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COMUNICACIONES PROCEDENTES DE LAS INSTITUCIONES, ORGANOS Y
ORGANISMOS DE LA UNION EUROPEA

COMISION EUROPEA

Comunicaciéon de la Comision — Aplicaciéon del articulo 260, apartado 3, del TFUE

(2011/C 12/01)

I. INTRODUCCION

1. La posibilidad de imponer sanciones econdmicas al Estado miembro que no haya ejecutado una
sentencia por incumplimiento fue introducida por el Tratado de Maastricht que modificé a tal efecto
el articulo 171 del Tratado CEE, posteriormente articulo 228 del Tratado CE, asi como el articulo 143
del Tratado Euratom ('). La Comisién adoptd, el 13 de diciembre de 2005, una Comunicacién sobre la
aplicacién del articulo 228 del Tratado CE (3 («comunicacién de 2005»), que sustituyé dos Comuni-
caciones anteriores de 1996 (3) y 1997 (*.

2. El Tratado de Lisboa modifica el articulo 228 del Tratado CE, actualmente articulo 260 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), para reforzar el dispositivo previsto en dos aspectos.

3. En primer lugar, tratdindose del procedimiento previsto en el articulo 260, apartado 2 (antiguo
articulo 228, apartado 2, del Tratado CE), el Tratado de Lisboa suprime la etapa precontenciosa del
dictamen motivado. Desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, si la Comisién considera que un
Estado miembro no ha ejecutado correctamente una sentencia del Tribunal, solo debe realizar una etapa
de procedimiento precontencioso, que consiste en el envio de una carta de emplazamiento por la que se
invita al Estado miembro a presentar sus observaciones (°). A continuacién, si la Comisién no estd
satisfecha con las observaciones del Estado miembro o si éste no contesta, puede recurrir directamente
al Tribunal de Justicia en virtud del articulo 260, apartado 2. El procedimiento previsto en el
articulo 260, apartado 2, se verd, por lo tanto, acelerado en la prictica, de modo que la duracién
media de procedimiento prevista en la Comunicaciéon de 2005 deberia verse reducida automaticamente
a un plazo de entre 8 y 18 meses (°). Esta duracion orientativa no excluye que circunstancias especificas
puedan justificar, en casos excepcionales, una duracién de procedimiento mads larga. En sentido con-
trario, debe entenderse sin perjuicio del deseo de la Comisién de que la plena adecuacion, por parte de
los Estados miembros, sea lo mds rdpida posible.

(") La presente comunicacion se aplica también al Tratado Euratom en la medida en que el nuevo articulo 106 bis de este

Tratado hace que el articulo 260 del TFUE sea aplicable a dicho Tratado.

() Documento SEC(2005) 1658.

() DO C 242 de 21.8.1996, p. 6.

(% DO C 63 de 28.2.1997, p. 2.

(’) De forma transitoria, en los casos en que se envié una carta de emplazamiento antes de la entrada en vigor del
Tratado de Lisboa, se enviard una carta de emplazamiento complementaria al Estado miembro concernido, para
informarle de que la proxima etapa ya no serd el dictamen motivado sino el recurso ante el Tribunal.

(%) Véase la seccion 1III, punto 3, sexto pdrrafo, de la Comunicacién de la Comisién — Una Europa de resultados — La
aplicacién del Derecho Comunitario [COM(2007) 502 final] (en el que la Comision indicaba, tratindose del proce-
dimiento del antiguo articulo 228 CE, que «en funcién de circunstancias especificas en casos excepcionales, el periodo
equivalente en los procedimientos dirigidos a garantizar el cumplimiento de una sentencia anterior del Tribunal debe
ser por término medio de entre 12 y 24 meses». Estas circunstancias especificas pueden incluir, en particular, casos en
que la ejecucion de una sentencia anterior implique medidas tendentes a desarrollar o reforzar ciertas infraestructuras
sobre el terreno o a ajustarse a obligaciones de resultado.
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. Por lo demds, el dispositivo del articulo 260, apartado 2, del TFUE corresponde enteramente al del

antiguo articulo 228 del Tratado CE. Por lo tanto, la Comunicacién de 2005 sigue siendo enteramente
aplicable a los procedimientos regulados por el articulo 260, apartado 2, ya que la supresion del
dictamen motivado no implica ninguna modificaciéon de la misma.

. La segunda innovacion, mds sustancial, del Tratado de Lisboa se encuentra en el nuevo apartado 3 del

articulo 260 del TFUE, que dice lo siguiente:

«— Cuando la Comisién presente un recurso ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea en virtud
del articulo 258 por considerar que el Estado miembro afectado ha incumplido la obligacién de
informar sobre las medidas de transposicién de una directiva adoptada con arreglo a un procedi-
miento legislativo, podrd, si lo considera oportuno, indicar el importe de la suma a tanto alzado o
de la multa coercitiva que deba ser pagada por dicho Estado y que considere adaptado a las
circunstancias.

— Si el Tribunal comprueba la existencia del incumplimiento, podrd imponer al Estado miembro
afectado el pago de una suma a tanto alzado o de una multa coercitiva dentro del limite del
importe indicado por la Comisién. La obligacién de pago surtird efecto en la fecha fijada por el
Tribunal en la sentencian.

. Este apartado crea un instrumento totalmente nuevo: la Comisién puede proponer al Tribunal, a partir

de la presentacion de su recurso por incumplimiento en virtud del articulo 258 (antiguo articulo 226
del Tratado CE), que imponga el pago de una suma a tanto alzado o una multa coercitiva en la misma
sentencia que constata el incumplimiento por un Estado miembro de su obligacion de comunicar
medidas de transposicién de una directiva adoptada de acuerdo con el procedimiento legislativo.

. El objetivo de esta innovacion del Tratado consiste en incitar con mayor fuerza a los Estados miembros

a transponer las directivas en los plazos fijados por el legislador y garantizar asi la eficacia real de la
legislacion de la Unién. De esta forma, el Tratado de Lisboa tiene en cuenta la importancia capital de
una transposicién a su debido tiempo de las directivas por los Estados miembros. Importa no sélo en
cuanto a la proteccion de los intereses generales que defiende la legislacion de la Unidn, que no puede
tolerar retrasos, sino también, y esencialmente, a la proteccién de los ciudadanos europeos, que
obtienen derechos subjetivos de dicha legislacién. En dltima instancia, si unos actos legislativos tardan
muchos afios en surtir todos sus efectos juridicos en los Estados miembros, lo que estd en juego es la
credibilidad del Derecho de la Uni6én en su conjunto.

. En la presente Comunicacion, la Comisién expone como piensa utilizar esta nueva disposicién creada

por el Tratado de Lisboa.

. En el marco del nuevo articulo 260, apartado 3, la Comisién, como guardiana de los Tratados,

desempefia un papel determinante desde el principio: le corresponde iniciar el procedimiento previsto
en el articulo 258 y combinarlo con un recurso en virtud del articulo 260, apartado 3, proponiendo la
imposicion del pago de una suma a tanto alzado o de una multa coercitiva de un importe determinado.
En este caso, y en contra del procedimiento previsto en el articulo 260, apartado 2, el Tribunal fijaré la
sancién que debe imponerse dentro del limite del importe indicado por la Comisién.

La aplicacion, caso por caso, de las normas y criterios generales que se indican a continuacion, asi
como la evolucién de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia al respecto, permitirdn a la Comisién
desarrollar posteriormente su doctrina a partir de la presente Comunicacién. Dado que la sancién
econdémica debe siempre adaptarse a las circunstancias del caso, la Comision, en el ejercicio de su poder
de apreciacion, se reserva la posibilidad de apartarse de estas normas generales, explicindolo de manera
detallada, cuando esté justificado hacerlo en casos concretos.

El articulo 260, apartado 3, es un instrumento innovador, suministrado por el Tratado, con el objetivo
de dar una respuesta efectiva al extendido fenémeno de transposicion tardia de las directivas, asunto
que sigue siendo preocupante. En su Informe anual sobre la aplicacién del Derecho de la Unidn, la
Comisién procederd a un examen profundo del resultado conseguido por los Estados miembros en
cuanto a la transposicion de las directivas en los plazos previstos, basdndose en las estadisticas de que
dispone. Si los resultados no demuestran una mejora sustancial, la Comisién adaptard su enfoque y
procederd a una revisién de la politica establecida en la presente Comunicacion.

PRINCIPIOS GENERALES

Ante todo, la Comisiéon recuerda los tres principios generales que deben regir la aplicacién del
articulo 260, apartado 3, que ya rigen la del apartado 2 del mismo articulo.
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13. En primer lugar, la determinacién de la sancién debe obedecer al objetivo esencial de este instrumento,
que es garantizar la transposicion a su debido tiempo del Derecho de la Unidn y prevenir la repeticién
de este tipo de infracciones. La Comisién considera que tal determinacién debe basarse en tres criterios
fundamentales:

— la gravedad de la infraccion,
— la duracién de la misma,
— la necesidad de garantizar el efecto disuasorio de la sancién para evitar la reincidencia.

14. En segundo lugar, las sanciones propuestas al Tribunal de Justicia por la Comisién deben ser previsibles
para los Estados miembros y deben calcularse segin un método que respete tanto el principio de
proporcionalidad como el de igualdad de trato entre Estados miembros. También es importante dis-
poner de un método claro y uniforme, puesto que la Comision deberd justificar ante el Tribunal el
importe propuesto.

15. En tercer lugar, desde el punto de vista de la eficacia de la sancién, es importante fijar importes
apropiados para garantizar su cardcter disuasorio. Unas sanciones meramente simbdlicas privarfan a
este instrumento de toda utilidad e irfan en contra del objetivo de garantizar una transposicién de las
directivas en los plazos prescritos.

[II. USO DEL NUEVO INSTRUMENTO

16. De conformidad con el articulo 260, apartado 3, la Comision puede recurrir a la nueva posibilidad
prevista por este articulo «si lo considera oportuno». Esta férmula significa que la Comisién dispone de
un amplio poder discrecional, similar al poder discrecional de incoar o no un procedimiento de
infraccion segtn lo dispuesto en el articulo 258, del que segin jurisprudencia reiterada, dispone la
Comision.

17. En el marco del ejercicio de este poder discrecional, la Comisién considera conveniente, por principio,
recurrir al instrumento del articulo 260, apartado 3, en todos los asuntos relativos a los incumpli-
mientos contemplados por esta disposicion, que se refiere a la transposicién de directivas adoptadas con
arreglo a un procedimiento legislativo. En efecto, la importancia de velar por la transposicion por los
Estados miembros en los plazos previstos existe de forma igual para todas las directivas legislativas, sin
que convenga, a priori, distinguir entre ellas. No obstante, la Comision no excluye que puedan surgir
casos particulares en los que le parezca inadecuada una solicitud de sanciones en virtud del
articulo 260, apartado 3.

18. Tratdndose de la no transposicién de las directivas no legislativas, el recurso al articulo 260, apartado 3,
no es posible. Por lo tanto, la Comisién deberd seguir recurriendo al Tribunal, primero en virtud de un
procedimiento con arreglo al articulo 258, seguido, en caso de no ejecucién de una sentencia por
incumplimiento, por un segundo recurso ante el Tribunal, en virtud del articulo 260, apartado 2.

19. Conviene sefialar que el incumplimiento contemplado en el articulo 260, apartado 3, cubre tanto la
ausencia total de comunicacién de cualesquiera medidas de transposiciéon de una directiva como el
hipotético caso de una comunicacién incompleta de medidas de transposicion. Este Gltimo caso puede
producirse, sea cuando las medidas de transposicién comunicadas no cubren todo el territorio del
Estado miembro, sea cuando la comunicacion es incompleta en cuanto a las medidas de transposicion
que corresponden a una parte de la directiva. Cuando el Estado miembro proporcione todas las
explicaciones necesarias sobre la manera en que considera haber efectuado la transposicién integra
de la directiva, la Comisiéon podrd considerar que el Estado miembro no falté a su obligacién de
comunicar las medidas de transposicion y, por lo tanto, el articulo 260, apartado 3, no serd aplicable.
Un posible desacuerdo, referente al cardcter suficiente de las medidas de transposicion comunicadas o a
normas juridicas existentes en el ordenamiento juridico nacional, formard parte del procedimiento
normal sobre la transposicién correcta de la directiva, en virtud del articulo 258.

IV. LOS DOS TIPOS DE SANCION PREVISTOS

20. El articulo 260, apartado 3, permite al Tribunal imponer, a peticién de la Comisién, el pago «de una
suma a tanto alzado o de una multa coercitiva». La Comisién considera que, teniendo en cuenta su
finalidad, esta féormula, igual que la (similar) que figura en el apartado 2 de dicho articulo, no excluye la
posibilidad de combinar los dos tipos de sancién en una misma sentencia (7).

(7) Comisién/Francia, asunto C-304/02, Rec. 2005, p. 1-6263.
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Consciente de que esta innovacion del Tratado de Lisboa permitird imponer una sancién por falta de
comunicacién en una fase mucho mds temprana que en el pasado, la Comisién espera que la sancion
de la multa coercitiva resulte, en principio, suficiente para alcanzar el objetivo perseguido por esta
innovacién del Tratado, que es incitar ain mds a los Estados miembros a efectuar la transposicién de
las directivas a su debido tiempo. No obstante, la Comisién propondrd también, a partir de ahora, una
suma a tanto alzado en determinados casos, si las circunstancias lo justifican. Ademds, en funcién de la
préctica de los Estados miembros, la Comisién no dudard en adaptar su enfoque, generalizando el
recurso a la suma a tanto alzado (véase el punto 11).

Segtin la logica inherente a los dos tipos de sancién, la Comisién, en los asuntos pendientes ante el
Tribunal de Justicia en los que s6lo haya propuesto una multa coercitiva, desistird de su recurso cuando
el Estado miembro proceda a la comunicacion de las medidas de transposicion requeridas para poner
fin a la infraccién. En cambio, en los asuntos pendientes en los que también haya propuesto una suma
a tanto alzado, no desistird del procedimiento, por el solo hecho de la comunicacién requerida (3).

. DETERMINACION DEL IMPORTE DE LA MULTA COERCITIVA Y, EN SU CASO, DE LA SUMA A

TANTO ALZADO

La multa coercitiva que la Comisién propondrd con arreglo al articulo 260, apartado 3, se calculard
segtin el mismo método utilizado para los recursos ante el Tribunal, de conformidad con el apartado 2
de dicho articulo, como se explica en los puntos 14 a 18 de la Comunicacién de 2005.

De este modo, el importe de la multa coercitiva diaria se calculard multiplicando el tanto alzado de base
uniforme [punto 15 de la Comunicacién de 2005 (°)], primero por un coeficiente de gravedad y un
coeficiente de duracién, y posteriormente por el factor «» fijo por pais, que toma en cuenta la
capacidad de pagar del Estado miembro en cuestion [punto 18 de la Comunicacién de 2005 ('9)].

En cuanto al coeficiente de gravedad, se fijard de acuerdo con las normas y criterios previstos en los
puntos 16 a 16.6 de la Comunicacién de 2005. La Comisién seguird aplicando dichas normas y
criterios de la misma forma que hasta ahora en asuntos relacionados con el antiguo articulo 228
del Tratado CE respecto a la no comunicacion de medidas de transposicion de directivas. En particular,
cuando, de acuerdo con el principio de cooperacién leal y con la préctica actual, el Estado miembro
sefiale la existencia de una no comunicacién parcial, ésta podrd constituir una circunstancia atenuante
que justifique la aplicacién de un coeficiente de gravedad mds bajo que en el caso de una ausencia
completa de transposicion.

Con motivo de una posible revision de su politica (véase el punto 11), la Comisién prestard especial
atencion a la cuestién de los coeficientes de gravedad, teniendo en cuenta la futura evoluciéon de la
jurisprudencia del Tribunal.

En cuanto a la determinacién del coeficiente de duracion, que se calculard de acuerdo con el punto 17
de la Comunicaciéon de 2005, la duracién de la infraccién que debe considerarse es la que empieza a
partir del dfa que sigue al vencimiento del plazo de transposicion fijado en la directiva de que se trate (a
reserva de lo contemplado en el punto 31).

En los casos en que la Comisién decida proponer también una suma a tanto alzado, el importe de la
misma se calculard segtin el método expuesto en los puntos 19 a 24 de la Comunicacién de 2005, con
la precisién de que conviene definir como «dies a quo (')» el dia que sigue al vencimiento del plazo de
transposicién fijado en la directiva.

FECHA EN QUE SURTE EFECTO LA OBLIGACION DE PAGAR LA SANCION IMPUESTA

De conformidad con lo dispuesto en del articulo 260, apartado 3, parrafo segundo, cuando el Tribunal
imponga una sancién al Estado miembro concernido, la obligacién de pago de esta sancién «surtird
efecto en la fecha fijada por el Tribunal en la sentencia». Esta disposicién permite al Tribunal fijar, como
inicio del plazo, bien la fecha en que se dicte la sentencia, bien una fecha posterior a ésta. Conviene

Véase, de forma similar, el punto 11 de la Comunicacién de 2005.

Actualizada por la Comunicacién Comisién de 20 de julio de 2010 [SEC(2010) 923].

Véase la nota a pie de pdgina 9.

Dia a partir del cual empieza a correr el perfodo que debe tomarse en cuenta para el cilculo de la suma a tanto
alzado (véase el punto 22 de la Comunicacion de 2005).
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seflalar que el Tribunal ya disponia del mismo margen discrecional, en virtud del articulo 228 del
Tratado CE, sin que hubiera una disposicién explicita en dicho articulo. El Tribunal ha recurrido
escasamente a ello para fijar una fecha posterior a la de la sentencia ('?); y, en cualquier caso, nunca
lo hizo en casos relativos a la no comunicaciéon de medidas de transposicién de directivas.

En opinion de la Comision, serfa conveniente fijar normalmente, en el marco del articulo 260, apartado
3, la fecha de la sentencia como fecha en la que la obligacién de pagar las sanciones impuestas surte
efectos. De lo que se deriva, en particular, que la multa coercitiva diaria deberfa empezar a correr a
partir de la fecha de la sentencia.

REGIMEN TRANSITORIO

La Comisi6n aplicard el nuevo instrumento establecido por el articulo 260, apartado 3, asi como los
principios y criterios para su aplicacién expuestos en la presente Comunicacion, a los procedimientos
iniciados con arreglo al articulo 258 después de la publicacién de la presente Comunicacion, asi como a
los procedimientos iniciados antes de dicha publicacién, con excepcion de los procedimientos ya
presentados ante el Tribunal. En los procedimientos en los que ya se haya emitido un dictamen
motivado, la Comisién emitird un dictamen motivado complementario en el que avisard al Estado
miembro concernido de que presentard una demanda en virtud del articulo 260, apartado 3, en caso de
que se recurra al Tribunal. En la determinacién del importe de las sanciones y por lo que respecta a la
duracién de la infraccion, la Comision no tendrd en cuenta el periodo previo al 1 de diciembre de
2009, fecha de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa.

Entre las nueve sentencias dictadas en virtud del articulo 228 y que imponen una sancién, solo en tres casos el

Tribunal retuvo una fecha posterior a la fecha de la sentencia como primer vencimiento de una multa coercitiva:
véanse asuntos C-278/01, Comisidn/Espafia, Rec. 2003, p. I-14141; C-304/02, Comisién/Francia, Rec. 2005, p. 1-6263;
C-369/07, Comisién/Grecia (no publicado atin).



