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RESUMEN: La entrada en vigor del Real Decreto
515/2013, de 5 de julio, ha supuesto una nove-
dad importante desde la perspectiva de la garan-
tia del cumplimiento del DUE en Espafia al arbi-
trarse un mecanismo que permite que las san-
ciones pecuniarias que se impongan al Estado
por una infraccién del DUE sean posteriormente
repercutidas sobre la administracion o entes au-
tores de dicho incumplimiento. El objetivo de
este articulo es analizar, teniendo en cuenta los
antecedentes sectoriales existentes en la legisla-

ABSTRACT: The entry into force of Royal Decree
515/2013, of 5 July, has made a significant deve-
lopment from the perspective of ensuring com-
pliance of EU Law in Spain when establishing a
mechanism that allows the financial penalties
imposed to the State in breach of EU Law to be
subsequently passed on to other administrations
or bodies responsible of that infringement. The
aim of this paper is to analyze, taking into ac-
count the existing sectorial background in Spa-
nish legislation since 1995 and the new frame-
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cion espafiola desde 1995 y el nuevo marco deri-
vado de los apartados dos y tres del articulo 260
del TFUE, el contenido del Real Decreto 515/
2013 sobre la base del contexto en que se
adopta dicha disposicién.
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I. INTRODUCCION

La actual crisis economica, al margen del evidente deterioro del Estado del
bienestar, ha supuesto la adopcion, al amparo de la nueva redaccion del articulo
135 de la Constitucion', de distintas medidas dirigidas a la reordenacion y
racionalizacion del sector publico, vinculando dicho proceso a la estabilidad
presupuestaria y a la sostenibilidad financiera de dicho sector. De forma un
tanto paradojica, la consecucion de este objetivo ha tenido la virtualidad de
que, pasados mas de veinticinco anos de la plena incorporacion de nuestro pais
a la Union Europea, el Estado haya disenado un mecanismo nuevo dirigido a
determinar y repercutir las consecuencias economicas derivadas de una infrac-
cion del Derecho de la Union Europea (DUE) en aquella administracion autora
de dicho incumplimiento.

En efecto, la entrada en vigor, el pasado 7 de julio de 2013, del Real De-
creto 515/2013, de 5 de julio, por el que se regulan los criterios y el procedi-
miento para determinar y repercutir las responsabilidades por incumplimiento
del Derecho de la Unién Europea” supone una novedad muy destacable al dise-
narse un conjunto de reglas dirigidas a garantizar la plena observancia y efecti-
vidad del DUE en la medida en que se afirma de forma clara que cada adminis-
tracion es responsable, en el ambito de sus competencias, del cumplimiento de
las obligaciones que pueda generar el DUE y se arbitran unos mecanismos diri-
gidos a repercutir sobre esta administracion las consecuencias econémicas deri-
vadas de la falta de observancia de dichas obligaciones®.

1. Mediante la nueva redaccion de este precepto constitucional, introducida a través de la
reforma llevada a cabo el 27 de septiembre de 2011 (BOE n° 233, de 27.9.2011), se
pretende garantizar el principio de estabilidad presupuestaria de todas las Administracio-
nes publicas, fijado a partir de las directrices establecidas por la UE en relacion con la
Union Economica y Monetaria. Sobre esta cuestion, vid. CARRASCO DURAN, M., «Estabili-
dad presupuestaria y Comunidades Autonomas», Revista d'Estudis Autonomics i Federals,
n® 18, 2013, pp. 169-206; Ruiz ALMENDRAL, V., «Estabilidad presupuestaria y reforma
constitucional», Revista Espaiiola de Derecho Europeo, n°® 41, 2012, pp. 33-110.

2. BOE n° 161, de 6.7.2013.

3. Puede consultarse, también, el reciente estudio de ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, P « Comu-
nidades Auténomas y repercusion economica ad intra de las sanciones pecuniarias en el
recurso por incumplimiento ante el Tribunal de Justicia de la Union Europea», Revista
Catalana de Dret Public, n°® 47, 2013, pp. 40-60.
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Ante la UE, el Estado espanol continta siendo responsable de la observan-
cia del DUE vy, en este sentido, a éste le corresponde «(...) procurar que el
cumplimiento de sus obligaciones comunitarias por las autoridades competen-
tes centrales y descentralizadas sea efectivo»®. Ahora bien, ad intra, tal y como
ha sefialado en distintas sentencias nuestro Tribunal Constitucional (TC)?, co-
rresponde a cada administracion publica, de acuerdo con el reparto de compe-
tencias establecidos en la Constitucion y en otras disposiciones, el cumpli-
miento de las obligaciones derivadas del DUE, lo cual podia suponer que el
Estado tuviese que responder pecuniariamente ante la UE de una infraccion
llevada a cabo por otra administracion publica. El propio TC ha aclarado esta
cuestion al afirmar que la responsabilidad ad extra de la administracion estatal
por infracciones del DUE «no justifica la asuncion de una competencia que
no le corresponde, aunque tampoco le impide repercutir ad intra, sobre las
Administraciones publicas autonomicas competentes, la responsabilidad que en
cada caso proceda»®.

A partir de ahi, y si bien el TC habia senalado que correspondia al Estado
no solo establecer los sistemas de coordinacion y cooperacion que permitiesen
evitar irregularidades o carencias en el cumplimiento de la normativa europea,
sino también establecer «(...) los sistemas de compensacion interadministrativa
de la responsabilidad financiera que pudiera generarse por el propio Estado en
el caso de que dichas irregularidades o carencias se produjeran efectivamente y
asl se constatara por las instituciones comunitarias»’, lo cierto es que hasta la
entrada en vigor del RD 515/2013 nuestro ordenamiento interno carecia de un
mecanismo general dirigido a determinar y repercutir las consecuencias econo-
micas derivadas de un incumplimiento del DUE.

El disefio de este nuevo mecanismo general de traslacion de la responsabili-
dad también habia sido planteado como necesario por el Consejo de Estado en
distintos informes hechos publicos en 20068, 2008° y 2010'° en la medida
en que los mecanismos sectoriales existentes no eran del todo satisfactorios.
Asimismo, el nuevo articulo 260.3 del TFUE y la nueva redaccion del articulo
260.2 del TFUE, introducidos por el Tratado de Lisboa, han supuesto un refor-
zamiento y una agilizacion de los mecanismos de caracter sancionador en ma-
nos de la Comision y del TJUE contra los Estados que infrinjan sus obligaciones

4. STJ de 13.6.2002, Comision c. Espana (C-474/99), Rec. 1-5318 (Ap. 28).
5. Vid., entre otras, STC 117/1992, de 16.9.1992 (FJ 2); STC 80/1993, de 8.3.1993 (F] 3);
STC 146/1996, de 19.9.1996 (FJ 2) o STC 21/1999, de 25.2.1999 (FJ 1).
6. STC 69/2002 de 25.4.2002 (FJ 10); STC 148/1998, de 2.7.1998 (FJ 8) y STC 79/1992,
de 28.5.1992 (F] 5)
7. STC 198/2011 de 13.12.2011 (FJ 15): STC 148/1998, de 2.7.1998 (F] 8).
8. Informe de 16 de febrero de 2006 del Consejo de Estado sobre modificaciones de la
Constitucion espanola.
9. Informe de 14 de febrero de 2008 del Consejo de Estado sobre la insercion del Derecho
europeo en el ordenamiento esparol.
10. Informe de 15 de diciembre de 2010 acerca de los mecanismos existentes en el ordena-
miento espafiol para garantizar el cumplimiento del Derecho de la Union Europea (n®:
E 2/2009).
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derivadas del DUE, lo cual implica una mayor posibilidad de que los Estados,
y en particular, Espana'!, tengan que hacer frente al pago de cantidades pecu-
niarias por cualquier tipo de actuacion contraria al DUE llevadas a cabo por
administraciones o entes que formen parte del sector publico. De ahi, la necesi-
dad de que el Estado cuente con un mecanismo que permita exigir a las distintas
administraciones publicas y entes dependientes el pago de las eventuales sancio-
nes econdémicas impuestas por la UE a Espana.

A partir de los antecedentes sectoriales existentes en la legislacion espanola
desde 1995 en materia de gestion de fondos europeos, de estabilidad presupues-
taria, de aguas, de prestacion de servicios, de ordenacion del comercio minorista
y de proteccion del medio marino que preveian mecanismos particulares que
permitian exigir a la administracion responsable de la infraccion del DUE el
pago de una cantidad pecuniaria y de la posterior prevision de un mecanismo
general contenido en la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible
y en la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, este estudio se centrara en el analisis del contenido
del RD 515/2013, de 5 de julio, teniendo en cuenta asimismo el contexto en el
que se adopta dicha disposicion y las propuestas que en este ambito formulo el
Consejo de Estado en su Informe de 15 de diciembre de 2010 acerca de los
mecanismos existentes en el ordenamiento espanol para garantizar el cumpli-
miento del DUE.

Il.  PLANTEAMIENTO INICIAL: LA DEFIN'ICI(')N DE MECANISMOS DE REPERCU-
SION DE LA RESPONSABILIDAD EN AMBITOS ESPECIFICOS

Como senala el Consejo de Estado en su Informe acerca de los mecanismos
existentes en el ordenamiento espanol para garantizar el cumplimiento del De-
recho de la Union Europea de 2010 (en adelante, Informe del Consejo de Estado
de 2010), el planteamiento inicial que se hizo de la eventual repercusion de la
responsabilidad financiera derivada de la infraccion del DUE se articulo «(...)
ad casum, esto es, por sectores en funcion de la mayor probabilidad de condena
al Reino de Espafia con consecuencias econdmicas»'2. La regulacion afectaba,
pues, a sectores concretos en los cuales, como consecuencia de la intervencion
de entes distintos del Estado en la ejecucion de fondos o politicas europeas,

11. En el ultimo informe hecho ptiblico por la Comision relativo al control de la aplicacion
del Derecho de la UE correspondiente a 2012 se sefiala que Espana, con 91 procedi-
mientos abiertos ante el TJUE, se configura como el tercer pais contra el que se han
abierto mas procedimientos por incumplimiento. A finales de 2012, habia pendientes
91 demandas por infraccion ante el TJUE, mientras que en 2011 la cifra fue de 99, y
en 2010, de 109 (Trigésimo informe anual de la Comision sobre el control de la aplica-
cion del Derecho de la Union Europea 2012 — COM (2013) 726 final, de 22.10.2013
—Anexo I-, p. 43). Vid., también, CIENFUEGOS MATEO, M., «Comunidades Auténomas,
Tribunales de la Uniéon Europea y responsabilidad por el incumplimiento autonémico
del Derecho comunitario. Reflexiones a partir de la practica reciente», Revista d'Estudis
Autonomics i Federals, n° 5, 2007, pp. 39-97.

12. Cit. p. 155.
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resultaba necesario precisar, a efectos de las eventuales consecuencias economi-
cas derivadas de una conducta contraria al DUE o de mala gestion, el sujeto
autor de dicha actuacion.

En ejercicio de su potestad reglamentaria, el Gobierno del Estado aprobo
en 1995 el Real Decreto 2206/1995", en el cual se hacia referencia por primera
vez al concepto de «corresponsabilidad financiera» de las distintas administra-
ciones derivada de la mala gestion del Fondo Europeo de Orientacion y Garan-
tia Agricola (FEOGA). El articulo 13 senalaba que los organismos pagadores de
dicho fondo y las administraciones de los que éstos dependiesen debian asumir
(...) «la responsabilidad financiera que pudiera corresponderles por la realiza-
cion de actuaciones y pagos indebidos y, en particular, de las correcciones fi-
nancieras que pudiera aplicar la Union Europea por actuaciones derivadas de
su gestion». Se introducia, asi, la idea de que administraciones distintas a las
del Estado podian ser responsables de una actuacion contraria al DUE, si bien
ello se circunscribia a la gestion de un fondo concreto como el FEOGA y no
se concretaba el procedimiento a través del cual se debia hacer efectiva dicha
responsabilidad financiera.

Posteriormente, y ya con rango de ley, se afirmo, a través del articulo 44
de la Ley 55/1999, de 29 de diciembre, de medidas administrativas, fiscales y
del orden social'*, el principio de responsabilidad financiera de las administra-
ciones publicas derivada de la gestion de los distintos fondos comunitarios exis-
tentes (FEOGA, FSE, FEDER, IFOP y Fondo de Cohesién) y de los se pudiesen
crear, arbitrandose de forma novedosa un procedimiento previo de audiencia
de la administracion responsable de la mala gestion de dichos fondos. En caso
de que se constatase dicha actuacion, se preveia un resarcimiento, en concepto
de compensacion, por parte de la Direccion General del Tesoro y Politica Finan-
ciera del Ministerio de Economia y Hacienda con cargo a los importes de futuros
libramientos de dichos fondos.

El procedimiento recogido en este articulo fue objeto de un desarrollo
reglamentario posterior por parte del Gobierno a través de la adopcion del Real
Decreto 327/2003'°, previéndose con mayor detalle el procedimiento para de-

13. Real Decreto 2206/1995, de 28 de diciembre, por el que se regulan las actuaciones
interadministrativas relativas a los gastos de la seccion Garantia del Fondo Europeo de
Orientacion y Garantia Agricola (BOE n° 311, de 29.12.1995).

14. Dicho articulo de la ley 55/1999 (BOE n° 312, de 30.12.1999) senalaba que «las Admi-
nistraciones publicas o sus organos o entidades gestoras que, de acuerdo con sus respec-
tivas competencias, realicen actuaciones de gestion y control de las ayudas financiadas
por cuenta del Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola, Fondo Europeo
de Desarrollo Regional, Fondo Social Europeo, Instrumento Europeo de Orientacion
Pesquera y Fondo de Cohesion y de los nuevos fondos comunitarios que pudieran
crearse, asumiran las responsabilidades que se deriven de dichas actuaciones, incluidas
las que sobrevengan por decisiones de los 6rganos de la Union Europea, y especial-
mente en lo relativo al proceso de liquidacion de cuentas y a la aplicacion de la disci-
plina presupuestaria por parte de la Comision Europea.

15. Real Decreto 327/2003, de 14 de marzo, por el que se regula el régimen de los organis-
mos pagadores y de coordinacion con el FEOGA-Garantia (BOE n° 80, de 3.4.2003).
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terminar y hacer efectiva la responsabilidad de las distintas administraciones en
relacion con la gestion de los fondos procedentes del FEOGA!®. Dicho procedi-
miento no era aplicable a la gestion de los demads fondos, aplicandose lo dis-
puesto en el articulo 44 de la ley 55/1999. El contenido de este articulo 44 ha
pasado, en los mismos términos, al actual articulo 7 de la ley 38/2003, de 17
de noviembre, General de Subvenciones!” al considerarse los pagos realizados
con cargo a fondos europeos como una subvencion.

Junto al tratamiento diferencial y especifico que se dio a la responsabilidad
financiera derivada de la gestion de los fondos procedentes del FEOGA, cabe
senalar que los fondos procedentes de la UE para promover las politicas activas
de empleo, canalizadas esencialmente a través del Fondo Social Europeo (FSE),
también tuvieron una peculiar regulacion. En este sentido, el articulo 15.2 de
la ley 56/2003, de 16 de diciembre, de Empleo'® formulé de forma expresa el
principio de responsabilidad financiera de las comunidades autéonomas en rela-
cion con la gestion de los fondos procedentes de la UE dirigidos a promover
las politicas activas de empleo'®. Posteriormente, el punto 8.2 del Real Decreto
1542/2011, de 31 de octubre®°, por el que se aprueba la Estrategia Espanola de
Empleo 2012-2014, senialaba el procedimiento concreto a seguir para hacer
efectiva la responsabilidad financiera de las Comunidades auténomas derivada
de la mala gestion de los fondos europeos en materia de politicas activas de
ocupacion. En este caso, el Servicio Publico de Empleo Estatal, y no la Direccion
General del Tesoro y Politica Financiera, era, previa audiencia de la Comunidad
Autonoma considerada responsable de la mala gestion de los fondos europeos,
el organismo competente para minorar los libramientos a dicha Comunidad
Autonoma para asi hacer frente a las correcciones financieras hechas por la
Comision Europea como consecuencia de la mala gestion de los fondos dedica-
dos a las politicas activas de empleo.

El mantenimiento, como consecuencia de la unién monetaria, de la estabi-
lidad presupuestaria por parte de todas las Administraciones publicas (Adminis-
tracion General del Estado, entidades integrantes de la Seguridad Social, Comu-
nidades Autonomas y entes locales, asi como organismos autonomos y entes
dependientes) motivo que el Estado afirmase de forma expresa en el articulo
11 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuesta-

16. El articulo 12 afirmaba el principio de corresponsabilidad financiera; el articulo 13

regulaba el procedimiento para la determinacion de la responsabilidad; el articulo 14
aludia a la recuperacion de las cantidades no reconocidas por el FEOGA, mientras que
la disposicion adicional segunda recogia el modo de hacer efectiva la responsabilidad
financiera de las distintas administraciones derivada de la mala gestion de los fondos
procedentes del FEOGA.

17. BOE n° 276, de 18.11.2003.

18. BOE n° 301, de 17.12.2003.

19. Dicho articulo senala que «cuando las politicas activas estén cofinanciadas por fondos
de la Union Europea, las comunidades autonomas que hayan asumido su gestion asu-
miran, igualmente, la responsabilidad financiera derivada del cumplimiento de los re-
quisitos contemplados en la legislacion comunitaria aplicablex.

20. BOE n° 279, de 19.11.2011.
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ria?!, el principio de responsabilidad financiera de dichas entidades como con-
secuencia del incumplimiento de los compromisos adquiridos por Espana ante
la Unién Europea en materia de estabilidad presupuestaria®?. A diferencia de lo
dispuesto en materia de responsabilidad derivada de la gestion de los fondos
europeos en que se establecia un procedimiento detallado para hacer efectiva
dicha responsabilidad, el articulo 11.2 de la Ley 18/2001 solo afirmaba que «en
el proceso de asuncion de responsabilidad financiera (...), se garantizara, en
todo caso, la audiencia de la Administracion o entidad afectada».

Posteriormente, el tenor literal de este articulo pasé al nuevo articulo 10.5
del Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria®>, sin que se
produjera ningtin cambio en su redaccién ni en relacién con el procedimiento
concreto para hacer efectiva dicha responsabilidad. En todo caso, la prevision
en estos términos de la responsabilidad derivada del incumplimiento del princi-
pio de estabilidad presupuestaria no esta actualmente en vigor, pues el Real
Decreto Legislativo 2/2007 fue derogado de forma expresa por la Ley organica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Finan-
ciera®*, cuyo articulo 8, como veremos mds adelante, formula de forma expresa
el principio general de responsabilidad de cualquier Administracion publica
derivada del incumplimiento del DUE.

Junto a la regulacion de la responsabilidad en ambitos como la gestion de
los fondos europeos o la observancia de la estabilidad presupuestaria, el legisla-
dor introdujo en 2003 una modificacion de la Ley de Aguas que supuso la
afirmacion del principio de responsabilidad en caso de incumplimiento por
parte de las Administraciones publicas de la legislacion comunitaria en materia
de politica hidrolégica, vinculandose dicha legislacion a la proteccion del medio
ambiente. En este sentido, la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de medidas
fiscales, administrativas y del orden social®>, introdujo un nuevo articulo 121
bis en el texto refundido de la Ley de Aguas, aprobado mediante el Real Decreto
Legislativo 1/2001, de 20 de julio®. Dicho articulo, que llevaba por titulo «Res-

21. BOE n° 298, de 13.12.2001.

22. Dicho principio se formulaba en los siguientes términos: «los sujetos (...) que, incum-
pliendo las obligaciones en ellas contenidas o los acuerdos que en su ejecucion fuesen
adoptados por el Ministerio de Hacienda o por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
de las Comunidades Autonomas, provoquen o contribuyan a producir el incumpli-
miento de las obligaciones asumidas por Espana frente a la Union Europea como conse-
cuencia del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, asumirdn en la parte que les sea impu-
table las responsabilidades que de tal incumplimiento se hubiesen derivado». Dicho
precepto fue impugnado, junto a otros preceptos, por la Junta de Extremadura ante el
TC mediante un recurso de inconstitucionalidad al considerar que la Ley General de
Estabilidad Presupuestaria vulneraba el principio de autonomia financiera, el de propor-
cionalidad, el de suficiencia financiera de las CCAA, el de igualdad y el principio de
coordinacion. Dicho recurso fue desestimado mediante STC 198/2011, de 13.12.2011.

23. BOE n° 313, de 31.12.2007.

24. BOE n° 103, de 30.4.2012.

25. BOE n° 313, de 31.12.2003.

26. BOE n° 176, de 24.7.2001.
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ponsabilidad comunitaria» afirmaba que las Administraciones publicas que in-
cumpliesen los objetivos en materia de planificacion hidrolégica dictada a la
luz de la legislacion comunitaria debian asumir las consecuencias derivadas de
dicho incumplimiento en caso de que el Estado fuese sancionado por la Union
Europea, aludiéndose a la necesidad de dar tramite de audiencia a la Adminis-
tracion afectada y a la posibilidad de compensar el importe de la eventual san-
cion con cargo a las transferencias financieras que percibiese dicha Administra-
cion?’. Lo que si representa una novedad respecto a los mecanismos particulares
hasta ahora existentes es que la traslacion de la responsabilidad iba vinculada
concretamente a la imposicion de una sanciéon econémica por parte de las insti-
tuciones de la UE (cabe pensar en el Tribunal de Justicia) vinculada al procedi-
miento por incumplimiento previsto en el actual articulo 260 del TFUE.

Quizds en la modificacion de la Ley de Aguas y en la afirmacion del princi-
pio de responsabilidad de las distintas administraciones en la observancia de la
legislacion dictada por la UE en materia de aguas tuvo alguna influencia la
primera sentencia dictada por el TJUE en la que se ha imponia una multa
coercitiva a Espania. Mediante la sentencia del Tribunal de Justicia de 25 de
noviembre de 2003%%, Espana fue condenada al pago, en concepto de multa
coercitiva, de 624.150 € anuales al considerarse que Espana no habia ejecutado
de forma correcta una sentencia de 12 de febrero de 1998%° por la que se decla-
raba que habia transpuesto de forma incorrecta la directiva 76/160/CEE relativa
a la calidad de las aguas de bano.

En todo caso, cabe tener presente que la sentencia que imponia la multa
coercitiva es de 25 de noviembre, mientras que la modificacion de la ley se
publico el 30 de diciembre, lo cual puede plantear dudas de si, teniendo en
cuenta la complejidad que implica un procedimiento legislativo, dicha sentencia
pudo o no haber influido en la modificacion de la ley. Ademas, del analisis de
las alegaciones formuladas por el Gobierno de Espana para hacer frente a la
multa coercitiva propuesta por la Comision, se observa que aquél en ningun
momento aleg6é que el incumplimiento de la sentencia respondiese a una falta
de diligencia de administraciones publicas distintas de la estatal®°.

Otro ejemplo de este planteamiento sectorial de la responsabilidad lo cons-

27. Asi se afirmaba que «las Administraciones publicas competentes en cada demarcacion
hidrografica que incumplieran los objetivos ambientales fijados en la planificacion hi-
drologica o el deber de informar sobre estas cuestiones, dando lugar a que el Reino de
Espana sea sancionado por las instituciones europeas, asumiran en la parte que les sea
imputable las responsabilidades que de tal incumplimiento se hubieran derivado. En el
procedimiento de imputacion de responsabilidad que se tramite se garantizara, en todo
caso, la audiencia de la Administracion afectada, pudiendo compensarse el importe que
se determine con cargo a las transferencias financieras que la misma reciba».

28. Asunto Comisién c. Espana (C-278/01), Rec. I-14167 y ss.

29. Asunto Comision c. Espana (C-92/96), Rec. I-521 y ss.

30. El Consejo de Estado en su Informe de 2010 (cit. p. 163) si entiende que existe una
relacion entre la nueva prevision de la Ley de Aguas y la sentencia del Tribunal de
Justicia de 2003.
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tituye la Disposicion final cuarta de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre
el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio®'. Dicha disposicion
lleva por titulo «Compensacion de deudas en caso de responsabilidad por in-
cumplimiento» y en ella se sefiala que si las Administraciones publicas, en el
ejercicio de sus competencias, infringen dicha ley o del «Derecho comunitario
afectado» (en referencia un tanto peculiar a la directiva que transpone), lo cual
genera la imposicion de una sancioén a Espana, la Administracion general del
Estado podra compensar dicha deuda con cargo a las cantidades que se deban
transferir a dicha administracion, garantizandose en todo caso la audiencia pre-
via de la Administracion afectada®?. De la redaccion de esta disposicion queda
claro, al igual que hizo el legislador en la modificacion de la Ley de Aguas ya
analizada, que el punto de partida es la imposicion de una sancién econémica
por parte del TJUE a modo de una multa coercitiva o suma a tanto alzado segtin
lo dispuesto en el articulo 260 del TFUE. Al asumir el Estado ante la UE el
pago de dicha cantidad, éste posteriormente repercutira el pago de la cantidad
satisfecha a la Administracion responsable, detrayendo dicha suma de las trans-
ferencias que dicha administracion reciba de la Hacienda Publica estatal.

La introduccion de esta prevision en la Ley 17/2009 responde seguramente,
tal y como apunt6 el Consejo de Estado en su dictamen 99/2009, de 18 de
marzo, al anteproyecto de la dicha ley, a la participacion, como consecuencia
del reparto interno de competencias, de las distintas Administraciones publicas
en el proceso de transposicion de la directiva de servicios, y de ahi la necesidad
de dotarse de un mecanismo de repercusion de la responsabilidad derivada de
la falta de observancia de dicha directiva y de la propia ley>>.

31. BOE n° 283, de 24.11.2009. Dicha ley tenia como objetivo la transposicion en nuestro
ordenamiento de la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
12.12.2006, relativa a los servicios en el mercado interior (conocida como «Directiva
Bolkenstein»).

32. Laredaccion de la disposicion final cuarta es la siguiente: «Las Administraciones Publi-
cas que, en el ejercicio de sus competencias, incumplieren lo dispuesto en esta Ley o
en el Derecho comunitario afectado, dando lugar a que el Reino de Espana sea sancio-
nado por las instituciones europeas asumiran, en la parte que les sea imputable, las
responsabilidades que de tal incumplimiento se hubieran derivado. La Administracion
del Estado podra compensar dicha deuda contraida por la administracion responsable
con la Hacienda Publica estatal con las cantidades que deba transferir a aquella, de
acuerdo con el procedimiento regulado en la Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de
Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social. En todo caso, en el procedimiento
de imputacion de responsabilidad que se tramite se garantizard, la audiencia de la Ad-
ministracion afectada».

33. Asi, el Consejo de Estado observo que «dada la inexistencia, actualmente, de un meca-
nismo que permita con caracter general repercutir sobre la entidad territorial incumpli-
dora las consecuencias econdémicas de la responsabilidad del Estado, el Consejo de
Estado considera acertada la inclusion en el anteproyecto de una disposicion como la
que se analiza, especialmente necesaria en este caso concreto, dadas la ya apuntada
complejidad del proceso de transposicion de la Directiva de Servicios y la necesaria
implicacion que en él habran de tener las Administraciones publicas, con el consi-
guiente incremento del riesgo de que los incumplimientos puedan provenir de diferen-
tes instancias territoriales. También la ampliacion del ambito competencial autonémico
que algunos de los nuevos Estatutos de Autonomia reconocen a sus respectivas Comu-

23



24

REDE 2014 * 50 JOAN DAVID JANER TORRENS Rile

En términos idénticos a lo dispuesto en la Disposicion final cuarta de la
Ley 17/2009 se expresa la nueva Disposicion adicional séptima (que también
lleva por titulo «Compensacion de deudas en caso de responsabilidad por in-
cumplimiento») de la Ley 1/2010, de 1 de marzo, de reforma de la Ley 7/1996,
de 15 de enero, de Ordenacion del Comercio Minorista.

Esta reiteracion del mecanismo de compensacion de deudas fue criticado
por el Consejo de Estado en su Informe de 2010 al entender que no tenia
sentido que una ley que transponia aspectos concretos de la Directiva 2006/123
relativa a los servicios en el mercado interior al ambito del comercio minorista
regulase esta cuestion®*, pues la Ley 17/2009 que establecia los principios gene-
rales de la transposicion a nuestro ordenamiento de dicha directiva ya preveia
dicho mecanismo.

También cabe hacer referencia a lo dispuesto en la Disposiciéon adicional
tercera de la Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de proteccion del medio ma-
rino”°. El contenido de esta disposicion adicional, que lleva por titulo «Respon-
sabilidad por incumplimiento de normas de Derecho comunitario», es cierta-
mente novedoso pues, si bien circunscribe el mecanismo de exigencia de la
responsabilidad al incumplimiento de lo dispuesto en dicha ley respecto a las
obligaciones derivadas del DUE, resulta especialmente destacable que la exigen-
cia de responsabilidad se extienda a todas las administraciones publicas y a
cualesquiera otras entidades integrantes de dicho sector publico y que se precise
de forma detallada que sera el Consejo de Ministros quien, previa audiencia del
sujeto considerado autor de la infraccion, declarara la responsabilidad y acor-
dara la compensacion de dicha deuda con cargo a las cantidades que se deban
transferir a dicha administracion a través de una resolucion que se publicara en
el BOE. Finalmente, se habilita al Gobierno para que, en el ejercicio de la potes-
tad reglamentaria, desarrolle los aspectos necesarios para hacer efectivo el con-

tenido de dicha disposicion°.

Para terminar el andlisis del planteamiento sectorial de la responsabilidad
derivada del incumplimiento del DUE, es necesario hacer referencia al articulo
23 de la Ley 17/2011, de 5 de julio, de seguridad alimentaria y nutriciéon®’,
que lleva por titulo «Compensacion de deudas en caso de responsabilidad por
incumplimiento». Dicho articulo, en relacion al ambito material de la ley, recoge
el deber de cada administracion de responder pecuniariamente en la parte que
les sea imputable de las sanciones que se puedan imponer a Espana por infrac-
cion del DUE (se alude al «Derecho comunitario afectado»), el derecho de
audiencia en el proceso de imputacion de la responsabilidad y la posibilidad de

nidades Autoénomas en relacion con los asuntos europeos postula afirmar y hacer efec-
tiva, en rigurosa correlacion conceptual y practica, la responsabilidad de la Comunidad
Autonoma a la que fuere imputable el incumplimiento» (punto t del dictamen).

34. Cit., p. 169.

35. BOE n° 317, de 30.12.2010.

36. Vid. Puntos 3, 4 y 5 de dicha Disposicion adicional tercera.

37. BOE n° 160, de 6 de julio de 2011.
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que la Administracion del Estado compense la deuda contraida con las cantida-
des que ésta deba transferir a la Administracion autora del incumplimiento.

En todo caso, los distintos mecanismos sectoriales que se habian estable-
cido hasta 2011 ponen de relieve que, si bien el legislador era consciente de
que era necesario establecer un mecanismo para repercutir sobre la Administra-
cién autora de la infraccion las consecuencias econémicas que pudiesen deri-
varse, lo cierto es que dichos mecanismos eran del todo insatisfactorios en la
medida en que dichas reglas no eran aplicables a cualquiera infraccion del DUE
que pudiese plantearse en abstracto, tampoco se concretaba con arreglo a qué
reglas debian distribuirse las responsabilidades entre las distintas Administra-
ciones publicas y, por ultimo, el procedimiento disefiado para hacer efectiva la
responsabilidad era demasiado genérico®®.

Sobre esta base, el Consejo de Estado en su Informe de 2010, elaborado a
instancia del Gobierno*?, proponia «(...) la aprobacion de una ley para la garan-
tia del cumplimiento del Derecho de la Union Europea en la que, de modo
unitario, se regulen tanto los medios de prevencion y reaccion frente al incum-
plimiento del ordenamiento europeo como los mecanismos de repercusion de
la responsabilidad del Estado en los entes incumplidores»*. Como veremos a
continuacion, el legislador y el Gobierno sélo han hecho caso de forma parcial
a la peticion del Consejo de Estado en la medida en que las disposiciones legis-
lativas y reglamentarias que se han adoptado se han centrado en el disefio de
un mecanismo general de reaccion y repercusion de las consecuencias economi-

38. En su informe de 2010, el Consejo de Estado se refirio de forma critica a la regulacion
existente al senalar que «(...) la atencion ha estado mas dirigida a la existencia misma
de la clausula de traslado de responsabilidades que a la fijacion de los criterios para
delimitarlas o a la articulacion de un procedimiento para hacer efectiva su repercusion»
(p. 170).

39. Concretamente, el 23 de noviembre de 2009 el Gobierno encomendo al Consejo de
Estado la elaboracion de un informe en el que se examinasen los mecanismos existentes
en ese momento en el ordenamiento espanol, tanto a nivel constitucional como ordina-
rio, para garantizar el cumplimiento del DUE y, en su caso, determinar y repercutir las
responsabilidades de las Comunidades Autéonomas y otros entes en caso de incumpli-
miento.

40. Cit., p. 323. Con motivo del contenido de este Informe se publicé algin articulo doctri-
nal que planteada cuales debian ser los contornos de ese régimen de traslacion de
responsabilidad a las Comunidades Auténomas en caso de infraccion del DUE. Vid.
AZPITARTE SANCHEZ, M., «;Quién ha de pagar el incumplimiento del Derecho de la Union:
el Estado o las Comunidades Auténomas? A proposito de algunos aspectos de interés
del Informe del Consejo de Estado espaniol de 15 de diciembre de 2010», Revista d'Estu-
dis Autonomics i Federals, n° 15, 2012, pp. 85-123; ALONSO GARCIA, R., «La responsabili-
dad por incumplimiento de las obligaciones derivadas de la Union Europea desde la
perspectiva del Estado autonomico: una aproximacion general» en: BicLIno Campos, P
y DELGADO DEL RINCON, L. E (Dirs), El incumplimiento del Derecho comunitario en el Estado
autonomico. Prevencion y responsabilidad, Centro de Estudios Politicos y Constituciona-
les, 2011, pp. 3-10; en esta misma obra, ORDONEZ SOLIS, D., «La responsabilidad de las
Comunidades Auténomas y de los entes locales espafioles por la violacion del Derecho
de la Union Europea: procedimientos de reclamacion», pp. 143-181.
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cas de una infraccion del DUE, dejando al margen los medios de prevencion de
dichos incumplimientos.

lll. LA AFIRMACION DEL PRINCIPIO GENERAL DE RESPONSABILIDAD DE CUAL-
QUIER ADMINISTRACION PUBLICA POR ACTUACIONES CONTRARIAS AL DE-
RECHO DE LA UNION EUROPEA

La entrada en vigor de Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sosteni-
ble*! supone un punto de inflexion respecto del planteamiento sectorial hecho
hasta ese momento por el legislador al afirmarse en su Disposicion adicional
primera, que llevaba por titulo «Responsabilidad por incumplimiento de nor-
mas de Derecho comunitario», el principio general de que cualquier administra-
cion publica y entes dependientes deberan asumir las consecuencias derivadas
de la imposicion de una sancion econémica a Espana como consecuencia de
cualquier infraccion del DUE que les sea imputable.

Afirmado el principio general, dicha disposicion, en términos idénticos a
lo dispuesto en la Disposicion adicional tercera de la Ley 41/2010, de 29 de
diciembre, de proteccion del medio marino ya aludida, sefialaba que correspon-
dia al Consejo de Ministros, previa audiencia de la administracion o ente consi-
derado autor, declarar la responsabilidad por la infraccion, haciéndose ésta efec-
tiva a través de una resolucion publicada en el BOE, en la cual se acordaria la
compensacion de la deuda contraida con el Estado con cargo a las cantidades
que éste debia transferir a dicho sujeto. También se habilitaba al Gobierno para
desarrollar reglamentariamente el contenido de dicha Disposicion adicional pri-
mera.

En todo caso, la consagracion y afirmacion de forma genérica del principio
de asuncion, por parte de cada Administracion publica, de las consecuencias
pecuniarias que se deriven de una infraccion del DUE que les sea imputable se
produce a través del articulo 8 (que lleva por titulo «Principio de responsabili-
dad») y de la Disposicion adicional segunda (que lleva por titulo «Responsabili-
dad por incumplimiento de normas de Derecho comunitario») de la Ley Orga-
nica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Fi-
nanciera®?. Efectivamente, el articulo 8 afirma de forma contundente que las
Administraciones publicas «asumirdan en la parte que les sea imputable» las
consecuencias que se deriven tanto del incumplimiento de lo dispuesto en la
propia Ley Orgdnica 2/2012 como de los compromisos «asumidos por Espana
de acuerdo con la normativa europea» respetando, en todo caso, el derecho de
audiencia de la administracion afectada. Asimismo, se afirma de forma tajante
que el Estado ni asumira ni respondera de las consecuencias pecuniarias deriva-
das de un incumplimiento llevado a cabo por las Comunidades Auténomas,
entes locales y entes dependientes y del mismo modo las Comunidades Auténo-
mas tampoco asumiran ni responderan econémicamente de las actuaciones lle-

41. BOE n° 55, de 5.3.2011.
42. BOE n° 103, de 30.4.2012.
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vadas a cabo por los entes locales y entes dependientes (que, cabe entender,
estén radicados en su territorio).

Sobre la base de lo previsto en este articulo 8, la Disposicion adicional
segunda vuelve a reafirmar dicho principio y reproduce, en los mismos térmi-
nos, lo previsto en la Disposicion adicional primera de la Ley 2/2011, de 4 de
marzo, de Economia Sostenible, que establecia el marco general para hacer efec-
tiva dicha exigencia de responsabilidad y al cual ya se ha aludido. En todo caso,
era preciso regular de forma detallada como se haria efectiva dicha responsabili-
dad vy, por ello, sobre la base de la habilitacion reglamentaria del Gobierno para
desarrollar lo dispuesto en la disposicion adicional segunda de la Ley orgdnica
2/2012, se aprobo el Real Decreto 515/2013, de 5 de julio, por el que se regulan
los criterios y el procedimiento para determinar y repercutir las responsabilida-
des por incumplimiento del Derecho de la Union Europea™’.

IV. EL CONTEXTO EN EL QUE SE PLANTEA EL REAL DECRETO 515/2013: LA
NUEVA REDACCION DEL ARTICULO 260 DEL TFUE Y LA NECESIDAD DE ARBI-
TRAR UN MECANISMO PARA HACER FRENTE A LAS POSIBLES SANCIONES
ECONOMICAS

El Informe del Consejo de Estado de 2010, después de analizar de forma
detallada las distintas sentencias condenatorias dictadas por el TJUE relativas a
recursos por incumplimiento contra Espana, pone de manifiesto que la distribu-
cion competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas no ha su-
puesto que las demandas de incumplimiento se hayan fundamentado, en la
mayoria de los casos, en actuaciones llevadas a cabo por las Comunidades Auto-
nomas o por entes locales de las que haya tenido que responder el Estado. Y
ello ha sido asi pues, como regla general, desde el punto de vista normativo,
las directivas han sido transpuestas en nuestro ordenamiento interno sobre la
base de titulos competenciales horizontales o transversales al abarcar materias
muy diversas sobre las cuales el Estado tiene competencia exclusiva**. En esta

43. BOE n° 161, de 6.7.2013.

44. En este sentido, el Consejo de Estado ha observado que «(...) se dice que los titulos
horizontales, que no afectan a un especifico sector de la realidad sino que abarcan
materias muy diversas, y del que es prototipica la facultad competencial del Estado
sobre las bases de la coordinacion de la planificacion general de la economia contem-
plada en el articulo 149.1.13° de la Constitucion, tienen una fuerza expansiva transver-
sal por habilitar la intervencion en ambitos materiales de competencia autonomica,
sirviendo para asegurar la participacion estatal en las tareas de transposicion y desarro-
llo normativo del Derecho europeo» (p. 91 del Informe). En dicho Informe, el Consejo
de Estado lleva a cabo un andlisis de los titulos competenciales a los que se ha recurrido
para la transposicion de las directivas en el trienio 2007-2009 y constata que, aproxima-
damente, un tercio de dichas disposiciones invocan el articulo 149.1.13° (planificacion
general de la economia) de la Constitucion, mientras que, otras veces, se ha invocado
el apartado 11° (ordenacion del crédito, banca y seguros) y 13° del articulo 149 de la
Constitucion o estos dos mads el apartado 6° (legislacion mercantil, penal, penitenciaria
y procesal) del mismo precepto constitucional, configurandose todos ellos como titulos
transversales. En otras ocasiones, se recurrio a titulos no transversales como el apartado
16° (bases y coordinacion de la sanidad) o 23° (legislacion basica proteccion del medio
ambiente) del articulo 149.1 de la Constitucion (p. 93 y 94 del Informe).
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linea, en el Informe del Consejo de Estado de 14 de febrero de 2008 sobre la
insercion del Derecho europeo en el ordenamiento espanol, éste observd que
«de facto, es el Estado el que con caracter general asume sin mas la labor de
transposicion y la participacion autonémica se verifica en la tramitacion de las
concretas normas que la llevan a cabo, ya sea en el marco de la audiencia
publica ya sea mediante la integracion de los representantes autonomicos en el
correspondiente organo de coordinacion»*. En todo caso, ello no impide que,
en determinados casos, las Comunidades Auténomas infrinjan el DUE por la
via normativa al adoptar disposiciones contrarias a lo dispuesto en los tratados*®
o al adoptar, por razéon de competencia, disposiciones dirigidas a la transposi-
cion de directivas*’.

Si se ha constatado, en cambio, que las infracciones del DUE llevadas a
cabo por entes distintos del Estado se ha materializado mayoritariamente no
por la via normativa, sino por la via ejecutiva, comprendiendo practicas admi-
nistrativas contrarias al DUE, conductas omisivas (no adopcion de actuaciones
impuestas por el Derecho primario o el derivado) o la no retirada de actos cuyo
contenido han sido declarados incompatibles con el DUE por una decision de
la Comision (ayudas publicas)*®. El Consejo de Estado ha observado que «(...)
el recurso por el Estado a sus titulos competenciales ha evitado los incumpli-

45. P 160.

46. Un ejemplo reciente de ello lo constituye el dictamen motivado que la Comision ha
dirigido a Espana al entender que la ley catalana 20/2010, de 7 de julio, del cine (BOE
n°® 191, de 7.8.2010) vulnera la libre prestacion de servicios (articulo 56 del TFUE) en
el mercado interior, pues el articulo 18 de dicha ley obliga a los distribuidores a entregar
con una version en cataldan todas las peliculas distribuidas en Catalunia (en version
doblada o subtitulada). La Comision entiende que dicha obligacion es discriminatoria,
pues se exime de dicha exigencia a las peliculas espafiolas en version original en caste-
llano, pero no al resto de peliculas realizadas en otros paises de la Union (Vid. Comuni-
cado de prensa de la Comision de 21 de junio de 2012 — IP/12/663). Cabe senalar que
el Consejo de Gobierno de la Generalitat de Catalunya de 1 de abril de 2014 aprobo
un proyecto de ley de modificacion de la ley catalana 20/2010 del cine con el objetivo
de corregir los aspectos sefialados por la Comision que se consideran contrarios al
DUE.

47. Sobre esta cuestion, vid. ARz0z SANTISTEBAN, X. (Dir.), Transposicion de directivas y autogo-
bierno. El desarrollo normativo del Derecho de la Union Europea en el Estado autonomico,
Institut d'Estudis Autonomics, Barcelona, 2013.

48. A la hora de valorar las actuaciones que llevan a cabo las CCAA para dar cumplimiento
al DUE, cabe tener presente, como ha senalado el Consejo de Estado en su Informe de
2010, que éstas no comunican al Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion
la adopcion medidas con fundamento en el DUE, lo cual impide que el Estado pueda
transmitir dicha informacion a la Comision Europea a efectos de tener un conocimiento
adecuado de la observancia del DUE (p. 92). Esta falta diligencia de las CCAA supone
claramente una violacion de lo dispuesto en el articulo 10 de la Ley 30/1992 de Régi-
men Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Co-
mun, el cual establece la obligacion de remitir al 6rgano competente de las Administra-
cion General del Estado las disposiciones de caracter general o resoluciones de cual-
quier Administracion cuya comunicacion a las instituciones de la UE venga exigida por
el Derecho originario o derivado.
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mientos autondémicos del ordenamiento comunitario en el plano normativo,
pero se muestra ineficaz en el ejecutivo»*.

En todo caso, lo cierto es que no se puede afirmar que la mayoria de
recursos por incumplimiento que se han planteado contra Espana hayan tenido
su origen en actuaciones imputables a los entes subestatales® vy, por ello, no
parece razonable pensar que haya sido la gran litigiosidad generada por una
falta de diligencia de las Comunidades Autéonomas o de los entes locales en la
observancia del DUE la que haya motivado la adopcion de una regulacion espe-
cifica que prevea un mecanismo general de exigencia de responsabilidad finan-
ciera al ente generador de la infraccion del DUE. Quizas los motivos pueden
ser otros y, en este sentido, cabe aludir a la nueva redaccion dada por el Tratado
de Lisboa al articulo 260 del TFUE.

En efecto, la nueva redaccion dada al apartado segundo del articulo 260
del TFUE vy la introducciéon de un tercer apartado en dicho articulo por el
Tratado de Lisboa ha implicado, junto a la agilizacion del procedimiento por
incumplimiento que puede desembocar en la imposicion de una sanciéon econo-
mica, el fortalecimiento de los poderes de la Comision y del Tribunal de Justicia
respecto de la correcta aplicacion del DUE por los Estados miembros®!. Ello,
como ha observado el Consejo de Estado®?, ha influido claramente en el disefio

49. Informe del Consejo de Estado de 2010, p. 104. CIENFUEGOS MATEO ha llevado a cabo
un estudio casuistico de los distintos recursos por incumplimiento planteados contra
Espana por actuaciones imputables a las Comunidades Auténomas y ha constatado
que las conductas generadoras del incumplimiento eran, por orden de importancia, las
siguientes: a) ejecucion administrativa incorrecta; b) transposicion normativa parcial
insuficiente; ¢) transposicion normativa incorrecta; y, d) no derogacion de normas inter-
nas (CIENFUEGOS MATEO, M., «Instrumentos de colaboracion procesal entre el Estado y
las Comunidades Auténomas para la prevencion de los incumplimientos autonoémicos
del Derecho de la Union Europea», en BIGLINO CaMPOS, P y DELGADO DEL RINCON, L. E.
(Dirs.), El incumplimiento del Derecho comunitario en el Estado autonomico. Prevencion y
responsabilidad, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2011, pp.53-137, en
p. 102).

50. En todo caso, no resulta facil saber de forma detallada el numero de recursos por
incumplimiento por infraccion del DUE que se han planteado contra Espana por actua-
ciones llevadas a cabo por entes subestatales al no existir informacion oficial al respecto
y, en este sentido, CIENFUEGOS MATEO ha planteado que «(...) deberian ser nuestras Admi-
nistraciones las que proporcionasen informacion oficial sobre estas cuestiones para estar
al corriente de los casos en que las Comunidades Autéonomas estan implicadas verdade-
ramente, por accion u omision que les sea imputable, en expedientes de infraccion
de obligaciones», siendo seguramente la actual Direccion General de Coordinacion de
Politicas comunes y de Asuntos Generales de la Union Europea (dependiente de la
Secretaria de Estado para la Union Europea del Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion) el 6rgano competente para facilitar dicha informacion (CIENFUEGOS MATEO,
M., cit. supra, p. 92).

51. Vid. PEERs, S., «Sanctions for infringement of EU Law after the Treaty of Lisbon», Euro-
pean Public Law, Vol. 18, n° 1, 2012, pp. 33-64; WENNERAS, P, «Sanctions against Mem-
ber States under article 260 TFEU: alive, but not kicking», Common Market Law Review,
Vol. 49, n° 1, 2012, pp. 145-175.

52. Dictamen 215/2010, de 18 de marzo de 2010, sobre el Anteproyecto de Ley de Econo-
mia Sostenible (Décima consideracion, p. 124). Vid., también, Dictamen del Consejo
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de un mecanismo de exigencia de responsabilidad a la Administracion autora
de dicho incumplimiento en la medida en que es mas factible que Espana tenga
que hacer frente al pago de una cantidad econémica como consecuencia de una
infraccion del DUE.

En efecto, la nueva redaccion del articulo 260.2 del TFUE implica la supre-
sion de la etapa pre-contenciosa del dictamen motivado en el procedimiento
por falta de ejecucion de una sentencia declarativa de incumplimiento del TJUE.
Si la Comision considera que un Estado no ha ejecutado la sentencia, solo
debe enviar una carta de emplazamiento al Estado, invitandole a presentar sus
observaciones. Si éstas no son satisfactorias o el Estado no contesta, la Comision
puede acudir directamente al TJUE, lo cual supondra claramente una reduccion
de la duracion del procedimiento®® y permitird tener con mayor rapidez la sen-
tencia del TJUE imponiendo una multa a tanto alzado o una multa coercitiva
al Estado infractor sobre la base de los calculos hechos por la Comision®®.

Cabe recordar que, hasta el momento, Espana ha sido condenada, con-
forme a lo previsto en el articulo 260.2 del TFUE, en dos ocasiones. Asi, me-
diante sentencia de 25 de noviembre de 2003°°, Espana fue condenada al pago
(que nunca fue exigido por la Comision) de 624.150 € anuales en concepto de
multa coercitiva al considerar el TJUE que no se habia ejecutado correctamente
la sentencia de 12 de febrero de 1998°° en la que se declaraba que el Reino de
Espana no habia transpuesto de forma correcta la directiva 76/160/CEE sobre
calidad de las aguas de bano. Por otra parte, mediante sentencia de 11 de di-
ciembre de 2012°7, el TJUE consideré que Espafia no adopt6 todas las medidas
necesarias para garantizar la ejecucion de una sentencia de 2 de julio de 2002°®
que declaraba incompatibles con el mercado interior las ayudas publicas conce-
didas por el Gobierno espanol y por varias Comunidades Auténomas (Pais
Vasco, Cantabria y Andalucia) a Magefesa (empresa fabricante de productos de
menaje de acero inoxidable y de pequenios aparatos electrodomésticos) y, por
ello, conden¢ a Espana al pago, en concepto de multa coercitiva, de 50.000 €
por cada dia de retraso en la puesta en practica de las medidas necesarias para

de Estado n° 569/2013, de 13 de junio de 2013, sobre el Proyecto de Real Decreto
por el que se regulan los criterios y el procedimiento para determinar y repercutir las
responsabilidades por incumplimiento del Derecho de la Union Europea (p. 13).

53. La Comision estima que el procedimiento duraria entre 8 y 18 meses (Comunicacion
de la Comision — Aplicacion del articulo 260, apartado 3, del TFUE — DOUE n° C 12,
de 15.1.2011, pto 3).

54. En una comunicacion reciente, la Comision ha actualizado los criterios para determinar
el importe de la multa a tanto alzado y de la multa coercitiva (Communication updating
of data used to calculate lump sum and penalty payments to be proposed by the Comis-
sion to the Court of Justice in infringement proceedings, COM (2012) 6106 final, de
31.8.2012).

55. Asunto Comisién c. Espana (C-278/01), Rec. 1-14167 y ss.

56. Asunto Comision c. Espana (C-92/96), Rec. [-521 vy ss.

57. Asunto Comision c. Espana (C-610/10) —todavia no publicada en la Recopilacion—.

58. Asunto Comision c. Espana (C-499/99), Rec. 1-6057 y ss.
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dar cumplimiento a la sentencia de 2002 y de 20 millones € en concepto de
multa a tanto alzado en la cuenta de recursos propios de la UE>®.

Actualmente, esta pendiente de sentencia un recurso interpuesto por la
Comision ante el TJUE contra Espana por la falta de ejecucion de la sentencia de
14 de diciembre de 2006°° en la cual se declaraba que Espafia habia infringido el
DUE al no haber llevado a cabo ningtn tipo de actuaciéon para recuperar las
ayudas publicas concedidas de forma ilegal (dirigidas a la puesta en marcha de
empresas) por las Diputaciones vascas de Alava, Vizcaya y Guiptizcoa®'. En este
asunto, la Comision solicita que se condene a Espana al pago de 236.044,80 €
por cada dia transcurrido desde la sentencia que dicte el TJUE hasta que cumpla
con las decisiones dictadas en materia de ayudas de Estado y al pago de una
cantidad fija de 25.817,40 € por cada dia transcurrido entre la primera y la
segunda sentencia del TJUE, lo cual supone la imposicion de una multa por un
importe total de 64.54.000 € y que, recientemente, la Abogado General Sharp-
ston ha propuesto reducir a un importe total de 50 millones de €°2. La sancion
solicitada pretende asegurar la devolucion de las ayudas ilegales por parte de
los beneficiarios.

En el asunto relativo a la directiva sobre calidad de las aguas de bano,
Espania en ningun momento alegé que la falta de transposicion de la directiva
sobre calidad de las aguas de bano estuviese relacionada con la distribucion de
competencias con otros entes territoriales, mientras que, tanto en el caso Mage-
fesa como en el que estd pendiente de sentencia esta claro que el incumpli-
miento, siendo imputable a Espana, lo llevan a cabo el Gobierno vasco y las
diputaciones forales vascas al otorgar beneficios fiscales de forma ilegal.

Por otra parte, el nuevo apartado 3 del articulo 260 del TFUE faculta a la
Comision para proponer al TJUE, a partir de la presentacion de un recurso por
incumplimiento en virtud del articulo 258 del TFUE, que imponga el pago de
una multa a tanto alzado o una multa coercitiva en la misma sentencia que
constata el incumplimiento por un Estado de su obligacion de comunicar las
medidas de transposicion de una directiva®. Este nuevo mecanismo tiene como
objetivo esencial incitar con mas fuerza a los Estados a transponer las directivas

59. Cabe destacar que esta sentencia solo concierne a la inejecucion de la sentencia de
2002 en relacion con las ayudas concedidas a la empresa Indosa (perteneciente al grupo
Magefesa) por la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en forma de un aval crediticio
por un importe de 300 millones de pesetas concedido directamente a Indosa, de un
aval crediticio por 672 millones de pesetas para las empresas del grupo Magefesa y de
una bonificacion de intereses por 9 millones de pesetas.

60. As. ac. Comision c. Espana (C-485/03 a C-490/03), Rec. 1-11889 y ss.

61. 1P/10/1544, de 24 de noviembre de 2010.

62. Conclusiones de la Abogado General en el asunto Comision c. Espana (C-184/11)
presentadas el 23 de enero de 2014. Si, al final, el TJUE confirma la propuesta formu-
lada por la Abogado General serd la mayor sanciéon pecuniaria impuesta hasta el mo-
mento por el TJUE por la no ejecucion de una sentencia de incumplimiento.

63. Los criterios que seguira la Comision se encuentran recogidos en la Comunicacion
relativa a la aplicacion del articulo 260, apartado 3, del TFUE (DOUE n° C 12, de
15.1.2011).
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en los plazos previstos y garantizar la correcta observancia del DUE por los
Estados miembros.

En linea con este objetivo de fomentar la correcta transposicion de la direc-
tivas y siendo consciente Espana, tal y como pone de manifiesto el ultimo in-
forme de la Comision correspondiente a 2012 relativo al control de la aplicacion
del DUE®*, de que figura entre los Estados con un mayor ntumero de recursos
por incumplimiento pendientes ante el TJUE, el Consejo de Ministros, en su
reunion de 22 de noviembre de 2013, aprob¢ el «Plan de mejora de la transposi-
cion de directivas de la Union Europea». Se prevé que todos los Ministerios
elaboraran Planes de transposicion de las directivas que afecten a sus ambitos
de competencia y su ejecucion sera controlada semanalmente por la Comision
de Secretarios de Estado y Subsecretarios®.

V. LA REGULACION PREVISTA EN EL REAL DECRETO 515/2013, DE 5 DE JULIO

La gran novedad que representa el Real Decreto (RD) 515/2013, de 5 de
julio, por el que se regulan los criterios y el procedimiento para determinar y
repercutir las responsabilidades por incumplimiento del Derecho de la Union
Europea®, dictado al amparo de lo dispuesto en la disposicion adicional se-
gunda de la Ley organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera, es que pretende establecer un procedimiento gene-
ral de traslacion a la Administracion o ente dependiente autor de la infraccion

64. Trigésimo informe anual de la Comision sobre el control de la aplicacion del Derecho
de la Union Europea 2012 — COM (2013) 726 final, de 22.10.2013 —Anexo I-, p. 43.

65. En la nota de prensa del Consejo de Ministros de dia 22 de noviembre de 2013 (http:/
www.lamoncloa.gob.es/ConsejodeMinistros/Referencias/_2013/refc20131122.htm) se sefala
que este plan supondra un «(...) fortalecimiento de nuestra imagen y credibilidad ante
las instituciones y socios comunitarios» que contribuira a «(...) a una mayor calidad,
claridad y seguridad juridica de nuestras transposiciones permitiendo en el medio plazo
una reduccion preventiva del nimero de procedimientos de infraccion del DUE abiertos
por la Comision al Reino de Espana».

66. Si bien en su Informe de 2010, el Consejo de Estado defendia la necesidad de que se
adoptase una ley que regulase tanto los medios de prevencion y reaccion frente al
incumplimiento del DUE como los mecanismos de repercusion de la responsabilidad
de los entes incumplidores (p. 323), finalmente la regulacion ha adoptado la forma de
un Real Decreto, pues, como sefialo el Gobierno en la memoria del analisis del impacto
normativo de dicho Real Decreto, dicha figura «(...) aporta una mayor rapidez para su
tramitacion y flexibilidad y capacidad de adaptacion de la regulacion» (esta informacion
figura en el Dictamen n® 569/2013 de 13 de junio de 2013 del Consejo de Estado sobre
el Proyecto de real decreto por el que se regulan los criterios y el procedimiento para
determinar y repercutir las responsabilidades por incumplimiento del Derecho de la
Union Europea, p. 8). Resulta también interesante destacar que el Consejo de Estado
entendia que los mecanismos de repercusion de las sanciones economicas por incumpli-
miento «(...) aunque no modifican en sus elementos estructurales el sistema de finan-
ciacion autonomica reservado a la ley organica por el articulo 157.3 de la Constitucion,
podrian afectar a la cuantia de los recursos disponibles por éstas, lo cual, unido a
razones de coherencia y unidad normativa de la materia regulada» (p. 313) aconsejaban
quizas su regulacion mediante una ley organica, lo cual claramente no ha sucedido.
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las consecuencias econémicas que se puedan derivar®’. Como hemos visto,
hasta el momento, el enfoque adoptado inicialmente por el Gobierno y, poste-
riormente, por el legislador ha sido un planteamiento sectorial que presentaba
deficiencias en relacion con el procedimiento concreto a seguir para exigir la
componente econdmica de dicha responsabilidad.

La primera consideracion que se debe hacer sobre el RD 515/2013 es que,
tal y como se senala en la exposicion de motivos, el procedimiento que se regula
«no tiene naturaleza sancionadora, sino que se limita a derivar responsabilida-
des» entre las distintas administraciones responsables de la observancia del
DUE en sus respectivos ambitos de competencia y, en este sentido, el Gobierno,
en la memoria del andlisis del impacto normativo de dicha norma, ha senalado
que el RD 515/2013 tiene un objetivo de cardcter interno dirigido a mejorar la
eficacia de la aplicacion del DUE, pues «vincula a todas las Administraciones
publicas incentivandolas a cumplir con las obligaciones europeas» y un objetivo
de caracter externo en la medida en que pretende «contribuir también a un
mejor cumplimiento de la normativa europea y a mejorar la imagen institucio-
nal de Espafia»®®. Asimismo, el Gobierno también ha sefialado que la regulacion
de este nuevo procedimiento de traslacion de responsabilidades tendra «(...)
un impacto economico positivo (por la previsibilidad y seguridad juridica que
generard la norma), asi como otro indirecto favorable en la competencia (en la
medida en que se preste mayor atencion al cumplimiento de obligaciones en
dicha materia)»®. Llama la atencion que en la exposicion de motivos no se
haga ningtn tipo de alusion a la nueva redaccion del articulo 260 del TFUE y
que solo se haga referencia al articulo 135 de la Constitucion y a la Ley organica
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera en la medida en que
la agilizacion del procedimiento sancionador en caso de infraccion del DUE
llevado a cabo por el Tratado de Lisboa ha tenido, tal y como sefial6 el Consejo
de Estado en su Informe de 2010, una clara influencia en la aprobacion del RD
515/2013.

Tres son los aspectos mas destacables del RD 515/2013: a) el ambito subje-

67. Si bien el Estado ha basado la adopcion del RD en los apartados 13, 14 y 18 del articulo
149.1 de la CE que atribuyen al Estado, respectivamente, la competencia en materia de
bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad economica, Hacienda
general y Deuda del Estado y sistema de responsabilidad de todas las Administraciones
publicas, el Gobierno de Canarias ha planteado ante el Tribunal Constitucional un
conflicto positivo de competencia contra el RD 515/2013 al entender que éste vulnera
la distribucion de competencias entre el Estado y la Comunidad Auténoma. Dicho
conflicto ha sido admitido a tramite por el pleno del TC el 18 de diciembre de 2013
(asunto n°® 6893-2013 publicado en el BOE n° 306, de 23 de diciembre de 2013). Cabe
destacar que el Gobierno de Canarias ha interpuesto el conflicto positivo de competen-
cia en contra del parecer del Consejo Consultivo de Canarias, el cual, en su dictamen
349/2013, de 17 de octubre de 2013, consider6 que «no concurre fundamento constitu-
cional y estatutario para que el Gobierno de Canarias haya formulado requerimiento
de incompetencia al Estado en relacion con el Real Decreto 515/2013, de 5 de julio».

68. Idem, p. 7.

69. Idem, p. 8.
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tivo de aplicacion; b) el ambito objetivo de aplicacién; y ¢) el mecanismo para
hacer efectiva la exigencia de la responsabilidad financiera del ente responsable
de la infraccion del DUE.

A. AMBITO SUBJETIVO DE APLICACION

A la hora de determinar los sujetos a los que se aplicara el procedimiento
de exigencia de responsabilidad pecuniaria por infraccion del DUE, el articulo
2 del RD 515/2013 hace una remision a los sujetos previstos en el articulo 2 de
la Ley organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibi-
lidad Financiera. A efectos de dicha ley y, por tanto, también para el RD 515/
2013, se considera integrado en el sector publico: a) la Administracion central
(que comprende el Estado y 6rganos que integren dicha administracion); b) las
Comunidades Autonomas; ¢) las Corporaciones locales; d) las Administraciones
de la Seguridad Social; y, e) el resto de entidades publicas empresariales, socie-
dades mercantiles y demas entes de derecho publico dependientes de las admi-
nistraciones publicas. El Consejo de Estado en su dictamen 569/2013 sobre el
proyecto de Real Decreto critico esta manera aludir a los sujetos destinatarios
de esta norma, pues, por una parte, no tenia mucho sentido hacer una remision
a una norma relativa a la estabilidad presupuestaria cuando el objetivo del Real
Decreto era regular la exigencia de responsabilidad derivada de una infraccion
del DUE v, por otra, porque las categorias aludidas en dicha ley no eran las
utilizadas con cardcter general por la legislacion espafiola’™. De ahi que criticaba
la referencia a la «Administracion central» cuando tendria mas sentido hablar
de «Administracion general del Estado».

Si bien las observaciones del Consejo de Estado no tuvieron reflejo en el
Real Decreto finalmente aprobado, dicha norma senala claramente que cual-
quier poder publico (estatal, autonémico y local) o ente publico empresarial,
sociedad mercantil o cualquier otro ente de derecho publico que dependa de
dichas administraciones sera responsable pecuniariamente en caso de que dicha
infraccion suponga la imposicion de una sancion a Espana. Y ello, desde la
perspectiva tanto del cumplimiento del DUE como de la exigencia de responsa-
bilidad supone una novedad muy destacable, pues se concretan e individualizan
los sujetos que responderan pecuniariamente en caso de que infrinjan el DUE.

B. AMBITO OBJETIVO DE APLICACION

En relacion con los supuestos cubiertos por el mecanismo de repercusion
y los criterios a tener en cuenta para la distribucion de la responsabilidad cabe
senalar que tal, y como establece el articulo 3 del RD 515/2013, el punto de
partida que desencadenara el procedimiento de exigencia de responsabilidad
serd la imposicion a Espana de una «sancion con caracter ejecutivo» por las
instituciones de la UE como consecuencia de la infraccion del DUE, ya sea por
accion u omision, imputable a cualquier administracion o ente dependiente. La

70. Idem, p. 15.
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administracion publica de la que dependa el ente respondera también de forma
subsidiaria por la infraccion llevada a cabo por dicho sujeto.

El apartado segundo del articulo 3 concreta qué debe entenderse por «san-
cion con caracter ejecutivo» y de su andlisis se extrae que ésta puede responder
a dos supuestos distintos. El primer supuesto hace referencia a la imposicion
de una sancion a Espana, ya sea a modo de multa a tanto alzado o de multa
coercitiva, conforme a lo dispuesto en los apartados dos y tres del articulo 260
del TFUE. Como ya se ha visto, el primero prevé la imposicion de una sancion
en caso de falta de ejecucion de una sentencia declarativa de incumplimiento
dictada por el TJUE, mientras que el segundo alude a la posibilidad de que se
imponga el pago de una multa a tanto alzado o una multa coercitiva en la
sentencia dictada por el TJUE en la que se constate el incumplimiento por un
Estado de su obligacion de comunicar las medidas de transposicion de una
directiva. En ambos casos, sera el TJUE el que determine el importe de la multa
a tanto alzado o de la multa coercitiva, la cual respondera bien a la actuacion
u omision de una concreta administracion publica a la hora de dar cumpli-
miento a una sentencia declarativa de incumplimiento dictada por el TJUE o
bien a la falta de diligencia de una determinada administracion a la hora de
transponer una directiva.

El segundo supuesto hace referencia a que la exigencia del pago de una
cantidad econdmica se concrete en «(...) las correcciones financieras adoptadas
mediante decision de la Comision Europea, la minoracion de las cuantias de
las transferencias o fondos que a Espana le puedan corresponder del presu-
puesto de la Union Europea o de cualquier otro acto adoptado por una institu-
cion, organo u organismo de la Union Europea que implique responsabilidades
financieras para el Estado o la merma de cualquier cantidad que le hubiera
sido reconocida». Se esta pensando, esencialmente, en las cantidades exigidas
vinculadas a los procedimientos por déficit excesivo en relacion con el manteni-
miento del principio de estabilidad presupuestaria o las relacionadas con la
deficiente gestion de los fondos europeos’.

El punto de partida del sistema que se arbitra es que cualquiera de las
administraciones y organismos dependientes, ya sea por accion u omision, lleve
a cabo una conducta que sea contraria al DUE. El punto tercero del articulo 3
alude de forma particularizada a actuaciones que suponen un incumplimiento
del DUE: transposicion tardia o incorrecta de directivas; adecuacion tardia o

71. A fecha de hoy, el contenido de lo dispuesto en el RD 515/2013 solo se ha aplicado en
una ocasion y ha sido en relacion con una deficiente gestion por parte de la Comunidad
Autonoma de Galicia de determinados gastos efectuados con cargo al Fondo Europeo
de Orientacion y de Garantia Agricola (FEOGA), al Fondo Europeo de Garantia
(FEAGA) y al Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER). Vid. Resolucion
de 15 de abril de 2014, del Fondo Espanol de Garantia Agraria, por la que se publica
el Acuerdo del Consejo de Ministros de 4 de abril de 2014, por el que se aprueba el
acuerdo alcanzado para la terminacién del procedimiento de repercusion de responsabi-
lidades por incumplimiento del derecho de la Union Europea en la Comunidad Auto-
noma de Galicia (BOE n° 104, de 29 de abril de 2014).
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incorrecta de la normativa autonémica a la legislacion basica del Estado dictada
en cumplimiento del DUE; mantenimiento en vigor o aprobacion de disposicio-
nes contrarias al DUE (denominados «incumplimientos normativos») o falta de
ejecucion o ejecucion incorrecta de sentencias, actos o decisiones dictados por
las instituciones europeas (denominados «incumplimientos ejecutivos»)’2. Con
independencia de la naturaleza de la infraccion, el aspecto relevante es que se
produzca un incumplimiento del DUE.

A la hora de determinar el sujeto que asumira la responsabilidad econo-
mica de las consecuencias de la infraccion, el articulo 4° senala que sera el
ente que, conforme al ordenamiento interno, ostente la competencia en el caso
concreto y, por tanto, sea competente para actuar, constituyendo las sentencias,
actos o decisiones de las instituciones europeas dictadas en relacion con la
constatacion de una conducta contraria al DUE un elemento determinante en
la concrecion del ente responsable de dicho incumplimiento.

Ciertamente, se pueden dar supuestos en que, por el reparto interno de
competencias entre las administraciones y entes involucrados con el cumpli-
miento del DUE, sea muy dificil precisar/delimitar el sujeto responsable de la
infraccion (la transposicion de directivas o la recuperacion de ayudas publicas
concedidas de forma ilegal afectan en muchos casos a distintos entes) y, por
ello, el articulo 5 alude a los supuestos de responsabilidad concurrente entre
distintos sujetos, estableciéndose como regla general el principio de responsabi-
lidad mancomunada. Ello exigira cuantificar el grado de responsabilidad (expre-
sado en porcentaje) que corresponde a cada sujeto, labor que, como veremos
mas adelante, correspondera llevar a cabo al Consejo de Ministros. La concre-
cion del porcentaje de «responsabilidad» se hara sobre la base de las sentencias,
actos o decisiones ejecutivas de las instituciones europeas en las que se constate
la existencia de la infraccion del DUE y se hara una ponderacion teniendo en
cuenta criterios de competencia, intensidad de la intervencion, participacion en
la financiacion asignada y la reiteracion. Si no es posible la aplicacion de estos
criterios, la responsabilidad se repartira a partes iguales. Dadas las peculiarida-
des de la gestion del Fondo Social Europeo y del FEOGA que suponen la partici-
pacion en distintas fases del Estado y de las CCAA, la disposicion adicional
cuarta y quinta establece unos criterios especificos para la determinacion de la
responsabilidad concurrente entre administraciones.

El ambito objetivo de aplicacion del RD 515/2013 se circunscribe, pues, a

72. En su Informe de 2010, el Consejo de Estado (p. 24 y 25) establecia la siguiente lista
de incumplimientos normativos y ejecutivos. Entre los normativos incluia: la incorpora-
cion tardia, incompleta o defectuosa de directivas; la falta de comunicacion de las medi-
das nacionales de transposicion y el mantenimiento en vigor o aprobacion de normati-
vas contrarias al DUE, incluido el Derecho originario. Entre los incumplimientos ejecu-
tivos incluia: las practicas administrativas contrarias al DUE; las conductas omisivas,
como la falta de adopcion de medidas o actos que vienen impuestos por los tratados,
las directivas o los reglamentos; la no retirada de actos cuyas condiciones han sido
declaradas incompatibles con el DUE por una decision de la Comision (ayudas publicas
ilegales) y la falta de ejecucion de una sentencia del TJUE.
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los supuestos de responsabilidad del Estado frente a la UE, excluyéndose los
supuestos de responsabilidad patrimonial de los poderes publicos nacionales
frente a los particulares por infraccion del DUE. Las demandas presentadas por
los particulares en las que se solicite el resarcimiento de los perjuicios economi-
cos derivados de un incumplimiento del DUE exigirdn el cumplimiento de los
requisitos establecidos por el TJUE”® y se someterdn a lo dispuesto en los articu-
los 139 a 146 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun
(LRJPAC) y en el Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, por el que se aprueba
el Reglamento de los procedimientos en materia de responsabilidad patrimonial
de las Administraciones publicas. Las demandas de indemnizacién se plantearan
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa y se dirigirdn, conforme al arti-
culo 142.2° de la LRJPAC, contra la administracion autora de la infraccion gene-
radora del perjuicio’™.

C. MECANISMO PARA HACER EFECTIVA LA EXIGENCIA DE RESPONSABILIDAD FI-
NANCIERA DEL ENTE AUTOR DE LA INFRACCION DEL DUE

Una vez delimitados, en el capitulo I, el ambito subjetivo y objetivo, esto
es, los sujetos y aquello de lo que éstos responderan y como lo haran, los
capitulos II, III y IV del RD 515/2013 se centran en detallar el procedimiento
que se seguira para hacer efectiva la exigencia de responsabilidad financiera.
Los aspectos mas relevantes de la regulacion serian los siguientes.

El procedimiento se iniciara de oficio y sera instruido por la Secretaria
General de Coordinacion Autonémica y Local del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas, correspondiendo al Consejo de Ministros la resolu-
cion del procedimiento. En el caso de la responsabilidad derivada de la gestion
de fondos europeos, correspondera a los 6rganos de la administracion o entes
dependientes competentes para coordinar cada fondo o para coordinar los pagos
iniciar el procedimiento que también sera resuelto por el Consejo de Ministros
(art. 7). La propuesta de resolucion del expediente iniciado debera determinar
el sujeto incumplidor y, en su caso, la administracion responsable subsidiaria,
los hechos que han motivado la incoaciéon del procedimiento, los criterios de

73. En su ya consolidada jurisprudencia del TJUE sobre responsabilidad patrimonial de los
poderes publicos nacionales por infraccion del DUE iniciada en 1991 con el conocido
asunto Francovich tres son los requisitos exigidos para que surja el derecho a la indem-
nizacion: a) violacion de una norma que tenga por objeto conferir derechos a los parti-
culares; b) que la violacion sea suficientemente caracterizada; y, ¢) que exista una rela-
cion de causalidad directa entre la infraccion de la obligacion que incumbe a los poderes
publicos y el dano sufrido por los particulares. Sobre este principio, vid. ALONSO GARCIA,
R., «La responsabilidad patrimonial del Estado-legislador, en especial en los casos de
infraccion del Derecho comunitario», Cuadernos de Derecho Local, n° 19, 2009, 175-
187; JANER TORRENS, J. D., La responsabilidad patrimonial de los poderes publicos nacionales
por infraccion del Derecho comunitario, Tirant lo Blanch, 2002.

74. Nuestro ordenamiento plasma claramente la denominada «descentralizacion de la res-
ponsabilidad por incumplimiento» (GIL IBANEZ, A. J., El control y la ejecucion del Derecho
comunitario. El papel de las Administraciones nacionales y europeas, INAP, 1998, p. 177).
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imputacion y, en su caso, de distribucion de responsabilidad que se han tenido
en cuenta, el importe total de la deuda a satisfacer y los mecanismos para hacer
efectiva la deuda en caso de que no se haya producido el pago voluntario (art.
9).

Un aspecto fundamental en la instruccion del procedimiento es que se fija
un plazo de entre 10 y 15 dias para que la administracion o ente al que se
atribuye la responsabilidad formule cuantas alegaciones y documentos de
prueba considere oportunos para su defensa (art. 11). Instruido el procedi-
miento y antes de elevar la propuesta de resolucion definitiva que se elevara al
Consejo de Ministros, se prevé que se vuelva a dar tramite de audiencia a los
sujetos afectados para que vuelvan a formular alegaciones o documentos en su
defensa (art. 13). El procedimiento finalizara mediante un acuerdo del Consejo
de Ministros, que se notificara a las partes y se publicara en el BOE. Se prevé
la posibilidad de que la administracion o ente responsable reconozca su respon-
sabilidad antes de que finalice el procedimiento y satisfaga la deuda mediante
el abono de su importe al Estado o que solicite al Estado la compensacion,
deduccion o retencion de dicha cantidad con cargo a las cantidades que deban
ser satisfechas por el Estado (art. 15).

Transcurridos dos meses desde la recepcion de la notificacion del acuerdo
del Consejo de Ministros que ponga fin al procedimiento, el articulo 16 senala
que las administraciones y entidades declaradas responsables del incumpli-
miento deberan efectuar el pago del importe total de la deuda. También se
aceptara que el sujeto responsable solicite que la cantidad debida se compense,
se deduzca o se retenga de las cantidades a satisfacer por el Estado. En caso de
que no se produzca el pago voluntario, el articulo 17 faculta al Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas para que se proceda a la compensacion,
deduccion o retencion de la deuda con las cantidades que deba satisfacer el
Estado a la administracion o entidad responsable por cualquier concepto presu-
puestario o no presupuestario, anadiéndose al importe de la deuda los intereses
de demora por exceder el plazo de pago voluntario. Con caracter general, el
cobro de la deuda en sus distintas modalidades se hara efectivo con cargo a los
regimenes de financiacion que resulten aplicables a las CCAA (aludiéndose a
las particulares de Navarra y de las Diputaciones forales vascas que gozan del
régimen de concierto economico), entes locales y las ciudades autonomas de
Ceuta y Melilla. De forma subsidiaria, la compensacion, deduccion o retencion
se llevara a cabo con cargo a las transferencias, subvenciones y otras asignacio-
nes de caracter finalista contempladas en la Ley de Presupuestos Generales del
Estado o en mecanismos extrapresupuestarios. En caso de que sea una entidad
dependiente o vinculada a una Administracion publica la responsable del in-
cumplimiento, el cobro de la deuda se hara efectivo con cargo a los importes
satisfechos directamente por el Estado al declarado responsable (si bien cabe
pensar en qué sucedera cuando sea un ente dependiente de una Comunidad
Auténoma o ente local que no esté financiado directamente por el Estado)””.

75. En el supuesto en que la responsabilidad sea atribuible a una entidad del sector publico
estatal, la disposicion adicional segunda dispone un procedimiento particular que im-
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Transcurridos cuatro anos desde el pago por el Estado de la sancion impuesta
por violacion del DUE sin que éste haya iniciado el procedimiento previsto en
el RD, se entendera prescrito el derecho del Estado a exigir el pago de las
cantidades satisfechas (art. 18).

VI. CONSIDERACIONES FINALES

El RD 515/2013 supone un avance importante en relacion con la garantia
de la observancia del DUE por parte de todas las administraciones publicas y
entes dependientes en la medida en que se afirma y regula de forma clara un
procedimiento que permite repercutir sobre el sujeto autor del incumplimiento
las sanciones que se impongan a Espana como consecuencia de una infraccion
del DUE’®. El RD sefiala claramente quién y de qué responderd y se arbitra un
procedimiento para que el Estado exija el pago de las cantidades previamente
satisfechas por éste a la UE por la falta de diligencia en la observancia del DUE
cuando el Estado no sea autor de dicho incumplimiento. El RD supone un
reconocimiento claro de que cualquier administracion publica y entes depen-
dientes deberan asumir y responder de las consecuencias pecuniarias derivadas
de un incumplimiento del DUE si bien, por la propia naturaleza de las compe-
tencias atribuidas, seran las CCAA, junto al Estado, las que pueden contribuir
de forma clara a una infraccion del DUE.

Desde la perspectiva de los motivos que han llevado a la adopcion del RD
515/2013 llama la atencion que ésta se ha vinculado, por la componente econo-
mica de la exigencia de la responsabilidad, al principio de estabilidad presu-
puestaria y sostenibilidad financiera del sector ptblico espanol cuando quizds
el aspecto mads relevante que se pretende alcanzar es el reforzamiento de los
mecanismos en manos del Estado para garantizar la observancia del DUE. El
procedimiento previsto en el RD 515/2013 desplegara su eficacia cuando no
hayan surtido efecto los instrumentos de que dispone el Estado para evitar la
imposicion de una sancion econdomica. Ciertamente, Espana, con 91 procedi-
mientos por infraccion pendientes en 2012 ante el TJUE, no parece ser muy
diligente en la observancia del DUE, pero ello no necesariamente se ha tradu-
cido en la imposicion de sanciones pecuniarias conforme a lo dispuesto en los
apartados dos y tres del articulo 260 del TFUE. A pesar de la existencia de
multiples sentencias declarativas de incumplimiento contra Espana, nuestro
pais solo ha sido condenado en dos ocasiones al pago de una multa coercitiva

plicara que la extincion de la deuda se llevara a cabo a través de la deduccion de
importes de futuros libramientos o mediante su compensacion con deudas de la Admi-
nistracion General del Estado siempre que sean vencidas, liquidas y exigibles.

76. Cabe recordar que, con anterioridad a la sentencia declarativa de incumplimiento con-
tra Espana, las Comunidades Autonomas autoras de la infraccion seran consultadas y
podran participar en el proceso nombrando abogados que asistirdan al Abogado del
Estado del Servicio Juridico ante el TJUE. Vid. Acuerdo entre la Administracion General
del Estado y las administraciones de las Comunidades Auténomas relativo a la partici-
pacion de las Comunidades Autéonomas en los procedimientos ante el Tribunal de Justi-
cia de las Comunidades Europeas (BOE n° 79, de 2 de abril de 1998).
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y de una multa a tanto alzado y en una de ellas la Comisiéon no ha exigido el
pago de dichas cantidades pecuniarias. Cuestion distinta, y seguramente mas
relevante, es la relativa a la exigencia de responsabilidad por la deficiente gestion
de fondos europeos. Cabe recordar también que, en la mayoria de los casos, las
demandas por infraccion responden a actuaciones imputables al Estado y no de
otros poderes publicos como CCAA o entes locales.

El disefio de un mecanismo para determinar y repercutir en la administra-
cion o ente dependiente autora de la infraccion del DUE supone una mejora en
la aplicacion interna del DUE, pues se afirma la responsabilidad individualizada
de todos aquellos sujetos involucrados, por razén de la competencia, en la ob-
servancia del DUE. Del analisis de los procedimientos por infraccion contra
Espana se desprende, especialmente en relacion con la transposicion de las di-
rectivas, que quien lleva a cabo conductas contrarias al DUE es el Estado como
tal y, por tanto, no parece que el procedimiento previsto en el RD 515/2013
tenga en el futuro una gran virtualidad practica, mads si se tiene en cuenta que
una cosa es que el TJUE imponga una sancion y otra que se exija a la practica
el pago del montante senalado en la sentencia.

Seguramente resulta mas necesario, desde la perspectiva del Estado, incidir
en el diseno de mecanismos de coordinacion y cooperacion entre todas las
administraciones publicas y entes involucrados en la observancia del DUE"’
para evitar ser demandados ante el TJUE o que, una vez exista una declarativa
de incumplimiento, el Estado pueda garantizar que el sujeto autor de la infrac-
cion modifique su conducta y cumpla con lo dispuesto por el TJUE. En este
sentido, resulta interesante recordar que el Consejo de Estado defendia la apro-
bacion de una ley dedicada a regular la garantia del cumplimiento del DUE con
un doble contenido: uno relativo a los mecanismos de prevencion y reacciéon y
otro dedicado a los mecanismos de repercusion y los procedimientos para su
efectividad. El legislador y el Gobierno han optado por desarrollar este segundo
aspecto lo que supone poner el énfasis en los aspectos reactivos del incumpli-
miento y relegar los mecanismos preventivos del incumplimiento. Quizds am-
bos aspectos deberian haberse tratado de forma conjunta si lo que realmente se
pretende es mejorar la garantia del cumplimiento del DUE por Espana.

77. En este mismo sentido se expresa ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, P, cit. supra, p. 59.





