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SENTENCIA DEL TRIBUNAL GENERAL (Sala Novena)

de 22 de noviembre de 2018*

«FEAGA — Gastos excluidos de la financiacion — Medidas especificas en favor de las regiones
ultraperiféricas — Articulo 12, letra c), del Reglamento (CE) n.° 247/2006 — Asistencia técnica —
Acciones de control — Garantias procesales — Confianza legitima»
En el asunto T-31/17,

Republica Portuguesa, representada por los Sres. L. Inez Fernandes, M. Figueiredo y J. Saraiva de
Almeida y la Sra. A. Tavares de Almeida, en calidad de agentes,

parte demandante,
contra

Comision Europea, representada por los Sres. B. Rechena y A. Sauka, en calidad de agentes,

parte demandada,
que tiene por objeto un recurso basado en el articulo 263 TFUE por el que se solicita la anulacién de la
Decisiéon de Ejecucion (UE) 2016/2018 de la Comisién, de 15 de noviembre de 2016, por la que se
excluyen de la financiacién de la Unién Europea determinados gastos efectuados por los Estados
miembros con cargo al Fondo Europeo Agricola de Garantia (FEAGA) y al Fondo Europeo Agricola
de Desarrollo Rural (Feader) (DO 2016, L 312, p. 26), en la medida en que excluye de dicha
financiacion, en relacion con la Republica Portuguesa, los importes de 460202,73 euros y de
200 000 euros (partida presupuestaria 6701),

EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Novena),

integrado por el Sr. S. Gervasoni, Presidente, y la Sra. K. Kowalik-Bariczyk (Ponente) y el Sr. C. Mac
Eochaidh, Jueces;

Secretario: Sr. I. Dragan, administrador;
habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 3 de mayo de 2018;

dicta la siguiente

* Lengua de procedimiento: portugués.

ES
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Sentencia

Antecedentes del litigio

En el marco del programa de opciones especificas por la lejania y la insularidad de Madeira y de las
Azores (POSEIMA), las regiones auténomas de las Azores y de Madeira (Portugal) disfrutan desde
1992 de medidas especificas en favor de las producciones agricolas locales. A partir del ejercicio
financiero 2007, tales medidas fueron reagrupadas en un programa de apoyo establecido conforme a
lo dispuesto en el articulo 9 del Reglamento n.° 247/2006 del Consejo, de 30 de enero de 2006, por el
que se establecen medidas especificas en el sector agricola en favor de las regiones ultraperiféricas de la
Unién (DO 2006, L 42, p. 1). A tal efecto, la Republica Portuguesa elaboré un proyecto de programa
general, que fue evaluado y aprobado por la Comisiéon Europea con arreglo al articulo 24, apartados 1
y 2, del mismo Reglamento (en lo sucesivo, «programa general»).

El 30 de septiembre de 2008, la Republica Portuguesa presenté a la Comision, sobre la base del
articulo 49 del Reglamento (CE) n.° 793/2006 de la Comision, de 12 de abril de 2006, por el que se
establecen disposiciones de aplicacion del Reglamento n.° 247/2006 (DO 2006, L 145, p. 1), una
propuesta de modificacién del programa general. Dicha propuesta, revisada el 27 de enero de 2009,
preveia en particular la introduccién, en el subprograma para la Regién Auténoma de las Azores, de
una nueva medida relativa a la financiacién de estudios, proyectos de demostraciéon, medidas de
formacién y medidas de asistencia técnica.

Mediante la Decision C(2009) 1364 final, de 3 de marzo de 2009 (en lo sucesivo, «Decisién de
3 de marzo de 2009»), la Comisién aprobé las modificaciones del programa general presentadas por la

Republica Portuguesa.

Por consiguiente, el anexo I del subprograma para la Region Auténoma de las Azores incluyé un
nuevo punto 4.6, con la siguiente redaccién:

«4.6 Financiacion de estudios, proyectos de demostraciéon, medidas de formacién y medidas de
asistencia técnica.

Marco juridico

El articulo 50 del Reglamento [...] n.° 793/2006 [...] prevé la financiacién de estudios, proyectos de
demostraciéon, medidas de formacién y medidas de asistencia técnica [...].

Objetivos

Esta medida persigue crear las condiciones para un desarrollo eficaz de las actividades de preparacion,
de coordinacién, de informacién, de gestiéon, de control, de seguimiento y de evaluacién del
subprograma [para] la Regiéon Auténoma de las Azores.

Descripcion

La medida deberd integrar las actividades subvencionables que deban ser ejecutadas por las entidades

responsables de las distintas funciones necesarias para la buena gestion y la ejecucion del
[subprograma para la Regiéon Auténoma de las Azores].

[...]
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Sobre la base de esta disposicidn, la Region Auténoma de las Azores trata de obtener los fondos
necesarios para atender las necesidades de todos los participantes en el [subprograma para la Region
Auténoma de las Azores].

Beneficiarios
o Las autoridades de gestion.
Gastos subvencionables y régimen de apoyo

Se considerardn subvencionables y se financiardn al 100% los costes relativos a los gastos
relacionados con:

o la adquisiciéon y el mantenimiento de bienes y de equipos,
o la adquisicion de servicios,

o la realizacién de estudios y de auditorias,

o la elaboracién y la difusién de informacién y de publicidad,

directamente imputables a actividades de preparacién, de coordinacién, de informacién, de gestién, de
control, de seguimiento y de evaluacién del [subprograma para la Regién Auténoma de las Azores].»

En el marco de dicha medida, las autoridades portuguesas comprometieron diferentes gastos,
financiados por la Unién Europea, por un total de 460 202,73 euros para el ejercicio financiero 2012 y
de 200 000 euros para el ejercicio financiero 2013.

Para el ejercicio financiero 2012, los gastos en cuestidn se referian a la adquisicién de cuatro vehiculos
todo terreno (94 407,56 euros), a los salarios del personal encargado de los controles sobre el terreno
(69 977,11 euros), a gastos relacionados con el sistema de informacién, el sistema de acceso, el sistema
de incendio y con un vehiculo todo terreno (53 059,65 euros), a la adquisiciéon de 22 ordenadores y
pantallas y de tres ordenadores portatiles (14446 euros) y, por ultimo, a la retribucién de once
técnicos y de un director de servicios (228 312,41 euros).

Para el ejercicio financiero 2013, los gastos en cuestion correspondian a la retribuciéon de diez técnicos
y de un director de servicios (199 095,92 euros) asi como a dietas que cubrian el coste de los
desplazamientos de dicho director (904,08 euros).

A rafz de una investigacion, la Comisién incoé un procedimiento de liquidacién con arreglo al
articulo 31 del Reglamento (CE) n.” 1290/2005 del Consejo, sobre la financiaciéon de la politica
agricola comun (DO 2005, L 209, p. 1).

Mediante escrito de 5 de diciembre de 2013 (en lo sucesivo, «escrito de 5 de diciembre de 2013»), la
Comisiéon comunicé a las autoridades portuguesas sus constataciones sobre la base del articulo 11,
apartado 1, de su Reglamento (CE) n.® 885/2006, de 21 de junio de 2006, por el que se establecen las
disposiciones de aplicacion del Reglamento n.” 1290/2005 en lo que se refiere a la autorizacién de los
organismos pagadores y otros dérganos y a la liquidacién de cuentas del FEAGA y del Feader (DO
2006, L 171, p. 90). En esa ocasién, la Comisiéon declaré6 que los gastos controvertidos tenfan por
objeto, en su totalidad, la financiaciéon del personal y del equipo necesarios para las inspecciones
efectuadas por las autoridades en el marco del programa general. En consecuencia, la Comisién
consider6 que, dado que no se ajustaban a lo dispuesto en el articulo 13 del Reglamento
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n.° 1290/2005, por un lado, y a lo dispuesto en los articulos 12, letra c), y 25 del Reglamento
n.° 247/2006, por otro, esos gastos no podian ser asumidos por el Fondo Europeo Agricola de Garantia
(FEAGA).

Mediante escrito de 7 de abril de 2014, las autoridades portuguesas comunicaron su desacuerdo con la
posicién de la Comisién, en la medida en que, segun ellas, los gastos controvertidos podian optar a la
financiacién de la Unidén con arreglo al articulo 12, letra c), del Reglamento n.° 247/2006.

En una reunién bilateral celebrada el 4 de junio de 2014, la Comisién y las autoridades portuguesas
mantuvieron sus respectivas posiciones. Con posterioridad a dicha reunién, la Comisién informé a las
autoridades portuguesas de que estimaba que la Decisién de 3 de marzo de 2009 no habia podido
generar en ellas expectativas legitimas en cuanto a la subvencionabilidad de los gastos controvertidos.

Mediante escrito de 22 de diciembre de 2014, las autoridades portuguesas reiteraron su desacuerdo
con la posicion de la Comisidn.

El 12 de julio de 2016, la Comisién comunicé oficialmente sus conclusiones a las autoridades
portuguesas, con arreglo al articulo 11, apartado 2, del Reglamento n.” 885/2006. En esa ocasion, la
Comisién concluyé de nuevo que los gastos controvertidos no eran subvencionables basdndose en el
articulo 13 del Reglamento n.® 1290/2005 y en el articulo 12, letra c), del Reglamento n.° 247/2006. En
consecuencia, propuso que se excluyera de la financiacion de la Unién un importe total de
660 202,73 euros.

El 15 de noviembre de 2016, la Comisién adopté la Decisién de Ejecucién (UE) 2016/2018, por la que
se excluyen de la financiaciéon de la Unién Europea determinados gastos efectuados por los Estados
miembros con cargo al FEAGA vy al Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (Feader) (DO 2016,
L 312, p. 26; en lo sucesivo, «Decisién impugnada»). En lo que atane a la Repuiblica Portuguesa, la
Comision excluy6, en particular, de la financiaciéon de la Unién los importes de 460 202,73 euros y de
200 000 euros (partida presupuestaria 6701), que corresponden a los gastos controvertidos.

Procedimiento y pretensiones de las partes

Mediante demanda presentada en la Secretaria del Tribunal el 20 de enero de 2017, la Republica
Portuguesa interpuso el presente recurso.

La Comisidn presentd su escrito de contestacion en la Secretaria del Tribunal el 27 de marzo de 2017.

La Republica Portuguesa presentd su escrito de réplica el 16 de mayo de 2017 y la Comisién presentd
su escrito de duplica el 28 de junio de 2017.

En el marco de las diligencias de ordenaciéon del procedimiento, adoptadas sobre la base del
articulo 89, apartado 3, letras a) y d), de su Reglamento de Procedimiento, el Tribunal invité a las
partes a responder a varias preguntas y a presentar algunos documentos. Las partes dieron
cumplimiento a lo solicitado dentro de los plazos sefialados.

La Republica Portuguesa solicita al Tribunal que:

— Anule la Decisién impugnada en la medida en que excluye de la financiaciéon de la Unién respecto
a ella los importes de 460 202,73 euros y de 200 000 euros.

— Condene en costas a la Comision.
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La Comisidn solicita al Tribunal que:
— Desestime el recurso.

— Condene en costas a la Republica Portuguesa.

Fundamentos de Derecho

En apoyo de su recurso, la Republica Portuguesa invoca tres motivos, basados, el primero, en la
vulneracién del principio de protecciéon de la confianza legitima, el segundo, en la infraccién del
articulo 12, letra c), del Reglamento n.° 247/2006 vy, el tercero, en la infraccién del articulo 11,
apartado 1, del Reglamento n.® 885/2006.

El Tribunal considera que procede examinar, en primer lugar, el tercer motivo, que se refiere a vicios
sustanciales de forma; a continuacidn, el segundo motivo, que se fundamenta en la infracciéon de una
norma material del Derecho derivado de la Unidn, y, por dltimo, el primer motivo, que se basa en la
vulneracién de un principio general del Derecho de la Unién.

Sobre el tercer motivo, basado en la infraccion del articulo 11, apartado 1, del Reglamento
n.’ 885/2006

La Republica Portuguesa sostiene que la Comisién infringié el articulo 11, apartado 1, del Reglamento
n.” 885/2006 al enviarle una primera comunicacién escrita insuficientemente motivada. En efecto, por
un lado, el escrito de 5 de diciembre de 2013 no exponia las razones por las que la Comision
consider6 que los gastos controvertidos se habian efectuado para realizar acciones de control. Por otro
lado, dicho escrito no indica por qué cada uno de los gastos controvertidos, considerado
individualmente, no puede acogerse a la financiacién del FEAGA.

La Comisidn refuta las alegaciones de la Republica Portuguesa.

Con caracter preliminar, procede precisar que, con arreglo al articulo 23, apartado 1, del Reglamento
n.’ 247/2006, las medidas especificas en el sector agricola en favor de las regiones ultraperiféricas
adoptadas sobre la base de dicho Reglamento constituirdn intervenciones destinadas a la
regularizacion de los mercados agricolas en el sentido del articulo 3, apartado 1, letra b), del
Reglamento n.” 1290/2005. Por consiguiente, los gastos financiados por la Unién sobre la base del
Reglamento n.° 247/2006 figuran entre los gastos del FEAGA enumerados en el articulo 3 del
Reglamento n.° 1290/2005 vy, por lo tanto, estdn sujetos a todas las disposiciones de dicho Reglamento
aplicables a los gastos de ese fondo.

De las consideraciones anteriores resulta que, cuando la Comisién prevé excluir de la financiaciéon de la
Unién determinados gastos efectuados sobre la base del Reglamento n.” 247/2006, debe seguir el
procedimiento de liquidacion de conformidad previsto por el articulo 31 del Reglamento
n.’ 1290/2005, cuyas modalidades de aplicacién define el articulo 11 del Reglamento n.” 885/2006.

A este respecto, es preciso recordar que la decision final y definitiva sobre la liquidacién de cuentas
debe adoptarse al término del procedimiento contradictorio especifico, durante el cual los Estados
miembros afectados deben disponer de todas las garantias necesarias para exponer su punto de vista
(véase, por analogia, la sentencia de 14 de diciembre de 2000, Alemania/Comisién, C-245/97,
EU:C:2000:687, apartado 47 y jurisprudencia citada).
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Asi pues, el articulo 11, apartado 1, parrafo primero, del Reglamento n.° 885/2006 prevé que, cuando, a
raiz de una investigacion, la Comisién considere que los gastos no se han realizado de conformidad
con la normativa de la Unién, comunicara sus observaciones al Estado miembro de que se trate.

Segin la jurisprudencia, la comunicacién escrita en el sentido de aquella disposicién, debe
proporcionar al Estado miembro afectado un pleno conocimiento de las reservas de la Comision, de
modo que pueda cumplir la funcién de advertencia que tiene en virtud de aquella disposicién (véase,
por analogia, la sentencia de 3 de mayo de 2012, Espafa/Comisién, C-24/11 P, EU:C:2012:266,
apartado 27 y jurisprudencia citada).

De lo anterior se infiere que el articulo 11, apartado 1, del Reglamento n.° 885/2006 exige que la
irregularidad que se reprocha al Estado miembro de que se trate figure con la suficiente precisiéon en
la comunicacién escrita prevista en el primer parrafo de dicha disposicion (véase, por analogia, la
sentencia de 3 de mayo de 2012, Espafia/Comisién, C-24/11 P, EU:C:2012:266, apartado 28).

En estas circunstancias, procede examinar si el escrito de 5 de diciembre de 2013 cumple los requisitos
del articulo 11, apartado 1, del Reglamento n.” 885/2006 y constituye, por lo tanto, una comunicacién
regular en virtud de esa disposicion.

En el caso de autos, es preciso sefialar que, como alega la Comisién, en primer lugar, el escrito de
5 de diciembre de 2013 cita los textos que ella aplica, a saber el articulo 13 del Reglamento
n.° 1290/2005, por un lado, y los articulos 12, letra c), y 25 del Reglamento n.® 247/2006, por otro. En
segundo lugar, dicho escrito recuerda el objeto de la medida prevista en el punto 4.6 del anexo I del
subprograma para la Regiéon Auténoma de las Azores y las categorias de gastos que pueden optar a la
financiacion de la Unién enumeradas por esa medida. En tercer lugar, el propio escrito identifica los
gastos examinados por la Comisién y precisa, para cada uno de ellos, el ejercicio financiero afectado,
la autoridad responsable del gasto y el objeto y el importe de dicho gasto. En cuarto lugar, el escrito
declara que «la totalidad de los gastos [controvertidos] ha sido utilizada para financiar el personal y el
equipo necesarios para las inspecciones efectuadas por las [autoridades portuguesas] en relacién con el
programa [de apoyo]». En quinto lugar, el escrito explica que los gastos efectuados por las autoridades
de los Estados miembros en el marco de sus obligaciones administrativas y de control se refieren a la
actividad principal de los organismos pagadores, de modo que tales gastos no pueden ser asumidos
por el FEAGA. En sexto lugar, el citado escrito concluye que los gastos controvertidos no pueden
optar a la financiaciéon del FEAGA porque no se ajustan a lo dispuesto en el articulo 13 del Reglamento
n.’ 1290/2005, por un lado, y en los articulos 12, letra c), y 25, del Reglamento n.® 247/2006, por otro.

En estas circunstancias, el escrito de 5 de diciembre de 2013 expone de manera suficientemente precisa
la naturaleza y los motivos de la irregularidad reprochada a la Republica Portuguesa y da a dicho
Estado un perfecto conocimiento de las reservas de la Comisiéon. Por consiguiente, en el caso de autos
dicho escrito cumple su funcién de advertencia en el marco del procedimiento de liquidaciéon de
conformidad.

Esta conclusiéon no queda desvirtuada por las dos imputaciones especificamente formuladas por la
Reptiblica Portuguesa en relacién con el escrito de 5 de diciembre de 2013.

En efecto, por un lado, en lo que atafie a la imputaciéon basada en que en el citado escrito no se
exponen las razones por las que la Comisién estimé que los gastos controvertidos habian sido
efectuados para la realizacion de acciones de control, procede sefnialar que del tenor mismo de uno de
los gastos controvertidos —concretamente, el importe de 69 977,11 euros que corresponde a los
«salarios del personal encargado de los controles sobre el terreno» abonados durante el ejercicio 2012
— resulta que tal gasto estaba relacionado con la realizacién de acciones de control. Ademads, en la
medida en que la Republica Portuguesa conocia perfectamente la naturaleza de los gastos
controvertidos y que posteriormente reconocid, en particular durante la reunién bilateral de
4 de junio de 2014, que dichos gastos habian sido efectuados en el marco de su actividad de control,
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la falta de explicaciones mds detalladas en el escrito de 5 de diciembre de 2013, en particular por lo
que se refiere a los importes distintos del de 69 977,11 euros antes mencionado, no impidié en modo
alguno, en el caso de autos, que la Republica Portuguesa expusiera su punto de vista e impugnara la
fundamentacién de la correccién financiera propuesta por la Comision.

Por otro lado, en cuanto a la imputacién basada en que el escrito de 5 de diciembre de 2013 no precisa
las razones por las que cada uno de los gastos controvertidos, considerado individualmente, no puede
optar a la financiacién del FEAGA, procede responder que, cuando se hace valer la misma causa para
declarar la falta de subvencionabilidad de una categoria o un grupo de gastos, la Comisién puede
limitarse a una motivacion global para todos los gastos de que se trate (véase, en este sentido y por
analogia, la sentencia de 15 de febrero de 2007, BVBA Management, Training en Consultancy,
C-239/05, EU:C:2007:99, apartado 37). Ahora bien, procede sefialar que, en el escrito de
5 de diciembre de 2013, la Comisién consideré que los gastos controvertidos tenian por objeto, en su
totalidad, financiar el personal y el equipo necesarios para la realizaciéon de acciones de control y que,
en la medida en que esos gastos formaban parte de la actividad principal de las autoridades nacionales,
no podian optar a la financiacién de la Unidn. En tales circunstancias y habida cuenta de que, segtn el
escrito de 5 de diciembre de 2013, los gastos controvertidos tienen todos el mismo objeto, no puede
reprocharse a la Comisién que haya motivado de manera global, sus reservas en cuanto a la
financiacién de esos gastos por la Unidn.

De las consideraciones anteriores resulta que el escrito de 5 de diciembre de 2013 cumple los
requisitos del articulo 11, apartado 1, del Reglamento n.® 885/2006.

Por consiguiente, debe desestimarse el tercer motivo.

Sobre el segundo motivo, basado en la infraccion del articulo 12, letra c), del Reglamento
n’ 247/2006

La Republica Portuguesa sostiene que la Decisién impugnada infringe el articulo 12, letra c), del
Reglamento n.° 247/2006, que autoriza la financiaciéon de las actividades de asistencia técnica que se
precisan para la ejecucién de un programa de apoyo. Pues bien, las acciones de control, por un lado,
constituyen un tipo de actividades de asistencia técnica y, por otro, son necesarias para la ejecuciéon
de cualquier programa de apoyo. De ello se desprende que, como excepciéon al articulo 13 del
Reglamento n.° 1290/2005, los gastos soportados por las autoridades nacionales que se refieren a los
costes administrativos y de personal pueden optar a la financiacién de la Unién cuando, como en el
caso de autos, se comprometen para realizar una actividad de control y en el marco de un programa de

apoyo.
La Comisidn refuta las alegaciones de la Republica Portuguesa.

Con cardcter preliminar, procede sefialar que es pacifico entre las partes que los gastos controvertidos
se efectuaron para financiar el personal y el equipo necesarios para la realizacién, por las autoridades
portuguesas, de acciones de control, consistentes, en particular, en inspecciones efectuadas en el
marco del subprograma para la Regiéon Auténoma de las Azores. Por otra parte, tanto de los autos,
concretamente del escrito de 5 de diciembre de 2013 y del escrito de las autoridades portuguesas de
7 de abril de 2014, como de las explicaciones orales de las partes en la vista resulta que las
autoridades portuguesas que realizaron esas acciones de control y se vieron beneficiadas por los gastos
en cuestiéon no eran el organismo pagador, con sede en Lisboa (Portugal), sino otras autoridades
administrativas presentes en las Azores.

En consecuencia, el debate entre las partes no versa sobre la naturaleza y el objeto de los gastos

controvertidos, sino inicamente sobre la cuestién, meramente juridica, de si tales gastos pueden optar
a la financiacién de la Unidn sobre la base del articulo 12, letra c), del Reglamento n.° 247/2006.
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A este respecto, es preciso recordar que los Reglamentos n.” 247/2006 y 793/2006 prevén medidas
especificas en el sector agricola en favor de las regiones ultraperiféricas.

En particular, procede sefalar que, en primer lugar, el articulo 12, letra c), del Reglamento n.’ 247/2006
dispone que un programa de apoyo incluye, entre otros aspectos, «una descripcién de las medidas
previstas, en particular, los regimenes de ayuda para la puesta en practica del programa, asi como, en
su caso, informacién acerca de las necesidades observadas en lo concerniente a los estudios, proyectos
de demostracion, y actividades de formacién y asistencia técnica que se precisen a efectos de la
preparacion, aplicacién o adaptacidon de las medidas consideradas».

Seguidamente, el articulo 25, tercer guion, del Reglamento n.° 247/2006 prevé la adopcién de
disposiciones de aplicacion de ese Reglamento en relacién con «los estudios, proyectos de
demostracién y actividades de formacion y asistencia técnica a que se refiere el articulo 12, letra c),
[del citado Reglamento]».

Por ultimo, el articulo 50 del Reglamento n.” 793/2006, por el que se establecen las disposiciones de
aplicacién previstas en el articulo 25, tercer guion, del Reglamento n.” 247/2006, enuncia que «los
fondos destinados a la financiacién de los estudios, proyectos de demostraciéon, medidas de formacién
y medidas de asistencia técnica previstos en programas aprobados en virtud del articulo 24, apartado 2,
del Reglamento [...] n.° 247/2006 [...] no podran sobrepasar un 1 % del presupuesto total dedicado a la
financiacién del programan.

De todas estas disposiciones resulta que los estudios, los proyectos de demostracién, las actividades de
formacién y las actividades de asistencia técnica a los que se refiere el articulo 12, letra c), del
Reglamento n.’ 247/2006 y previstos por un programa de apoyo en favor de una regién ultraperiférica
pueden optar, en principio, a la financiacién de la Unién, siempre que se vinculen a la preparacion, la
aplicacién o la adaptaciéon de medidas de apoyo.

Sin embargo, es preciso senalar que los Reglamentos n.” 247/2006 y 793/2006 no contienen ninguna
disposicion que defina los diferentes tipos de acciones que mencionan. En particular, esos reglamentos
no especifican si las «actividades [...] de asistencia técnica que se precisen a efectos de [...] la
aplicaciéon [de] medidas [de apoyo]» a las que se refiere el articulo 12, letra c), del Reglamento
n.’ 247/2006 incluyen o no las acciones de control realizadas por las autoridades nacionales.

En estas circunstancias, procede examinar, si, como sostiene la Republica Portuguesa y niega la
Comisién, actividades de control, como las efectuadas por las autoridades portuguesas, constituyen
actividades de asistencia técnica que se precisen para la aplicacion de una medida de apoyo en el
sentido del articulo 12, letra c), del Reglamento n.° 247//2006.

En primer lugar, es preciso examinar si, para paliar la imprecision de los Reglamentos n.” 247/2006
y 793/2006, es posible aplicar en el presente litigio una disposicién del Derecho de la Unién que
contenga una definicién del concepto de «asistencia técnica» o, por lo menos, de extraer de ese
Derecho una definicién general y transversal del mencionado concepto que pueda ser extrapolada al
presente litigio.

A este respecto, la Reptiblica Portuguesa se refiere, por un lado, al articulo 5, letra a), del Reglamento
n.° 1290/2005 y, por otro, al articulo 186 del Reglamento Delegado (UE) n.° 1268/2012 de la Comision,
de 29 de octubre de 2012, sobre las normas de desarrollo del Reglamento (UE, Euratom) n.” 966/2012
del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre las normas financieras aplicables al presupuesto general
de la Unién (DO 2012, L 362, p. 1). Segin la Republica Portuguesa, de estas disposiciones resulta que
el concepto de «asistencia técnica» incluye las actividades de control precisas para la aplicacion de un
programa de apoyo.
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Sin embargo, si bien es cierto que cada una de las dos disposiciones invocadas por la Republica
Portuguesa aporta precisiones en cuanto al concepto de «asistencia técnica» y menciona, en
particular, las actividades de control, ninguna de esas dos disposiciones es aplicable en el presente
litigio.

En efecto, por un lado, el articulo 5, letra a), del Reglamento n.° 1290/2005, aunque versa sobre
actividades de asistencia financiera financiadas por el FEAGA y el Fondo Europeo Agricola de
Desarrollo Rural (Feader), rige tinicamente las actividades de asistencia técnica financiadas de manera
centralizada a iniciativa de la Comisidon o por cuenta de esta. De ello se deduce que esta disposicién
no puede ser aplicada a actividades de asistencia técnica, tales como las previstas en el punto 4.6 del
anexo I del subprograma para la Regiéon Auténoma de las Azores, las cuales, al ser ejecutadas a
iniciativa de los Estados miembros, son financiadas de manera descentralizada por el FEAGA.

Por otro lado, el articulo 186 del Reglamento Delegado n.° 1268/2012 tiene como tnico objeto definir,
en el contexto de la celebraciéon de contratos publicos y de la concesiéon de subvenciones por la Unidn,
los conceptos de «[subvenciones y] contratos de asistencia técnica concluidos con el [Banco Europeo
de Inversiones (BEI)] o con el Fondo Europeo de Inversiones [(FEI)]» y de «[subvenciones acordadas]
al BEI o al [FEI] para acciones de asistencia técnica» que figuran, respectivamente, en los
articulos 101, apartado 3, y 125, apartado 7, del Reglamento (UE, Euratom) n.° 966/2012 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de 2012, sobre las normas financieras aplicables
al presupuesto general de la Unién y por el que se deroga el Reglamento (CE, Euratom) n.® 1605/2002
del Consejo (DO 2012, L 298, p. 1). De ello se deduce que esta disposicidon es ajena a la financiacion
por el FEAGA de los gastos de asistencia técnica efectuados por los Estados miembros en el contexto
del Reglamento n.’ 247/2006.

En tales circunstancias, la eventual inclusién de las acciones de control entre las actividades de
asistencia técnica a las que se refiere el articulo 12, letra c), del Reglamento n.° 247/2006 no puede
resultar de la mera aplicacion del articulo 5, letra a), del Reglamento n.° 1290/2005 o del articulo 186
del Reglamento Delegado n.® 1268/2012.

Ademas, el examen de las dos disposiciones invocadas por la Republica Portuguesa y del articulo 12,
letra c), del Reglamento n.® 247/2006 revela la existencia en el Derecho de la Unién de disposiciones
que describen de manera diferente las acciones que estan comprendidas en la asistencia técnica.

En particular, de la comparacién entre esas diferentes disposiciones resulta que las acciones de control
no se mencionan sistematicamente entre las que estan comprendidas en la asistencia técnica.

Asi pues, si bien el articulo 186 del Reglamento Delegado n.° 1268/2012 define de forma concreta el
concepto de «asistencia técnica» y se refiere explicitamente, en este sentido, a las actividades de
evaluaciéon, de auditoria y de control necesarias para la ejecuciéon de un programa o una accién, no
sucede lo mismo con el articulo 5 del Reglamento n.° 1290/2005 ni con el articulo 12, letra c), del
Reglamento n.’ 247/2006.

En efecto, en primer lugar, el articulo 5 del Reglamento n.° 1290/2005, con el titulo «Otras
financiaciones, incluida la asistencia técnica», se limita a enumerar diferentes tipos de acciones sin
definir expresamente el concepto de «asistencia técnica». Por otra parte, ese articulo hace referencia
tanto a las «medidas de preparacién, seguimiento, asistencia administrativa y técnica» como a las
medidas de «evaluacién, auditoria y control». Ademads, el citado articulo menciona, en su letra a),
tanto las acciones relativas a «la asistencia técnica y administrativa» como las relativas a «la aplicacién
de los sistemas de control». Asi pues, el articulo 5 del Reglamento n.° 1290/2005 no solo no menciona
expresamente las acciones de control entre las acciones comprendidas en la asistencia técnica, sino
que, por el contrario, presenta en dos ocasiones como dos tipos de actividades distintas las actividades
de asistencia técnica, entendidas, en sentido restringido, como actividades de apoyo administrativo y
técnico, por un lado, y las actividades de control, por otro.
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En segundo lugar, el articulo 12, letra c), del Reglamento n.” 247/2006, por su parte, se refiere
Unicamente a los estudios, proyectos de demostracion y a las actividades de formacion y asistencia
técnica. Lo mismo ocurre en el caso del articulo 25, tercer guion, del Reglamento n.” 247/2006 y del
articulo 50 del Reglamento n.” 793/2006. De este modo, las disposiciones pertinentes de los
Reglamentos n.” 247/2006 y 793/2006, que son los tnicos aplicables al presente litigio, no mencionan
las acciones de evaluacién, auditoria y control.

En tales circunstancias, dada la falta de coherencia entre las disposiciones antes mencionadas de los
Reglamentos n.” 1290/2005 y 247/2006 y del Reglamento Delegado n.” 1268/2012, parece que, en el
Derecho de la Unién y en particular en materia de FEAGA, por un lado, no existe una definicién
general y transversal del concepto de «asistencia técnica» que pueda ser extrapolada al presente litigio
y, por otro, contrariamente a lo que sostiene la Republica Portuguesa, la expresidon «asistencia técnica»
no designa necesariamente un conjunto de acciones en el que se incluyen las acciones de control.

En segundo lugar, a falta de definicién del concepto de «asistencia técnica» que pueda ser aplicada o
extrapolada al presente litigio, es preciso interpretar el articulo 12, letra c), del Reglamento
n.° 247/2006 teniendo en cuenta no solo los términos de esta disposicion, sino también su contexto y
los objetivos perseguidos por la normativa de la que forma parte (véanse, en este sentido y por
analogia, las sentencias de 17 de noviembre de 1983, Merck, 292/82, EU:C:1983:335, apartado 12, y de
10 de marzo de 2005, EasyCar, C-336/03, EU:C:2005:150, apartado 21).

A este respecto, resulta util recordar que, como se ha seiialado en el anterior apartado 25, las medidas
adoptadas en favor de las regiones ultraperiféricas de la Unién sobre la base del Reglamento
n.° 247/2006 constituyen gastos del FEAGA en el sentido del Reglamento n.® 1290/2005.

En este contexto, es necesario sefalar que, si bien el Reglamento n.® 1290/2005 prevé, en su articulo 5,
letra a), la financiacién de medidas de asistencia técnica y administrativa ejecutadas a iniciativa de la
Comisién o por cuenta de esta, en cambio no contiene ninguna disposicién que prevea la financiaciéon
de actividades de asistencia técnica realizadas a iniciativa de los Estados miembros.

Asi pues, parece que, en la medida en que prevén la financiacién de actividades de asistencia técnica
que se precisen para la ejecucién de un programa de apoyo a iniciativa de los Estados miembros en
las regiones ultraperiféricas, las disposiciones del articulo 12, letra c), del Reglamento n.° 247/2006
establecen reglas especificas que constituyen excepciones a las reglas generales del FEAGA previstas
por el Reglamento n.° 1290/2005 y deben, por lo tanto, ser objeto de una interpretacién estricta.

No obstante, en primer lugar, procede seiialar que, como ya se indicado en el anterior apartado 60, ni
el articulo 12, letra c), del Reglamento n.° 247/2006 ni las otras disposiciones pertinentes de los
Reglamentos n.” 247/2006 y 793/2006 mencionan las acciones de evaluacién, de auditoria y de
control.

En segundo lugar, se ha sefialado asimismo en el anterior apartado 59 que, en el dmbito del FEAGA, la
expresion «asistencia técnica» puede, en algunos supuestos y en particular en el marco del articulo 5,
letra a), del Reglamento n.® 1290/2005, no hacer referencia a un conjunto de acciones que incluyen las
acciones de control, sino designar inicamente actividades de asistencia administrativa y técnica en
sentido estricto.

En tercer lugar, es preciso recordar que, con arreglo al articulo 11 del Reglamento n.® 1290/2005, los
pagos correspondientes a las financiaciones en virtud de ese Reglamento, salvo disposicién en
contrario, se abonardn integramente a los beneficiarios.

De esas disposiciones resulta que, en principio, los créditos afectados al FEAGA, y en particular los

concedidos a los Estados miembros deben utilizarse para financiar gastos operativos que se traducen
en pagos en favor de los beneficiarios.
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De las consideraciones anteriores se deriva que, salvo disposicién en contrario, tales créditos no
pueden ser utilizados para ayudar a las autoridades nacionales a realizar actividades administrativas
que normalmente les incumben.

Sin embargo, procede sefialar que el control del respeto de los requisitos de concesién de las ayudas y
de las primas incumbe normalmente a los Estados miembros, independientemente de la existencia de
una medida de asistencia técnica.

En particular, en lo que atafie a las medidas especificas en el sector agricola en favor de las regiones
ultraperiféricas, los Estados miembros estin obligados a efectuar controles administrativos y controles
sobre el terreno en aplicacion del articulo 27 del Reglamento n.° 247/2006, y de los articulos 30 a 33
del Reglamento n.” 793/2006.

Procede afnadir que tales controles, y en particular los controles sobre el terreno, incumben a las
autoridades nacionales competentes, que pueden ser autoridades distintas del organismo pagador,
como las autoridades administrativas portuguesas mencionadas en el anterior apartado 41.

En tales circunstancias, y teniendo en cuenta todas las consideraciones realizadas en los anteriores
apartados 63 a 73, de la interpretacion literal, sistemdtica y teoldgica del articulo 12, letra c), del
Reglamento n.° 247/2006, resulta que las «actividades [...] de asistencia técnica que se precisen a
efectos de la [...] aplicaciéon [de] medidas [de apoyo]» que menciona no incluyen las acciones de
control efectuadas por las autoridades nacionales.

Esta interpretaciéon no queda desvirtuada por la alegaciéon de la Republica Portuguesa basada, en
primer lugar, en que la aplicacién de un programa de apoyo incluye necesariamente actividades de
control y, en segundo lugar, en que la asuncién de los gastos relativos a tales actividades de control
fueron previstos expresamente en el subprograma para la Regiéon Auténoma de las Azores.

En efecto, en primer término, la circunstancia de que serian necesarias acciones de control para la
buena ejecucién de un programa de apoyo no permite ni calificarlas de actividades de asistencia
técnica ni vincularlas a la «aplicacién» de ese programa.

A este respecto, es preciso sefalar que, por un lado, dado que no constituyen actividades de apoyo
administrativo y técnico en sentido estricto, las actividades de control no constituyen asistencia
técnica en el sentido del articulo 12, letra c), del Reglamento n.° 247/2006.

Por otro lado, es posible distinguir, entre las actividades a las que se refiere el articulo 12, letra c), del
Reglamento n.° 247/2006, cronoldgica y conceptualmente, en primer lugar, las actividades de
preparacion de una medida, después, las actividades necesarias para la aplicacién concreta de esa
medida y, por ultimo, las actividades que tratan de controlar la buena ejecucién de la citada medida.

En segundo lugar, procede recordar que, en virtud del articulo 11, apartado 1, del Reglamento
n.’ 247/2006, las medidas adoptadas en el marco de los programas de apoyo en favor de las regiones
ultraperiféricas deberan ser conformes al Derecho de la Union. Asi pues, las disposiciones del
programa de apoyo, aun cuando hayan sido aprobadas por la Comisidn, no pueden permitir, en virtud
del principio de jerarquia de las normas, que se introduzcan excepciones a las disposiciones del
Derecho de la Unidn, y ni siquiera pueden ser invocadas utilmente a efectos de la interpretacion de
estas. De ello se deduce que la circunstancia de que el punto 4.6 del anexo I del subprograma para la
Region Auténoma de las Azores prevea la asunciéon de los gastos directamente imputables a las
actividades de control de ese subprograma carece de pertinencia por lo que se refiere a la cuestién de
si las actividades de control realizadas por las autoridades nacionales figuran entre las actividades que
pueden optar a la financiacién de la Unién con arreglo al articulo 12, letra c), del Reglamento
n.’ 247/2006.
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En estas circunstancias, las actividades de control que dieron lugar a los gastos controvertidos no
constituyen actividades de asistencia técnica que se precisen para la aplicacion de una medida de
apoyo en el sentido del articulo 12, letra c), del Reglamento n.° 247/2006.

De las consideraciones anteriores resulta que los gastos controvertidos no pueden optar a la
financiacién de la Unidén sobre la base del articulo 12, letra c), del Reglamento n.® 247/2006.

En consecuencia, el segundo motivo debe desestimarse.

Sobre el primer motivo, basado en la vulneracion del principio de proteccion de la confianza
legitima

La Republica Portuguesa sostiene que la Decisién impugnada vulnera el principio de proteccién de la
confianza legitima. En efecto, aduce que, por un lado, en la Decisién de 3 de marzo de 2009 la
Comision aprob6 una medida de apoyo que se refiere expresamente, como gastos subvencionables, a
los gastos directamente imputables a actividades de control. Por otro lado, las garantias ofrecidas por
la Comisién se ajustan a las reglas aplicables. En tales circunstancias, la Decisién de 3 de marzo de
2009 generé en las autoridades portuguesas una expectativa legitima en cuanto a la
subvencionabilidad de los gastos controvertidos.

La Comision refuta las alegaciones de la Republica Portuguesa.

Con caricter preliminar, procede recordar que, segiin una jurisprudencia consolidada, el principio de
proteccién de la confianza legitima figura entre los principios fundamentales de la Unién (véanse las
sentencias de 5 de mayo de 1981, Diirbeck, 112/80, EU:C:1981:94, apartado 48, y de 7 de junio de
2005, VEMW vy otros, C-17/03, EU:C:2005:362, apartado 73 y jurisprudencia citada).

De la jurisprudencia resulta asimismo que todo justiciable tendra derecho a invocar el principio cuando
se encuentre en una situacion de la cual se desprenda que la Administracion de la Unidn, al darle
seguridades concretas, le haya hecho concebir esperanzas fundadas. Constituyen seguridades de esa
indole, cualquiera que sea la forma en que le hayan sido comunicados, los datos precisos,
incondicionales y concordantes. Ademas, las garantias dadas deben ser conformes con las normas
aplicables (véanse las sentencias de 18 de julio de 2007, AER/Karatzoglou, C-213/06 P, EU:C:2007:453,
apartado 33 y jurisprudencia citada, y de 16 de diciembre de 2010, Kahla Thiiringen
Porzellan/Comisién, C-537/08 P, EU:C:2010:769, apartado 63 y jurisprudencia citada).

Ademas, consta que el principio de proteccidon de la confianza legitima puede ser invocado también
por un Estado miembro (véase, en este sentido, la sentencia de 26 de junio de 2012,
Polonia/Comisién, C-335/09 P, EU:C:2012:385, apartados 180 y 181).

Procede examinar a la luz de las consideraciones anteriores si, en el caso de autos, el principio de
proteccién de la confianza legitima se oponia a que la Comisién excluyera los gastos controvertidos
de la financiacién de la Unién.

En primer lugar, es preciso examinar si la Decisién de 3 de marzo de 2009 contiene garantias precisas,
incondicionales y coherentes en cuanto a si los gastos a los que se refiere el punto 4.6 del anexo I del
subprograma para la Region Auténoma de las Azores podian optar a la financiacién de la Unién.

A este respecto, resulta util recordar el contexto juridico en el que se enmarca la Decisién de

3 de marzo de 2009 por la que se aprueban las modificaciones del programa general presentadas a la
Comision por la Republica Portuguesa.
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A efectos de la ejecucion de medidas especificas en el sector agricola en favor de las regiones
ultraperiféricas, el articulo 24 del Reglamento n.® 247/2006 prevé un procedimiento de evaluacién y de
aprobacién por la Comisién de los proyectos de programas generales propuestos por los Estados
miembros. Asimismo, el articulo 49 del Reglamento n.° 793/2006 instaura un procedimiento de
aprobacién por la Comision de las modificaciones que los Estados miembros desean aportar a esos
programas generales.

De esas disposiciones resulta que la aprobacién por la Comisiéon de las medidas de apoyo contenidas
en los programas generales constituye un presupuesto indispensable para la financiacién de tales
medidas por el FEAGA.

Sin embargo, los programas generales tienen cardcter de previsiéon, de modo que, al aprobarlas, la
Comisién no se posiciona, en principio de forma definitiva sobre la conformidad de las medidas que
contienen con el conjunto de los normas aplicables del Derecho de la Unién y, por tanto, sobre la
posibilidad de que tales medidas opten a la financiacién de la Unién. Asi pues, de la mera aprobacién
por la Comisién de un programa general no puede deducirse ni que las medidas contenidas en ese
programa sean necesariamente conformes al conjunto de reglas aplicables del Derecho de la Unién ni
que la posibilidad de que tales medidas opten a la financiacién de la Unién ya no pueda ser
cuestionada por la Comision, en particular en el contexto del procedimiento de liquidacién de
conformidad previsto en el articulo 31 del Reglamento n.° 1290/2005 (véanse, en este sentido y por
analogia, las conclusiones de la Abogado General Kokott presentadas en el asunto Republica
Checa/Comision, C-4/17 P, EU:C:2018:237, apartados 48, 49, 52 y 59).

En el caso de autos, consta que el punto 4.6 del anexo I del subprograma para la Regién Auténoma de
las Azores, introducido en el programa general mediante la Decisién de 3 de marzo de 2009, por un
lado, menciona, entre los gastos subvencionables, determinados gastos directamente imputables a
«actividades [...] de control» y, por otro, designa como beneficiarios de la medida a las «autoridades de
gestion».

Sin embargo, es preciso senalar que, en primer lugar, la parte dispositiva de la Decisién de 3 de marzo
de 2009 se limita a aprobar las modificaciones del programa general presentadas por la Reptblica
Portuguesa sobre la base del articulo 49 del Reglamento n.” 793/2006 y no se pronuncia expresamente
sobre la posibilidad de que los gastos que se comprometan en el marco de ese programa puedan optar
a la financiacién por la Unioén.

Seguidamente, si bien es cierto que, en el considerando 2 de la Decisiéon de 3 de marzo de 2009, la
Comision indicé en términos generales que «la modificacion [del programa general] respet[aba] los
objetivos y las exigencias del Reglamento [...] n.° 247/2006», en cambio la citada Decisién no se
pronunci6 especificamente sobre la conformidad de la medida introducida en el punto 4.6 del anexo I
del subprograma para la Regién Auténoma de Azores con las disposiciones del articulo 12, letra c), del
Reglamento n.° 247/2006 ni tampoco se pronuncié expresamente sobre la conformidad de dicha
medida con el conjunto de las disposiciones aplicables en materia de FEAGA.

Por dltimo, la parte dispositiva de la Decision de 3 de marzo de 2009 precisa que la aprobacién a la
que esta Decision procede «no cubre las modalidades de control y las sanciones, que seran
examinadas en el marco de las auditorias del FEAGA».

En estas circunstancias, habida cuenta del tenor de la Decisiéon de 3 de marzo de 2009 y del contexto
juridico en el que fue adoptada, no puede considerarse que la Comisidon aportara a las autoridades
portuguesas, en el momento de la adopcidon de dicha Decisién, informacién precisa, incondicional y
coherente en cuanto a la subvencionabilidad por parte de la Unién de los gastos relativos a las
actividades de control mencionadas en el punto 4.6 del anexo I del subprograma para la Regién
Auténoma de las Azores.
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En segundo lugar, es preciso recordar que de la respuesta aportada al segundo motivo resulta que, con
arreglo al articulo 12, letra c), del Reglamento n.° 247/2006, los gastos efectuados por las autoridades
nacionales en el marco de actividades de control no pueden optar a la financiacién de la Unidn.

De lo anterior se desprende que, aun cuando se admitiera que, al aprobar, mediante la Decisién de
3 de marzo de 2009, la introduccién, en el programa general, de una nueva medida de asistencia
técnica, la Comisidn ofrecié a las autoridades portuguesas garantias precisas en cuanto a la asuncién
por el FEAGA de determinados gastos efectuados en el marco de actividades de control realizadas por
las autoridades portuguesas, tales garantias serian, en cualquier caso, contrarias a las normas aplicables
y, por consiguiente, no pudieron generar en la demandante expectativas legitimas en cuanto a la
subvencionabilidad de los gastos controvertidos por parte de la Unidn.

De las consideraciones anteriores resulta que la invocacién por parte de la Republica Portuguesa del
principio de proteccién de la confianza legitima no estd fundada.

Por consiguiente, procede rechazar el primer motivo y, por lo tanto, desestimar el recurso.

Costas

A tenor del articulo 134, apartado 1, del Reglamento de Procedimiento, la parte que haya visto
desestimadas sus pretensiones sera condenada en costas, si asi lo hubiera solicitado la otra parte.

Por haber sido desestimadas las pretensiones de la Republica Portuguesa, procede condenarla en costas
como ha solicitado la Comisidn.

En virtud de todo lo expuesto,

EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Novena)
decide:
1) Desestimar el recurso.

2) Condenar en costas a la Reptablica Portuguesa.
Gervasoni Kowalik-Banczyk Mac Eochaidh
Pronunciada en audiencia publica en Luxemburgo, a 22 de noviembre de 2018.

Firmas
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