LA REPERCUSION AD INTRA DE LAS
SANCIONES PECUNIARIAS A ESPANA EN EL
MARCO DEL RECURSO POR INCUMPLIMIENTO
ANTE EL TJUE: BALANCE DE DIEZ ANOS

Paz ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA
CATEDRATICA DE DERECHO INTERNACIONAL PUBLICO DE LA UNIVERSIDAD DE OVIEDO
CONSEJERA PERMANENTE, CONSEJO DE ESTADO

SUMARIO: 1. La regulacion de la repercusion de las sanciones pecu-
niarias en el derecho espaiol: de las clausulas sectoriales a las clausulas
generales en leyes sectoriales. I1. El desarrollo normativo del mecanismo
de repercusion de la responsabilidad: el Real Decreto 515/2013. I11. La po-
sicion del Consejo de Estado ante la regulacion de la repercusion interna
de las sanciones pecuniarias: cuestiones de técnica normativa. IV. Los pro-
nunciamientos del Tribunal Constitucional sobre la constitucionalidad de
la repercusion y de su mecanismo de asignacion. V. El Tribunal Supremo y
la aplicacion del Real Decreto 515/2013. VI. Una regulacion que funciona.

RESUMEN: Las sentencias dictadas por el Tribunal de Justicia de la Unién
Europea (TJUE) al amparo del art. 260.2 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea (TFUE) son un mecanismo eficaz para asegurar el cumplimien-
to de sus decisiones en los recursos por incumplimiento. Desde la perspectiva
interna de los Estados miembros, este instrumento ha abierto una dimension
relevante pues, habida cuenta de que en algin caso el incumplimiento puede
obedecer a acciones u omisiones de los entes subestatales, la mayorfa de los Es-
tados ha arbitrado procedimientos de repercusion de responsabilidades. La pre-
sente contribucion analiza la evolucién que ha tenido lugar en el ordenamiento
espaiol en relaciéon con la regulacion de esta cuestion, la contribucién al res-
pecto del Consejo de Estado y el Tribunal Constitucional, asi como la prictica
contenciosa generada hasta el presente. Transcurridos més de diez afios desde
la entrada en vigor de la normativa aplicable, el balance es positivo.

PALABRAS CLAVE: recurso por incumplimiento; sanciones pecuniarias;
repercusion ad intra; normativa espafiola.

ABSTRACT: Judgments delivered by the Court of Justice of the European
Union (CJEU) under Art. 260.2 of the Treaty on the Functioning of the European
Union (TFEU) are an effective mechanism for ensuring compliance with its deci-
sions in infringement proceedings. From the internal perspective of the Member
States, this instrument has opened up an important dimension since, taking into
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account that in some cases non-compliance may be due to actions or omissions
by sub-state entities, most of the States have arbitrated procedures for the transfer
of responsibilities. The present contribution analyzes the evolution that has tak-
en place in the Spanish legislation in relation to the regulation of this issue, the
contribution in this respect of the Council of State and the Constitutional Court,
as well as the contentious practice generated so far. More than 10 years after the
entry into force of the relevant legislation, the balance is positive.

KEY WORDS: action for infringement of EU law, monetary sanctions, ad
intra repercussion, Spanish legislation.

I. LA REGULACION DE LA REPERCUSION DE LAS SANCIONES
PECUNIARIAS EN EL DERECHO ESPANOL: DE LAS CLAUSULAS
SECTORIALES A LAS CLAUSULAS GENERALES EN LEYES
SECTORIALES

Tras aflos de vacio legal, la cuestion de la ventilacion de la responsabilidad
hacia la Administracion o Administraciones responsables comenzé a articu-
larse exclusivamente en relacién con los dmbitos materiales mds propicios a
generar consecuencias econdomicas adversas; por eso, la regulacion se centrd
primero en la responsabilidad en la gestion de los fondos europeos' y en la
responsabilidad por déficit excesivo?, mediante cldusulas sectoriales. Desde la
perspectiva de la responsabilidad econémica vinculada al recurso por incum-
plimiento, la primera norma —igualmente sectorial- se encuentra en el art. 121
bis del texto refundido de la Ley de Aguas?®, introducido por la Ley 62/2003, de
30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social*. Hubo

I Art. 44 de la Ley 55/1999, de 29 de diciembre, de medidas administrativas, fiscales y del
orden social (BOE nim. 312, de 30 de diciembre de 1999, pags. 46095-46149); art. 7 de
la Ley 38/2003, General de Subvenciones, modificado por la disposicion final segunda del
R.D.-ley 7/2013, de 28 de junio, de medidas urgentes de naturaleza tributaria, presupuestaria
y de fomento de la investigacion, el desarrollo y la innovacién (BOE nim. 155, de 29 de junio
de 2013, pags. 48767-48781). Un andlisis de la evolucion en la regulacién del tema y de la
normativa vigente puede verse en mi contribucién ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA,
P., “Comunidades Auténomas y repercusion econdémica ad intra de las sanciones pecuniarias
en el recurso por incumplimiento ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea”, Revista
catalana de dret piiblic, nim. 47,2013, pags. 40-60.

2 Art. 11 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria (BOE
nim. 298, de 13 de diciembre de 2001, pags. 46819-46825; con posterioridad, art. 10.5
del texto refundido de esta ley, aprobado por R.D. Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre,
derogado por la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera).

*  Aprobado por R.D. Legislativo 1/2001, de 20 de julio, (BOE nim. 176, de 24 de julio de
2001, pags. 26791-26817).

4 A tenor de ese articulo, “Las Administraciones publicas competentes en cada demarcacién
hidrogréfica,que incumplieran los objetivos ambientales fijados en la planificacion hidroldgica
o el deber de informar sobre estas cuestiones, dando lugar a que el Reino de Espafia sea
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que esperar hasta 2009 para que se incluyera otra cldusula de responsabilidad
en la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre libre acceso a las actividades
de servicios y su ejercicio’. A su vez, en el contexto de la transposicién de la
Directiva de servicios, la Ley 1/2010, de 1 de marzo, de ordenacion del co-
mercio minorista®, también incluyé una disposicion adicional séptima acerca
de la compensacion de deudas en caso de responsabilidad por incumplimiento
de contenido idéntico a la de la Ley 17/2009. Por ultimo, la Ley 41/2010, de
proteccion del medio marino®, cerrd la saga de regulaciones sectoriales con su
disposicién adicional tercera’.

6

sancionado por las instituciones europeas, asumiran en la parte que le sea imputable las
responsabilidades que de tal incumplimiento se hubieran derivado. En el procedimiento de
imputacion de responsabilidad que se tramite se garantizard, en todo caso, la audiencia de la
Administracién afectada, pudiendo compensarse el importe que se determine con cargo a las
transferencias financieras que la misma reciba” Esta disposicion se introdujo como respuesta a
la STJCE de 25 de noviembre de 2003 (Comision/Espaiia, C-278/01, ECLI:EU:C:2003:635),
que acababa de condenar a Espafia al pago de una multa coercitiva por inejecucion de la
STJCE de 12 de febrero de 1998 (Comision/Espaiia, C-92/96, ECLI:IEU:C:1998:53).

BOE ntim. 283, de 24 de noviembre de 2009, pags. 99570-99593. Se trata de la disposicion final
cuarta, titulada “Compensacioén de deudas en caso de responsabilidad por incumplimiento”,
conforme a la cual “Las Administraciones Publicas que, en el ejercicio de sus competencias,
incumplieran lo dispuesto en esta Ley o en el Derecho comunitario afectado, 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.
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 imputacién
de responsabilidad que se tramite se garantizard la audiencia de la Administracién afectada”.
BOE nim. 53, de 2 de marzo de 2010, pags. 20216-20225.

En su Dictamen 985/2009, de 25 de junio de 2009, sobre el anteproyecto de esta ley, el
Consejo de Estado sefial6 sin éxito que este texto no era el lugar adecuado para la insercién
de esa clausula, habida cuenta de que el mecanismo ya estaba previsto en lo que entonces
era el anteproyecto de la Ley 17/2009 (disponible en https://www.boe.es/buscar/doc.
php?id=CE-D-2009-985, consultado el 25 de julio de 2023). En cambio, la misma observacién
efectuada en el Dictamen 779/2009, de 21 de mayo de 2009, respecto al anteproyecto de Ley
25/2009, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio fue tomada en
consideracién, por lo que la citada ley no contiene disposicion sobre el tema (disponible en
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2009-779, consultado el 25 de julio de 2023).
BOE nim. 317, de 30 de diciembre de 2010, pags. 108464-108488.

Bajo la ribrica de “responsabilidad por incumplimiento de normas de Derecho comunitario”,
sefialaba: “3. Las Administraciones Publicas y cualesquiera otras entidades integrantes del sector
publico que, en el ejercicio de sus competencias, incumplieran lo dispuesto en esta ley respecto a
obligaciones derivadas de normas del derecho de la Unién Europea, dando lugar a que el Reino de
Espaiia sea sancionado por las instituciones europeas asumiran, en la parte que les sea imputable,
las responsabilidades que se devenguen de tal incumplimiento, de conformidad con lo previsto
en esta disposicion y en las de caracter reglamentario que, en desarrollo y ejecucion de la misma,
se dicten. 4. El Consejo de Ministros, previa audiencia de las Administraciones o entidades
afectadas, serd el organo competente para declarar la responsabilidad por dicho incumplimiento
y acordar, en su caso, la compensacion de dicha deuda con las cantidades que deba transferir el
Estado a la Administracion o entidad responsable por cualquier concepto, presupuestario y no
presupuestario. En dicha resolucién que se adopte se tendran en cuenta los hechos y fundamentos
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Con posterioridad, el legislador opt6 por la técnica de incluir cldusulas
generales sobre el tema en leyes sectoriales. La Ley 2/2011, de 4 de marzo, de
Economia Sostenible', en su disposicién adicional primera, fue la primera en
acoger este enfoque, proporcionando una regulacion general bajo la rdbrica
de “responsabilidad por incumplimiento de normas de Derecho comunitario”;
su contenido era idéntico a la de la Ley de Proteccion del Medio Marino, con
la tnica novedad de incluir una habilitacién al Gobierno para el desarrollo
reglamentario!'. La vida de esta primera cldusula general de repercusion de
responsabilidad fue corta, pues fue derogada por el Real Decreto-ley 7/2013,
de 28 de junio, de medidas urgentes de naturaleza tributaria, presupuestaria y
de fomento de la investigacion, el desarrollo y la innovacién'?, que también
puso fin a las demads cldusulas sectoriales salvo -curiosamente- a la disposicion
adicional séptima de la Ley 1/2010, de 1 de marzo, de ordenacién del comercio
minorista, que sorprendentemente permanece vigente.

Con todo, durante mds de un afio convivio con la Ley Orgdnica 2/2012, de
27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (LOEPS-
F)'3, en cuyo art. 8 se consagra el principio de responsabilidad, a cuyo tenor:

“l. Las Administraciones Publicas que incumplan las obligaciones
contenidas en esta Ley, asi como las que provoquen o contribuyan a producir
el incumplimiento de los compromisos asumidos por Espafia de acuerdo
con la normativa europea, asumirdn en la parte que les sea imputable las
responsabilidades que de tal incumplimiento se hubiesen derivado.

En el proceso de asuncion de responsabilidad a que se refiere el parrafo
anterior se garantizard, en todo caso, la audiencia de la administracién o
entidad afectada.

2. El Estado no asumird ni responderd de los compromisos de las
Comunidades Auténomas, de las Corporaciones Locales y de los entes
previstos en el articulo 2.2 de esta Ley vinculados o dependientes de aquellas,
sin perjuicio de las garantias financieras mutuas para la realizaciéon conjunta
de proyectos especificos.

Las Comunidades Auténomas no asumirdn ni responderdn de los
compromisos de las Corporaciones Locales ni de los entes vinculados o

contenidos en la resolucion de las instituciones europeas, se recogeran los criterios de imputacion
tenidos en cuenta para declarar la responsabilidad, y se acordara la extincién total o parcial de la
deuda. Dicho acuerdo se publicara en el Boletin Oficial del Estado”.

1 BOE nim. 55, de 5 de marzo de 2011, pags. 25033-25235.

A tenor del apartado 3 de la disposicion, “Se habilita al Gobierno para desarrollar
reglamentariamente lo establecido en la presente disposicion, regulando las especialidades
que resulten aplicables a las diferentes Administraciones Publicas y entidades a que se refiere
el apartado 1 de esta disposicion”.

12 BOE ntim. 155, de 29 de junio de 2013, pags. 48767-48781.

3 BOE ndm. 103, de 30 de abril de 2012, pags. 32653-32675. Esta situacién dio lugar a un
pintoresco caso de redundancia normativa: dos regulaciones practicamente idénticas, una con
rango de ley ordinaria y otra con rango de ley organica.

10 Revista Juridica de Asturias n°46/2023, pp. 7-31



LA REPERCUSION AD INTRA DE LAS SANCIONES PECUNIARIAS A ESPANA....

dependientes de estas, sin perjuicio de las garantias financieras mutuas para la
realizacion conjunta de proyectos especificos.”™*

A su vez, la disposicién adicional segunda regula de nuevo la “responsa-
bilidad por incumplimiento de normas de Derecho comunitario” de la siguiente
forma:

“l. Las Administraciones Publicas y cualesquiera otras entidades
integrantes del sector publico que, en el ejercicio de sus competencias,
incumplieran obligaciones derivadas de normas del derecho de la Unién
Europea, dando lugar a que el Reino de Espafia sea sancionado por las
instituciones europeas asumirdn, en la parte que les sea imputable, las
responsabilidades que se devenguen de tal incumplimiento, de conformidad
con lo previsto en esta disposicion y en las de cardcter reglamentario que, en
desarrollo y ejecucién de la misma, se dicten.

2. El Consejo de Ministros, previa audiencia de las Administraciones o
entidades afectadas, serd el 6rgano competente para declarar la responsabilidad
por dicho incumplimiento y acordar, en su caso, la compensacion o retencién
de dicha deuda con las cantidades que deba transferir el Estado a la
Administracion o entidad responsable por cualquier concepto, presupuestario
y no presupuestario. En dicha resolucién que se adopte se tendrdn en cuenta
los hechos y fundamentos contenidos en la resolucién de las instituciones
europeas y se recogerdn los criterios de imputacién tenidos en cuenta para
declarar la responsabilidad. Dicho acuerdo se publicard en el «Boletin Oficial
del Estado».

3. Se habilita al Gobierno para desarrollar reglamentariamente lo
establecido en la presente disposicidn, regulando las especialidades que
resulten aplicables a las diferentes Administraciones Publicas y entidades a
que se refiere el apartado 1 de esta disposicion.”!

Pese a indicar que se trata de un principio nuevo, el Predmbulo de la Ley no le dedica ningtin
comentario, a diferencia de lo que hace con los demads principios generales establecidos en
el Capitulo II de la Ley. El apartado 1 del art. 8 ha sido modificado por la Ley Orgénica
9/2013, de 20 de diciembre, de control de la deuda comercial en el sector piblico (BOE
nim. 305, de 21 de diciembre de 2013, pags. 103127-103147) para contemplar también los
incumplimientos de las disposiciones contenidas en tratados o convenios internacionales de
los que Espaiia sea parte.

La disposicion adicional segunda ha sido también modificada en su titulo y en el apartado
1 por la Ley Orgédnica 9/2013, con la misma finalidad. Asi, su denominacién actual es
“Responsabilidad por incumplimiento de normas de Derecho de la Unién Europea o de
tratados o de convenios internacionales de los que Espafia sea parte” y el citado apartado
incluye el incumplimiento “de tratados o convenios internacionales en los que Espaia sea
parte, dando lugar a que el Reino de Espaiia sea sancionado por las instituciones europeas, o
condenado por tribunales internacionales o por 6rganos arbitrales”.
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II. EL DESARROLLO NORMATIVO DEL MECANISMO DE REPER-
CUSION DE LA RESPONSABILIDAD: EL REAL DECRETO 515/2013

La cldusula de habilitacion recogida en el apartado tercero de la disposi-
cién adicional segunda de la LOEPSF dio lugar a la adopcién del Real Decreto
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 Unién Europea'®. Su Predmbulo destaca que en €l se desarrolla un procedimien-
to general de determinacion y repercusion de las responsabilidades derivadas de
los incumplimientos del Derecho de la UE, lo que “supone una gran novedad en
el ordenamiento juridico espafiol, ya que hasta la fecha s6lo existian regulaciones
dispersas y de cardcter sectorial en determinadas materias, como son la gestion de
fondos procedentes de la Unién Europea, los compromisos adquiridos en materia
de estabilidad presupuestaria, en materia de aguas o los servicios del mercado
interior”. El Consejo de Estado, cuyo dictamen sobre el proyecto fue muy tenido
en cuenta en la version final del texto y de quien el Predmbulo cita expresamente
el Informe sobre las garantias del cumplimiento del Derecho comunitario, de 15
de diciembre de 2010'7, también considerd que este R.D. “merece una valoracién
positiva, toda vez que se pone fin a la fragmentacion existente, ahora en el plano
reglamentario, y se articulan de modo completo los trdmites de procedimiento
necesarios para determinar y exigir (repercutir) las responsabilidades tltimas de-
rivadas del incumplimiento del Derecho de la UE”!®. El citado Preambulo parte de
las obligaciones de Espafia de aplicar este Derecho de acuerdo con los principios
de primacia, efecto directo y cooperacion leal, recordando que:

“Como Estado territorialmente descentralizado, estos principios vinculan
al conjunto de las Administraciones Piblicas. No obstante, es el Reino de

' BOE nim. 161, de 6 de julio de 2013, pdgs. 50508-50519; ;los articulos 6 y 16 de este R.D.
han sido modificados para contemplar los tipos de suspension de pagos previstos en la nueva
PAC por el R.D. 1046/2022, de 27 de diciembre, BOE nim. 312, de 29 de diciembre de 2022,
pags. 188556-188603). El andlisis que a continuacion se ofrece de este R.D. en el presente
trabajo se hace desde la dptica de la responsabilidad econémica vinculada al recurso por
incumplimiento, sin entrar en otras dimensiones de las que también se ocupa el R.D., como
es la normativa aplicable a los procedimientos de déficit excesivo y las especialidades en
relacion con los fondos europeos.
Disponible en https://www.consejo-estado.es/wp-content/uploads/2021/02/derecho-comuni-
tario.pdf , consultado el 25 de julio de 2023.
'8 Dictamen 569/2013, de 13 de junio de 2013, disponible en https://www.boe.es/buscar/doc.
php?id=CE-D-2013-569, consultado el 25 de julio de 2023. En el dmbito doctrinal también
se han expresado opiniones favorables; asi, para J.D. JANER TORRENS “El RD 515/2013
supone un avance importante en relacion con la garantia de la observancia del DUE por
parte de todas las administraciones ptblicas 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 Espafia como consecuencia de una
infraccion del DUE” (“Infraccion del Derecho de la Union Europea y repercusion ad intra de
sus consecuencias financieras”, REDE, vol. 50, 2014, pag. 39).
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Espaiia, tal y como establecen los Tratados europeos, el responsable ante
dichas instituciones por el incumplimiento del Derecho de la Unién Europea.

En todo caso, de acuerdo con el orden constitucional de distribucion de
competencias, cada Administracion es responsable de cumplir internamente con
las obligaciones europeas, tal y como ha reiterado ampliamente la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional, lo que conlleva que la Administracién General del
Estado pueda repercutir a la Administracién que corresponda la responsabilidad
derivada del incumplimiento del Derecho de la Unién Europea.”

Desde el plano del derecho espaiol, se recuerda que la Ley Orgénica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Finan-
ciera, dictada en desarrollo del articulo 135 de la Constitucidn espafiola, ha
desarrollado el principio de responsabilidad tanto en su articulo 8 como en su
disposicién adicional segunda, que especificamente se refiere a la responsa-
bilidad por incumplimiento de normas de Derecho de la Unién Europea; este
principio “permite repercutir a la Administracién incumplidora las responsa-
bilidades derivadas de cualquier accién u omisién contraria al ordenamiento
europeo que haya realizado en el ejercicio de sus competencias™"®.

Partiendo de estas premisas, el R.D. regula el procedimiento y los criterios
para la determinacién y repercusion de las responsabilidades por incumplimiento
del Derecho de la Unién Europea, estableciendo su dmbito subjetivo y objeti-
vo de aplicacién, asi como los mecanismos para hacer efectiva la repercusion.
Determinado el &mbito subjetivo de aplicacién mediante remision al art. 2 de la
LOEPSF?, es claro que las Comunidades Auténomas se encuentran entre “Las
Administraciones... que, en el ejercicio de sus competencias o funciones, incum-
plieran por accién u omisién el Derecho de la Unién Europea, dando lugar a que
el Reino de Espafia sea sancionado con carécter ejecutivo por las instituciones
europeas, asumirdn, en la parte que les sea imputable, las responsabilidades que

19 En sus alegaciones ante el TJUE en el caso Magefesa, Espaiia intent6 rebajar las cuantias de

la multa coercitiva y la suma a tanto alzado invocando el principio de responsabilidad. Segtin
Espaiia, “toda vez que las ayudas ilegales en cuestion fueron concedidas por una Comunidad
Auténoma que representa el 6,24% del producto interior bruto espafiol... y que el Derecho
nacional obliga al Gobierno espaiiol a repercutir las sanciones que se impongan en su caso
en el presente asunto en las entidades infraestatales responsables del incumplimiento del
Derecho de la Unidn, el tanto alzado de base debe fijarse... en 9,98 euros por dia, resultado
de multiplicar 160 euros por 6,24%” (STIUE de 11 de diciembre de 2012, Comision c.
Esparia, asunto C-610/10, ECLI:EU:C:2012:781, apartado 91; en términos similares, el
apartado 138). El TJ no consider¢ este argumento.

2 Articulo respecto del que el Consejo de Estado, en su Dictamen 164/2012, de 1 de
marzo de 2012 sobre el anteproyecto de la citada ley manifesto reticencias por contener
una remisién al Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales aprobado por el
Reglamento (CE) 2223/96, del Consejo, cuyas definiciones, terminologia y sistematica no
se corresponden con las de la legislacion espaiiola (disponible en https://www.boe.es/buscar/
doc.php?id=CE-D-2012-164, consultado el 25 de julio de 2023); reticencias que reitera en el
Dictamen 569/2013, de 13 de junio de 2013, sobre el proyecto de R.D.
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se deriven de tal incumplimiento™' y, en esta direccion, dentro del &mbito objeti-
vo de aplicacién de la normativa, entre las sanciones susceptibles de repercusion
se encuentra “la imposicion, mediante sentencia... de una multa a tanto alzado
o una multa coercitiva, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 260 del
Tratado sobre el Funcionamiento de la Unién Europea”™.

En relacién con ese dmbito objetivo, el art. 3.3 consagra una tipificacion
no exhaustiva de incumplimientos:

“3. Se entenderd que existe un incumplimiento cuando se realicen
actuaciones u omisiones contrarias al Derecho de la Unién Europea y en
particular, entre otros, en los siguientes supuestos:

a) Transposicion tardia de directivas europeas al ordenamiento juridico.

b) Transposicién incorrecta de directivas europeas al ordenamiento
juridico.

¢) Adecuacion tardia o incorrecta de la normativa autonémica a la
legislacién bésica estatal dictada en cumplimiento del Derecho de la Unién
Europea.

d) Mantenimiento en vigor o aprobacién de normas contrarias al Derecho
de la Uni6n Europea.

e) Falta de ejecuciéon o ejecucién incorrecta de sentencias, actos o
decisiones dictados por las instituciones europeas.”

Se ha optado asi por combinar una definicién general del dmbito objetivo de
aplicacion del mecanismo de repercusion con una lista de los posibles supuestos
que pueden desencadenar su aplicacion, pese a que —como dijera el Consejo de
Estado en su Informe de 2010- “la variedad de supuestos de incumplimiento que
pueden plantearse no es susceptible de ser reconducida a una previa enumera-
cion, pues ello dotaria a tal regulacion de una excesiva rigidez y pudiera plantear
el problema de algin caso que realmente constituye un supuesto de incumpli-
miento y que, sin embargo, no quedaria cubierto por el mecanismo de repercu-
sién al no estar contemplado expresamente como tal”?. Con independencia de
lo anterior, esta enumeracion suscita dos comentarios. El primero, que como al-
gunas Comunidades Auténomas observaron durante la tramitacion del proyecto,
no se contempla expresamente la hipétesis de que sus incumplimientos puedan
resultar imputables a la propia inactividad o actividad defectuosa del Estado en la
transposicion. En su Dictamen sobre el proyecto de R.D., el Consejo de Estado se
hizo eco de esta cuestion, pero consider6 que “esa faceta queda suficientemente
salvaguardada en el proyecto a través de lo dispuesto en su articulo 5 (“responsa-
bilidad concurrente”)”*. En efecto, el art. 5.1 del R.D. dispone que:

21 Art. 3.1 del R.D.

2 Art.3.2del R.D.

2 p. 280 del Informe sobre las garantias del cumplimiento del Derecho comunitario, de 15 de
diciembre de 2010, cit. en nota 17.

2 Dictamen 569/2013, de 13 de junio de 2013, cit. en nota 18.
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“1. Cuando se produzca una actuacién u omisién conjunta de alguno o
algunos de los sujetos establecidos en el articulo 2 y de la misma se derive un
incumplimiento del Derecho de la Unién Europea en los términos previstos en
el articulo 3, los sujetos intervinientes en dicha accién u omisién responderan
de manera mancomunada, debiendo cuantificarse el grado de responsabilidad
que corresponde a cada una de ellos y expresdndose mediante porcentaje.

Para la determinacién de la correspondiente responsabilidad se atendera
a las sentencias, actos o decisiones ejecutivas de las instituciones europeas
que declaren el incumplimiento, y se ponderard en cada caso, entre otros, los
criterios de competencia, intensidad de la intervencién, participacién en la
financiacién asignada y la reiteracion.

En aquellos casos en que no sea posible la aplicacion de estos criterios,
la distribucién se realizard por partes iguales entre cada uno de los sujetos
incumplidores.”

Esa interpretacion es plausible, pero no deja de ser cierto que la falta de
consagracion expresa de tal hipdtesis trasluce un interés en poner el énfasis
incumplidor en las conductas de las Comunidades Auténomas y no tanto en
las del Estado. En esa misma linea se orienta el segundo de los comentarios,
motivado por el apartado c) del art. 3.3 ya transcrito, pues cabe puntualizar que
la adecuacion tardia o incorrecta de la normativa autondémica a la legislacion
bésica estatal dictada en cumplimiento del Derecho de la UE constituird o no
un incumplimiento del Derecho de la Unién en la medida en que la Comunidad
Auténoma lo ejecute normativamente de modo incorrecto o tardio, a lo que re-
sulta ajeno, como pardmetro de control y fuente de obligaciones, la normativa
bésica que el Estado hubiera aprobado en el ejercicio de sus competencias. De
nuevo en esto se percibe una vision estatalista, un cierto “solipsismo” estatal®.

El procedimiento a seguir para declarar la responsabilidad y efectuar la
subsiguiente repercusion se extiende a lo largo de 3 de los 4 Capitulos que
configuran el R.D.*. Se ha optado por plasmar una configuracién unitaria de

% Sin embargo, en su Dictamen sobre el proyecto de R.D., el Consejo de Estado, recordando su
Informe de 14 de febrero de 2008 sobre la insercion del derecho europeo en el ordenamiento
espaiol, en el que constataba que de facto es el Estado el que con cardcter general asume
la labor de transposicion (Informe disponible en https://www.consejo-estado.es/wp-content/
uploads/2021/02/Europa.pdf, consultado el 25 de julio de 2023), y el ya citado Informe de 15
de diciembre de 2010, en el que sefialaba el interés del Estado en aprobar normas de caracter
bésico a efectos de transposicion de las directivas, se mostré partidario de la inclusién de este
apartado, indicando que “como se ha observado con acierto durante el expediente, deberian
incluirse de forma expresa —entre los incumplimientos... de este articulo 3.3- los relativos a
una posible responsabilidad de las CC AA derivada de la falta de adecuacion de su legislacion
(por demora o incorreccion) a la legislacién bdsica ya incorporada por la Administracién
estatal”. MARTIN DELGADO, 1., también ha sefialado la visién eminentemente centralista
de la regulacion (“La repercusion de la responsabilidad por incumplimiento del Derecho de la
Unidn Europea en el contexto del Estado autonémico”, RAP, nim. 199, 2016, pags. 51-92).

% Capitulos I, Il y IV, arts. 7-18.
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dicho procedimiento, sin perjuicio de visibilizar sus diferentes fases*’. Con ca-
racter general, el disefio del procedimiento sigue el de la entonces vigente Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y Procedimiento Administrativo Comuin®, y recuerda, salvando las
distancias, el regulado en el Reglamento de los Procedimientos de las Admi-
nistraciones Publicas en Materia de Responsabilidad Patrimonial, aprobado
por Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo®; en él se garantiza la audiencia
a las Administraciones o entidades afectadas, tal como requiere el art. 8.1 de
la LOEPSF, y se atribuye la competencia de resolucién al Consejo de Minis-
tros, conforme a lo ya establecido en la disposicion adicional segunda de la
LOEPSF¥®,

Un aspecto relevante es el de los criterios de reparto de las responsabili-
dades financieras. El1 R.D., en su art. 9.1 c), dispone sin mds que el acuerdo de
iniciacion del procedimiento concretard, entre otros extremos, los “criterios de
imputacién y, en su caso, de distribucion de la responsabilidad tenidos en cuen-
ta” y que el acuerdo del Consejo de Ministros que ponga fin al procedimiento
tendrd en cuenta “los hechos y fundamentos recogidos en las sentencias... de
las que se derive el incumplimiento de la normativa europea y recogera los
criterios de imputacion tenidos en cuenta para declarar la responsabilidad” (art.
14.1). Este enfoque configura un amplio margen de discrecionalidad que sélo
resulta acotado por la prevision del art. 4.2, conforme a la cual “serdn vinculan-
tes para el Consejo de Ministros los [hechos y fundamentos juridicos] conteni-
dos en las sentencias. .. que las instituciones europeas hayan dictado al efecto”.
En esto, parece haberse seguido el parecer del Consejo de Estado en su Informe
de 15 de diciembre de 2010, donde planteaba la opcion entre dos modelos: “por
un lado, la articulacion de un sistema de cardcter marcadamente objetivo, en el
que se encuentran previamente determinadas las cuotas de reparto de las res-
ponsabilidades financieras en funcién de porcentajes numéricos; por otro lado,

27 Que dan nombre a cada uno de los Capitulos: Capitulo II, Iniciacién del procedimiento y
medidas de cardcter provisional, Capitulo III, Instruccién del procedimiento, Capitulo IV,
Finalizacion del procedimiento. La configuracion unitaria era la recomendada por el Consejo
de Estado en su Informe de 15 de diciembre de 2010 (véanse las pp. 284-285 del mismo).
Este 6rgano consultivo ya habia avanzado sugerencias sobre el procedimiento en el Dictamen
215/2010 sobre el anteproyecto de Ley de Economia Sostenible.

#  El cual, ademds, se aplicard supletoriamente (disposicién final segunda).

#  BOE num. 106, de 4 de mayo de 1993, pag. 13250-13255, derogado por la Ley 39/2015,de 1
de octubre, del Procedimiento Administrativo Comtn de las Administraciones Ptiblicas (BOE
ndm. 236, de 2 de octubre de 2015, pdgs. 89343-89410).

3 Segtin el Consejo de Estado en su Informe de 15 de diciembre de 2010, esta atribucién “es
una opcidén razonable y preferible. Frente al argumente de falta de imparcialidad, hay que
tener en cuenta la posicidn constitucional de dicho érgano colegiado como pieza fundamental
de gobierno dentro del Estado en su conjunto, como érgano que no representa tnicamente
los intereses de la Hacienda estatal, sino en el que se integran los intereses de los distintos
entes territoriales que componen el Estado espafiol. Por otra parte, no hay que olvidar que el
acuerdo adoptado es susceptible de recurso en via contencioso-administrativa ante el Tribunal
Supremo” (p. 286 del Informe).
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la de un sistema mads flexible, pero también mds complejo, en el que los porcen-
tajes de reparto habrdn de determinarse caso por caso, previa valoracion de las
circunstancias concurrentes™!; tras apuntar que el recurso al modelo alemdn*?
plantearia dudas importantes en cuanto a su viabilidad en el caso espafiol pues
exigirfa una cobertura constitucional expresa y descartar también la posibilidad
de instrumentar un sistema objetivo de reparto en el que la responsabilidad
financiera se distribuyera con arreglo a porcentajes previamente determinados,
el cual simplificaria el procedimiento pero presentaria “la considerable dificul-
tad de reducir a una enumeracion la diversidad de supuestos que pueden plan-
tearse en la préctica, restaria flexibilidad al sistema y, en tdltima instancia, no
permitiria valorar, de cara a la determinacién de la responsabilidad imputable a
cada Administracion, las circunstancias concurrentes en cada caso™?, el 6rgano
consultivo estatal consideraba mds prudente tomar en consideracion criterios
de caracter general a ponderar en cada supuesto®.

Por tltimo, conviene resefiar que en lo que ataile a los mecanismos de re-
percusion de las responsabilidades, el art. 17. 3 contempla que con “caricter
general, la compensacion, deduccién o retencién se llevard a cabo, en primer
lugar, con cargo a los recursos o flujos satisfechos por el Estado en aplicacién
de los regimenes de financiacién que les resulten aplicables a las Comunidades
Auténomas, Comunidad foral, Entidades Locales, incluidas las Diputaciones
forales y Ciudades con Estatuto de Autonomia”, pero también que “con cardcter
subsidiario, la compensacién, deduccién o retencién se llevard a cabo con car-
go a las transferencias, subvenciones y otras asignaciones de cardcter finalista
contempladas en la Ley de Presupuestos Generales del Estado o en mecanismos
extrapresupuestarios. Asimismo, la compensacién, deduccién o retencion podra
efectuarse con cargo a los fondos e instrumentos financieros de la Unién Euro-
pea siempre y cuando sea posible de acuerdo con la normativa que regula cada
uno de los Fondos Europeos”. Al respecto, durante el tramite de elaboracion del
R.D. alguna Comunidad Auténoma cuestiono la posibilidad de recurrir a asigna-
ciones de carécter finalista. En su Dictamen, el Consejo de Estado no encontré

3 p. 283 del Informe.

También traido a colacién en el Dictamen 215/2010 sobre el anteproyecto de la Ley de
Economia Sostenible a propdsito de las reglas de imputacion, que recomendaba concretar
(disponible en https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2010-215, consultado el 25 de
julio de 2023).

3 p.284 del Informe.

Véanse las pp. 282-284 del Informe. A favor de la fijacion de una escala de pago se ha mostrado
AZPITARTE SANCHEZ, M., “;Quién ha de pagar el incumplimiento del Derecho de la
Union, el Estado o las Comunidades Autonomas? A propdsito de algunos aspectos de interés
del Informe del Consejo de Estado espaifiol de 15 de diciembre de 20107, Revista de Estudios
Autonémicos y Federales, nim.9,2009, p. 105. Véase también la propuesta de FERNANDEZ
LLERA, R., en su trabajo “Un enfoque federalista sobre procedimientos internos para
delimitar la responsabilidad por incumplimiento del Derecho de la Unién Europea”, en
BIGLINO CAMPOS, P.; DELGADO DEL RINCON, L. E. (dirs.), El incumplimiento del
derecho comunitario en el Estado autonomico. Prevencion y responsabilidad, Madrid,
CEPC, 2011, pp. 205-215, referida fundamentalmente a los casos de déficit excesivo.
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inconveniente en ello. Citando su Informe de 15 de diciembre de 2010, dijo que
“puede establecerse —como hace el articulo analizado- ‘una suerte de prelacion
entre los distintos recursos disponibles para hacer efectiva la repercusion, de
modo que primero se operaria sobre los recursos de cardcter no finalista, [y]
después sobre créditos, subvenciones y otras partidas de cardcter finalista’.

El andlisis del R.D. quedaria incompleto sin apuntar ciertas carencias y
alguna cuestion dudosa. Varios de estos aspectos fueron puestos de relieve
en las observaciones generales presentadas por las Comunidades y Ciudades
Auténomas al proyecto que les fue remitido por el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas® y que éste rechazd. Se centraban en: “la falta en
la norma de una mayor participacién de las Comunidades Auténomas y Enti-
dades Locales; el hecho de que el proyecto deba contemplar la responsabilidad
descendente, es decir, la que cause perjuicios patrimoniales a las Comunida-
des Autéonomas y Entidades Locales por un incumplimiento del Derecho de la
Unién Europea sélo atribuible al Estado; el entendimiento de que la materia de-
beria regularse por ley con alcance general (especialmente, en lo relativo a los
criterios objetivos de imputacion y los principales tramites del procedimiento
de determinacion de la responsabilidad); y, finalmente, la naturaleza sanciona-
dora del procedimiento que se establece, a pesar de la declaracién en contrario
de la parte expositiva™®,

Compartimos plenamente la primera cuestién. No parece de recibo que la
disposicion adicional séptima, relativa a la cooperacién interadministrativa, se
limite a disponer que:

“Cuando en los términos previstos en el articulo 3 se imponga una sancién
al Reino de Espafa para cuyo cumplimiento sean necesarias acciones que
competan a Administraciones Publicas distintas de la Administracién General
del Estado, corresponderd al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Pdblicas, con la asistencia, en su caso, de la Abogacia General del Estado,
coordinar la cooperacién y relaciones con las Administraciones implicadas.”

sin mencionar siquiera los 6rganos de colaboracién entre el Estado y las
Comunidades Autonomas, tanto los de caracter multilateral como, en su caso,
los de naturaleza bilateral. Si bien esta laguna ya se observa en las dos cldusu-
las generales de repercusion®, este R.D. hubiera sido el lugar adecuado para
integrar a tales 6rganos. También en esta linea, cabe recordar la sugerencia

3 Todas salvo Cantabria y Navarra.

% Asi las sintetiz6 el Consejo de Estado en su Dictamen 569/2013 sobre el proyecto de RD.

¥ FERNANDEZ LLERA, R. sefialaba como defecto de la disposicién adicional primera de la
Ley de Economia Sostenible “la ausencia total de referencia a los 6rganos de coordinacién o de
cooperacién multilateral y, de forma muy especial, la Conferencia para Asuntos Relacionados
con la Unién Europea, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera y la Conferencia Sectorial
para Asuntos Locales” (“Un enfoque federalista sobre procedimientos internos para delimitar
la responsabilidad por incumplimiento del Derecho de la Unién Europea”, op.cit., pp. 202-
203).
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del Consejo de Estado en su Informe de 2008 de reconocer a nivel legal la
participacién de las Comunidades Auténomas cuyas competencias se viesen
afectadas en los recursos por incumplimiento®.

Respecto a la segunda, es verdad que lo que se ha dado en denominar la
repercusion descendente es un tema que desde hace tiempo se viene apuntando
por la doctrina; como se ha dicho, “La respuesta, probablemente, no pueda ser
la misma... pues la posicidn institucional del Estado y de las CCAA es distin-
ta... Por ello, la asimetria de régimen juridico en la forma de repercutir dichas
responsabilidades parece justificada. Pero no parece estarlo, en cambio, en el
fondo, en la irresponsabilidad o la inmunidad del Estado frente a las CCAA
perjudicadas, a la que podria llegarse por la inexistencia de cauces formales o
mecanismos financieros para repercutir sobre aquél los perjuicios que hubieran
padecido™’. No obstante, compartiendo que se trata de una dimensién rele-
vante, es discutible que el lugar para abordarla sea un R.D. cuyo objetivo es
regular los criterios y el procedimiento para determinar y repercutir las respon-
sabilidades por incumplimiento del Derecho de la Unién y cuyo presupuesto
es que el Estado ya ha tenido que asumir el pago ante la UE pese a que hay
otros responsables o corresponsables, porque cuando aquél ha sido el tnico
responsable del incumplimiento carece de sentido pensar en la repercusion de
sus consecuencias financieras. Otra cosa es que si con el incumplimiento se
hubiera causado un dafio a las Comunidades Auténomas o a alguna de ellas,
estarfamos ante un problema de responsabilidad patrimonial por violacién del
Derecho de la Union que se sustanciaria por esa via especifica.

En cuanto al tipo de instrumento regulador, para el Consejo de Estado lo
optimo seria una ley y asi lo sefial6 cada vez que tuvo ocasiéon como veremos
a continuacion, pero el legislador ha preferido recurrir a la férmula de insertar
una cldusula general en la LOEPSF que incluye la habilitacién para el desarro-
llo reglamentario, sin que con caricter general parezca que quepa reproche de
legalidad, con independencia de la opinion que pueda merecer desde el punto
de vista de la técnica normativa. Ahora bien, en relacién con la categoria de
instrumento normativo se plantea la siguiente cuestion especifica: en su In-
forme de 15 de diciembre de 2010, el Consejo de Estado se preguntaba si la
repercusion puede hacerse efectiva sobre los recursos que integran el sistema
de financiacién autondmica y, més en concreto, “si la utilizacién de recursos

3% p.261 del Informe, cit. en nota 26.

»  GOMEZ PUENTE, M., “Organizacién territorial del Estado y Unién Europea: a propdsito
del incumplimiento del Derecho comunitario”, ARRANZ DE ANDRES, C.; SERNA
VALLEJO, M. (coords.), Estudios de Derecho espariiol y europeo: Libro conmemorativo de
los primeros 25 arios de la Facultad de Derecho de la Universidad de Cantabria, Universidad
de Cantabria, 2009, p. 417. En idénticos términos ya se habia expresado este autor en “La
responsabilidad por incumplimiento del derecho comunitario”, Estatuto y Union Europea,
Institut d’Estudis Autonomics, n° 49 (2006), p. 181 y en “Un apunte sobre la dimensién
regional de la responsabilidad del Estado por incumplimiento del Derecho comunitario
europeo”, Informe Comunidades Auténomas 2004, Universitat de Barcelona, Instituto de
Derecho Publico-Institut de Dret Piblic, Barcelona, 2005, p. 788.
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que integran el sistema de financiacién autondmico para repercutir las respon-
sabilidades financieras en que hubieran podido incurrir las Comunidades Auté-
nomas por incumplimiento del Derecho europeo supone una alteracién de los
elementos esenciales de dicho sistema”*. El Consejo se respondia a si mismo
negativamente, pero daba por hecho de que se trataba de una cuestion a regular
mediante ley y ademds reconocia que:

“podria resultar aconsejable incluir en el bloque normativo de la
financiacion autondémica una prevision expresa sobre la posibilidad de
hacer efectiva la repercusion sobre recursos integrantes de dicho sistema de
financiacién, pues no hay que olvidar que se pretende construir un sistema
de repercusion de aplicacion generalizada que, aunque no altera propiamente
los elementos definitorios de la financiacién autonémica, se proyecta sobre el
destino de dichos recursos.”!

Sin embargo, en su Dictamen sobre el R.D. el supremo érgano consultivo
no hizo ninguna consideracién —y menos ain formul6 una observacion esencial-
sobre este importante aspecto, cuya entidad provoca que nos planteemos si al
menos los apartados 2 y 3 del art. 17 del R.D. pueden ser regulados en este
texto o si deberian serlo en otro de rango superior.

Finalmente, respecto a la calificacién por alguna Comunidad Auténoma
del procedimiento como sancionador, no lo ha entendido asi el TC en su Sen-
tencia 36/2013 a la que nos referiremos mds adelante y tampoco el Consejo
de Estado en su Dictamen sobre el proyecto, en el que afirma que “no se esta
en este caso ante una norma de naturaleza sancionadora (aunque si con conse-
cuencias financieras desfavorables, en cuanto se exigen responsabilidades ya
nacidas por el pago de una sancién)”.

Por otra parte, cabria preguntar si la repercusion de la sancidn es de ejer-
cicio obligatorio o facultativo, aunque la respuesta parece clara a la luz de la
LOEPSF, la cual —como ya se ha visto— impone en términos imperativos
tanto el principio general de responsabilidad por incumplimiento como el espe-
cifico en caso de que el incumplimiento acarree sancion; en consecuencia, cabe
entender que el procedimiento de ventilacion de la responsabilidad no es facul-

40 p. 300 del Informe.

4 p. 301 del Informe. Véase asimismo la p. 313, donde afirma: “Cuestién distinta es que
alguna de las técnicas de garantia del Derecho de la Unién Europea pudieran incidir en
materias reservadas constitucionalmente a la ley organica. Tal es el caso, por ejemplo, de los
mecanismos de repercusion de las sanciones econdmicas por incumplimiento, que, aunque
no modifican en sus elementos estructurales el sistema de financiacién autonémica reservado
a la ley orgdnica 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, conduce a no descartar la aprobacion de los preceptos reguladores de esta
cuestion con cardcter organico”.
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tativo, dicho sea esto contando con la diligencia que para iniciarlo se presupone
al Gobierno del Estado y su obligacion de no incurrir en discriminaciones*?.

A todo lo anterior cabe anadir que puede causar cierta dificultad la tarea de
cohonestar el art. 8.1 del Real Decreto, que impone la iniciacién de oficio del
procedimiento en el plazo de dos meses desde la notificacion de la sentencia
que imponga la sancion a Espaiia, con el art. 18, que mediante remision al art.
15.1.a) de la Ley General Presupuestaria, establece que transcurridos cuatro
afnos desde que el Estado haya satisfecho la sancién impuesta se entenderd que
el derecho del Estado a determinar y repercutir las correspondientes responsa-
bilidades ha prescrito. Como se verd luego, el TS ya ha aclarado la cuestion.

II1. LA POSICION DEL CONSEJO DE ESTADO ANTE LA REGU-
LACION DE LA REPERCUSION INTERNA DE LAS SANCIONES
PECUNIARIAS: CUESTIONES DE TECNICA NORMATIVA

En una valoracion de conjunto de las cldusulas sectoriales, el Consejo de
Estado ha entendido que “el interés del legislador... es consecuencia de la re-
gulacién comunitaria de procedimientos expeditivos para corregir los even-
tuales incumplimientos de los Estados miembros... Establecido en la reforma
operada en Mastrique, el procedimiento de ejecucién de sentencias por el que
el Tribunal de Justicia puede imponer sumas a tanto alzado y multas coerciti-
vas, no fue una preocupacion para el legislador espafiol hasta que Espafia fue
condenada por un procedimiento de tal naturaleza...”. En lo que respecta al
contenido de las cldusulas, destaca que:

“El examen comparado de las distintas previsiones... permite concluir
que... la atencién ha estado mds dirigida a la existencia misma de la cldusula de
traslado de responsabilidades que a la fijacién de los criterios para delimitarlas
o0 a la articulacién de un procedimiento para hacer efectiva su repercusion.”*.

Seguramente por esta razon, durante afios, el Consejo de Estado vino de-
fendiendo la necesidad de un cambio de tendencia para establecer un meca-
nismo general de repercusién. En su empefio, el Consejo de Estado utilizé los
Informes generales emitidos en respuestas a consultas planteadas por el go-
bierno de Espafia. Asi, en su Informe sobre modificaciones de la Constitucién

42 El cardcter obligatorio de la repercusion de la sancion fue afirmado por Espaifia ante el TITUE

en el asunto Magefesa a propésito del importe de la multa coercitiva. Como ya se ha recogido
en la nota 20, Espana dijo entonces que “el Derecho nacional obliga al Gobierno espaiol a
repercutir las sanciones [...] en las entidades infraestatales responsables del incumplimiento”
(STJUE de 11 de diciembre de 2012, Comision c. Espaiia, asunto C-610/10, apartado 91).
Informe sobre las garantias del cumplimiento del Derecho comunitario, de 15 de diciembre
de 2010, cit. en nota 17, pp. 169-170.

“Ibid.,p. 170.
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Espafiola, de 16 de febrero de 2006, ya apunt6 “la posibilidad de repercutir a la
Comunidad Auténoma incumplidora las consecuencias econdémicas de la res-
ponsabilidad del Estado™ y tras recordar que “Se ha sostenido la posibilidad
de que una ley reconozca a la Administracién la facultad de recobrar la suma
a tanto alzado o el importe de la multa coercitiva que haya abonado el Estado,
mediante la exigencia del reintegro por la Comunidad Auténoma o Entidad
Local a la que materialmente sean imputables los incumplimientos de los que
deriva el pago por el Estado de la referida suma o multa coercitiva™® propuso
que en la reforma de la Constitucién “se incluyese la remisién expresa a una
ley estatal que desarrolle los supuestos de responsabilidad del Estado por in-
cumplimiento del Derecho comunitario que sean imputables a una Comunidad
Auténoma y el procedimiento para repercutir dicha responsabilidad en ella”’.
Luego, en el Informe sobre la insercién del Derecho comunitario en el orde-
namiento espafiol, de 14 de febrero de 2008, el érgano consultivo reitera que
frente al planteamiento sectorial,

“entiende el Consejo de Estado que la posibilidad de repetir sobre la
entidad territorial responsable el pago de la multa coercitiva o suma a tanto
alzado que el Tribunal de Justicia pueda imponer por incumplimiento de una
primera sentencia condenatoria, posibilidad que contemplan otros Estados
miembros de estructura descentralizada, deberia ser tratada con un enfoque
general .

Con posterioridad, en su Informe sobre las garantias del cumplimiento
del Derecho comunitario de 15 de diciembre de 2010, tras sefialar que “las
soluciones normativas han ido articuldndose ad casum”, se lamenta de que
“tampoco se aprecia un cambio de tendencia, a pesar de la recomendacion de
una regulacion general hecha por el Consejo de Estado™.

Dado su claro planteamiento, es 16gico que el supremo érgano consultivo
se alegrara de la aparicion de la primera regulacion general del tema contenida
en la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible. En su Dictamen

45

p- 124 del Informe,disponible en https://www.consejo-estado.es/wp-content/uploads/2021/02/
MODIFICACIONES-CONSTITUCION-ESP-1.pdf, consultado el 25 de julio de 2023.

% Ibid.,p. 125.

4 Ibid., p. 126.

4 p.260 del Informe, cit. en nota 25.

4 p. 155 del Informe, cit. en nota 17. También en su Dictamen 99/2009, de 18 de marzo de 2009,
sobre el anteproyecto de ley sobre libre acceso y ejercicio de las actividades de servicios
aprovech¢ para apuntar que “El Consejo de Estado ha puesto de manifiesto en ocasiones
anteriores la necesidad de afrontar con nitidez y decision el establecimiento de un régimen
interno de asignacion de responsabilidades por la falta de transposicion o por la mala
transposicion de las normas comunitarias y de abordar la regulacién de la responsabilidad
de las Comunidades Auténomas por incumplimiento de su obligacién de transposicion del
Derecho comunitario desde una perspectiva amplia y general, superando asf el planteamiento
sectorial que ha dominado hasta ahora esta cuestion” (disponible en https://www.boe.es/
buscar/doc.php?id=CE-D-2009-99, consultado el 25 de julio de 2023).
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sobre el anteproyecto de ley®, tras destacar que “persigue un objetivo mads
ambicioso, al tratar de generalizar lo que hasta ahora han sido esencialmente
previsiones vinculadas a leyes o materias concretas y perfilar una regulacién
mds completa y especifica”, afirmé que “valora positivamente esta iniciativa
pues, para garantizar un mejor cumplimiento del Derecho de la Unién Europea,
es preciso contar, entre otros instrumentos, con un mecanismo de alcance gene-
ral para repercutir las responsabilidades declaradas por su incumplimiento y,
en general, de las consecuencias financieras de tales incumplimientos, lo cual
resulta especialmente necesario en los Estados de estructura territorial descen-
tralizada”, sin perjuicio de aprovechar la oportunidad para insistir en que “ca-
bria sopesar la posibilidad de que fuera en una ley ad hoc donde se regulara con
mayor detalle el mecanismo de compensacién previsto, partiendo de una pers-
pectiva general que superara las actuales regulaciones parciales y sectoriales”.
Ello explica que ya en su Informe sobre las garantias del cumplimiento del De-
recho comunitario, de 15 de diciembre de 2010, el érgano consultivo valorara
la cldusula de la Ley, que entonces estaba en tramitacién parlamentaria, como
«un avance significativo dada la generalizacion de la ventilacién de responsa-
bilidades por cualquier incumplimiento del derecho comunitario, poniendo fin
a la proliferacién de cldusulas parciales que podria avalar la interpretacion de
que la repercusion por el Estado es inviable en los sectores no contemplados
expresamente» pero considera que existe “un margen de mejora y, sobre todo,
de desarrollo™".

Con posterioridad, en su dictamen sobre el anteproyecto de LOEPSF?,
el Consejo advirtié sobre el problema relativo al instrumento normativo em-
pleado, sefialando que el cardcter orgdnico se justifica si se trata de una norma
de repercusion de las responsabilidades por incumplimiento de las normas de
la UE en materia de estabilidad presupuestaria, pero no se justifica en el caso
de incumplimientos por otras causas. Ello explica que el Consejo de Estado
aconsejara que “De mantenerse la disposicion adicional segunda en sus actua-
les términos, debiera... cuando menos, introducirse sin cardcter orgdnico pues
es claro que excederia del &mbito material delimitado por el articulo 135 de la
Constitucion”.

Finalmente, en su dictamen sobre el proyecto de RD, pese a su opinién
favorable sobre la norma, el 6rgano consultivo no deja de observar que la for-
mula se aparta “como ya lo habia hecho el legislador orgédnico, de la sugerencia
de este Consejo relativa a la aprobacion de una ley integral sobre la materia, de
contenido sustantivo y procedimental”.

% Dictamen 215/2010, de 18 de marzo de 2010, disponible en https://www.boe.es/buscar/doc.
php?id=CE-D-2010-215, consultado el 25 de julio de 2023.

S pégs. 172-173 del citado Informe.

32 Dictamen 164/2012, de 1 de marzo de 2012, disponible en https://www.boe.es/buscar/doc.
php?id=CE-D-2012-164, consultado el 25 de julio de 2023.
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IV. LOS PRONUNCIAMIENTOS DEL TRIBUNAL CONSTITUCIO-
NAL SOBRE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LA REPERCUSION Y
DE SU MECANISMO DE ASIGNACION

El Tribunal Constitucional (TC) reconocié tempranamente la potestad de
repercusion por parte del Estado; 1o hizo en la STC 79/1992% y lo reiteré en la
STC 148/1998, en la que -tras recordar la Sentencia anterior- afiadio:

“Corresponde al Estado establecer los sistemas de coordinacion y
cooperacién que permitan evitar las irregularidades o las carencias en
el cumplimiento de la normativa comunitaria, asi como los sistemas de
compensacién interadministrativa de la responsabilidad financiera que pudiera
generarse para el propio Estado en el caso de que dichas irregularidades
se produjeran efectivamente y asi se constatara por las instituciones
comunitarias™*

Con posterioridad, ha tenido que pronunciarse sobre la regulacion del ejer-
cicio de esa potestad. En un momento inicial, lo hizo a propédsito de la primera
norma en regular sectorialmente la repercusion de la responsabilidad, la con-
tenida en la Ley de Aguas, pues esta fue uno de los preceptos de esta Ley que
fueron objeto de un recurso de inconstitucionalidad interpuesto en 2004 por el
Consejo de Gobierno de la Junta de Castilla La Mancha, resuelto por la STC
36/2013, de 14 de febrero. Para el recurrente, el art. 121 bis contendria un pro-
cedimiento sancionador en el que “es la Administracion del Estado la que, en
cada caso, debe determinar si existe responsabilidad por parte de alguna otra
Administracién publica y, en su caso, hasta donde alcanza dicha responsabili-
dad”; se trataria de un mecanismo de control sin cobertura constitucional. Ade-
mads, a su juicio, este articulo “hace caso omiso del deber de cooperacién entre
el Estado y las Comunidades Auténomas que se impone a ambos a la hora de
ejecutar el Derecho europeo, y hace caso omiso de los instrumentos existentes
para hacer efectivos ese deber, configurando a la Administracién del Estado
como un aparato meramente de represion de conductas politicas y de recauda-
cién de cantidades que han salido de sus cuentas, con el fin de compensar el
déficit que ello le haya generado™.

En su Sentencia, el TC no hizo un gran esfuerzo argumentativo para des-
estimar el reproche de inconstitucionalidad, limitdndose a invocar su doctrina
sobre el poder estatal de repercusion:

3 Para el TC, la responsabilidad ad extra de la Administracién estatal “no justifica la asuncién
de una competencia que no le corresponde, aunque tampoco la impide repercutir ad intra,
sobre las Administraciones publicas autonémicas competentes, la responsabilidad que en
cada caso proceda” (FJ 5).

3 FJ 8. El Tribunal enuncia de la misma manera su posicién en la STC 96/2002 (FJ 10).

Los argumentos de Castilla La Mancha transcritos se encuentran recogidos en el FJ 9 de la

Sentencia; pueden verse también en el apartado 2 h) de los Antecedentes.
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“Este Tribunal ha afirmado que, aunque la responsabilidad ad extra de la
Administracion estatal por incumplimientos del Derecho de la Unién Europea
no justifica la asuncién de una competencia que no le corresponde, “tampoco
le impide repercutir ad intra, sobre las Administraciones publicas autonémicas
competentes, la responsabilidad que en cada caso proceda” (SSTC 79/1992, de
28 de mayo, FJ 5; 148/1998, de 2 de julio, FJ 8; 0 96/2002, de 25 de abril, FJ
10). De acuerdo con nuestra jurisprudencia, reiterada en la STC 198/2011,de 13
de diciembre, FJ 15, respecto del art. 11 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre,
general de estabilidad presupuestaria, que tiene una redacciéon muy similar
al precepto aqui cuestionado, corresponde al Estado, no sélo establecer los
sistemas de coordinacién y cooperacién que permitan evitar las irregularidades
o las carencias en el cumplimiento de la normativa europea, sino también
“los sistemas de compensacién interadministrativa de la responsabilidad
financiera que pudiera generarse para el propio Estado en el caso de que dichas
irregularidades o carencias se produjeran efectivamente y asi se constatara por
las instituciones comunitarias” (STC 148/1998, de 2 de julio, FJ 8). Con base en
esta doctrina se debe desestimar la impugnacién del art. 121 bis.™®

Mis adelante, con ocasion del recurso de inconstitucionalidad promovido
por el Gobierno de Canarias contra varios articulos de la LOEPSF, entre los
que estaba la disposicion adicional segunda, en su Sentencia 215/2014, de 18
de diciembre de 2014, el TC rechazé que dicha disposicion, en su apartado 2,
vulnere el derecho a la tutela judicial efectiva por el hecho de que a la Comuni-
dad Auténoma afectada no se le conceda audiencia en el procedimiento ante el
TIJUE, negd también que lesione la autonomia financiera de las Comunidades
Auténomas e incluso avalé su rango de ley orgédnica.

Respecto del primer argumento, el Tribunal sefial6:

“el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, en cuanto poder
juridico que tienen los titulares de derechos e intereses legitimos de acudir a
los drganos jurisdiccionales para reclamar la solucién de un conflicto, tiene
su lugar propio de satisfaccién en un proceso judicial, siendo los Jueces y
Tribunales los tnicos que han de otorgar la tutela judicial efectiva (SSTC
101/2006, de 5 de abril, FJ 6; y 113/2006, de 5 de abril, FJ 6). No puede
sostenerse con rigor, entonces, que la falta de la audiencia de la Comunidad
Auténoma eventualmente responsable del incumplimiento, o de parte del
mismo, en el procedimiento seguido ante las instituciones comunitarias,

% FI 9. Es exactamente la misma parca respuesta con la que en la STC 198/2011, de 13 de

diciembre, desestimé asimismo el recurso contra el art. 11 de la Ley 18/2001, de 12
de septiembre sobre la responsabilidad financiera derivada del incumplimiento de los
compromisos en materia de estabilidad presupuestaria (FJ 15) y la que esgrimié de nuevo en la
STC 130/2013, de 4 de junio, ante la impugnacién del art. 7.2 y 3 de la Ley 38/2003, General
de Subvenciones, sobre la responsabilidad econémica de las Comunidades Auténomas como
consecuencia de su gestion de subvenciones financiadas por la UE (FJ 9 D)).
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lesione su derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, pues éste derecho
tiene su origen en la Constitucion espanola, y, por tanto, se satisface, protege
y garantiza en el seno del correspondiente proceso judicial ante los Jueces
y Tribunales espafioles, en el que se controle, en su caso, la resolucién
del Consejo de Ministros por la que se atribuye la responsabilidad, eso sf,
sin olvidar las limitaciones que el ejercicio de este derecho tiene para las
Administraciones publicas (STC 175/2001, de 26 de julio, FJ 8; 173/2002,
de 9 de octubre, FJ 4; y 58/2004, de 19 de abril, FJ 5). Dicho de otra manera,
sin perjuicio de la proyeccion ad extra del contenido absoluto de los derechos
fundamentales, ni las instituciones europeas ni los tribunales extranjeros se
hallan vinculados por la Constitucién espafiola o por su elenco de derechos,
que «so6lo alcanzan plena eficacia alli donde rige el ejercicio de la soberania
espafiola» (SSTC 43/986, de 15 de abril, FJ 4; 132/1991, de 17 de junio, FJ 4;
y 91/2000, de 30 de marzo, FJ 8).

En cualquier caso, la Comunidad Auténoma tiene garantizada tanto la
audiencia en el procedimiento administrativo de atribucion de responsabilidad
como el control judicial de la resolucién atributiva de la concreta
responsabilidad...”’

En cuanto al segundo, el TC recordé sus pronunciamientos anteriores

acerca del poder de repercusion® y respecto al tercero, afirmo:

“Basta para rechazar esta alegaciéon con recordar que el art. 135.5
CE reserva a una ley orgdnica la regulacién de «la responsabilidad de
cada Administracién Publica en caso de incumplimiento de los objetivos
de estabilidad presupuestaria» [letra c)], lo que incluye el reparto de
responsabilidades entre las diferentes Administraciones publicas, tanto
por el incumplimiento de los mandatos constitucionales, como por el
desconocimiento de los limites sefialados en el Derecho de la Unidon. Ademas,
la disposicion adicional ahora impugnada encontraria su fundamento en la
competencia del Estado tanto para regular, con cardcter general, la materia
relativa la estabilidad presupuestaria ex art. 149.1, apartados 11, 13, 14 y 18
CE (SSTC 134/2011, de 20 de junio, FJ 11; 157/2011, de 18 de octubre, FJ 3; y
203/2011,de 14 de diciembre, FJ 5), como para adoptar las medidas necesarias
para la consecucion de la estabilidad econémica y la gradual recuperacion
del equilibrio presupuestario (SSTC 237/1992, de 15 de diciembre, FJ 3; y
62/2001, de 1 de marzo, FJ 4).%

57

26

Fl 9 a).

FJ9 b). En su dictamen 49/2013, de 22 de febrero de 2013, el Consejo Consultivo de
Canarias entendié que no se invadian competencias autondmicas, por lo que no aprecid
vicio de inconstitucionalidad (véanse pags. 24-26 del dictamen, disponible en http://dcc.
consultivodecanarias.org/2013/0049.pdf, consultado el 25 de julio de 2023).

FJ 9 ¢). En su voto particular, los magistrados Asta Batarrita, Ortega Alvarez, Roca Trias,
Valdés Dal-Ré y Xiol Rios discreparon en este punto por entender que «La reserva de ley
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La coincidencia del objeto del proceso y la reiteracion de las alegaciones
en el conflicto positivo de competencias promovido con posterioridad por el
Gobierno de Canarias contra varios preceptos del R.D. 515/2013, permitié al
Tribunal apoyarse en su STC 215/2014 para descartar en su integridad las ta-
chas de inconstitucionalidad®.

V. EL TRIBUNAL SUPREMO Y LA APLICACION DEL REAL
DECRETO 515/2013

El Acuerdo del Consejo de Ministros de 10 de marzo de 2020, por el que se
resolvid el procedimiento de determinacion y repercusion de responsabilidades
por incumplimiento del Derecho de la Unién Europea en el asunto C-205/17,
Comisién/Reino de Espaiia, relativo a la no ejecucion de la sentencia de 14 de
abril de 2011, Comisiéon/Reino de Espaiia, en el asunto C-343/10 en materia
de recogida y tratamiento de aguas residuales, publicado por Resolucion de
11 de marzo de 2020 de la Secretaria General de Coordinacion Territorial del
Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica®, ha sido objeto de dos re-
cursos contencioso-administrativos que le han dado al Tribunal Supremo (TS)
la oportunidad de precisar varios extremos relacionados con el R.D. 515/2013.

Ast, al resolver un recurso interpuesto por la Junta de Andalucia, la STS
Sala de lo Contencioso (Seccién Quinta), de 29 de julio de 2021, aclar6 la in-
terpretacion del art. 8.1 del Real Decreto. En este caso, se daba la circunstancia
de que un primer procedimiento de determinacién y repercusion de responsa-
bilidades iniciado por la Secretaria General de Coordinacién Territorial finalizd
con declaracién de caducidad, acorddndose con posterioridad un nuevo acuer-
do de inicio del procedimiento, lo que dio pie a la Junta de Andalucia a alegar
que una vez caducado el primer procedimiento, el acuerdo de inicio del segun-
do procedimiento de repercusion de responsabilidades se dict6 fuera del plazo

organicacontenidaenel art. 135.5 ¢) CE pararegular la responsabilidad de cada Administracion
publica en caso de incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria se extiende
indebidamente en la disposicién adicional segunda de la Ley Organica 2/2012 al genérico
incumplimiento de las obligaciones derivadas de normas del derecho de la Unién Europea»,
de forma que “La vulneracién de la reserva de ley organica se produce en este caso por
exceso, al sobrepasar la habilitacién constitucional” (apartado 1 c) del voto particular).
Como ya se ha sefialado, esta fue también la posicion que adopt6 el Consejo de Estado en su
dictamen 164/2012, de 1 de marzo de 2012. El Consejo Consultivo de Canarias igualmente
habia considerado que la disposicion adicional segunda de la LOEPSF excede del marco
material delimitado por el art. 135 CE (véase p. 26 del dictamen 49/2013, cit. en nota 58).

% Véase el FJ 4. Basandose en la doctrina del TC, el Consejo Consultivo de Canarias no aprecid
fundamento constitucional para formular requerimiento de incompetencia al Estado (véase
dictamen 349/2013, de 17 de octubre de 2013, disponible en http://dcc.consultivodecanarias.
org/2013/0349.pdf, consultado el 25 de julio de 2023).

%' BOE nim. 76, de 20 de marzo de 2020, pags. 26402-26463.

92 N°de recurso 223/2020; Roj: STS 3358/2021; ECLLI:ES:TS:2021:3358.
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de dos meses a que obliga el Real Decreto 515/2013, lo que determinaria su
extemporaneidad. Tras recordar el tenor literal de la disposicidn, el TS sefala:

“El andlisis del referido precepto nos conduce a afirmar que de su tenor
no cabe extraer la consecuencia que defiende la parte recurrente, pues no cabe
confundir las consecuencias de rebasar el plazo de inicio, no preclusivo, con
los efectos de la prescripcion de la accidn para repercutir, que tiene un plazo
de cuatro afios, segtin el articulo 18 del RD citado.

La interpretacion pretendida por la recurrente carece de sentido juridico,
toda vez que, de acogerse, haria inviable la posibilidad de iniciar un nuevo
procedimiento tras la caducidad del anterior, vaciando de contenido la figura
de la prescripcién.”®

En esta misma Sentencia, puso de relieve que del tenor de los preceptos
pertinentes de la LOEPSF y del Real Decreto “cabe colegir que para repercutir
las responsabilidades derivadas de sanciones ejecutivas por incumplimiento
del Derecho de la Unién Europea serd imprescindible identificar a aquellas Ad-
ministraciones Publicas o entidades que, en el &mbito competencial que tengan
asignado por el ordenamiento juridico espafiol, realicen una accién u omisién
que dé lugar a un incumplimiento del Derecho de la Unién Europea por el
que el Reino de Espaiia sea sancionado”, lo que en el caso concreto le llevé
a distinguir entre la competencia relativa al saneamiento o depuracién de las
aguas residuales y la competencia relativa a la realizacién de las obras hidrduli-
cas necesarias para la prestacion de aquel servicio, entendiendo que la sancién
impuesta a Espafa se relacionaba con la segunda, por lo que concluy6 que la
responsabilidad incumbia a la Junta de Andalucia®.

La posterior STS Sala de lo Contencioso (Seccidon Quinta), de 26 de ene-
ro de 2022%, ante el recurso presentado por la Xunta de Galicia y la entidad
ptblica empresarial Aguas de Galicia frente al citado Acuerdo del Consejo de
Ministros, reiterd la interpretacion del art. 8.1 del Real Decreto, insistiendo
en que:

“Del tenor del precepto se deduce que se trata de un plazo relativo a la
tramitacién del procedimiento y no un plazo de prescripcién de la correspondiente
accion de repercusion, como resulta claramente del art. 18 del propio Real
Decreto, cuando sefiala que, “de acuerdo con lo previsto en el art. 15.1.a) de
la Ley 47/2003,de 26 de noviembre, General Presupuestaria, transcurridos
cuatro afios desde que el Estado haya satisfecho la sancién impuesta por las
instituciones europeas, se entenderd que el derecho del Estado a determinar y
repercutir las responsabilidades por este incumplimiento ha prescrito.”

% FJ Sexto.

% FJ Séptimo II (i).

% Véase FJ Séptimo (ii)-(iv).

% N°de recurso 341/2020; Roj: STS 312/2022; ECLLI:ES:TS:2022:312.

28 Revista Juridica de Asturias n°46/2023, pp. 7-31



LA REPERCUSION AD INTRA DE LAS SANCIONES PECUNIARIAS A ESPANA....

Por lo tanto, la extemporaneidad derivada del incumplimiento del plazo
establecido en el art. 8 no determina la prescripcién del derecho del Estado a
efectuar la correspondiente repercusion ni, en consecuencia, impide iniciar el
procedimiento al efecto.”"’

Y anadio:

“Efectivamente, caducado el procedimiento y teniendo en cuenta que
ello no produce la prescripcién del derecho, aunque no interrumpa el plazo
establecido al efecto ( art. 95 Ley 30/2015), resulta conforme a Derecho la
iniciacién de un nuevo procedimiento, dirigido frente a quien se entienda, en
ese caso y momento, responsable del incumplimiento, segtin el art. 9.1.a) del
propio Real Decreto 515/2013, sin que se justifique el planteamiento de la
parte en el sentido de que ha de estarse a los posibles responsables indicados en
el procedimiento inicial declarado caducado, pues, ello supone desconocer las
distintas fases del procedimiento: iniciacién, instruccion y decisién, de manera
que no puede vincularse la decisién final sobre los sujetos responsables a la
apreciacién provisional del acuerdo de iniciacién, sino que la determinacién
de la responsabilidad vendrd condicionada por el resultado de la instruccién
del procedimiento, que tanto puede excluir a quien figuraba como tal en el
acuerdo inicial como incluir a quien, en razén de las actuaciones practicadas,
aparezca como responsable, siempre que se propicie su intervencién en el
procedimiento, circunstancia que no se cuestiona en este caso”.

Reiterd también que el titulo de imputacién de la responsabilidad viene re-

ferido a la competencia respecto de las acciones u omisiones que han determi-
nado la declaracién de incumplimiento, lo que aplicado al supuesto especifico
le llevé a afirmar la competencia de la Comunidad Auténoma gallega®.

Finalmente, la Sentencia abordd una cuestion nueva, consistente en valorar

la legalidad del recargo de apremio aplicado y lo hizo declarando su nulidad
por no estar previsto en el Real Decreto 515/2013. En efecto, el TS apunt6 que:

“mediante el mismo se desarrolla un procedimiento general de
determinacién y repercusion de las responsabilidades derivadas de los
incumplimientos del Derecho dela Unién Europea, sefialando que la existencia
de este procedimiento general supone una gran novedad en el ordenamiento
juridico espaiiol, frente a la dispersidén normativa anterior y precisando, que no
tiene naturaleza sancionadora, sino que se limita a derivar responsabilidades y
para ello se establecen los criterios y procedimiento a seguir para determinar
y repercutir las mencionadas responsabilidades.

67

68

69

FJ Segundo.
Ibid.
Véase FJ Tercero.
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Quiere decirse con ello, que se trata de un procedimiento especifico, con
un objeto concreto que no tiene cardcter sancionador sino de distribucién de
responsabilidades declaradas por incumplimiento del Derecho de la Unidn,
estableciendo los criterios para llevar a cabo dicha distribucién y, lo que es
fundamental, los criterios que conforman la deuda exigible y la forma de
hacerla efectiva, que responden a la naturaleza y fines del procedimiento.””

Y precisé que “La Administracion, para llevar a cabo la repercusion de
responsabilidades a las distintas administraciones ha de atenerse a los concre-
tos medios previstos al efecto en la norma” pues “Los criterios que rigen para
la atribucidn de responsabilidades, determinacion y conceptos que conforman
la deuda y mecanismos para la efectiva repercusion, constituyen una garantia
propia de este procedimiento para las administraciones responsables, que no
solo no puede soslayarse por la Administracién acudiendo a procedimientos
generales para la exigencia de deudas de distinta naturaleza sino que, ademas,
han de reflejarse en el propio acuerdo que resuelve el procedimiento de de-
terminacion y repercusion, debiéndose estar a tales criterios en la ejecucién
del acuerdo”’'. Por todo ello, el TS declaré “que la deuda exigible a la Admi-
nistracién recurrente ha de limitarse a los conceptos establecidos en el Real
Decreto 515/2013, sin que puedan incluirse otros conceptos como el recargo
de apremio””?.

VI. UNA REGULACION QUE FUNCIONA

Dejando a un lado los matices técnicos ya apuntados, una consideracién
global de la practica desarrollada desde la entrada en vigor del Real Decreto
515/2013 permite formular una valoracion favorable de su funcionamiento. As{
lo avalan los datos recogidos en los Informes anuales al Consejo de Ministros
elevados por el Ministerio competente en cumplimiento de su disposicion adi-
cional tercera”.

7 FJ Cuarto.

o Ibid.

2 Ibid. El Consejo de Estado ha sefialado también la obligacién de la Administracién de acudir
a este procedimiento especifico en su dictamen 1464/2022, de 22 de septiembre de 2022,
en relacién con una providencia de apremio dictada contra la Junta de Andalucia siguiendo
el procedimiento general de recaudacién previsto en la Ley General Tributaria, recordando
“el cardcter imperativo de la redaccién del articulo 17.1 de dicho Real Decreto 515/2013,
no pudiendo entenderse que la AEAT tenga la potestad de elegir realizar un procedimiento
distinto al establecido en la normativa especifica” (el dictamen estd disponible en https://
www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2022-1464, consultado el 25 de julio de 2023).
Conforme a la cambiante denominacion y estructura de los departamentos ministeriales, los
informes de 2014 y 2015 fueron emitidos por el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Pdblicas, el de 2016 por el Ministerio de la Presidencia y para las Administraciones
Territoriales, los de 2017-2019 por el Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica
y los de 2020-2021 por el Ministerio de Politica Territorial (todos estos documentos se
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Por otra parte, tiene interés seflalar que hasta la actualidad el nimero de

sentencias susceptibles de repercutir subestatalmente es muy reducido. Se trata
tan sélo de las Sentencias del TJUE de 11 de diciembre de 2012 (C-610/10)7,
13 de mayo de 2014 (C-184/11)" y 25 de julio de 2018 (C-205/17), en los
asuntos Magefesa, Vacaciones fiscales vascas y Tratamiento de aguas residua-
les urbanas. Las dos primeras no dieron lugar a litigiosidad alguna, asumiendo
pacificamente su responsabilidad la Comunidad Auténoma implicada; la terce-
ra dio lugar a los recursos contencioso-administrativos aqui estudiados’.

Todo lo anterior permite concluir que el balance fijado como objetivo de

esta contribucién es positivo. Ello con independencia de que siempre sea de-
seable la bisqueda de soluciones a través del didlogo y la cooperacién antes de
tener que llegar a la coercidn.
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76
77

encuentran en https:/mpt.gob.es/politica-territorial/internacional/ue/Respons_Incump_
DchoUE.html, consultado el 25 de julio de 2023). El Consejo de Estado ha recordado
la utilidad del procedimiento regulado en el Real Decreto 515/2013 en su dictamen
781/2022, de 3 de noviembre de 2022 (disponible en https://www.boe.es/buscar/doc.
php?id=CE-D-2022-781, consultado el 25 de julio de 2023).

Cit.en nota 19.

ECLL:EU:C:2014:316.

ECLI:EU:C:2018:606.

Sobre la gestion de la determinacion y repercusion de responsabilidades por parte de todas las
entidades afectadas, véanse los Informes anuales de los afios 2018-2021 citados en la nota 73
(pp. 14-16; 15-20; 18-23 y 20-25 respectivamente).

Revista Juridica de Asturias n°46/2023, pp. 7-31 31



