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modulando y adaptando su aplicacion a las condiciones singulares que
concurren en los territorios ultraperiféricos.

De esta conclusion existen ejemplos en el ordenamiento comunitario,
Uno de los principios esenciales del Tratado de la union es la libre com-
petencia y, su envés, la prohibicién de cualesquiera medidas, juridicas o
econdmicas, que falseen o amenacen con falsear esa libertad (art. 3, 81 y
87 del Tratado). Sin embargo, su alcance no es absoluto. El mismo Trata-
do admite que se limite la libre competencia si ello es estrictamente in-
dispensable para que un servicio econémico de interés general pueda cum-
plir la mision especifica que tenga encomendada (art. 86.2); para dar
cumplimiento a las obligaciones y cargas de servicio publico (la primera
de ellas es el servicio universal) que el ordenamiento comunitario admite
de manera expresa (art. 16 del Tratado); o, por dltimo, cuando ello sea
necesario para mantener una tarifa uniforme en todo el territorio nacional
como condicion de cohesiéon econdmica y social, algo que la jurispruden-
cia acepta sin dificultad (sentencias del Tribunal de Justicia de la Union
de 19 de mayo de 1993, C-320/91, y de 18 de junio de 1998, C-266/98).
Indudablemente, cualquiera de las medidas apuntadas es, en principio,
contraria a la libre competencia y al mercado interior, sin embargo, todas
ellas son conformes con el ordenamiento comunitario, sin que pongan en
peligro ni su coherencia ni su integridad. Si la conclusién alcanzada es
admisible en la aplicacién ordinaria o general de las disposiciones del
Tratado, con mayor razon estaran Justificadas las decisiones particulares
0 especiales que atiendan la peculiar situacién econdmica y social de las.
regiones ultraperiféricas.

La jurisprudencia sobre el art. 227.2 del Tratado de la Comunidad
Econémica Europea es su mejor prueba. Esta doctrina resulta del mayor
interés por dos razones: la primera, porque admite el establecimiento de
modulaciones, derogaciones o condiciones en la aplicacion de disposicio-
nes del Tratado, en concreto la exencion tributaria en favor de las produc-
ciones locales; la segunda, porque lo admite siempre que las medidas
sean «necesarias, proporcionadas y determinadas con precision», de modo
que sean susceptibles de control por las autoridades comunitarias. Si es-
tos requisitos se cumplen, tales medidas son admisibles por el Derecho
comunitario, sin que pongan en peligro la coherencia ni la integridad del
ordenamiento comunitario. Esa Jurisprudencia queda resumida en las sen-
tencias de 19 de febrero de 1998 (C-212/96) y de 30 de abril de 1998 (C-
37/96 y 38/96). Aunque sea reiterativo, la clave de esta posicion es la

Justificacion (necesidad) de cada una de esas medidas con la situacion de
hecho a la que pretenden hacer frente (proporcionalidad), su regulacion
exhaustiva (medida precisa) y su coherencia con la finalidad tltima del
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art, 227.2’
interior cuan

que es la plena integracion de esas regiones en el mercgdo
do las deficiencias sean superadas o, al menos, compensadas.

4. EL EJEMPLO DE LAS AYUDAS DE ESTADO

El régimen de las ayudas de Estado

El analisis del art. 299.2 del Tratado, Fealizado has.t? aqug, daI(]ioél r:f

o de abstraccion, demanda para concluir su proxfi-ccmn SO rretu 1; e
bito material determinado con el f:m d? poner dg manifiesto su vi g an.

Quedo dicho que uno de los ambitos materiales que menc;:jo - }
299.2 es el de las ayudas publicas. De acuer.do con su contenido, las dis-
posiciones especificas se orientaran, en partlcul.ar, a fijar las co.nfillcmne?
de aplicacion de los preceptos del Tratado re?fendos aesa materla,b.o cua
—también se dijo— no excluye la persecucion de otra clase de objetivos

| marco del derecho comunitario.
] ﬁE:srggl: general es la prohibicion de cualesquiera ayl}das otorgadas
por los Estados o mediante fondos estatales,.bajo cualqmer forma, que
falseen o amenacen con falsear la competencia, fa:voremendo a determi-
nadas empresas o producciones (art. 87.1). Su razon de ser es la defensa
de la libre competencia.' ’

Se exceptian y se consideran compatibles, las ayudas de caracter so-
cial a los consumidores (es el caso de las ayudas del Plan ‘R.el?ove de
cambio de vehiculos), las ayudas destinadas a reparar los perjuicios pro-
ducidos por desastres naturales, y las ayudas concedidas para fayqrc?cl:er la
economia de determinadas regiones alemanas afectadas por la dl\./l'Slon de
ese pais (especificamente, Berlin). En todos los casos, su cqncesmn df‘:l’)e
ser no discriminatoria y tener vocacion temporal o transitoria, su funcion
€s equilibrar la economia para hacer posible la libre competencia en con-
diciones de igualdad (art. 87.2).

El Tratado admite la posibilidad de que otras ayudas sean declaradas
compatibles con el mercado comun. Es el caso de las destinadas a favore-
cer el desarrollo economico de regiones en las que el nivel de vida sea
anormalmente bajo o exista una grave situacion de desempleo; las ?}'udas
a proyectos de interés comun europeo; las ayudas destinadas.a facilitar el
desarrollo de determinadas actividades o de regiones econémncag las ayu-

dirigidas a promover la cultura y la conservacion del patrimonio; y

‘*Sobre estas ayudas, ampliamente, G. Fernandez Farreres, E/ régimen de las ayu-
€statales en la Comunidad Econémica Europea, Civitas, Madrid, 1993.
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las demas categorias de ayudas que determine el Consejo por decision,
tomada por mayoria cualificada, a propuesta de la Comision. En todos
los casos, estas ayudas no deben alterar las condiciones de los intercam-
bios y de la competencia en contra del interés comin (art. 87.3).

La competencia para desarrollar estas previsiones normativas corres-
ponde al Consejo (art. 89). El procedimiento de fiscalizacion y control se
regula en el art. 88 del Tratado (desarrollado por el Reglamento 659/
1999, de 22 de marzo del Consejo).

Sus excepciones: el art. 299.2 autoriza una mas

El expuesto es el régimen general en materia de ayudas, esto es, el
derecho originario comun, su principio general y sus excepciones. Pero el
Tratado recoge otras. El propio art. 87 da pie a ello: «Salvo que el pre-
sente Tratado disponga otra cosa, seran incompatibles con el mercado
comun las ayudas...». A menos que se haga una interpretacion forzada,
como identificar Tratado con los apartados 2 y 3 del art. 87, lo cierto es
que ese precepto admite excepciones a la regla general que contiene. Un
repaso por el Tratado permite encontrar esas otras excepciones como son
las ayudas en materia de agricultura (art. 36), las ayudas en materia de
transporte (art. 73 y 76), o las ayudas a empresas encargadas de la ges-
tion de servicios econdémicos de interés general (art. 86.2). Excepcionar
la libre competencia en esta materia es algo admitido por el Tratado, no
ya como algo excepcional (ayudas en situaciones de desastre natural),
sino como medida a la que puede recurrirse para la consecucion de fines
de interés comunitario, sea el desarrollo de una region desfavorecida, sea
la defensa de la produccion interior (agricultura).

Lo dicho es fundamental para dar respuesta a la cuestion planteada:
;cudles son las medidas especificas sobre ayudas de Estado que pueden
adoptarse en ejercicio de la autorizacion del art. 299.2 del Tratado para
su proyeccion sobre los territorios ultraperiféricos? (Cual puede ser el
contenido del derecho particular en esta materia para esas regiones?.

Pues bien, nada obsta para que el art. 299.2 del Tratado sea titulo
suficiente para un régimen de ayudas publicas propio de los territorios
periféricos, distinto de los anteriores. No se olvide que ese articulo tienc
igual entidad juridica que cualquier otro del Tratado. Igual que, en el
caso de las ayudas a la agricultura, su régimen no se asimila con las
excepciones del art. 87.2 y 3, tampoco existe obligacion de hacerlo con la
prevision del repetido art. 299.2. En este caso, el condicionamiento de las
normas sobre ayudas publicas podria consistir en: 1) suspender a término
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:sencia —al menos en teoria, habida cuenta que eso solo tendria sen-
2 vlgenl momento de la incorporacién a la Comunidad—; 2) equiparar
o cn de ayudas a estos territorios con uno de los previstos en el art.
g rgg::}eTratado y con los criterios de interpretacion formulados por la
gi;misién; y 3) reconocer una .cgte.:goria propia. Qe ayudas compatibles
con el mercado comun, sin perjuicio de las revisiones que fueran nece-
sarias. . A AP 1 .
El art. 299.2 permite disefiar un regimen _]urld.lCO pamgular en materia
de ayudas. Nada en el Tratado obliga a reconducir ese.réglmen hacia }m.a
de las clases del art. 87, ni tampoco impide el establecimiento de un régi-
men propio adaptado a las singularidades de estas regiones. Las excep-
ciones de los art. 87.2 y 3 del Tratado lo son para responder a las situa-
ciones comunes a la mayoria de las regiones comunitarias. La prevision
del art. 299.2 lo es para atender las necesidades singulares de las ultrape-
riféricas. Si el art. 87.3.a) del Tratado hubiera sido suficiente, la mencion
a las ayudas de Estado habria sido innecesaria.

Por ultimo, un régimen particular de ayudas no pone en peligro la
integridad y coherencia del ordenamiento comunitario. Fue expuesto que
este ordenamiento admite excepciones en materia de ayudas por razon de
la materia y por razén del territorio. De ninguna forma una nueva excep-
cién, por razones idénticas, puede quebrar su coherencia ¢ integridad. Lo
esencial en esta materia bien puede resumirse con la jurisprudencia: las
ayudas publicas son excepcionales, de interpretacion restrictiva, y admi-
sibles solo cuando los fines perseguidos no se conseguirian de actuar con-
forme a las leyes de mercado (desde la sentencia del Tribunal de Justicia
de las Comunidades, de 17 de septiembre de 1980, As. 730/1979). No
parece que pueda cuestionarse la concurrencia de las tres en un eventual
régimen de ayudas para las regiones ultraperiféricas: 1) serian excepcio-
nales, condicion que resulta de la situacion social y econémica de cada
una de ellas, 2) su interpretacion seria restrictiva, vinculada a las circuns-
tancias que condicionan su desarrollo, y, 3) es claro que sin esa clase de
ayudas, en su sentido mas amplio, las actividades economicas beneficia-
Tias no se producirian, con lo que aquellos déficit estructurales subsistiran.

5. CONCLUSION

.El art. 299.2 del Tratado de la Unién Europea supone el reconoci-
rIIJE':nto de la singularidad de las regiones ultraperiféricas, entre ellas Ca-
Narias; nada menos, pero también nada mas. Este precepto debe dar lugar
4 un Estatuto Especial para estos territorios, que estd por hacer. Su conte-
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nido depende de una compleja negociacion en la que se refleja la tension
inevitable entre el objetivo del Tratado de hacer real un mercado comin
con unas reglas de juego iguales para todos, y la exigencia de un derecho
particular, especial o singular, que sitie a las regiones ultraperiféricas en
condiciones de igualdad con las demds regiones comunitarias. La expli-
cacién que antecede permite afirmar que el art. 299.2 del Tratado permite
un Estatuto Especial mucho mas cercano a lo defendido por las autorida-
des estatales que a la postura inicial de la Comisién Europea; de hecho la
propia Comision ha cambiado su entendimiento." Pero, si algo resulta
incuestionable, es que ese estatuto requiere la explicaciéon permanente de
la diferencia, de los déficits estructurales de estas regiones, y la justifica-
cion de cada medida que se proponga en su aptitud para superarlos o
compensarlos. Esta es la dificultad, pero también es el reto del que de-
pende el modelo de integraciéon de Canarias en la Unién Europea en los
afios venideros."

' Documento COM (2000) 147 final; Bruselas, 13.3.2000. Formalmente se trata del
primer informe de la Comision. El de diciembre de 1999, del que se dio cuenta mas
atras, se entregd a los Estados miembros afectados como avance de informe. Pues bien,
en este segundo informe, se dice sobre el art. 299.2 lo siguiente: «Este articulo no es ni
una simple declaracién ni un régimen de excepcion generalizado, sino que debe condu-
cir a la creacion de un régimen especifico que tenga en cuenta todas las limitaciones a
que se ven sometidas estas regiones por su situacion ultraperiférica y que no suponga
menoscabo alguno para la coherencia del derecho comunitario y del mercado interior»
(pag. 33). A partir de este enfoque, se introducen algunos cambios en las medidas espe-
cificas, aunque con muchas reservas. En materia de fondos estructurales, se propone
reflexionar sobre la mejor manera de reflejar la situacion especifica de estas regiones en
los criterios de admision a esos fondos. En cuanto a las ayudas de estado, abre las
puertas a la posibilidad de que se puedan conceder ayudas a la explotacion no regresivas
y no limitadas en el tiempo en estas regiones, incluso ampliando la excepcidn del art.
87.3 del Tratado; si bien se insiste en que no existe razon que justifique un régimen
propio.

12 A partir del segundo informe de la Comision, de marzo de 2000, las negociaciones
para aprobar el Estatuto Especial de las regiones ultraperiféricas continian con mejoras
por parte de otras autoridades comunitarias. Es el caso del Informe Sudre, aprobado por
el Parlamento Europeo el 24 de octubre de 2000, y de la aprobacion del informe de la
Comision por el Comité de las Regiones, el 13 de diciembre de 2000. Con todo, pese a
los avances, el Estatuto Especial sigue estando lejano.




