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SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Gran Sala)

de 19 de noviembre de 2013 *

«Recurso por omisién — Adaptacién anual de las retribuciones y pensiones de los funcionarios y otros
agentes de la Unién Europea — Estatuto de los Funcionarios — Adaptacién de los coeficientes
correctores — Decision del Consejo — Negativa a adoptar la propuesta de la Comisién —
Abstencion de actuar — Inadmisibilidad»

En el asunto C-196/12,

que tiene por objeto un recurso por omisién interpuesto, con arreglo al articulo 265 TFUE, el
26 de abril de 2012,

Comision Europea, representada por los Sres. ]J. Currall, D. Martin y J.-P. Keppenne, en calidad de
agentes, que designa domicilio en Luxemburgo,

parte demandante,
apoyada por:
Parlamento Europeo, representado por el Sr. A. Neergaard y la Sra. S. Seyr, en calidad de agentes,
parte coadyuvante,
contra

Consejo de la Union Europea, representado por los Sres. M. Bauer y J. Herrmann, en calidad de
agentes,

parte demandada,
apoyado por:

Republica Federal de Alemania, representada por los Sres. T. Henze y J. Moller, en calidad de
agentes,

Reino de Espaiia, representado por las Sras. N. Diaz Abad y S. Centeno Huerta, en calidad de agentes,

Reino de los Paises Bajos, representado por las Sras. C. Wissels y M. Bulterman, en calidad de
agentes,

* Lengua de procedimiento: francés.
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Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte, representado por las Sras. E. Jenkinson y
J. Beeko, en calidad de agentes, asistidas por el Sr. R. Palmer, Barrister,

partes coadyuvantes,
EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Gran Sala),

integrado por el Sr. V. Skouris, Presidente, el Sr. K. Lenaerts, Vicepresidente, el Sr. A. Tizzano, la
Sra. R. Silva de Lapuerta y los Sres. T. von Danwitz (Ponente), E. Juhdsz, M. Safjan, C.G. Fernlund y
JL. da Cruz Vilaga, Presidentes de Sala, y los Sres. A. Rosas, G. Arestis, J.-C. Bonichot y
A. Arabadjiev, la Sra. C. Toader y el Sr. C. Vajda, Jueces;

Abogado General: Sr. Y. Bot;
Secretario: Sr. A. Calot Escobar;
habiendo considerado los escritos obrantes en autos;

oidas las conclusiones del Abogado General, presentadas en audiencia publica el 12 de septiembre
de 2013;

dicta la siguiente

Sentencia

Mediante su recurso, la Comisién Europea solicita al Tribunal de Justicia que declare que, al no
adoptar la propuesta de la Comisiéon de Reglamento del Consejo por el que se adaptan, a partir del
1 de julio de 2011, las retribuciones y pensiones de los funcionarios y otros agentes de la Unién
Europea asi como los coeficientes correctores que afectan a dichas retribuciones y pensiones
[COM(2011) 820 final; en lo sucesivo, «propuesta de reglamento»], el Consejo de la Unién Europea
ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud del Estatuto de los Funcionarios de la Unién
Europea, adoptado mediante el Reglamento (CEE, Euratom, CECA) n° 259/68 del Consejo, de
29 de febrero de 1968, por el que se establece el Estatuto de los Funcionarios de las Comunidades
Europeas y el régimen aplicable a los otros agentes de estas Comunidades y por el que se establecen
medidas especificas aplicables temporalmente a los funcionarios de la Comision (DO L 56, p. 1;
EE 01/01, p. 129), en su versiéon modificada por el Reglamento (UE, Euratom) n° 1080/2010 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de noviembre de 2010 (DO L 311, p. 1), con la redaccién
resultante de la correccion de errores publicada el 5 de junio de 2012 (DO L 144, p. 48) (en lo
sucesivo, «Estatuto»).

Marco juridico
El articulo 65 del Estatuto establece:

«1. El Consejo procederd anualmente a examinar el nivel de retribuciones de los funcionarios y otros
agentes de la Unién. Este examen tendrd lugar en el mes de septiembre sobre la base de un informe
comun presentado por la Comisién y fundado en la situacidn, a primero de julio en cada uno de los
paises de la Unidén, de un indice comun establecido por la Oficina Estadistica de la Unién Europea de
acuerdo con los servicios nacionales de estadisticas de los Estados miembros.
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En el curso de este examen, el Consejo considerard si resulta oportuno, en el marco de la politica
econémica y social de la Unién, proceder a una adaptacién de las retribuciones. Se tomara
especificamente en consideracidn el eventual aumento de los sueldos publicos y las necesidades de
reclutamiento de personal.

2. En caso de variacién importante del coste de vida, el Consejo adoptard, en un plazo maximo de dos
meses, medidas de adaptacion de los coeficientes correctores y, en su caso, sobre aplicaciéon con
caracter retroactivo.

3. El Consejo, a propuesta de la Comision, adoptara las medidas que se requieran para la aplicacién del
presente articulo por mayoria cualificada prevista en el articulo 16 [TUE], apartados 4 y 5 [...]».

A tenor del articulo 82, apartado 2, del Estatuto, cuando el Consejo, en aplicacién del articulo 65,
apartado 1, del Estatuto, apruebe una adaptacion de las retribuciones, esa misma adaptacién se
aplicara a las pensiones.

En virtud del articulo 65 bis del Estatuto, las normas de desarrollo de los articulos 64 y 65 del Estatuto
serdn las establecidas en el anexo XI de dicho Estatuto.

El articulo 1 del anexo XI del Estatuto, que forma parte de la secciéon 1 del capitulo 1 de dicho anexo,
prevé que, a efectos del examen previsto en el articulo 65, apartado 1, del Estatuto, Eurostat elaborara
cada ano, antes de que finalice el mes de octubre, un informe sobre la evolucion del coste de la vida en
Bruselas (Bélgica) (indice internacional de Bruselas), sobre la evolucién del coste de la vida fuera de
Bruselas (paridades econdmicas e indices implicitos) y sobre la evolucién del poder adquisitivo de las
retribuciones de los funcionarios nacionales de las administraciones centrales de ocho Estados
miembros (indicadores especificos).

A tenor del articulo 3 del anexo XI del Estatuto, que constituye la seccién 2 del capitulo 1 de dicho
anexo, titulada «Disposiciones para la adaptacién anual de las retribuciones y las pensiones»:

«1. En virtud de lo dispuesto en el apartado 3 del articulo 65 del Estatuto, el Consejo, antes de que
finalice cada afno, a propuesta de la Comisién y basandose en los elementos que se especifican en la
seccion 1 del presente anexo, adoptard una decisién sobre la adaptaciéon de las retribuciones y las
pensiones, con efectos a 1 de julio.

2. El valor de la adaptacion serd igual al producto de multiplicar el indicador especifico por el indice
internacional de Bruselas. La adaptacidn se fijard en términos netos, en forma de porcentaje uniforme.

[...]

5. No se aplicardn coeficientes correctores en Bélgica y Luxemburgo. Los coeficientes correctores
aplicables:

a) a las retribuciones abonadas a los funcionarios de la Unién que presten sus servicios en los demds
Estados miembros y en determinados otros lugares de destino,

b) [..] a las pensiones de la Unién abonadas en otros Estados miembros por la parte correspondiente
a los derechos adquiridos antes del 1 de mayo de 2004,

vendran determinados por la relacién entre las paridades econémicas mencionadas en el articulo 1 del

presente anexo y los tipos de cambio a que se hace referencia en el articulo 63 del Estatuto para los
distintos paises.

[..]»
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El capitulo 5 del anexo XI del Estatuto se titula «Clausula de excepcion». Estd constituido tinicamente
por el articulo 10, que dispone:

«En caso de deterioro grave y repentino de la situacién econémica y social de la Unién, evaluada a la
luz de los datos objetivos facilitados a esos efectos por la Comision, ésta [...] presentara las oportunas
propuestas al Parlamento Europeo y al Consejo, que decidirdan conforme al articulo 336 [TFUE].»

Conforme al articulo 15, apartado 1, del anexo XI, las disposiciones que se establecen en el mismo
anexo son aplicables desde el 1 de julio de 2004 hasta el 31 de diciembre de 2012.

Antecedentes del litigio

Considerando que las recientes crisis financieras y econdémicas que se han producido en la Unién crean
«un deterioro grave y repentino de la situaciéon econémica y social en la [Unién]» en el sentido del
articulo 10 del anexo XI del Estatuto, el Consejo, en diciembre de 2010, pidié a la Comisién que
presentara las propuestas pertinentes, sobre la base de dicho articulo 10, a tiempo para que el
Parlamento Europeo y el Consejo pudieran estudiarlas y adoptarlas antes de finales de 2011

En respuesta a esta peticién, la Comision presentd al Consejo, el 13 de julio de 2011, el informe sobre
la clausula de excepcién (articulo 10 del anexo XI del Estatuto) [COM(2011) 440 final], en el que,
teniendo en cuenta quince indicadores y las previsiones econdmicas europeas publicadas por su
Direccién General «Asuntos Econdémicos y Financieros» el 13 de mayo de 2011, llegaba a la
conclusiéon de que no procedia presentar una propuesta sobre la base del articulo 10 del anexo XI del
Estatuto.

El examen de este informe dio lugar a subsiguientes debates en el Consejo, a raiz de los cuales éste
dirigié6 una nueva solicitud a la Comisién para que aplicara el mencionado articulo 10 y presentara
una propuesta adecuada de ajuste de las retribuciones.

En respuesta a esta solicitud, la Comisién presenté la comunicacion COM(2011) 829 final, de
24 de noviembre de 2011, por la que se ofrecia informacién adicional al informe COM(2011) 440
final, que se basaba, en particular, en las previsiones econémicas europeas publicadas por su Direccién
General «Asuntos Econdmicos y Financieros» el 10 de noviembre de 2011. La Comisién llegd
nuevamente a la conclusién de que la Unién no se enfrentaba a una situacién excepcional en el
sentido del articulo 10 del anexo XI del Estatuto y de que, por tanto, no consideraba estar en
situacion de aplicar la cldusula de excepcion.

El mismo dia, la Comisién presenté su propuesta de reglamento, que incluia una exposiciéon de
motivos. La adaptacién de las retribuciones propuesta sobre la base del método «normal» previsto en
el articulo 3 del anexo XI del Estatuto era del 1,7 %.

Mediante la Decision 2011/866/UE del Consejo, de 19 de diciembre de 2011, relativa a la propuesta de
la Comisién de Reglamento del Consejo por el que se adaptan, a partir del 1 de julio de 2011, las
retribuciones y pensiones de los funcionarios y otros agentes de la Unién Europea asi como los
coeficientes correctores que afectan a dichas retribuciones y pensiones (DO L 341, p. 54), el Consejo
decidi6é «no adoptar la propuesta de [reglamento]», en particular, por los motivos siguientes:

«(8) [...] El Consejo tiene la convicciéon de que la crisis financiera y econdémica por la que atraviesa
actualmente la Unidn, y que ha dado lugar a considerables ajustes presupuestarios, entre otros la
reducciéon de los salarios de los funcionarios nacionales, en un elevado ntimero de los Estados
miembros, constituye un deterioro grave y repentino de la situacién econdémica y social de la
Union.
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[...]

(13) A la luz de lo expuesto, el Consejo estima que la posicion de la Comisién en lo relativo a la
existencia de un deterioro grave y repentino de la situaciéon econémica y social y su negativa a
presentar una propuesta con arreglo al articulo 10 del anexo XI del Estatuto de los funcionarios
se basa en motivos manifiestamente insuficientes y erréneos.

(14) Dado que el Tribunal de Justicia [...] dictaminé en el asunto [que dio lugar a la sentencia de
24 de noviembre de 2010, Comisién/Consejo (C-40/10, Rec. p. 1-12043),] que, para el periodo de
aplicacion del anexo XI del Estatuto, el procedimiento establecido en su articulo 10 constituye el
unico medio para tener en cuenta la crisis econdémica en el ajuste de las retribuciones, el Consejo
dependia de una propuesta de la Comisién para aplicar dicho articulo en una situacién de crisis.

(15) El Consejo tiene la conviccidon de que, a la vista de la formulacion del articulo 10 del anexo XI del
Estatuto de los funcionarios, y conforme a la obligacién de cooperacién leal entre las instituciones
consagrada en el articulo 13 [TUE], apartado 2, segunda frase, [...], la Comisién estaba obligada a
presentar al Consejo una propuesta adecuada. Las conclusiones [...] de la Comisién y su omisién
de presentar tal propuesta, vulneran, pues, dicha obligacién.

(16) Dado que el Consejo solo puede actuar a propuesta de la Comisidn, al sacar conclusiones erréneas
de los datos y abstenerse de presentar una propuesta conforme al articulo 10 del anexo XI del
Estatuto, la Comisiéon ha impedido al Consejo reaccionar de manera adecuada al grave y
repentino deterioro de la situacién econémica y social mediante la adopcién de un acto en virtud
del articulo 10 del anexo XI del Estatuto».

Paralelamente a la interposiciéon de un recurso de anulacién con arreglo al articulo 263 TFUE contra la
Decisiéon 2011/866 en el asunto que ha dado lugar a la sentencia de 19 de noviembre de 2013,
Comision/Consejo (C-63/12), la Comisidn notificé a la Presidencia del Consejo un escrito fechado el
25 de enero de 2012 y registrado en la Secretaria del Consejo el 20 de febrero de 2012, en el que lo
requeria, en virtud del articulo 265 TFUE, a adoptar la propuesta de reglamento en el plazo de dos
meses a partir de la recepcién de dicho escrito. El Consejo «tomé nota» del escrito.

Pretensiones de las partes y procedimiento ante el Tribunal de Justicia
La Comisidn solicita al Tribunal de Justicia que:

— Declare que, al no adoptar la propuesta de reglamento, el Consejo incumpli6 las obligaciones que le
incumben en virtud del Estatuto.

— Condene en costas al Consejo.

El Consejo solicita al Tribunal de Justicia que desestime el recurso y condene en costas a la Comisién.
Mediante auto del Presidente del Tribunal de Justicia de 4 de septiembre de 2012, se admiti6 la
intervencion del Parlamento en apoyo de las pretensiones de la Comisién y de la Republica Federal de

Alemania, el Reino de Espaia, el Reino de los Paises Bajos y el Reino Unido de Gran Bretafa e Irlanda
del Norte en apoyo de las pretensiones del Consejo.
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Sobre el recurso

La Comisién afirma que ha interpuesto el presente recurso por omisiéon a titulo preventivo, para el
caso de que se declare que la actitud del Consejo constituye una abstencién de actuar,
particularmente en lo que se refiere a la adaptacion de los coeficientes correctores, y de que, en el
marco del recurso de anulacion interpuesto contra la Decision 2011/866, el Tribunal de Justicia no
considere que dicha Decisién sea un acto impugnable.

La Comision alega que, en el supuesto de que esta Decisiéon no constituya una «verdadera» negativa a
adoptar la propuesta de reglamento, el Consejo ha vulnerado su obligaciéon de actuar derivada del
articulo 3, apartado 1, del anexo XI del Estatuto, es decir, la obligacion de adoptar la propuesta
presentada por la Comisién antes de finales del afio en curso. Sefiala que, al no haberse presentado
una propuesta con arreglo al articulo 10 de dicho anexo, no se cumplia un requisito formal para la
aplicacion de tal articulo, de modo que, en virtud de la sentencia de 24 de noviembre de 2010,
Comision/Consejo, antes citada, el Consejo estaba obligado a adoptar la propuesta de reglamento
basada en el mencionado articulo 3.

Con arreglo al articulo 265 TFUE, apartado 1, una institucion de la Unién puede recurrir al Tribunal
de Justicia con objeto de que declare que, en violacién de los Tratados, el Consejo se ha abstenido de
pronunciarse.

Esta via de recurso se basa en la idea de que la inaccién ilegal de una instituciéon permite, en particular,
a las demads instituciones, recurrir ante el Tribunal de Justicia a fin de que éste declare que la
abstencién de actuar es contraria al Tratado FUE. Dicho articulo contempla la omisién como la
abstencién de pronunciarse o de definir una posicién y no como la adopcién de un acto distinto del
que la parte recurrente hubiera deseado o considerado necesario (véanse en este sentido, en
particular, las sentencias de 24 de noviembre de 1992, Buckl y otros/Comisién, C-15/91 y C-108/91,
Rec. p. 1-6061, apartado 17, y de 16 de febrero de 1993, ENU/Comisién, C-107/91, Rec. p. 1-599,
apartado 10 y jurisprudencia citada).

Ahora bien, el Consejo definié su posiciéon sobre la propuesta de reglamento al adoptar la Decision
2011/866, que constituye un acto impugnable en el sentido del articulo 263 TFUE, tal como ha
declarado el Tribunal de Justicia en los apartados 29 a 33 de la sentencia de 19 de noviembre de
2013, Comisién/Consejo, antes citada.

En efecto, al objeto de manifestar su punto de vista sobre dicha propuesta, el Consejo adoptd
formalmente una «decisién» que fue publicada en la serie L del Diario Oficial de la Union Europea, la
cual contiene la legislaciéon de la Unidn.

Asimismo, el Consejo destacd, en los considerandos de la Decisiéon 2011/866 que, habida cuenta de la
crisis financiera y econémica actual, la Comisién estaba obligada a presentar una propuesta adecuada
en virtud de la clausula de excepcidn prevista en el articulo 10 del anexo XI del Estatuto.

De lo anterior se deriva que el Consejo no se abstuvo de pronunciarse sobre la propuesta de
reglamento, que se basaba en el articulo 3 de dicho anexo, sino que la desestimé esencialmente.

Esta definicion de posicion se refiere a la totalidad de la propuesta de reglamento, incluida la
adaptacion de los coeficientes correctores, aun cuando el Consejo no haya explicado de manera
separada los motivos por los que rechazé adaptar estos coeficientes correctores.

En efecto, por un lado, el titulo de la Decisiéon 2011/866 y su parte dispositiva mencionan el titulo
completo de la propuesta de reglamento.
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Por otro lado, la cldusula de excepcidon prevista en el articulo 10 del anexo XI del Estatuto y la
motivacién de la Decisién 2011/866, que se basa en el motivo de que la Comisién deberia haber
presentado una propuesta fundada en dicho articulo 10 en lugar de presentarla sobre la base del
articulo 3 del mismo anexo, se refieren a la adaptacién anual de las retribuciones y pensiones en su
conjunto, es decir, tanto a la adaptaciéon del nivel general de las retribuciones y pensiones como a la
de los coeficientes correctores, como ha declarado el Tribunal de Justicia en los apartados 90 a 95
y 100 a 103 de la sentencia de 19 de noviembre de 2013, Comisién/Consejo, antes citada.

Por consiguiente, no se cumplen los requisitos previstos en el articulo 265 TFUE.

Procede declarar, por tanto, la inadmisibilidad del recurso por omisién.

Costas

A tenor del articulo 138, apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia, la parte
que haya visto desestimadas sus pretensiones sera condenada en costas, si asi lo hubiera solicitado la
otra parte. Al haber solicitado el Consejo la condena en costas de la Comisién y al haber sido
desestimadas las pretensiones formuladas por ésta, procede condenarla en costas. Conforme al
articulo 140, apartado 1, del mismo Reglamento, los Estados miembros y las instituciones que
intervengan como coadyuvantes en el litigio cargaran con sus propias costas.

En virtud de todo lo expuesto, el Tribunal de Justicia (Gran Sala) decide:

1) Declarar la inadmisibilidad del recurso.

2) La Comision Europea cargara con sus propias costas.

3) La Republica Federal de Alemania, el Reino de Espaia, el Reino de los Paises Bajos, el Reino

Unido de Gran Bretana e Irlanda del Norte y el Parlamento Europeo cargaran con sus
propias costas.

Firmas
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