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SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Cuarta)

de 13 de junio de 2013*

«Agricultura — Fondo Europeo de Orientacién y de Garantia Agricola — Concepto de “periodo
controlado” — Posibilidad de ampliar el periodo controlado y situacion en el tiempo del mismo —
Objetivo de eficacia de los controles — Seguridad juridica»

En los asuntos acumulados C-671/11 a C-676/11,

que tienen por objeto unas peticiones de decision prejudicial planteadas, con arreglo al
articulo 267 TFUE, por el Conseil d’Etat (Francia), mediante sendas resoluciones de 28 de noviembre
de 2011, recibidas en el Tribunal de Justicia el 29 de diciembre de 2011, en los procedimientos entre
Ftablissement national des produits de I'agriculture et de la mer (FranceAgriMer), que se subroga

en los derechos de la Office national interprofessionnel des fruits, des légumes, des vins et de
I'horticulture (Viniflhor),

Y

Société anonyme d’intérét collectif agricole Unanimes (Asuntos C-671/11 y C-672/11),

Organisation de producteurs Les Cimes (Asunto C-673/11),

Société Agroprovence (Asunto C-674/11),

Regalp SA (Asunto C-675/11),

Coopérative des producteurs d’asperges de Montcalm (COPAM) (Asunto C-676/11),
EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Cuarta),

integrado por el Sr. L. Bay Larsen, Presidente de Sala, y los Sres. J. Malenovsky, U. Lohmus y M. Safjan
(Ponente) y la Sra. A. Prechal, Jueces;

Abogado General: Sr. N. Jadskinen;

Secretario: Sr. V. Tourres, administrador;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 16 de enero de 2013;
consideradas las observaciones presentadas:

— en nombre del Etablissement national des produits de I'agriculture y de la mer (FranceAgriMer),
por M J.-C. Balat, avocat;

* Lengua de procedimiento: francés.
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— en nombre de la Société anonyme d’intérét collectif agricole Unanimes, por M* B. Néouze y
O. Delattre, avocats;

— en nombre de la Organisation de producteurs Les Cimes, la Société Agroprovence y Regalp SA, por
M° G. Lesourd, avocat;

— en nombre de la Coopérative des producteurs dasperges de Montcalm (COPAM), por
M* J.-P. Montenot y T. Apostoliuc, avocats;

— en nombre del Gobierno francés, por la Sra. N. Rouam y el Sr. G. de Bergues, en calidad de agentes;
— en nombre del Gobierno polaco, por los Sres. M. Szpunar y B. Majczyna, en calidad de agentes;
— en nombre de la Comisién Europea, por los Sres. D. Bianchi y P. Rossi, en calidad de agentes;

vista la decisiéon adoptada por el Tribunal de Justicia, oido el Abogado General, de que el asunto sea
juzgado sin conclusiones;

dicta la siguiente

Sentencia

Las peticiones de decisiéon prejudicial se refieren a la interpretacion del articulo 2, apartado 4, del
Reglamento (CEE) n° 4045/89 del Consejo, de 21 de diciembre de 1989, relativo a los controles, por
los Estados miembros, de las operaciones comprendidas en el sistema de financiacién por el Fondo
Europeo de Orientaciéon y Garantia Agraria, seccion Garantia, y por el que se deroga la Directiva
77/435/CEE (DO L 388, p. 18), en su versién modificada por el Reglamento (CE) n° 3094/94 del
Consejo, de 12 de diciembre de 1994 (DO L 328, p. 1) (en lo sucesivo, «Reglamento n°® 4045/89»).

Estas peticiones se han presentado en el contexto de seis litigios relativos a la legalidad de la
recuperacion de unas ayudas comunitarias procedentes del Fondo Europeo de Orientacién y Garantia
Agraria (FEOGA), seccién Garantfa, litigios en los que se enfrentan, por una parte, el Etablissement
national des produits de I'agriculture et de la mer (FranceAgriMer), que se subroga en los derechos de
la Office national interprofessionnel des fruits, des légumes, des vins et de I'horticulture (Viniflhor) vy,
por otra parte, la Société anonyme d’intérét collectif agricole Unanimes, la Organisation de
producteurs Les Cimes, la Société Agroprovence, Regalp SA y la Coopérative des producteurs
d’asperges de Montcalm (COPAM), respectivamente (en lo sucesivo, consideradas en conjunto, «las
empresas partes en el procedimiento principal»).

Marco juridico

El articulo 8, apartado 1, del Reglamento (CEE) n° 729/70 del Consejo, de 21 de abril de 1970, sobre la
financiacién de la politica agricola comtn (DO L 94, p. 13), dispone lo siguiente:

«Los Estados miembros, de conformidad con las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas
nacionales, adoptaran las medidas necesarias para:

— asegurarse de la realidad y de la regularidad de las operaciones financiadas por el [FEOGA],
— prevenir y perseguir las irregularidades,

— recuperar las sumas perdidas como consecuencia de irregularidades o de negligencias.
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[..]»
Los considerandos primero a cuarto y décimo del Reglamento n°® 4045/89 estin redactados asi:

«[...] segtun el articulo 8 del Reglamento [...] n° 729/70 [...], los Estados miembros adoptaran las medidas
necesarias para garantizar la realidad y la regularidad de las operaciones financiadas por el [FEOGA],
para prevenir y perseguir las irregularidades y para recuperar las sumas perdidas como consecuencia
de irregularidades o de negligencias;

[...] el presente Reglamento no afecta a las disposiciones nacionales en materia de control que sean mas
amplias que las previstas en el presente Reglamento;

[...] deberia incitarse a los Estados miembros a que intensifiquen los controles de los documentos
comerciales de las empresas beneficiarias o deudoras, efectuados en aplicacién de la Directiva
77/435/CEE [...];

[...] la aplicacién en los Estados miembros de la normativa derivada de la Directiva 77/435/CEE ha
puesto de manifiesto la necesidad de modificar el sistema existente en funciéon de la experiencia
adquirida; [..] dadas las caracteristicas de las disposiciones afectadas, conviene incorporar estas
modificaciones mediante un reglamento;

[]

[...] si bien corresponde a los Estados miembros establecer sus respectivos programas de control, es
necesario que sean comunicados a la Comisién para que ésta pueda desempenar su funcion de
supervision y de coordinacién y para garantizar que dichos programas se fundamentan en criterios
apropiados; [..] los controles podran concentrarse en los sectores o empresas donde exista mayor
riesgo de fraude».

El articulo 1, apartado 2, del Reglamento n°® 4045/89 dispone lo siguiente:

«A efectos del presente Reglamento, se entendera por “documentos comerciales” el conjunto de libros,
registros, notas y justificantes, la contabilidad, los registros de produccién y calidad y la
correspondencia relativa a la actividad profesional de la empresa, asi como todos los datos
comerciales, en cualquier forma en que se presenten, incluidos los datos almacenados
informdticamente, en la medida en que estos documentos o datos estén directa o indirectamente
relacionados con las operaciones contempladas en el apartado 1.»

El articulo 2 de dicho Reglamento establece lo que sigue:

«1. Los Estados miembros procederin a efectuar controles de los documentos comerciales de las
empresas teniendo en cuenta el cardcter de las operaciones que deberan controlarse. Los Estados
miembros velaran para que la seleccion de las empresas que hayan de controlar permita garantizar la
eficacia de las medidas de prevencién y detecciéon de irregularidades dentro del sistema de
financiacion del FEOGA, seccién Garantia. La seleccion tendrd en cuenta principalmente la
importancia financiera de las empresas en este ambito y otros factores de riesgo.

[...]
4. El periodo de control se extendera desde el 1 de julio hasta el 30 de junio del afio siguiente.
El control abarcard un periodo de por lo menos doce meses que finalice dentro del anterior periodo de

control; podra ampliarse para periodos que el Estado miembro deberda determinar, anteriores o
posteriores al periodo de doce meses.
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[..]»
El articulo 4 del mismo Reglamento estd redactado asi:

«Las empresas deberian conservar los documentos comerciales contemplados en el apartado 2 del
articulo 1 y en el articulo 3 durante al menos tres afios, a contar desde el final del afio en que hayan
sido extendidos.

Los Estados miembros pueden prever un periodo mdés largo para la conservacién de dichos
documentos.»

Litigios principales y cuestiones prejudiciales

En los afios 2000 y 2001, las empresas partes en el procedimiento principal fueron sometidas a un
control in situ, en aplicacion del Reglamento n° 4045/89. Basindose en las conclusiones de los
controles efectuados, la Office national interprofessionnel des fruits, des légumes et de I'horticulture
(Oniflhor) —Viniflhor se subrogé en los derechos de ésta y FranceAgriMer se subroga en los derechos
de Viniflhor— exigi6 a las empresas partes en el procedimiento principal la devolucién de ciertos
importes que éstas habian recibido de regimenes de ayudas financiados por el FEOGA, seccién
Garantia, y posteriormente expidié titulos ejecutivos por esos importes.

Les empresas partes en el procedimiento principal impugnaron dichos titulos ejecutivos ante el
tribunal administratif de Nimes o ante el de Marseille, segin los casos. Las sentencias de dichos
tribunales fueron objeto de recurso de apelacion ante la cour administrative d’appel de Marseille.

Este ultimo tribunal declard, en los seis asuntos de que conocia, que el concepto de «periodo
controlado» debia interpretarse como un periodo que finalizaba dentro de los doce meses anteriores
al periodo de control y que la duraciéon de doce meses era una duracién mdaxima, salvo disposicién
legal o reglamentaria en sentido contrario. Ahora bien, en todos esos asuntos el periodo controlado
habia finalizado antes del periodo anterior al periodo de control.

Estimando que, con esas sentencias, la cour administrative d’appel de Marseille habia hecho caso omiso
de lo dispuesto en el articulo 2, apartado 4, del Reglamento n” 4045/89 en lo relativo a la definicién de
los periodos controlados, FranceAgriMer recurri6 en casacién ante el Conseil d’Etat.

Considerando que la respuesta al motivo de casacién invocado por FranceAgriMer plantea una
cuestién sobre la interpretacién de la mencionada disposicién, le Conseil d’Etat ha decidido suspender
el procedimiento y plantear al Tribunal de Justicia las siguientes cuestiones prejudiciales, formuladas
en términos idénticos en los asuntos C-671/11 a C-676/11:

«1) Coémo puede aplicar un Estado miembro la facultad, otorgada por el articulo 2, apartado 4, del
Reglamento n°® 4045/89 [...], de ampliar el periodo controlado “para periodos [...] anteriores o
posteriores al periodo de doce meses” que en dicha disposicion se define, habida cuenta, por una
parte, de las exigencias de proteccién de los intereses financieros de las Comunidades vy, por otra
parte, del principio de seguridad juridica y de la necesidad de no dejar a las autoridades de control
un poder indeterminado?
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2)  En particular:

— El periodo controlado deberd, en cualquier caso, so pena de que el control adolezca de una
irregularidad que el controlado podria invocar contra la decisiéon que extrae las consecuencias
de los resultados del referido control, finalizar dentro del periodo de doce meses que precede
al periodo, denominado «de control», durante el cual las operaciones de control se
efectuaron?

— En caso de respuesta positiva a la cuestién precedente, ;como deberd entenderse la facultad,
expresamente prevista en el Reglamento, de ampliar el periodo controlado para periodos
“posteriores al periodo de doce meses”?

— En caso de respuesta negativa a la primera cuestion, ;el periodo controlado deberd, no
obstante, so pena de que el control adolezca de una irregularidad que el controlado podria
invocar contra la decision que extrae las consecuencias de los resultados del referido control,
incluir un periodo de doce meses que finalice dentro del periodo de control que precede a
aquél durante el cual el control tiene lugar, o bien el control podra tener sélo por objeto un
periodo que finalice antes del inicio del periodo de control anterior?»

Mediante auto del Presidente del Tribunal de Justicia de 3 de febrero de 2012 se acordd la
acumulacién de los asuntos C-671/11 a C-676/11 a efectos de las fases escrita y oral y de la sentencia.

Sobre las cuestiones prejudiciales

Con estas cuestiones, que procede examinar conjuntamente, el o6rgano jurisdiccional remitente
pretende saber, en definitiva, si el articulo 2, apartado 4, parrafo segundo, del Reglamento n° 4045/89
debe interpretarse en el sentido de que, en el caso de que un Estado miembro ejercite la facultad de
ampliar el periodo controlado establecida en esta disposicion, tal periodo debe sin embargo finalizar
dentro del anterior periodo de control o, al menos, abarcar igualmente este ultimo periodo, so pena
de irregularidad del control.

Es cierto que, considerando tnicamente su tenor literal, el articulo 2, apartado 4, parrafo segundo, del
Reglamento n° 4045/89 queda abierto a varias interpretaciones, pues, al tiempo que establece la
facultad de ampliar el control a periodos anteriores o posteriores, no precisa si ese control puede
abarcar, no obstante, periodos que no finalicen dentro del anterior periodo de control.

Pues bien, para determinar, en tales circunstancias, cudl es la interpretacion procedente, debe tomarse
en consideracion, no sélo el tenor literal de la disposicion, sino también su estructura general y la
evolucion que ha experimentado, asi como los objetivos que persigue el Reglamento n° 4045/89 como
un todo.

En primer lugar, por lo que respecta a los objetivos del Reglamento n°® 4045/89, éste pretende, como se
deduce de una interpretacién conjunta de sus considerandos primero, tercero y cuarto, reforzar la
eficacia de los controles encomendados a los Estados miembros para prevenir y eliminar las
irregularidades que puedan existir en el ambito de actuaciéon del FEOGA.

A fin de garantizar la realizaciéon y la eficacia de los controles nacionales y satisfacer, por tanto, la
exigencia de proteccién de los intereses financieros de la Uniéon Europea, el Reglamento n°® 4045/89
somete tales controles a la supervisiéon y a la coordinacién de la Comisién, como indica su décimo
considerando. Es precisamente el articulo 2 de este Reglamento el que se ocupa de organizar el
sistema uniforme de control que funciona bajo la vigilancia de la Comisién. Mediante su apartado 4,
dicho articulo garantiza que el control se realizard de modo relativamente sistemdtico y con un
caracter relativamente periédico.
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Como el articulo 2 del Reglamento n° 4045/89 pretende, pues, encuadrar la actividad de control de los
Estados miembros con objeto de proteger los intereses financieros de la Unién, la duracién y la
situacion en el tiempo de los periodos controlados deben apreciarse en funcién del objetivo de
eficacia de los controles exigidos por dicho articulo.

A este respecto debe tenerse presente que, como ha alegado entre otros la Comision, la facultad de los
Estados miembros de ampliar el periodo controlado mas alld del anterior periodo de control contribuye
a esa eficacia, en la medida en que ello permite detectar irregularidades potencialmente perjudiciales
para los intereses financieros de la Unién.

Como han indicado acertadamente los Gobiernos francés y polaco y la Comisidn, en las observaciones
escritas que han presentado ante el Tribunal de Justicia, la frecuencia con la que los programas
operativos se inscriben en marcos plurianuales milita igualmente en favor de la tesis de no exigir
imperativamente que el periodo controlado finalice dentro del anterior periodo de control. En caso
contrario, el control de la ejecuciéon de contratos vigentes durante varios ejercicios sucesivos se
repartiria entre diferentes periodos de control, lo que afectaria a su eficacia.

En cualquier caso, el ejercicio de la facultad de ampliar el periodo controlado, de modo que comience
antes o finalice después que el que finaliza dentro del anterior periodo de control, estd en funcién de la
utilidad que esa ampliaciéon presente para la eficacia del control. Desde el momento en que la
autoridad de control albergue dudas sobre la regularidad de las operaciones controladas, el propio
Reglamento n° 4045/89 la faculta para ampliar el periodo controlado haciendo que comience antes o
que finalice después, sin estar obligada a basarse en una normativa nacional que le confiera tal
facultad.

En segundo lugar, por lo que respecta a la evolucién del articulo 2, apartado 4, parrafo segundo, del
Reglamento n° 4045/89, procede sefialar que, en la versién inicial de este Reglamento, dicha
disposicion hacia recaer el control, en principio, en el afio natural anterior al periodo de control, al
tiempo que permitia ampliar el periodo controlado de modo que comenzara antes o finalizara después
de ese afno natural. Pues bien, al permitir ahora que el periodo controlado finalice, en principio, dentro
del anterior periodo de control, el legislador de la Unién parece haber suavizado las exigencias
impuestas a los Estados miembros en cuanto a la determinacién del periodo controlado. Interpretar el
articulo 2, apartado 4, parrafo segundo, del Reglamento n° 4045/89 en el sentido de que, en lo sucesivo,
el periodo controlado deberia finalizar dentro del anterior periodo de control incluso en el caso de que
se haya ejercitado la facultad de ampliarlo supondria hacer caso omiso de esa voluntad de suavizar la
rigidez del sistema.

En tercer lugar, por lo que respecta a la estructura general del articulo 2, apartado 4, parrafo segundo,
del Reglamento n° 4045/89, resulta obligado hacer constar que en él se precisa con claridad y sin
ambigiiedades que el control, que abarcard un periodo de por lo menos doce meses, podra ampliarse,
lo que significa evidentemente que, en el caso de que se ejercite la facultad de ampliacion, dicho
control debera abarcar necesariamente un periodo superior a doce meses.

De ello se deduce igualmente que interpretar el articulo 2, apartado 4, parrafo segundo, del Reglamento
n° 4045/89 en el sentido de que el periodo controlado debe finalizar necesariamente dentro del
anterior periodo de control resulta inconciliable con los términos de esta disposicion, dado que en
todos los casos en que el periodo inicialmente controlado llegara hasta el 30 de junio, fin del anterior
periodo de control, ya no seria posible ampliaciéon alguna.

Ademais, los términos del articulo 2, apartado 4, parrafo segundo, del Reglamento n° 4045/89 se
oponen a una interpretacion segin la cual un Estado miembro podria limitarse a controlar un periodo
que finalizara antes del inicio del anterior periodo de control, pues tal supuesto no respetaria la
exigencia de que el periodo inicialmente controlado finalizara durante el anterior periodo de control
ni constituiria una ampliaciéon en el sentido de dicha disposicion. A este respecto procede recordar
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que la interpretacién de una disposicion del Derecho de la Unién no puede tener como consecuencia
privar por completo de efecto al texto claro y preciso de dicha disposiciéon (véase, como mads reciente,
la sentencia de 6 de septiembre de 2012, Czop y Punakova, C-147/11 y C-148/11, apartado 32),
consecuencia que es precisamente la que se deriva la interpretacion anterior.

A fin de dar respuesta a los interrogantes formulados por el érgano jurisdiccional remitente, resulta
obligado precisar ademdas que, en lo que respecta a las empresas controladas, la regularidad de los
controles efectuados no depende de la cuestiéon de en qué medida la ejecucion de tales controles
respeta las reglas establecidas en el articulo 2, apartado 4, parrafo segundo, del Reglamento
n° 4045/89.

En efecto, en contra de lo alegado por las empresas partes en el procedimiento principal, tal
disposicién establece exclusivamente reglas organizativas destinadas a garantizar la eficacia de los
controles y se limita —como se ha indicado en el apartado 18 de la presente sentencia— a regular las
relaciones entre los Estados miembros y la Unidn con objeto de proteger los intereses financieros de
esta ultima. En cambio, esta disposicion no se refiere a las relaciones entre las autoridades de control
y las empresas controladas.

Asi pues, no cabe interpretar el articulo 2, apartado 4, del Reglamento n° 4045/89 en el sentido de que
confiere a las empresas de que se trata un derecho que les permite oponerse a controles diferentes o
mas amplios que los contemplados en esta disposicién. Por lo demds, un derecho de esa indole, en la
medida en que tuviera como consecuencia eventual impedir la recuperacion de las ayudas obtenidas o
utilizadas de modo irregular, pondria en peligro la proteccién de los intereses financieros de la Unidn.

En cualquier caso, los controles exigidos por el Reglamento n° 4045/89 se aplican a empresas que se
han adherido voluntariamente al régimen de ayudas establecido por el FEOGA, seccién Garantia, y
que, para poder recibir ayudas, han aceptado someterse a controles destinados a verificar que los
recursos de la Unién se utilizan conforme a Derecho. Tales empresas no pueden impugnar la
regularidad de un control de este tipo por la mera razén de que dicho control no haya respetado las
reglas organizativas que regulan las relaciones entre los Estados miembros y la Comision.

Por otra parte, la seguridad juridica de las empresas controladas frente a las autoridades publicas que
efectiian los controles y deciden, en su caso, incoar un procedimiento sancionador queda garantizada
por el plazo de prescripciéon de dicho procedimiento, plazo que, segun el articulo 3 del Reglamento
(CE, Euratom) n° 2988/95 del Consejo, de 18 de diciembre de 1995, relativo a la protecciéon de los
intereses financieros de las Comunidades Europeas (DO L 312, p. 1), es, en principio, de cuatro anos a
partir de la realizacién de la infraccién de una disposicién del Derecho de la Unién correspondiente a
una accién u omisién de un agente econdémico que tenga o tendria por efecto perjudicar al presupuesto
de la Unién. En efecto, como el Tribunal de Justicia ha sefialado con anterioridad, los plazos de
prescripcion tienen, con caricter general, la misiéon de garantizar la seguridad juridica (véase la
sentencia de 24 junio de 2004, Handlbauer, C-278/02, Rec. p. [-6171, véase el apartado 40 y
jurisprudencia que alli se cita).

Asi pues, no puede considerarse contraria al principio de seguridad juridica la obligacién en virtud de
la cual el beneficiario de una ayuda otorgada con arreglo a un régimen de ayudas establecido por el
FEOGA debe presentar, en un control que abarque periodos especificos, los documentos exigidos para
acreditar la validez y la regularidad de las subvenciones que le han sido abonadas, si el plazo de
conservacion de tales documentos —fijado en tres afios como minimo por el articulo 4 del Reglamento
n° 4045/89- no ha expirado adn.

Se deduce del conjunto de consideraciones expuestas que el articulo 2, apartado 4, parrafo segundo, del
Reglamento n° 4045/89 debe interpretarse en el sentido de que, en el caso de que un Estado miembro
ejercite la facultad de ampliar el periodo controlado, tal periodo no debe finalizar necesariamente
dentro del anterior periodo de control, sino que puede finalizar también después de ese periodo. Sin
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embargo, dicha disposicion debe interpretarse igualmente en el sentido de que no confiere a las
empresas un derecho que les permita oponerse a controles diferentes o mdas amplios que los
contemplados en ella. En consecuencia, el hecho de que un control abarque tnicamente un periodo
finalizado antes del inicio del anterior periodo de control no es suficiente, por si solo, para que dicho
control resulte irregular en lo que respecta a las empresas controladas.

Costas

Dado que el procedimiento tiene, para las partes del litigio principal, el cardcter de un incidente
promovido ante el drgano jurisdiccional nacional, corresponde a éste resolver sobre las costas. Los
gastos efectuados por quienes, no siendo partes del litigio principal, han presentado observaciones
ante el Tribunal de Justicia no pueden ser objeto de reembolso.

En virtud de todo lo expuesto, el Tribunal de Justicia (Sala Cuarta) declara:

El articulo 2, apartado 4, parrafo segundo, del Reglamento (CEE) n° 4045/89 del Consejo, de
21 de diciembre de 1989, relativo a los controles, por los Estados miembros, de las operaciones
comprendidas en el sistema de financiacion por el Fondo Europeo de Orientacion y Garantia
Agraria, seccion Garantia, y por el que se deroga la Directiva 77/435/CEE, en su version
modificada por el Reglamento (CE) n° 3094/94 del Consejo, de 12 de diciembre de 1994, debe
interpretarse en el sentido de que, en el caso de que un Estado miembro ejercite la facultad de
ampliar el periodo controlado, tal periodo no debe finalizar necesariamente dentro del anterior
periodo de control, sino que puede finalizar también después de ese periodo. Sin embargo,
dicha disposicion debe interpretarse igualmente en el sentido de que no confiere a las empresas
un derecho que les permita oponerse a controles diferentes o0 mas amplios que los contemplados
en ella. En consecuencia, el hecho de que un control abarque unicamente un periodo finalizado
antes del inicio del anterior periodo de control no es suficiente, por si solo, para que dicho
control resulte irregular en lo que respecta a las empresas controladas.

Firmas

8 ECLIL:EU:C:2013:388
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