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SENTENCIA DEL TRIBUNAL GENERAL (Sala Cuarta)

de 18 de enero de 2023 *

«FEAGA y Feader — Gastos excluidos de la financiacion — Gastos efectuados por Rumania —
Programa nacional de desarrollo rural 2007-2013 — Métodos de calculo de las cuotas de ayuda
correspondientes a la submedida “1a” de la medida 215 — Pagos en favor del bienestar de los
“cerdos de engorde” y de las “cerdas jovenes” — Aumento minimo del 10 % del espacio disponible
asignado a cada animal — Obligacién de motivaciéon — Confianza legitima —
Seguridad juridica — Calificacién juridica de los hechos — Articulo 12, apartados 6y 7, del
Reglamento Delegado (UE) n.° 907/2014 — Directrices para calcular las correcciones financieras
en el marco de los procedimientos de liquidacién de conformidad y de liquidacién financiera
de cuentas»

En el asunto T-33/21,
Rumania, representada por las Sras. E. Gane y L.-E. Batagoi, en calidad de agentes,
parte demandante,

contra

Comisiéon Europea, representada por la Sra. J. Aquilina y los Sres. A. Biolan y M. Kaduczak, en
calidad de agentes,

parte demandada,
EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Cuarta),

integrado, durante las deliberaciones, por el Sr. S. Gervasoni, Presidente, y los Sres. L. Madise
(Ponente) y J. Martin y Pérez de Nanclares, Jueces;

Secretaria: Sra. I. Kurme, administradora;
habiendo considerado los escritos obrantes en autos;
celebrada la vista el 14 de julio de 2022;

dicta la siguiente

* Lengua de procedimiento: rumano.
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Sentencia

Mediante su recurso basado en el articulo 263 TFUE, Rumania solicita la anulacion de la Decisién
de Ejecucion (UE) 2020/1734 de la Comisién, de 18 de noviembre de 2020, 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 2020, L 390, p. 10), en tanto en cuanto esta Decisiéon excluye
ciertos gastos que efectué Rumania en los ejercicios 2017 a 2019, por un importe de
18717 475,08 euros (en lo sucesivo, «Decisiéon impugnada»).

Antecedentes del litigio

Mediante Decision C(2008) 3831, de 16 de julio de 2008, la Comisién Europea aprobé el programa
nacional de desarrollo rural de Rumania correspondiente al periodo 2007-2013 (en lo sucesivo,
«PNDR 2007-2013»).

El 14 de septiembre de 2011, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural de Rumania presenté
a la Comision una solicitud de revision del PNDR 2007-2013, en virtud del articulo 6, apartado 1,
letra a), del Reglamento (CE) n.° 1974/2006 de la Comisién, de 15 de diciembre de 2006, por el que
se establecen disposiciones de aplicacion del Reglamento (CE) n.° 1698/2005 del Consejo relativo a
la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (Feader)
(DO 2006, L 368, p. 15). Una de las modificaciones propuestas era introducir la medida 215 —
Pagos en favor del bienestar de los animales (en lo sucesivo, «medida 215»). Esta medida preveia
pagos compensatorios por las pérdidas de ingresos y por los costes adicionales soportados por los
agricultores criadores de aves de corral y de cerdos que, conforme al PNDR 2007-2013, asumieran
voluntariamente la puesta en practica de ciertas normas en materia de bienestar animal. La ayuda
se concedia en virtud de compromisos plurianuales asumidos por los agricultores durante un
periodo minimo de cinco afos.

Mediante el escrito ARES(2011) 1344895, de 13 de diciembre de 2011, la Comisién comunicé a
Rumania que habia recibido y analizado la propuesta de modificacion del PNDR 2007-2013.
Senal6 que, en su forma de entonces, la propuesta de modificaciéon no era admisible y solicitd
aclaraciones. En particular, en lo que respecta a la medida 215, la Comision se refirié a los
métodos de calculo de las cuotas de ayuda correspondientes a la medida 215, solicitando
correcciones.

El 22 de marzo de 2012, las autoridades rumanas introdujeron los métodos de calculo revisados en
el sistema de gestion de fondos de la Unién SFC2007.

Mediante el escrito ARES(2012) 411175, de 4 de abril de 2012, la Comisién aprobd la séptima
modificaciéon del PNDR 2007-2013, incluida la medida 215. Segtn dicho escrito, «los servicios de
la Comisién [habian] analizado las modificaciones propuestas» y habian considerado que tales
«modificaciones [...] [respetaban] las disposiciones pertinentes del Reglamento [(CE)]
n.° 1698/2005 [del Consejo, de 20 de septiembre de 2005, relativo a la ayuda al desarrollo rural a
través del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (Feader) (DO 2005, L 277, p. 1)] y del
Reglamento n.° 1974/2006» y que, «en consecuencia, se [aceptaban] las propuestas».

Mediante la Decision de Ejecucion C(2012) 3529 final de la Comisién, de 25 de mayo de 2012, se
modificé el PNDR 2007-2013 y se introdujo la medida 215.
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Del 18 al 29 de mayo de 2015, el Tribunal de Cuentas Europeo llevé a cabo una misién de auditoria
en Rumania y constatd errores en los pagos efectuados con arreglo a la medida 215. Segtn sus
constataciones preliminares, que se notificaron a las autoridades rumanas el 18 de septiembre de
2015, se habian detectado errores en el método de célculo de los pagos compensatorios en relacién
con distintas submedidas de la medida 215. Dichos errores habian dado lugar a la concesion de
una sobrecompensacion a los agricultores, infringiendo por tanto el articulo 40 del Reglamento
n.° 1698/2005. Entre las submedidas de la medida 215 a las que se refieren las constataciones del
Tribunal de Cuentas figuraba la submedida «la»: «cerdos de engorde», «cerdas jovenes» y
«cerdas» — Aumento minimo del 10 % del espacio disponible asignado a cada animal (en
relaciéon tUnicamente con los «cerdos de engorde» y las «cerdas jovenes») (en lo sucesivo,
«submedida controvertida»).

Mediante el escrito n.° 493, de 7 de enero de 2016, y el escrito E7324, de 24 de marzo de 2016, las
autoridades rumanas solicitaron el apoyo de la Comisién para encontrar una solucién e indicaron

que, en la fecha de las constataciones del Tribunal de Cuentas, es decir, el 18 de septiembre de
2015, ya no podia modificarse el PNDR 2007-2013.

Mediante escrito de 25 de enero de 2016, el Tribunal de Cuentas concluyé que los gastos
correspondientes a la submedida controvertida no eran subvencionables, puesto que el método
de calculo de las cuotas de ayuda aplicadas era erréneo.

Después de analizar las constataciones del Tribunal de Cuentas y las respuestas de las autoridades
rumanas, la Comision decidié iniciar una primera auditoria administrativa, con la referencia
RD 2/2016/031/RO, en relacion con la medida 215 relativa al bienestar de los animales en
Rumania, con respecto a los ejercicios 2014 a 2016 (en lo sucesivo, «primera auditoria»).

Mediante el escrito ARES(2016) 1403661, de 21 de marzo de 2016, la Comisién considerd que los
pagos correspondientes, en particular, a la submedida controvertida adolecian de errores
sistémicos y no eran conformes al articulo 40, apartado 3, del Reglamento n.° 1698/2005. Solicité
a las autoridades rumanas informacién adicional, en particular sobre esta submedida. En efecto,
segun la informacién de que la Comision disponia, faltaba un control fundamental y los pagos
efectuados con cargo a dicha submedida adolecian, al parecer, de irregularidades generalizadas
susceptibles de hacer que los gastos correspondientes no pudieran acogerse a la financiacion de la
Union.

Mediante el escrito ARES(2017) 1331659, de 14 de marzo de 2017, la Comisién solicitd a las
autoridades rumanas que calcularan de nuevo las cuotas de pago y propuso aplicar una
correccion financiera en los ejercicios 2014 a 2016. Concretamente propuso, en particular,
aplicar una correccién financiera a tanto alzado del 25 % de los gastos correspondientes a los
pagos compensatorios efectuados por el organismo autorizado rumano en virtud de la
submedida controvertida y correcciones calculadas de manera puntual para los gastos efectuados
con cargo a submedidas distintas de la submedida controvertida.

Las autoridades rumanas iniciaron un procedimiento de conciliacion con la referencia 17/RO/796
(en lo sucesivo, «procedimiento 17/RO/796») por un importe de 28 087 745,37 euros correspon-
diente a los pagos efectuados en virtud de la submedida controvertida, durante los ejercicios 2014
a 2016.
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En su informe presentado en el marco del procedimiento 17/RO/796, que figura en su escrito
ARES(2017) 4685136, de 26 de septiembre de 2017, el 6rgano de conciliaciéon concluyé que no
estaba justificada la correccién a tanto alzado del 25 %, basdandose en particular en que, habida
cuenta de las circunstancias del caso, no podia considerarse que faltara un control fundamental
(véase el apartado 12 de la presente sentencia), y manifesté dudas acerca de la aplicacién de una
correccion para el periodo anterior a la fecha de notificacién de las constataciones preliminares
de la mision de auditoria realizada por el Tribunal de Cuentas.

En su posicion final, que consta en su escrito ARES(2018) 1348956, de 12 de marzo de 2018, y en
su informe de sintesis ARES(2018) 2487854, de 16 de mayo de 2018, la Comision, en particular,
mantuvo su conclusién de que los pagos efectuados en virtud de la submedida controvertida
infringfan el articulo 40, apartado 3, del Reglamento n.° 1698/2005.

El 13 de junio de 2018, la Comisién adopt6 la Decisidn de Ejecucidon (UE) 2018/873, 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 2018, L 152, p. 29). En virtud de dicha Decision, la
Comision aplicé a Rumania una correccidon financiera a tanto alzado del 25 %, correspondiente a
un importe de 13 184 846,61 euros, por los ejercicios fiscales 2015 y 2016, debido a la sobrevalora-
cién de la cuantia de los pagos efectuados por el organismo autorizado rumano en virtud de la
submedida controvertida, sujeta al sistema integrado de control y gestién (SIGC) en el marco del
Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (Feader).

Rumania interpuso un recurso de anulacién parcial de la Decisién de Ejecucién 2018/873.
Mediante auto de 30 de abril de 2019, Rumania/Comisién (T-530/18, EU:T:2019:269), se declaré
la inadmisibilidad de dicho recurso por extemporaneo. El recurso de casacién interpuesto por
Rumania contra el citado auto fue desestimado mediante la sentencia de 10 de septiembre de
2020, Rumania/Comisién (C-498/19 P, no publicada, EU:C:2020:686).

Después del cierre del ejercicio 2016, la Comisién llevé a cabo una nueva auditoria, con la
referencia RD 2/2018/031/RO, con respecto a los ejercicios 2017 a 2019 (en lo sucesivo «segunda
auditoria»). Al considerar que las autoridades rumanas habian infringido el articulo 40,
apartado 3, del Reglamento n.° 1698/2005, la Comisién propuso, en particular, excluir de la
financiacién del Feader un importe de 18 717 475,08 euros, correspondiente a una correccién
financiera a tanto alzado del 25 % de los gastos efectuados en relacién con la submedida contro-
vertida del PNDR 2007-2013. En lo que atafie a dicha submedida, que preveia pagos compensator-
ios a los criadores de «cerdos de engorde» segtin una cuota de ayuda de 41,40 euros por unidad de
ganado mayor (UGM), de «cerdas jévenes» segtin una cuota de ayuda de 165 euros por UGM, y de
«cerdas» seguin una cuota de ayuda de 23,30 euros por UGM, la Comisién apreci6 los mismos
errores que en la primera auditoria. Mas concretamente, segiin la Comision, las cuotas de pago
para las categorias de «cerdos de engorde» y «cerdas jovenes» estaban sobrevaloradas, ya que el
ahorro de forraje no tenia en cuenta el aumento real del peso de los animales y no se habia dedu-
cido el precio de entrada inicial de los animales no criados. Por tanto, en virtud del articulo 41,
apartado 1, del Reglamento (UE) n.° 1306/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
17 de diciembre de 2013, sobre la financiacién, gestién y seguimiento de la Politica Agricola
Comun, por el que se derogan los Reglamentos (CEE) n.° 352/78, (CE) n.° 165/94, (CE)
n.° 2799/98, (CE) n.° 814/2000, (CE) n.> 1200/2005 y n.° 485/2008 del Consejo (DO 2013, L 347
p.- 549), la Comisién suspendid sistematicamente el 25 % de todos los importes reclamados por
las autoridades rumanas en relacién con la submedida controvertida.
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Mediante el escrito n.° 545, de 9 de julio de 2018, las autoridades rumanas facilitaron informacién
complementaria relativa, entre otras cosas, a las modalidades utilizadas para efectuar los pagos
compensatorios en el marco de la medida 215 y comunicaron de nuevo a la Comisién la
imposibilidad objetiva de modificar el PNDR 2007-2013. Dichas autoridades comunicaron
asimismo a la Comision que los beneficiarios que habian recibido pagos compensatorios
inferiores a los previstos en los compromisos asumidos con arreglo a la medida 215 del PNDR
2007-2013 habian presentado demandas ante los 6rganos jurisdiccionales nacionales.

Mediante su escrito ARES(2018) 638947, de 12 de diciembre de 2018, la Comisién solicitd
aclaraciones a las autoridades rumanas y les remitié el acta de una reunién bilateral de
20 de noviembre de 2018. Las autoridades rumanas respondieron mediante los escritos
n.° 241040, de 8 de enero de 2019, y n.° 133, de 12 de febrero de 2019, en los que pidieron, entre
otras cosas, aclaraciones acerca de la forma de revisar el PNDR 2007-2013, puesto que, segin
afirmaron, para modificar las cuotas de pago correspondientes a la submedida controvertida era
necesario modificar dicho programa y el plazo para hacerlo ya habia expirado en la fecha de
notificacién de las constataciones del Tribunal de Cuentas.

Mediante el escrito ARES(2019) 1368242, de 28 de febrero de 2019, la Comisién indicé que el
PNDR 2007-2013 ya no podia ser revisado, pero que podia aceptar, en principio, que los cambios
del importe de los pagos correspondientes a la medida 215 se reflejasen en una modificacion del
programa nacional de desarrollo rural del periodo 2014-2020.

A raiz de las conversaciones e intercambios de informacién entre las autoridades rumanas y la
Comision, esta ultima, mediante el escrito ARES(2019) 5096803, de 5 de agosto de 2019, notificd
a Rumania su propuesta de excluir de la financiacion de la Unién un importe de 18 717 475,08
euros que constituia una correccion a tanto alzado del 25 % de los gastos efectuados en relacion
con la submedida controvertida en los ejercicios 2017 a 2019. En dicho escrito, la Comision espe-
cific6 que, conforme al articulo 12, apartado 7, letra c), del Reglamento Delegado (UE)
n.° 907/2014, de 11 de marzo de 2014, que completa el Reglamento n.° 1306/2013 en lo relativo a
los organismos pagadores y otros érganos, la gestion financiera, la liquidacién de cuentas, las gar-
antias y el uso del euro (DO 2014, L 255, p. 18), existia un mayor riesgo de pérdidas para el presu-
puesto de la Unién, ya que cabia presumir razonablemente que la libertad de presentar
impunemente solicitudes irregulares podia acarrear al presupuesto de la Unién un perjuicio finan-
ciero excepcionalmente alto. Segin la Comisién, Rumania habia cometido «irregularidades
generalizadas», en el sentido del apartado 3.2.5 de las Directrices para calcular las correcciones
financieras en el marco de los procedimientos de liquidacién de conformidad y de liquidacién
financiera de cuentas, que figuran en la Comunicaciéon de la Comisién C(2015) 3675 final, de
8 de junio de 2015 (en lo sucesivo, «Directrices para calcular las correcciones financieras»), que
justificaban la aplicacién de un porcentaje de correccion igual al 25 %.

Mediante su escrito n.° 662, de 11 de septiembre de 2019, las autoridades rumanas sefialaron que
la solucién propuesta por la Comisidn, a la que se refiere el apartado 22 anterior, era inaplicable.
Por tanto, iniciaron un nuevo procedimiento de conciliacidn, con la referencia 19/R0O/856, en
relacion con el importe de 18 717 475,08 euros (en lo sucesivo, «procedimiento 19/RO/856»).

En su informe presentado en el marco del procedimiento 19/RO/856, que figura en su escrito

ARES(2019) 7587324, de 10 de diciembre de 2019, el 6rgano de conciliacién declaré que no era
posible la conciliacion e indicd, entre otras cosas, que no estaba convencido de que los elementos

ECLI:EU:T:2023:5 5
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considerados en este caso estuvieran comprendidos en el concepto de «irregularidad» en el
sentido de las Directrices para calcular las correcciones financieras (véase el apartado 23 de la
presente sentencia).

Mediante su escrito ARES(2020) 2031991, de 14 de abril de 2020, que contiene su posicidn final, y
mediante su informe de sintesis ARES(2020) 5780976, de 22 de octubre de 2020, la Comisién
concluyé que los pagos efectuados en virtud de la submedida controvertida infringian el
articulo 40, apartado 3, del Reglamento n.° 1698/2005. Asi pues, afirmé que el importe de
18717 475,08 euros, correspondiente al 25 % de los gastos relativos a dicha submedida, debia
excluirse de la financiacion de la Unién.

El 18 de noviembre de 2020, la Comisién adopt6 la Decision impugnada, y, en particular, aplicé a
Rumania una correccién financiera a tanto alzado en virtud de la cual se excluyé el 25 % de los
gastos efectuados por el organismo pagador autorizado rumano y declarados con cargo al Feader,

por un importe de 18 717 475,08 euros, debido a la sobrevaloracién de la cuantia de los pagos com-
pensatorios realizados en virtud de la submedida controvertida, durante los ejercicios 2017 a 2019.

Pretensiones de las partes

Rumania solicita al Tribunal General que:

— Anule la Decisiéon impugnada, en la medida en que excluye los gastos efectuados por el
organismo pagador autorizado rumano con cargo al Feader en relaciéon con la submedida
controvertida durante los ejercicios 2017 a 2019, por un importe de 18 717 475,08 euros;

— Condene en costas a la Comisién.

La Comisidn solicita al Tribunal General que:

— Desestime el recurso.

— Condene en costas a Rumania.

Fundamentos de Derecho

En apoyo de su recurso, Rumania invoca, en esencia, dos motivos. El primer motivo se basa en el
ejercicio irregular, por parte de la Comisidn, de su competencia para excluir determinados
importes de la financiaciéon de la Unidn sobre la base del articulo 52 del Reglamento
n.° 1306/2013 e incluye seis imputaciones. El segundo motivo se basa en el incumplimiento de la
obligacién de motivacion.

Procede analizar primero el segundo motivo.
Por otra parte, es preciso sefialar que, en el segundo motivo, Rumania alega asimismo que la
Comision cometié un error de Derecho. Dado que se formula una alegacién idéntica en la tercera

imputacion del primer motivo, procede responderla con ocasién del examen de ese motivo y de la
imputacién correspondiente.
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Segundo motivo, basado en el incumplimiento de la obligacion de motivacion

Rumania alega que la Comisidon no explica las razones por las que excluy6 un importe total de
18717 475,08 euros de la financiacién de determinados gastos efectuados con cargo al Feader en
los ejercicios 2017 a 2019.

Segin Rumania, la Comisidn no ha explicado suficientemente por qué una metodologia de calculo
supuestamente errénea constituye uno de los supuestos previstos en el articulo 12, apartados 6 y 7,
del Reglamento Delegado n.° 907/2014, esto es, una irregularidad, en el sentido de las Directrices
para calcular las correcciones financieras. Ademads, la Comisién no ha invocado la negligencia en
la lucha contra las practicas irregulares o fraudulentas para justificar la aplicacion de una
correccién a tanto alzado del 25 % de los gastos y tampoco ha justificado su posicién cambiante
en cuanto a la calificacion juridica de la metodologia de clculo supuestamente errénea (véanse los
apartados 12, 15, 23 y 25 anteriores). El cambio de la terminologia utilizada por la Comisién para
justificar la aplicacién de una correccidn a tanto alzado obstaculiza los esfuerzos realizados por las
autoridades rumanas para comprender los motivos en que se basa la Decision impugnada.

La Comision refuta las alegaciones de Rumania.

Es preciso recordar que la obligaciéon de motivacidn prevista en el articulo 296 TFUE constituye
una formalidad sustancial que debe distinguirse de la cuestién del fundamento de la motivacién,
pues esta dltima pertenece al ambito de la legalidad del acto controvertido en cuanto al fondo.
Desde este punto de vista, la motivacion debe adaptarse a la naturaleza del acto de que se trate y
debe mostrar de manera clara e inequivoca el razonamiento de la institucién de la que emane el
acto, de manera que los interesados puedan conocer las razones de la medida adoptada y el
6rgano jurisdiccional competente pueda ejercer su control (véase la sentencia de 16 de febrero de
2017, Rumania/Comisién, T-145/15, EU:T:2017:86, apartado 42 y jurisprudencia citada).

Concretamente, la obligaciéon de motivar un acto lesivo, que constituye un corolario del principio
del respeto del derecho de defensa, tiene la finalidad, por una parte, de proporcionar al interesado
una indicacion suficiente sobre si el acto esta bien fundado o si eventualmente adolece de algin
vicio que permita impugnar su validez ante el juez de la Unidn vy, por otra parte, de permitir a
este el ejercicio de su control sobre la legalidad de dicho acto (véase la sentencia de 16 de febrero
de 2017, Rumania/Comision, T-145/15, EU:T:2017:86, apartado 43 y jurisprudencia citada).

No puede exigirse, sin embargo, que la motivacion especifique todos los elementos de hecho y de
Derecho pertinentes. En efecto, la cuestién de si la motivacién de una decisién cumple las
exigencias que se han recordado en los apartados 36 y 37 anteriores debe abordarse en relacién
no solo con su tenor literal, sino también con su contexto, asi como con el conjunto de normas
juridicas que regulan la materia de que se trate (véase la sentencia de 16 de febrero de 2017,
Rumania/Comision, T-145/15, EU:T:2017:86, apartado 44 y jurisprudencia citada).

Ademads, cuando una decision ha sido adoptada en un contexto que el interesado conoce bien,
puede ser motivada de forma sucinta (sentencia de 12 de mayo de 2011, Région
Nord-Pas-de-Calais y Communauté d’agglomération du Douaisis/Comisiéon, T-267/08 vy
T-279/08, EU:T:2011:209, apartado 44; véase también, en este sentido, la sentencia de
30 de septiembre de 2003, Alemania/Comisién, C-301/96, EU:C:2003:509, apartados 89 y 92).
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Procede recordar asimismo que, en el contexto concreto de las decisiones relativas a la liquidacion
de cuentas, la motivacion de una decision debe considerarse suficiente cuando el Estado
destinatario estuvo estrechamente asociado al proceso de elaboracion de esa decisién y conocia
las razones por las que la Comisién consideraba que la cantidad discutida no debia correr a cargo
de los fondos agricolas (véase, en este sentido, la sentencia de 9 de septiembre de 2004,
Grecia/Comisién, C-332/01, EU:C:2004:496, apartado 67 y jurisprudencia citada).

A la luz de la jurisprudencia citada en los apartados 36 a 40 anteriores, procede examinar si la
Comisidn ha explicado de modo suficiente las razones por las que consideré que concurrian las
circunstancias, previstas en el articulo 12, apartados 6 y 7, del Reglamento Delegado n.° 907/2014
y en el apartado 3.2.5 de las Directrices para calcular las correcciones financieras, que demuestran
una mayor gravedad de las deficiencias, suponen un mayor riesgo de pérdidas para el presupuesto
de la Unidn y para la cuales las citadas disposiciones prevén la aplicacion de un porcentaje de
correccidn a tanto alzado igual al 25 %.

A este respecto, en primer lugar, debe sefialarse que la Decisién de Ejecucién 2018/873 y el didlogo
administrativo mantenido antes de la Decisiéon impugnada forman parte del contexto en el que se
inscribe dicha Decisidn y, por consiguiente, segin la jurisprudencia citada en el apartado 40
anterior, pueden tenerse en cuenta para apreciar la suficiencia de su motivaciéon. Ademas, la
propia Comisidn, en su segunda auditoria, ha aludido en varias ocasiones a la primera auditoria,
indicando que los elementos esenciales ya habian sido debatidos y decididos y que utilizaba la
primera auditoria para completar sus respuestas a los elementos senalados por las autoridades
rumanas.

En segundo lugar, conforme a la jurisprudencia citada en el apartado 40 de la presente sentencia,
es preciso tener en cuenta los intercambios oficiales realizados entre la Comision y las autoridades
rumanas con vistas a la adopcion de la Decisiéon impugnada, ya que contienen un resumen de los
principales puntos debatidos en el transcurso del procedimiento y también forman parte del
contexto en el que se inscribe dicha Decisién. Tales intercambios incluyen el escrito relativo a las
constataciones de 8 de mayo de 2018, al que Rumania respondié mediante su escrito de 9 de julio
de 2018, la reunion bilateral de 20 de noviembre de 2018, cuya acta fue comunicada a Rumania
mediante escrito de 12 de diciembre de 2018, al que Rumania también respondié el 8 de enero de
2019, el escrito de conciliacién de 5 de agosto de 2019, la posicion final que figura en el escrito de
14 de abril de 2020 y el informe de sintesis relativo a la Decisién impugnada.

De los documentos citados en los apartados 42 y 43 se desprende que la Comisién comunicé a las
autoridades rumanas que las cuotas de pago aplicadas en relacidn con la submedida controvertida
eran demasiado elevadas. Mas concretamente, la Comisién afirmé en dichos documentos que el
método de calculo utilizado por Rumania para determinar las cuotas de pago no tuvo en cuenta,
para calcular los ahorros de forraje, el aumento real del peso de los animales, es decir, que los
animales pasaron de 30 a 103 kilogramos (kg) antes de ser entregados. Por otra parte, la
Comisién también comunicé a las autoridades rumanas que, al aplicar ese método de célculo de
la cuota de la ayuda compensatoria, no se habia deducido el precio de entrada inicial de los
animales no comprados. Segin la Comisién, al calcular el porcentaje de compensacién que cubre
los costes adicionales y la pérdida de ingresos por la submedida controvertida, debia deducirse el
precio de los animales que ya no se habian comprado a raiz de los compromisos asumidos
voluntariamente por los criadores de cerdos de incrementar en un 10 % el espacio disponible
para cada animal.
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La Comision considerd que el hecho de que no se hubiera tenido en cuenta el aumento real del
peso de los animales a efectos del calculo del ahorro de forraje ni se hubiera deducido el precio
de entrada inicial de los animales para fijar las cuotas de ayuda contravenia las disposiciones del
articulo 40, apartado 3, del Reglamento n.° 1698/2005, segtin el cual las ayudas en favor del
bienestar de los animales cubren los costes adicionales y las pérdidas de ingresos derivados de los
compromisos suscritos. El razonamiento seguido por la Comisidn consistié en estimar que una
determinada parte de todos los pagos compensatorios efectuados en virtud de la submedida
controvertida no podia financiarse con cargo al presupuesto de la Unidn, debido a la utilizacién
sistemadtica de cuotas sobrevaloradas para calcular dichos pagos. Por lo tanto, con el fin de
proteger los fondos agricolas, la Comisidn suspendié sistemdaticamente el 25 % de todos los
importes solicitados por las autoridades rumanas en virtud de la submedida controvertida y, a
continuacidn, aplic6 una correccidn a tanto alzado del 25 % de los gastos correspondientes a dicha
submedida.

Rumania cuestiona que las explicaciones ofrecidas por la Comision sean suficientes para justificar
la aplicacién de una correcciéon a tanto alzado del 25% y considera que el cambio de la
terminologia utilizada para calificar el presunto error del que adolece el método de calculo de las
cuotas de ayuda previstas por la submedida controvertida constituye un obsticulo para
comprender dicha correccion.

En este contexto, es preciso recordar que los criterios y la metodologia para la aplicacién de
correcciones en el ambito del articulo 52, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013 se prevén en el
articulo 12 del Reglamento Delegado n.° 907/2014. Del articulo 12, apartado 6, de dicho
Reglamento Delegado se desprende que, cuando los importes que deban excluirse de la
financiacion de la Unién no puedan determinarse mediante el calculo o la extrapolaciéon
contemplados en el articulo 12, apartados 2 y 3, de ese Reglamento Delegado, la Comisién
aplicard las correcciones correspondientes a tanto alzado, teniendo en cuenta la naturaleza y la
gravedad de la infraccién y su propia estimacion del riesgo de perjuicio financiero causado a la
Unién. Segun el articulo 12, apartado 7, del mismo Reglamento Delegado, a la hora de establecer
el nivel de las correcciones a tanto alzado, la Comisidn debera tener en cuenta especificamente las
circunstancias que demuestran una mayor gravedad de las deficiencias y suponen un mayor riesgo
de pérdidas para el presupuesto de la Unioén. El articulo 12, apartado 7, letra c), del Reglamento
Delegado prevé, entre tales circunstancias, la de que se constate que no existe la aplicacidn, por el
Estado miembro, de un sistema de control o este presenta graves deficiencias, y que existan
indicios «de irregularidad y negligencias generalizadas en la lucha contra las practicas irregulares o
fraudulentas».

En las Directrices para calcular las correcciones financieras la Comisién enuncié los principios
generales y el nivel de la correccidn a tanto alzado que puede proponer en virtud del articulo 52,
apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013 y del articulo 12, apartados 6 y 7, del Reglamento
Delegado n.° 907/2014. El apartado 3.2.5 de dichas Directrices establece que «cuando se constata
que la aplicacion por el Estado miembro de un sistema de control estd ausente o presenta graves
deficiencias, y hay indicios de irregularidad y de negligencia generalizadas en la lucha contra las
practicas irregulares o fraudulentas [...], en estas circunstancias, estard justificada una correccién
del 25 %, ya que podrd concluirse fundadamente que la libertad de presentar impunemente
solicitudes irregulares acarrea al presupuesto de la Unidn un perjuicio excepcionalmente alto».

En su posicion final y en su informe de sintesis, elaborados con ocasiéon de la segunda auditoria y

de los que Rumania tuvo conocimiento, la Comision especificd que, en su opinidn, en este caso las
irregularidades se debian a que las autoridades rumanas habian utilizado sistematicamente una
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metodologia de cdlculo errénea para determinar las cuotas de pago correspondientes a la
submedida controvertida, y no a que hubieran aplicado dicha medida a cada beneficiario como
contrapartida de los compromisos asumidos por él. En los citados documentos la Comision indicd
que, segun la informacién disponible, el sistema de gestién y control de la submedida
controvertida en Rumania presentaba graves deficiencias y existian indicios de irregularidades
generalizadas que daban lugar a una sobrecompensacién sistematica de los agricultores. Dado
que las autoridades rumanas no proporcionaron el calculo del riesgo generado para los fondos
agricolas e indicaron, sin embargo, la poblacién de riesgo, la Comisién consideré que la
aplicacién de una correccién de, al menos, un 25 % era conforme al articulo 12, apartado 7,
letra c), del Reglamento Delegado n.° 907/2004 y a las Directrices para calcular las correcciones
financieras y cubria los gastos efectuados en los ejercicios 2017 a 2019 (del 16 de octubre de 2016
al 31 de diciembre de 2018).

En los documentos mencionados en el apartado 49 anterior de la presente sentencia, la Comision
subrayé que el Tribunal de Cuentas habia calculado una sobrecompensacion del 38,41 % y que, sin
embargo, habia propuesto un porcentaje de correccién menos elevado a fin de tener en cuenta
determinadas alegaciones presentadas por las autoridades rumanas, segtn las cuales el riesgo de
sobrecompensacién podria ser en realidad menor, sin que pudiera cuantificarse a través de
medios puramente matematicos. En efecto, las autoridades rumanas habian solicitado que se
tuviera en cuenta la tecnologia de alimentacion ad libitum (a voluntad), el aumento del peso
medio para el sacrificio en los ultimos afos y el aumento de los costes fijos de los animales
restantes. Dado que las autoridades rumanas no habian facilitado un nuevo célculo de las cuotas
de pago, la Comisién considerd que el porcentaje a tanto alzado del 25 % era la mejor estimacién
del riesgo para los fondos agricolas que podia efectuarse con un esfuerzo proporcionado.

La referencia, contenida en los documentos preparatorios de la Decisién impugnada que se citan
en el apartado 49 anterior, a la existencia de «irregularidades generalizadas» y de «negligencia en
la lucha contra las précticas irregulares o fraudulentas» para justificar la aplicacién de una
correccion a tanto alzado del 25% constituye una motivaciéon suficiente para permitir a las
autoridades rumanas comprender la aplicacion de dicha correccion financiera. La conclusiéon del
cardcter sistematico de la sobrecompensacion, que afecta a todos los pagos compensatorios
efectuados en virtud de la submedida controvertida, fue lo que llevé a la Comisién a apreciar
irregularidades generalizadas y a estimar que, dado que las autoridades rumanas no habian
facilitado un cdlculo puntual de dicha sobrecompensacion, el 25 % de los importes gastados en
relacion con la submedida controvertida debia excluirse de la financiacién de la Unién con
arreglo al articulo 52 del Reglamento n.° 1306/2013, al articulo 12 del Reglamento Delegado
n.° 907/2014 y a las Directrices para calcular las correcciones financieras.

Por otra parte, es preciso senialar que las autoridades rumanas han ejercido su facultad de formular
observaciones sobre las deficiencias detectadas. Una parte de sus alegaciones indujo a la Comisién
a considerar que no se trataba de una falta de un control fundamental, sino mds bien de
irregularidades generalizadas (véanse los apartados 12, 15, 23 y 25 de la presente sentencia). Se
desprende asimismo de estos intercambios, citados en el apartado 43 anterior, que las cuestiones
controvertidas en el presente asunto fueron expuestas y debatidas ante el érgano de conciliacién
que, ademas, apoyd la posicién de Rumania. Por consiguiente, debe rechazarse la alegacion de
que la Comisién no explicé las razones por las que habia excluido un importe total de
18717 475,08 euros de la financiacién de determinados gastos efectuados con cargo al Feader cor-
respondientes a los ejercicios 2017 a 2019. En efecto, la Comisién ha identificado de manera detal-
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lada cada uno de los documentos que fue objeto de dichos intercambios como parte integrante del
informe de sintesis y ha expuesto de modo suficiente las razones de la exclusién de ese importe de
la financiacién de la Unidn.

Ademais, en la tercera imputacion del primer motivo, Rumania cuestiona el fundamento de las
razones para la aplicaciéon de una correccién a tanto alzado, alegando que la calificacién juridica
como «irregularidades generalizadas» del método de célculo de los pagos compensatorios
correspondientes a la submedida controvertida, utilizada por la Comisién para justificar la
aplicaciéon de una correccién a tanto alzado, es errénea. Esta circunstancia demuestra que
Rumania pudo comprender la motivacion de la decision de la Comisién de aplicar una
correccion a tanto alzado del 25 %.

Por consiguiente, debe concluirse que la Comision ha aportado una motivacién suficiente para
permitir a Rumania comprender las razones de la aplicacion de una correccion financiera a tanto
alzado y rebatir su fundamento, y para que el Tribunal General pueda ejercer su control de

legalidad.

Esta conclusion no queda desvirtuada por la alegacion segin la cual la Comisién, al mantener el
enfoque erroneo seguido en el didlogo administrativo desarrollado para la adopcién de la
Decisiéon de Ejecucion 2018/873 y consistente en considerar que el método de calculo
supuestamente erréneo debia calificarse como «ausencia de un control fundamentaly,
obstaculiz6 presuntamente los esfuerzos realizados por las autoridades rumanas para
comprender los motivos en los que se basa la Decisién impugnada.

A este respecto, es preciso sefalar que, si bien la Comisién afirma, en el informe de sintesis de
22 de octubre de 2020, que el sistema de gestion y control de la medida relativa al bienestar de los
animales presentaba graves deficiencias, ya no menciona, como en el informe de sintesis de
16 de mayo de 2018, la ausencia de un «control fundamental» ni una deficiencia en un «control
fundamental», sino unicamente «irregularidades generalizadas» que dieron lugar a una
sobrecompensacion sistematica de los agricultores. En el informe de sintesis de 22 de octubre de
2020, la Comisién precisé que, en el caso de autos, la irregularidad se derivaba de la aplicacién
sistematica de cuotas de pago demasiado elevadas y de la libertad de presentar impunemente
solicitudes irregulares que acarreaban al presupuesto de la Unién perjuicios financieros
extremadamente altos. Ademas, a raiz de las preguntas que se le formularon en la vista, la
Comision especificé que, en su opinidn, la negligencia de las autoridades rumanas en la lucha
contra las practicas irregulares habia llegado a ser «grave», puesto que estas habian seguido
aplicando el mismo método de cdlculo de las cuotas de pago correspondientes a la submedida
controvertida después de que el Tribunal de Cuentas declarase que dicho método ocasionaba
una sobrecompensacion de los beneficiarios de la ayuda.

Asi, es cierto que, con respecto a la Decision de Ejecucion 2018/873, la Comisiéon cambié la
terminologia empleada para calificar el uso de un método de célculo de las cuotas de pago
correspondientes a la submedida controvertida que consideraba erréneo y que, en lugar de
referirse a la «ausencia de un control fundamental», recalcé la existencia de «irregularidades
generalizadas y de negligencia en la lucha contra las practicas irregulares» para justificar la
aplicacion de una correccioén financiera a tanto alzado del 25 %. Sin embargo, Rumania no puede
sostener que el cambio de la terminologia utilizada por la Comision obstaculizara los esfuerzos de
las autoridades rumanas para comprender la motivacion de la Decisién impugnada.
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En efecto, tal como se ha indicado en el apartado 53 de la presente sentencia, Rumania ha podido
cuestionar, mediante la tercera imputacion del primer motivo, la fundamentacion del enfoque
seguido por la Comision en virtud del cual esta tltima consider6 que la aplicacién de un método
supuestamente erréneo para el calculo de las cuotas de pago correspondientes a la submedida
controvertida debia calificarse como «irregularidades generalizadas y negligencia en la lucha
contra las practicas irregulares o fraudulentas» y justificaba la aplicacién de una correccién a
tanto alzado con arreglo al articulo 12, apartado 7, letra c), del Reglamento Delegado
n.° 907/2014, en relacién con las Directrices para calcular las correcciones financieras.

Pues bien, la cuestidn de dilucidar si la calificacién juridica como «irregularidades generalizadas»
es acertada y justifica la aplicacién de una correccién a tanto alzado del 25 % con arreglo a las
Directrices para calcular las correcciones financieras no se refiere a la insuficiencia de la
motivacién, sino a su fundamentacién y, por consiguiente, se abordard al analizar la tercera
imputacién del primer motivo, que plantea precisamente el caricter juridicamente erréneo de
dicha calificacion.

La conclusion expuesta en el apartado 54 anterior tampoco resulta desvirtuada por el argumento
de Rumania de que la Comisiéon formula alegaciones incoherentes, puesto que por un lado
sostiene, en el escrito de contestaciéon, que la Decisién impugnada y los documentos
preparatorios de la segunda auditoria mencionan la existencia de «irregularidades generalizadas»
y de «negligencia en la lucha contra las practicas irregulares o fraudulentas» y, por otro lado, ya no
se refiere, en la segunda auditoria y en su posicién final, a irregularidades en el sentido de las
Directrices para calcular las correcciones financieras.

En efecto, esta supuesta incoherencia del escrito de contestacién no impide comprender, a la luz
de los documentos mencionados en el apartado 49 anterior, la motivacion de la correccién a tanto
alzado. Dicha correccion se aplicé porque, segtin la Comisidn, el sistema de gestién y control de la
submedida controvertida en Rumania presentaba graves deficiencias, en el sentido de que existian
indicios de irregularidades generalizadas que daban lugar a una sobrecompensacién sistematica de
los agricultores. Tal como se confirmé en la vista, segin la Comision, por una parte, el riesgo para
los fondos agricolas era alto y, por otra parte, la informacién facilitada por las autoridades
rumanas no permitia realizar un célculo puntual de dicho riesgo. Por consiguiente, la Comision
aplicé una correccién a tanto alzado del 25% con arreglo al articulo 12, apartados 6 y 7, del
Reglamento Delegado n.° 907/2014, interpretado en relacidon con las Directrices para calcular las
correcciones financieras, todos los cuales hacen referencia al concepto de «irregularidad».

Habida cuenta de lo anterior, procede desestimar el segundo motivo en la medida en que tiene por
objeto una insuficiencia de la motivacion para aplicar, en la Decisién impugnada, una correccién a
tanto alzado del 25% de los gastos efectuados por Rumania en virtud de la submedida
controvertida.

Primer motivo, basado en que la Comision ejercio de manera irregular su competencia para
excluir determinados importes de la financiacion de la Union sobre la base del articulo 52
del Reglamento n.’ 1306/2013

El primer motivo, basado en el ejercicio irregular de las competencias de la Comisién infringiendo
el articulo 52 del Reglamento n.° 1306/2013, comprende seis imputaciones.
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En primer lugar, Rumania alega que la Comision debe asumir su responsabilidad en el caso de que
la submedida controvertida, que figura en el PNDR 2007-2013 aprobado por la Comisidn, resulte
contraria al articulo 40, apartado 3, del Reglamento n.° 1698/2005. Cualquier otro enfoque seria
contrario a los articulos 76 a 78 del Reglamento (CE, Euratom) n.° 1605/2002 del Consejo, de
25 de junio de 2002, por el que se aprueba el Reglamento financiero aplicable al presupuesto
general de las Comunidades Europeas (DO 2002, L 248, p. 1). En segundo lugar, la Comisién
consider6 erréneamente que Rumania habia concedido una sobrecompensacién a los
beneficiarios de la ayuda, infringiendo el articulo 40, apartado 3, del Reglamento n.> 1698/2005.
En tercer lugar, la Comision aplicé de modo erréneo el articulo 12, apartados 6 y 7, del
Reglamento Delegado n.° 907/2014, asi como las Directrices para calcular las correcciones
financieras. En cuarto lugar, la Comision no respeté el principio de proteccion de la confianza
legitima. En quinto lugar, la Comisién viold el principio de seguridad juridica. En sexto lugar, la
Comision no respet6 el principio de buena administracion.

Procede examinar conjuntamente las imputaciones cuarta y quinta del primer motivo, que estan
estrechamente relacionadas y se basan en los mismos elementos de hecho.

Sobre las imputaciones cuarta y quinta del primer motivo, basadas, la primera de ellas, en la
violacion del principio de proteccion de la confianza legitima vy, la segunda, en la violacion del
principio de seguridad juridica

Rumania alega que la Comisién no respeté los principios de proteccion de la confianza legitima y
de seguridad juridica al adoptar la Decisién impugnada. Mas en concreto, por una parte, el escrito
de la Comisidn de 4 de abril de 2012 (véase el apartado 6 anterior) y la aprobacién por esta ultima
de la séptima modificacion del PNDR 2007-2013, mediante la Decisién C(2012) 3529 final, de
25 de mayo de 2012 (véase el apartado 7 anterior), generaron en las autoridades rumanas y en los
beneficiarios en cuestion expectativas legitimas de que se respetarian los compromisos asumidos
para financiar la submedida controvertida. Dichas expectativas no se tomaron en consideracion,
erroneamente, en la adopciéon de la Decisién impugnada. Por otra parte, las posiciones
divergentes y la respuesta tardia de la Comision, en una situacién que ella misma habia creado,
vulneraron el principio de seguridad juridica e imposibilitaron que las autoridades rumanas
aplicaran medidas apropiadas.

La Comisién rechaza las alegaciones de Rumania. Segin la Comisién, en primer lugar, la
aprobacidn por su parte de la séptima modificacion del PNDR 2007-2013 se bas6 en informacion
incorrecta. Asi, su escrito de 4 de abril de 2012 (véase el apartado 6 de la presente sentencia) no
contiene garantias precisas, incondicionales y coherentes que puedan generar una confianza
legitima en que las cuotas de pago previstas en la submedida controvertida continuaran
aplicindose. Al no haber introducido una cldusula de revisién en sus contratos con los
beneficiarios afectados, Rumania asumio la responsabilidad de las expectativas de estos ultimos. A
continuacién, aduce que no cometié ninguna vulneracién del principio de seguridad juridica y que
tampoco comunicé extemporaneamente a las autoridades rumanas una posible solucién para
evitar la sobrecompensaciéon de los beneficiarios afectados. Por dltimo, es errénea la tesis de
Rumania segin la cual el PNDR 2007-2013 y las cuotas de pago establecidas sobre la base del
método que se aprobd debian respetarse estrictamente hasta su modificacién. El articulo 19 del
Reglamento n.> 1698/2005, en relacion con el articulo 6, apartado 1, letra c), y con el articulo 9,
apartado 3, del Reglamento 1974/2006, solo se refiere a la revisién y la modificacién de los
programas nacionales de desarrollo rural y ha de entenderse sin perjuicio de las normas en
materia de financiacion, gestion y seguimiento de la politica agricola comun y las obligaciones de
la Comisidn en lo que respecta a los pagos efectuados infringiendo tales normas.
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Con caracter preliminar, procede recordar que el principio de seguridad juridica, que forma parte
de los principios generales del Derecho de la Unién, exige que las normas de Derecho sean claras,
precisas y de efectos previsibles, a fin de que los interesados puedan orientarse en las situaciones y
relaciones juridicas reguladas por el ordenamiento juridico de la Unién (véase la sentencia de
8 de diciembre de 2011, France Télécom/Comisién, C-81/10 P, EU:C:2011:811, apartado 100 y
jurisprudencia citada).

Un corolario del principio de seguridad juridica es el principio de protecciéon de la confianza
legitima, en virtud del cual el derecho a invocar dicha proteccién asiste a todo justiciable al que
una instituciéon de la Unidn, al darle seguridades concretas, le haya hecho concebir esperanzas
fundadas. Constituye una seguridad de ese tipo, con independencia de la forma en que se
comunique, la informacién concreta, incondicional y concordante. En cambio, nadie puede
invocar una violacién de dicho principio si la Administracién no le ha dado garantias concretas
(véase la sentencia de 13 de septiembre de 2017, Pappalardo y otros/Comisién, C-350/16 P,
EU:C:2017:672, apartado 39 y jurisprudencia citada). El principio de proteccién de la confianza
legitima puede ser invocado igualmente por un Estado miembro (véase la sentencia de 5 de julio
de 2018, Espaiia/Comisién, T-88/17, EU:T:2018:406, apartado 107 y jurisprudencia citada).

Para comprobar el respeto del principio de proteccion de la confianza legitima, procede, en un
primer momento, determinar si los actos de las autoridades administrativas generaron, en un
operador econémico prudente y diligente, una confianza razonable. Si la respuesta a esta
cuestion fuese positiva, procederia, en una segunda fase, determinar el caracter legitimo de esta
confianza (véase la sentencia de 14 de septiembre de 2006, Elmeka, C-181/04 a C-183/04,
EU:C:2006:563, apartado 32 y jurisprudencia citada).

Cuando un operador econémico prudente y diligente esta en condiciones de prever la adopcién de
una medida de la Unién que pueda afectar a sus intereses, no puede invocar el beneficio de dicho
principio si dicha medida se adopta (véase la sentencia de 16 de octubre de 1996, Efisol/Comisidn,
T-336/94, EU:T:1996:148, apartado 31 y jurisprudencia citada).

Es preciso determinar si, habida cuenta de las circunstancias del caso de autos, la Comisién ha
respetado el principio de proteccién de la confianza legitima y el principio de seguridad juridica.

En el presente asunto, debe recordarse que la Comisién aprobd, mediante su Decision
C(2008) 3831, de 16 de julio de 2008, el PNDR 2007-2013 propuesto por las autoridades rumanas
(véase el apartado 2 anterior). El 14 de septiembre de 2011, la Comisién recibié una solicitud de
revision de dicho programa para incluir en él nuevas «medidas» (véase el apartado 3 de la presente
sentencia). Entre esas medidas se encontraba la medida 215, que incluye varias submedidas (véase
el apartado 7 de la presente sentencia) que prevén pagos compensatorios de las pérdidas de
ingresos y los costes adicionales soportados por los agricultores, criadores de aves de corral y de
cerdos, que se comprometian voluntariamente a aplicar determinadas normas en materia de
bienestar animal. No se discute que la medida 215 y, por tanto, la submedida controvertida, fue
objeto de varios intercambios entre las autoridades rumanas y la Comisién antes de que esta
aprobara, mediante la Decision de Ejecucion C(2012) 3529 final, de 25 de mayo de 2012 (véase el
apartado 7 de la presente sentencia), la modificacion propuesta del PNDR 2007-2013 y la inclusién
en dicho programa, entre otras, de la medida 215, por ser conforme al Derecho de la Unién y, en
particular, al Reglamento n.° 1698/2005.
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No obstante, a raiz de las auditorias posteriores a su Decisién de Ejecucién C(2012) 3529 final, de
25 de mayo de 2012 (véase el apartado 7 de la presente sentencia), la Comisién considerd, en su
escrito de conciliacion de 14 de marzo de 2017 (véase el apartado 13 de la presente sentencia),
que la medida 215 no era conforme al articulo 40, apartado 3, del Reglamento n.° 1698/2005,
segun el cual, como se ha especificado en el apartado 45 anterior, «las ayudas se concederan
anualmente y cubrirdn los costes adicionales y las pérdidas de ingresos derivados del compromiso
suscrito» y, «de ser necesario, podran cubrir también los costes de transaccién».

Dicho esto, es preciso examinar, en primer lugar, la alegaciéon de la Comision segtn la cual la
aprobacion de la modificacién del PNDR 2007-2013 para incluir en él la medida 215 no pudo
generar una confianza legitima en que se respetarian las cuotas de pagos compensatorios
correspondientes a la submedida controvertida, puesto que la Comisiéon no disponia de todos los
elementos utiles para determinar la conformidad de dicha submedida con el Derecho de la Unién
y, en particular, con el Reglamento n.° 1698/2005 (véase el apartado 67 de la presente sentencia).

A este respecto, en primer término, del escrito ARES(2011) 1344895, de 13 de diciembre de 2011
(véase el apartado 4 de la presente sentencia), se desprende que la Comisién comunicé a las
autoridades rumanas que, en su forma de entonces, la propuesta de modificacién del PNDR
2007-2013 no era admisible, por lo que solicité aclaraciones. Mas concretamente, la Comision
observo que la financiacion de los criadores parecia basarse en la hipétesis de que el namero de
animales disminuia y que, al mismo tiempo, se mantenian los gastos de amortizaciéon de los
establos, de mano de obra y de consumo de electricidad, lo cual, a su juicio, multiplicaba la
ayuda. Por lo tanto, exigié aclaraciones.

En segundo término, del escrito de 4 de abril de 2012 (véase el apartado 6 de la presente sentencia)
resulta que se facilitaron aclaraciones a la Comisién. En efecto, en dicho escrito, la Comision
indic6, en particular, que las modificaciones propuestas del PNDR 2007-2013 respetaban las
disposiciones pertinentes del Reglamento n.° 1698/2005 y del Reglamento n.° 1974/2006 y, por
consiguiente, se aceptaban. Asi pues, adopté la Decisién de Ejecucion C(2012) 3529 final, de
25 de mayo de 2012, por la que se aprob6 la séptima modificacién del PNDR 2007-2013, que
incluia, en particular, la medida 215 y sus submedidas (véase el apartado 7).

En tercer término, del informe del 6rgano de conciliacion emitido en el marco del procedimiento
17/RO/796 (véase el apartado 15 anterior) resulta que las autoridades rumanas mostraron a tal
6rgano un correo electrénico de 17 de febrero de 2012 que confirmaba que dichas autoridades y
la Comisiéon mantuvieron conversaciones en las que se mencionaron las solicitudes de
modificacion del método de calculo de los pagos compensatorios correspondientes a la submedida
controvertida. El 6rgano de conciliacion considerd, por tanto, que se habian proporcionado a la
Comision todos los elementos de céalculo, es decir, no solo el resultado final, sino también la
manera en que se habia obtenido ese resultado.

En cuarto término, segtn el escrito de 11 de septiembre de 2019 (véase el apartado 24 anterior)
por el que las autoridades rumanas solicitaron la iniciacién del procedimiento 19/R0O/856,
durante el proceso de negociacién con la Comisién sobre la modificaciéon del PNDR 2007-2013
para introducir en este, en particular, la medida 215, el método de célculo correspondiente a
dicha medida fue objeto de un intercambio de correos electrénicos de 17 de febrero y de
14 de marzo de 2012, asi como de reuniones bilaterales de 27 de julio de 2011 y de 13
y 14 de febrero de 2012. En el escrito de 11 de septiembre de 2019 se indica que los intercambios
de informacidén y las mesas de negociacion sobre los aspectos técnicos de la medida 215 dieron
lugar a modificaciones y adaptaciones de las versiones de la ficha técnica de dicha medida y de
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los correspondientes métodos de célculo a fin de asegurar su conformidad con el Derecho de la
Unidén. Més concretamente, en ese escrito, las autoridades rumanas sefialaron que el ahorro de
forraje habia sido analizado detenidamente y que no se habia considerado necesario incluir el
ahorro resultante de la adquisicién de un menor niimero de animales. Por otra parte, se hizo
constar que los métodos de célculo correspondientes a todas las submedidas de la medida 215
habian sido puestos a disposiciéon de la Comisién mediante el sistema de gestién de fondos de la
Unién SFC2007, por primera vez el 14 de septiembre de 2011, en su versidn inicial, y por segunda
vez el 22 de marzo de 2012, en su versién final aprobada por la Comision.

En respuesta a una diligencia de ordenacion del procedimiento adoptada por el Tribunal General,
Rumania aportd dos capturas de pantalla del sistema de gestion de fondos de la Unién SFC2007
que mostraron que los métodos de célculo correspondientes a la submedida controvertida habian
sido facilitados efectivamente a la Comision, en un primer momento el 14 de septiembre de 2011,
en su versidn inicial, y, posteriormente, el 22 de marzo de 2012, en su versidn final aprobada por la
Comisidén. Ademads, en respuesta a una pregunta formulada por el Tribunal General en la vista,
Rumania especificé que los costes fijos se habian facilitado a la Comisién en el marco de las
conversaciones mantenidas con ocasién de la primera auditoria y que esta los habia tenido en
cuenta y los habia considerado integrados en el método de calculo propuesto por las autoridades
rumanas. Por consiguiente, dichos costes ya no se mencionaron en la version final de la medida
215 aprobada por la Comision.

Habida cuenta de lo anterior, procede sefalar que las conversaciones entre las autoridades
rumanas y la Comision, antes de que esta aprobara la modificacion del PNDR 2007-2013 en
mayo de 2012, tuvieron por objeto, entre otras cosas, los métodos de calculo de los pagos
compensatorios correspondientes a la submedida controvertida y que tanto el resultado final
como el modo en que se calculé dicho resultado fueron facilitados a la Comision. Asimismo, por
una parte, la Comisién no ha cuestionado en sus escritos que los métodos de célculo se le habian
proporcionado a través del sistema de gestion de los fondos de la Unién SFC2007, previsto en el
articulo 63, apartado 1, del Reglamento n.° 1974/2006. Por otra parte, en respuesta a una
diligencia de ordenacion del procedimiento adoptada por el Tribunal General, la Comision
reconocié que el escrito ARES(2011) 1344895, de 13 de diciembre de 2011 (véase el apartado 4 de
la presente sentencia), ponia de manifiesto que los elementos del método de célculo utilizado para
la submedida controvertida habian sido objeto de negociacidn entre la Comisién y Rumania.

A la luz de los elementos aportados al Tribunal General, debe considerarse que, cuando aprobé la
modificacién del PNDR 2007-2013, la Comision disponia de informacién que le permitia apreciar
la conformidad con el articulo 40, apartado 3, del Reglamento n.° 1698/2005 de la submedida
controvertida y de los métodos de calculo de las cuotas de ayuda correspondientes a dicha
medida. Por consiguiente, debe rechazarse la alegaciéon de la Comisién segun la cual ella no tuvo
conocimiento, hasta después de la auditoria del Tribunal de Cuentas, de que el ahorro derivado de
los animales no comprados y el ahorro de forraje relacionado con el aumento real del peso de los
animales no se habian tenido en cuenta en el cdlculo de las cuotas de pago correspondientes a la
submedida controvertida.

Por lo tanto, Rumania sostiene acertadamente que la aprobacion del PNDR 2007-2013
representaba el consentimiento «informado» de la Comision a la aplicacién de la submedida
controvertida, con arreglo a los requisitos presupuestarios y al principio de estrecha colaboracién
entre esta institucion de la Unién, en su condicién de ordenadora, y los Estados miembros de la
Unién.
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En segundo lugar, tal como resulta de los apartados 76 a 79 de la presente sentencia, las
autoridades rumanas y la Comisién mantuvieron conversaciones sobre el método de calculo de
las cuotas de pago correspondientes a la submedida controvertida, antes de la aprobacién de la
modificacién del PNDR 2007-2013 para incluir en él dicha submedida, y la Comisién disponia de
los elementos necesarios para apreciar la conformidad de esa submedida con el articulo 40,
apartado 3, del Reglamento n.° 1698/2005. Dichas conversaciones y los documentos a que se
refieren los apartados 78 y 79 de la presente sentencia permiten considerar que la Comisién
proporciond «informacién precisa», en el sentido de la jurisprudencia citada en el apartado 69,
cuando remiti6 el escrito de 4 de abril de 2012 y cuando aprobé la modificaciéon del PNDR
2007-2013. Por otra parte, el tenor del escrito de la Comisién de 4 de abril de 2012 y la Decisién
de aprobacion de la modificacidn del programa nacional de desarrollo rural permiten considerar
que dicha informacién era «incondicional» en el sentido de la jurisprudencia citada en el
apartado 69 de la presente sentencia. Por dltimo, debe considerarse que la informacién en
cuestion era también «concordante» en el sentido de la citada jurisprudencia. En efecto, con
arreglo al articulo 9, apartado 6, del Reglamento n.° 1974/2006, la Comisién evaluarad las
modificaciones de los programas de desarrollo rural propuestas por los Estados miembros en
funcién de la conformidad con el Reglamento n.° 1698/2005, la coherencia con el plan estratégico
nacional pertinente y la conformidad con el Reglamento n.° 1974/2006.

Ademas, dado que la Comisidn, al aprobar la modificacion del PNDR 2007-2013 para incluir la
medida 215, estimé que la submedida controvertida era conforme con el Reglamento
n.° 1698/2005 y también con su articulo 40, apartado 3, procede reconocer que las autoridades
rumanas consideraron legitimamente que, en este caso, la decision de la Comision por la que se
aprobé la modificacion del PNDR 2007-2013 constituia un compromiso juridico en el sentido del
articulo 23, parrafo segundo, del Reglamento (CE) n.° 1290/2005 del Consejo, de 21 de junio de
2005, sobre la financiacién de la politica agricola comun (DO 2005, L 209, p. 1). Segtn esa
disposicion «la decision de la Comision, por la que se apruebe cada programa de desarrollo rural
presentado por el Estado miembro, serd equivalente a una decision de financiacion a efectos del
articulo 75, apartado 2, del Reglamento [...] n.° 1605/2002 y, una vez notificada al Estado
miembro, constituird un compromiso juridico a efectos de este dltimo Reglamento». Tal
compromiso juridico, en circunstancias particulares como las del presente litigio, puede generar
una confianza legitima en que la Comisién mantenga la apreciacion de la conformidad de una
medida con la normativa vigente.

A laluz de lo anterior, procede reconocer que la Comision gener6 en las autoridades rumanas una
confianza legitima, en el sentido de la jurisprudencia citada en el apartado 70 de la presente
sentencia, en que las cuotas de pago compensatorio correspondientes a la submedida
controvertida eran conformes a la normativa de la Unién vy, por consiguiente, en que dichos
pagos estaban cubiertos por la financiacién de la Unién.

En tercer lugar, en cuanto a la alegacion de la Comisién segin la cual una vez que las
constataciones del Tribunal de Cuentas se comunicaron a las autoridades rumanas, las
expectativas de estas dejaron de ser «legitimas», en el sentido de la jurisprudencia citada en los
apartados 70y 71 anteriores, es preciso observar lo siguiente.

En primer término, como sefiala acertadamente Rumania, el procedimiento de auditoria ante el
Tribunal de Cuentas constituye una etapa intermedia en el proceso de adopcién de la Decisidon
impugnada y de evaluaciéon de la conformidad de los gastos efectuados en virtud del PNDR
2007-2013. A esta etapa le siguen actuaciones de la Comisiéon, como una auditoria, reuniones
bilaterales, eventuales procedimientos de conciliacion, la posicidn final de la Comision al término
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de tales procedimientos, un informe de sintesis y una decisiéon sobre la exclusién de la
financiacién. Dado que la Comisién proporcioné informacién que podia generar en Rumania una
confianza legitima en que serian respetadas las cuotas de pago compensatorio correspondientes a
la submedida controvertida, fijadas por el PNDR 2007-2013 y recogidas en la legislacién nacional,
el mero hecho de que la Comisién revisara su posicion tras las constataciones del Tribunal de
Cuentas no podia poner fin a dicha confianza.

Por otra parte, de la lectura de las constataciones del Tribunal de Cuentas y del escrito de
conciliacion de la Comision de 14 de marzo de 2017 (véase el apartado 13 de la presente
sentencia) resulta que los auditores del Tribunal de Cuentas comunicaron una tasa de error de
hasta el 78,87 % para ciertas submedidas y categorias de animales, asi como una cuantia total del
error de 160 056 272,18 euros, mientras que la Comision propuso excluir de la financiacién de la
Unién un importe total de 73 619 746,33 euros en relacién con la submedida controvertida y las
demads submedidas de la medida 215 del PNDR 2007-2013. Ademas, la Comision no efectud, en
su primera auditoria, una evaluacion del impacto del error en el caso de la submedida
controvertida, aunque el impacto estimado por los auditores del Tribunal de Cuentas fue del
38,41 %. Como resulta del informe emitido por el érgano de conciliacién en el procedimiento
19/R0O/796, la Comisién indicé, en la audiencia celebrada ante ese 6rgano, que no habia podido
comprobar ni comprender el cdlculo realizado por el Tribunal de Cuentas de una tasa de error
superior al 38 %.

De lo anterior se desprende que las constataciones del Tribunal de Cuentas fueron comunicadas a
las autoridades rumanas antes de la posiciéon modificada de la Comisién segun la cual los pagos
efectuados en virtud de la submedida controvertida infringian el articulo 40, apartado 3, del
Reglamento n.° 1698/2005. Asi, no cabe sostener que, desde que recibieron las constataciones del
Tribunal de Cuentas, las autoridades rumanas debian haber previsto razonablemente que la
Comisidn, de la que procedia la informacién precisa, incondicional y coherente segtin la cual el
método de célculo de las cuotas de pago correspondientes a la submedida controvertida
respetaba los requisitos del Reglamento n.° 1698/2005, podria haber «adoptado un método de
célculo distinto» del utilizado por las autoridades rumanas y también diferente del propuesto por
el Tribunal de Cuentas.

En segundo término, el articulo 9, apartado 3, del Reglamento n.° 1974/2006 prevé que las
modificaciones del PNDR 2007-2013 se puedan introducir hasta el 31 de diciembre de 2015, a
condicién de que los Estados miembros las notifiquen el 31 de agosto de 2015 a mds tardar. En el
presente asunto, no se discute que, con arreglo a dicho articulo, las disposiciones del PNDR
2007-2013 vy, por tanto, la medida 215 aplicada en el marco legislativo de la politica agricola
comun durante ese periodo ya no podian modificarse en la fecha de la comunicacién de las
constataciones de la auditoria del Tribunal de Cuentas. Por otra parte, en su escrito de
28 de febrero de 2019, la Comisién reconocié que, en esa fecha, ya no era posible modificar el
PNDR 2007-2013. Por lo tanto, no cabe sostener que las autoridades rumanas podian aplicar
pagos distintos de los aprobados por la Decision C(2012) 3529 final de la Comisidén, de
25 de mayo de 2012, siendo asi que esta continuaba en vigor, ni que, en el momento de las
constataciones del Tribunal de Cuentas, tales constataciones pudieran modificar unilateralmente
el programa nacional de desarrollo rural después del 31 de diciembre de 2015. Ha de sefialarse
igualmente que las autoridades rumanas presentaron numerosas solicitudes a los servicios de la
Comisién a partir de 2016, con el fin de encontrar un procedimiento de modificaciéon de las
disposiciones de la ficha técnica de la medida 215 del PNDR 2007-2013 y que, contrariamente a
lo que sostiene la Comision, a partir del 3 de marzo de 2016 no recibieron respuesta util a estas
inquietudes.
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Efectivamente, del escrito de la Comisiéon de 3 de marzo de 2016, que esta aporté al Tribunal
General a raiz de una diligencia de ordenacién del procedimiento, no resulta que en esa fecha se
hubiera dado una respuesta a las autoridades rumanas acerca de la manera de efectuar los pagos
compensatorios correspondientes a la submedida controvertida. En el escrito de 3 de marzo de
2016, la Comision alude a los pagos correspondientes a otras submedidas de la medida 215 del
PNDR 2007-2013. En todo caso, aun suponiendo que, en su escrito de 3 de marzo de 2016, la
Comision hubiera formulado implicitamente la propuesta de incluir clausulas de revisiéon en los
compromisos de los beneficiarios afectados, procede indicar que esa inclusiéon no podria bastar
para que las autoridades rumanas dejaran de aplicar las cuotas de pago correspondientes a la
submedida controvertida fijadas por un programa nacional de desarrollo rural no modificado.
Una reduccién de las cuotas de pago correspondientes a la submedida controvertida pasé a ser
aplicable, por parte de las autoridades rumanas, tras una modificacién del PNDR 2007-2013
realizada de conformidad con los articulos 18 y 19 del Reglamento n.° 1698/2005.

A tenor del articulo 18 del Reglamento n.° 1698/2005, titulado «Preparacion y elaboracién»:

«1. Los Estados miembros establecerin los programas de desarrollo rural en estrecha
colaboracion con los agentes a que se refiere el articulo 6.

2. Los Estados miembros presentaran a la Comisiéon una propuesta para cada programa de
desarrollo rural en la que conste la informacién mencionada en el articulo 16.

3. La Comisién evaluard los programas propuestos sobre la base de su coherencia con las
directrices estratégicas [de la Unidn], el plan estratégico nacional y el presente Reglamento.

En caso de que considere que un determinado programa de desarrollo rural no es coherente con
las directrices estratégicas [de la Union] relativas al desarrollo rural, el plan estratégico nacional o
el presente Reglamento, la Comision pedira al Estado miembro que revise el programa propuesto
en consecuencia.

4. Los programas de desarrollo rural se aprobarin de conformidad con el procedimiento
mencionado en el articulo 90, apartado 2.»

El articulo 19 del Reglamento n.° 1698/2005, titulado «Revisién», dispone lo siguiente:

«1. Los programas de desarrollo rural serdn reexaminados y, si procede, adaptados durante el
periodo restante por el Estado miembro previa aprobaciéon del Comité de seguimiento. Estas
revisiones deberan tener en cuenta el resultado de las evaluaciones y los informes anuales de la
Comision, especialmente con objeto de reforzar o adaptar la forma en que se tienen en cuenta las
prioridades [de la Unidn].

2. La Comisién adoptard una decision sobre las solicitudes de revision de los programas de
desarrollo rural después de la presentacion de la solicitud correspondiente por el Estado
miembro, de acuerdo con el procedimiento mencionado en el articulo 90, apartado 2. Las
modificaciones que exijan la aprobaciéon mediante una decision de la Comision se determinaran
de acuerdo con el procedimiento mencionado en el articulo 90, apartado 2.»
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Durante el didlogo con la Comisidn, las autoridades rumanas mencionaron en varias ocasiones la
imposibilidad objetiva de modificar el PNDR 2007-2013 vy, desde el 7 de enero de 2016, pidieron el
apoyo de la Comisién para encontrar una solucién. De este modo, la Comisién no puede aducir
que las autoridades rumanas no actuaron con toda la diligencia requerida a fin de aclarar la
situacion lo antes posible y de encontrar una opcién juridicamente viable.

En tercer término, la Comisidn no puede invocar validamente su propuesta, recogida en su escrito
de 28 de febrero de 2019 y segtn la cual, desde el 31 de diciembre de 2015, todos los pagos
correspondientes a la medida 215 se efectuaban en virtud de las disposiciones transitorias
relativas a los gastos del programa nacional de desarrollo rural del periodo 2014-2020 vy ella
podia, en principio, admitir que el cambio de las cuotas de pago aplicables a dicha submedida se
reflejara en el texto del programa nacional de desarrollo rural a través de una modificacion de
dicho programa.

En efecto, la normativa de la Unién establece plazos para modificar el PNDR 2007-2013 y para
presentar solicitudes de pago en virtud de una medida de dicho programa. El 28 de febrero de
2019, fecha del escrito de la Comisidn, ya no era posible modificar los pagos compensatorios a
través de una modificacién del programa nacional de desarrollo rural correspondiente al periodo
2014-2020 que fuera aplicable con cardcter retroactivo a las solicitudes de pago ya presentadas en
virtud de la submedida controvertida. Los compromisos con los beneficiarios habian sido
suscritos sobre la base el PNDR 2007-2013 y la fecha para la presentacion de las solicitudes de
pago correspondientes al ultimo afio del compromiso de los beneficiarios de la medida 215 era el
15 de febrero de 2019.

A este respecto, cabe precisar que, como se desprende de los autos y se especificé en la vista, la
medida 215 del PNDR 2007-2013 fue objeto de un periodo transitorio, en el marco del programa
nacional de desarrollo rural del periodo 2014-2020 aprobado por la Decisién de Ejecucion
C(2015) 3508 de la Comisién, de 26 de mayo de 2015, y fue aplicada con arreglo a disposiciones
transitorias, sin que las condiciones especificas de los compromisos de la medida 215 se
adaptaran mediante una modificacién del programa nacional de desarrollo rural del periodo
2014-2020. Asi, para las autoridades rumanas, el importe de los pagos correspondientes a la
submedida controvertida continué siendo el establecido en el PNDR 2007-2013 hasta 2019,
ultimo ano de los compromisos transitorios de la medida 215 por los que los pagos
compensatorios correspondientes a la submedida controvertida se efectuaron hasta la fecha
limite de 30 de junio de 2020, tal como prevé el articulo 75, apartado 1, del Reglamento
n.° 1306/2013.

Ademas, como se indica en el escrito de las autoridades rumanas de 11 de septiembre de 2019, los
documentos programadticos sobre la aplicacién de las medidas del PNDR 2007-2013 (guia del
solicitante, manuales y procedimientos para la gestién de solicitudes de pago, manuales y
procedimientos para la autorizaciéon de pagos) fueron aprobados mediante orden ministerial y
forman parte de la legislacion nacional. Tales documentos contienen, a su vez, los importes
establecidos en la ficha de la medida 215.

En cuarto término, ha de reconocerse, por tanto, como indicé el érgano de conciliacién en su
informe emitido en el procedimiento 19/RO/796, que se requeria una modificacién del PNDR
2007-2013 y una decision de aprobacién de dicha modificacidn para que las autoridades rumanas
pudieran reducir los pagos compensatorios efectuados. Estas tltimas han alegado fundadamente,
en efecto, que el cumplimiento de la normativa pertinente de la Unién y, més concretamente, del
articulo 9, apartado 3, del Reglamento n.° 1974/2006 (véase el apartado 91 de la presente
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sentencia), asi como de la legislacion nacional pertinente, adoptada para ejecutar dicho programa,
hacia imposible modificar, después de la fecha en que se les notificaron las constataciones del
Tribunal de Cuentas, las cuotas de pago y el método de célculo correspondientes a la submedida
controvertida aprobada por la Comisién mediante la Decisién C(2012) 3529 final, de 25 de mayo
de 2012.

Asi pues, procede considerar, habida cuenta de las circunstancias del presente asunto, esto es, que
los métodos de célculo de las cuotas de pago correspondientes a la submedida controvertida y sus
resultados financieros habian sido objeto de una negociacién especifica con la Comisién que,
mediante escrito de 4 de abril de 2012 y mediante la Decisién C(2012) 3529 final, de 25 de mayo de
2012, los habia aceptado expresamente como conformes al Reglamento n.> 1698/2005, que las
constataciones del Tribunal de Cuentas no podian invalidar, con efectos inmediatos, dichos
métodos y sus resultados, con la consecuencia de poner fin a las expectativas legitimas de
Rumania.

Dado que, tras las constataciones del Tribunal de Cuentas, se prorrogaron las expectativas
legitimas de Rumania de que, durante toda la vigencia de los compromisos asumidos por los
beneficiarios, se respetarian las cuotas de pagos compensatorios correspondientes a la submedida
controvertida, fijadas por el PNDR 2007-2013, recogidas en el programa nacional de desarrollo
rural del periodo 2014-2020 (véase el apartado 98 de la presente sentencia) y reproducidas en la
legislacidon nacional (véase el apartado 99 de la presente sentencia), la Comisién vulneré dichas
expectativas cuando decidié aplicar una correccidon a tanto alzado del 25% y excluir de la
financiacidn de la Unién los gastos correspondientes a dicha submedida.

Esta conclusién no queda desvirtuada por la alegacidn de la Comision basada en la aplicacién, en
el caso de autos, de la sentencia de 14 de marzo de 2013, Agrargenossenschaft Neuzelle (C-545/11,
EU:C:2013:169). En efecto, en el apartado 31 de dicha sentencia se indica que el articulo 31 del
Reglamento n.> 1782/2003 dispone que los regimenes de ayuda enumerados en el anexo I de
dicho Reglamento se aplicaran sin perjuicio de que pueda efectuarse en cualquier momento una
revision, a la luz de la evolucion de los mercados y de la situacién presupuestaria. En el
apartado 32 de la citada sentencia se especifica que el considerando 22 de dicho Reglamento
indica que los regimenes comunes de ayuda deben adaptarse a la evolucién de la situacion, si es
necesario en un breve plazo, y que, en consecuencia, los beneficiarios no pueden dar por sentado
que las condiciones de la ayuda permaneceran invariables, sino que deben estar preparados para
una posible revision de los regimenes a la luz de la evoluciéon de los mercados. El Tribunal de
Justicia concluyd, en el apartado 33 de dicha sentencia, que un operador econémico prudente y
diligente estaria en condiciones de prever que los pagos directos efectuados con arreglo a los
regimenes de ayuda a la renta podian reducirse como consecuencia de una revisién en funcién de
la evolucion de los mercados y de la situacién presupuestaria. Sin embargo, a diferencia del asunto
examinado por el Tribunal de Justicia en la sentencia de 14 de marzo de 2013,
Agrargenossenschaft Neuzelle (C-545/11, EU:C:2013:169), en el caso de autos la legislaciéon de la
Unidén no permite modificar en cualquier momento el PNDR 2007-2013 ni los compromisos
suscritos con los beneficiarios, tal como se desprende del articulo 9, apartado 3, del Reglamento
n.° 1974/2006, citado en el apartado 91 de la presente sentencia.

Por otra parte, la Comision no puede basarse en la aplicaciéon en el presente asunto de la sentencia
de 3 de abril de 2017, Alemania/Comisién (T-28/16, EU:T:2017:242), apartados 93 a 97, para
excluir el mantenimiento en el tiempo de las expectativas legitimas de Rumania. En efecto, en esa
sentencia, el Tribunal General declaré6 que la aprobaciéon por la Comisién del programa de
desarrollo de la economia agricola y de las zonas rurales de Baviera (Alemania) correspondiente
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al periodo 2007-2013 no podia implicar la renuncia de la Comision a exigir criterios de seleccién
comparativos, lo que, en cualquier caso, la habria llevado a excederse en sus facultades. Pues bien,
la situacion del presente asunto no es comparable a la examinada en dicha sentencia. En efecto, en
el presente asunto, la Comisién, que disponia de todos los elementos necesarios, decidi6, en
ejercicio de su amplio margen de apreciacion, aprobar la modificaciéon del PNDR 2007-2013 para
introducir en él la medida 215 (y, por consiguiente, la submedida controvertida) por ser conforme
con el Reglamento n.° 1698/2005, incluido, por tanto, con el articulo 40, apartado 3, de este. Con
ello la Comisién aprobé un método de cilculo de las cuotas de pagos compensatorios
correspondientes a la submedida controvertida que no tenia en cuenta el ahorro resultante de los
animales que ya no se comprarian ni el peso real de los animales para calcular el ahorro de forraje.
Ademas, de la sentencia de 3 de abril de 2017, Alemania/Comisién (T-28/16, EU:T:2017:242), no
se desprende que las medidas del programa de desarrollo en cuestién hubieran sido objeto de una
negociacién especifica, como ocurre en el presente asunto.

También debe descartarse la posibilidad, planteada por la Comision en la vista, de aplicar en el
presente asunto la jurisprudencia derivada de la sentencia de 22 de noviembre de 2018,
Portugal/Comision (T-31/17, EU:T:2018:830), apartado 93.

En efecto, es cierto que, en el apartado 93 de la sentencia de 22 de noviembre de 2018,
Portugal/Comisién (T-31/17, EU:T:2018:830), se declaré que los programas generales tienen
caracter de prevision, de modo que, al aprobarlos, la Comisién no se posiciona, en principio, de
forma definitiva sobre la conformidad de las medidas que contienen con el conjunto de las
normas aplicables del Derecho de la Unién y, por tanto, sobre la idoneidad de tales medidas para
optar a la financiacién de la Unidn. El Tribunal General afiadié que 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 idoneidad de tales medidas para optar a la financiacién de la Unién ya no pueda
ser cuestionada por la Comisidn, en particular en el contexto del procedimiento de liquidacion
de conformidad previsto en el articulo 31 del Reglamento n.° 1290/2005, y cité los
puntos 48, 49, 52 y 59 de las conclusiones de la Abogada General Kokott presentadas en el asunto
Republica Checa/Comisién (C-4/17 P, EU:C:2018:237).

Sin embargo, es preciso senalar que, en el apartado 96 de la sentencia de 22 de noviembre de 2018,
Portugal/Comision (T-31/17, EU:T:2018:830), se indicd expresamente que la Decisiéon de la
Comision de aprobacién del programa nacional de desarrollo rural en cuestiéon no se pronuncié
especificamente sobre la conformidad de la submedida de dicho programa con el conjunto de las
disposiciones aplicables en materia de Fondo Europeo Agricola de Garantia (FEAGA). Ademas, la
parte dispositiva de la Decisiéon de la Comisién por la que se aprobé la modificaciéon de dicho
programa especificaba que la aprobacién concedida por dicha Decision «no [cubria] las
modalidades de control y las sanciones, que [serian] examinadas en el marco de las auditorias del
FEAGA». El Tribunal General declaré que, habida cuenta del tenor de la Decisién de aprobacién y
del contexto juridico en que fue adoptada, no puede considerarse que la Comisién «aportara a las
autoridades portuguesas, en el momento de la adopcién de dicha Decision, informacion 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» (Portugal). Por consiguiente, las apreciaciones
efectuadas en dicha sentencia no pueden trasladarse al presente asunto. Efectivamente, como se
ha indicado en los apartados 84, 101 y 102 de la presente sentencia, en este caso la Comisién
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negocié de manera especifica el contenido de la submedida controvertida. La Decisiéon de
aprobacion de la modificacion del PNDR 2007-2013 no puede presentar, por tanto, un caracter
de mera «prevision».

En lo que respecta a la alegacion de la Comision basada en que, pese a que los contratos con los
beneficiarios no preveian cldusulas de revisién, Rumania habia encontrado, en su ordenamiento
juridico, un medio de reducir los pagos correspondientes a las demds submedidas de la medida
215 del PNDR 2007-2013 incluso después de 2015, debe senalarse, a la luz de las declaraciones
contenidas en los apartados 91 a 100 de la presente sentencia, que dicha alegaciéon no demuestra
que Rumania también hubiera podido encontrar el medio de reducir las cuotas de pago
compensatorio para la submedida controvertida. Por otra parte, Rumania comunic6é a la
Comision, en sus escritos de 9 de julio de 2018 y de 8 de enero y 12 de febrero de 2019, que,
como consecuencia de la reducciéon de los pagos compensatorios correspondientes a otras
submedidas, los beneficiarios habian iniciado procedimientos judiciales para reclamar el pago
total de la ayuda de conformidad con el PNDR 2007-2013 y la legislacién nacional.

A este respecto, Rumania alegé de manera pertinente, en su escrito de 11 de septiembre de 2019,
que la propuesta de la Comision de incluir, después de la presentacion de las solicitudes de pago
relativas al quinto y dltimo aflo de compromiso en virtud de la medida 215, nuevos elementos en
la metodologia de célculo de los pagos compensatorios, anadidos a los elementos conocidos en el
momento de suscribir los compromisos, constituia un riesgo para los beneficiarios debido a la falta
de previsibilidad de los factores que pueden influir en los indicadores econdmicos y financieros de
los que depende la viabilidad de las explotaciones, e incluso, en casos extremos, la continuacion de
la actividad econdémica de las explotaciones en dificultades.

Los compromisos suscritos por los beneficiarios en relacion con la medida 215 tienen valor
contractual, se contraen por un periodo minimo de cinco afios y establecen obligaciones
asumidas voluntariamente por los beneficiarios de cumplir los requisitos basicos, las exigencias y
actuaciones especificas de cada submedida aceptada y las normas de ecocondicionalidad
aplicables a los terrenos agricolas pertenecientes a la explotaciéon de que se trate y a las
actividades agricolas desarrolladas en dicha explotacion. En virtud de estos compromisos y dado
que habia expirado el plazo previsto para proponer una modificacién del PNDR 2007-2013, no
era posible que las autoridades rumanas aplicaran pagos compensatorios que no se
correspondieran con el nivel fijado en la ficha técnica de la medida 215 del PNDR 2007-2013.

En cualquier caso, el hecho de que, en contra de lo que resulta del programa nacional de desarrollo
rural aprobado, Rumania pudiera reducir los pagos y disminuir asi sus pérdidas resultantes de la
negativa de los fondos agricolas a asumir tales gastos en relaciéon con la submedida controvertida,
no puede privar a ese Estado de la posibilidad de invocar vdlidamente su confianza legitima en que
sean respetadas las cuotas de pago compensatorio correspondientes a la submedida controvertida,
fijadas por el PNDR 2007-2013 y recogidas por la legislacion nacional (véase el apartado 99 de la
presente sentencia). Ademads, la necesidad de iniciar, en relacién con la submedida controvertida,
procedimientos de modificacién de los contratos y la de hacer frente a los eventuales
procedimientos judiciales que se deriven de ello, como ha sucedido con otras submedidas de la
medida 215 del PNDR 2007-2013, son precisamente las consecuencias negativas de una violacién
del principio de protecciéon de la confianza legitima de Rumania y del principio de seguridad
juridica.
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Ciertamente, debe recordarse que, segin se desprende de la jurisprudencia, la aceptacién por la
Comisién de un programa de desarrollo rural no confiere a ese documento de programacién un
valor juridico superior al de la legislacién de la Unién y, por consiguiente, tanto la Comisiéon
como Rumania contintian obligadas a respetar las disposiciones de la legislacién de la Unién
(véase, en este sentido, la sentencia de 25 de febrero de 2015, Polonia/Comisién, T-257/13, no
publicada, EU:T:2015:111, apartado 53). No obstante, Rumania basa sus afirmaciones de que la
Comision vulnerd el principio de proteccion de la confianza legitima no solo en la aprobacion del
PNDR 2007-2013, sino también en la circunstancia de que la medida 215 y su método de calculo
de los pagos compensatorios fueron objeto de una negociacion especifica y en que, en el momento
en que se le comunicaron las constataciones del Tribunal de Cuentas, la legislaciéon de la Unién, en
particular el articulo 9, apartado 3, del Reglamento n.° 1974/2006, ya no permitia una modificacion
de dicho programa. Pues bien, la ratio legis de esta disposicion es garantizar la estabilidad de los
compromisos asumidos en virtud del PNDR 2007-2013.

En la medida en que el tenor del articulo 40, apartado 3, del Reglamento n.° 1698/2005, segun el
cual los pagos en favor del bienestar de los animales cubriran los costes adicionales y las pérdidas
de ingresos derivados de los compromisos suscritos (véase el apartado 45 de la presente
sentencia), no indica la forma de calcular los sobrecostes soportados por los ganaderos, y dado
que la Comision dispone de un amplio margen de apreciacidon para decidir si un método de
cdlculo de las cuotas de pago compensatorio produce una sobrecompensacion de los
beneficiarios de la ayuda, debe atribuirse una importancia especial a la aprobacién por la
Comision, tras una negociacion especifica con las autoridades rumanas, del método sefialado por
estas ultimas. En otros términos, la aprobaciéon por la Comision de la modificacién del PNDR
2007-2013 en virtud de la Decisién C(2012) 3529 final, de 25 de mayo de 2012, y la expiracion del
plazo para modificarlo permiten considerar que la Comisiéon generé expectativas fundadas no solo
en que la submedida controvertida ya no seria modificada, sino también en que las expectativas de
las autoridades rumanas seguian siendo legitimas, en el sentido de la jurisprudencia citada en los
apartados 70 y 71 de la presente sentencia, después de la notificacion de las constataciones del
Tribunal de Cuentas a dichas autoridades.

A la luz de las circunstancias concretas del caso de autos, ha de reconocerse que el derecho a la
financiacion por la Uniéon de los pagos compensatorios correspondientes a la submedida
controvertida segun el importe fijado en el PNDR 2007-2013 y recogido en el programa nacional
de desarrollo rural del periodo 2014-2020, aprobado por la Decisién de Ejecucion C(2015) 3508 de
la Comision, de 26 de mayo de 2015, como contrapartida de los compromisos asumidos y
cumplidos por los agricultores durante un periodo de cinco afos (en particular, incrementar en un
10 % el espacio asignado a cada animal y reducir en consecuencia el nimero de animales), no
puede verse afectado y modificado por hechos posteriores, como las constataciones del Tribunal
de Cuentas, puesto que ello vulneraria la confianza legitima de las autoridades rumanas.

Habida cuenta de todo lo anterior, procede concluir que, al adoptar la Decisién impugnada, la
Comision no respetd el principio de proteccién de la confianza legitima y, por tanto, el principio
de seguridad juridica, del que es corolario el principio de proteccién de la confianza legitima
(véase el apartado 69 de la presente sentencia).

Por consiguiente, procede estimar las imputaciones cuarta y quinta del primer motivo.
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Sobre la tercera imputacion del primer motivo, basada en la infraccion del articulo 12, apartados 6
y 7, del Reglamento Delegado n.° 907/2014 y de las Directrices para calcular las correcciones
financieras

Rumania sostiene que la Comision aplicé erréoneamente el articulo 12, apartados 6 y 7, del
Reglamento Delegado n.> 907/2014 vy las Directrices para calcular las correcciones financieras.
Subraya que, como explicé el érgano de conciliacién en su informe presentado en el
procedimiento 17/RO/796 (véase el apartado 15 de la presente sentencia), este problema ya se
habia planteado con respecto a la Decision de Ejecucion 2018/873. Mdas concretamente, la
Comision consider6 equivocadamente que la existencia de un método de céalculo supuestamente
erroneo era equiparable a los casos de irregularidades que regula el articulo 12, apartados 6 y 7,
del Reglamento Delegado n.° 907/2014. En efecto, el supuesto previsto en esa disposicién se
refiere a la actuacion de los beneficiarios de los fondos. El presente asunto no tiene por objeto
deficiencias en la comprobacidn de la legalidad y regularidad de las solicitudes que dieron lugar a
un pago compensatorio en virtud de la submedida controvertida. Ademads, en el caso de un
método de cdlculo erréneo, es posible determinar, sin esfuerzos desproporcionados, la cuantia
exacta de las correcciones. Dado que la constatacién de que el método de célculo es erréneo no
puede vincularse a los supuestos de irregularidades que se prevén en las disposiciones antes
mencionadas, dicha constatacién no puede implicar la aplicacion de una correccién a tanto
alzado.

La Comision replica que se basé correctamente en el articulo 12, apartados 6 y 7, del Reglamento
Delegado n.° 907/2014, puesto que la informacién resultante de la segunda auditoria no le
permitié determinar con mayor precision el importe de la sobrecompensacién, mediante calculo o
extrapolacién, como exige el articulo 12, apartados 2 y 3, de dicho Reglamento. La Comisién
reconoce que, en la primera auditoria, las irregularidades se calificaron simultdneamente como
«gastos no subvencionables» y como «ausencia de un control fundamental» en relacién con las
comprobaciones destinadas a controlar la conformidad de la solicitud con todos los criterios de
subvencionabilidad establecidos en la legislacion de la Unién y definidos en el PNDR 2007-2013.
No obstante, la decisién adoptada después de la primera auditoria no es objeto del presente litigio
y, en la segunda auditoria, se apreci6 la existencia de «irregularidades generalizadas» y de
«negligencia en la lucha contra las précticas irregulares o fraudulentas», sin mencionar la
ausencia de un control fundamental en el sentido de las Directrices para calcular las correcciones
financieras. Segin la Comisidn, los términos «correccién a tanto alzado» se utilizaron en las dos
auditorias y, en lo que respecta a la terminologia empleada a efectos de la correccién, las
expresiones «cuotas de pago incorrectas» e «importes de pago sobrevalorados» hacen referencia
al mismo aspecto, es decir, al hecho de que las cuotas de pago incorrectas dieron lugar a una
sobrevaloracidn de las cantidades que debian abonarse. Pues bien, el articulo 12, apartados 6 y 7,
del Reglamento Delegado n.° 907/2014 se refiere a la aplicacion del articulo 52, apartado 1, del
Reglamento n.° 1306/2013, que incluye cualquier gasto no conforme al Derecho de la Unién y al
Feader, asi como la sobrecompensacion objeto del caso de autos, resultante de la aplicacién de un
método de célculo erréneo.

A este respecto, conviene subrayar que, de conformidad con el articulo 52, apartado 1, del
Reglamento n.° 1306/2013, cuando la Comisién compruebe que algunos de los gastos no se han
efectuado de conformidad con la legislacién de la Unién, adoptara una decision que establezca
los importes que deban excluirse de la financiacion de la Union. A tenor del articulo 52
apartado 2, de dicho Reglamento, la Comisién determinard los importes que deban excluirse
basandose en la importancia de la disconformidad comprobada. Para ello, tendra en cuenta el
caracter de la infraccidn y el perjuicio financiero causado a la Unién. Ademds, basard dicha
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exclusién en la determinacién de los importes pagados indebidamente y, cuando estos no puedan
determinarse mediante un esfuerzo proporcionado, podra aplicar, en particular, correcciones a
tanto alzado. Las correcciones a tanto alzado solo se aplicaran cuando, debido a la naturaleza del
caso concreto o a que el Estado miembro no haya facilitado a la Comisién la informacién
necesaria, no sea posible determinar con mayor precisién mediante un esfuerzo proporcionado el
perjuicio financiero causado a la Unién.

El articulo 12, apartados 2 y 3, del Reglamento Delegado n.° 907/2014 toma en consideracion los
supuestos en los que los importes indebidamente gastados pueden o no ser puestos de manifiesto
desplegando esfuerzos proporcionados y con la ayuda de los Estados miembros.

Con arreglo al articulo 12, apartado 1, parrafo segundo, del Reglamento Delegado n.° 907/2014,
«con el fin de determinar los importes que pueden ser excluidos de la financiaciéon de la Unién, al
constatar que los gastos no se han realizado de conformidad con la normativa de la Unién, y en lo
que atafie al Feader, de conformidad con las normativas de la Unién y nacional aplicables, la
Comision utilizaréd sus propias apreciaciones y tendra en cuenta la informacidn facilitada por los
Estados miembros durante el procedimiento de liquidaciéon de conformidad efectuado con
arreglo al articulo 52 del Reglamento [...] n.° 1306/2013».

El articulo 12, apartado 3, del Reglamento Delegado n.° 907/2014 dispone:

«Cuando los importes indebidamente gastados no puedan identificarse con arreglo al apartado 2, la
Comisién podra determinar los importes que deban excluirse mediante la aplicacidon de correcciones
extrapoladas. Para permitir a la Comisién determinar los importes pertinentes, los Estados miembros
podran, dentro de los plazos previstos por la Comisiéon durante el procedimiento de liquidacion de
conformidad, presentar un céalculo del importe que deba excluirse de la financiaciéon de la Unién
extrapolando a través de medios estadisticos los resultados de los controles efectuados sobre una
muestra representativa de estos casos. La muestra se extraerd de la poblacion con respecto a la cual
sea razonable pensar que se produzca la no conformidad identificada.»

El articulo 12, apartados 6 y 7, del Reglamento Delegado n.° 907/2014 tiene por objeto los casos en
que no se cumplen las condiciones para determinar los importes que deban excluirse de la
financiacion de la Union a que se refiere el articulo 12, apartados 2 y 3, de dicho Reglamento. Asi,
la Comisién aplica correcciones a tanto alzado cuyo nivel se determina teniendo en cuenta la
naturaleza y la gravedad de la infraccién y su propia estimacidn del riesgo de perjuicio financiero
para la Unidn.

A tenor del articulo 12, apartado 6, del Reglamento Delegado n.c 907/2014:

«Cuando no se cumplan las condiciones para determinar los importes que deban excluirse de la
financiacién de la Unién, tal como se contempla en los apartados 2 y 3, o la naturaleza del caso
sea tal que los importes que deban excluirse no puedan determinarse sobre la base de los
apartados mencionados, la Comisidn aplicara las correcciones correspondientes a tanto alzado,
teniendo en cuenta la naturaleza y la gravedad de la infraccién y su propia estimacion del riesgo
de perjuicio financiero causado a la Unién.
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El nivel de la correccién a tanto alzado se establecera teniendo en cuenta, en particular, el tipo de
falta de conformidad detectada. A tal efecto, se estableceran las siguientes distinciones entre las
deficiencias de control relativas a los controles fundamentales y las relativas a los controles
auxiliares:

a) controles fundamentales serdn los controles administrativos y sobre el terreno necesarios para
determinar la admisibilidad de la ayuda y la correspondiente aplicacién de reducciones y
sanciones;

b) controles auxiliares seran todas las demas operaciones administrativas necesarias para tramitar
correctamente las solicitudes.

Si, en el marco del mismo procedimiento de liquidacién de conformidad, se constatan diferentes
faltas de conformidad que podrian generar individualmente distintas correcciones a tanto alzado,
solo se aplicard la correccién a tanto alzado mas elevada.»

El articulo 12, apartado 7, del Reglamento Delegado n.° 907/2014 prevé que, «a la hora de
establecer el nivel de las correcciones a tanto alzado, la Comisiéon deberd tener en cuenta
especificamente las siguientes circunstancias, que demuestran una mayor gravedad de las
deficiencias y suponen un mayor riesgo de pérdidas para el presupuesto de la Unidn».

En lo que atafie a la gravedad, el articulo 12, apartado 7, letra c), del Reglamento Delegado
n.° 907/2014 dispone, en particular, que la gravedad es mayor y, por tanto, genera un mayor
riesgo de pérdidas para el presupuesto de la Unién, cuando «se constata que la aplicacion por el
Estado miembro de un sistema de control estd ausente o presenta graves deficiencias, y hay
indicios de irregularidad y de negligencia generalizadas en la lucha contra las précticas
irregulares o fraudulentas [...]».

Se ha declarado que una correccién adoptada por la Comisién con arreglo a las Directrices para
calcular las correcciones financieras pretende evitar que se carguen a los fondos importes que no
se hayan destinado a la financiacién de un objetivo perseguido por la normativa de la Unién en
cuestién y que tal correccién no constituye una sancién. Asi, la jurisprudencia ha reconocido que
los porcentajes a tanto alzado establecidos en dichas lineas permiten simultdneamente hacer
cumplir el Derecho de la Unidn y la buena gestion de los recursos de la Unién y evitar que la
Comision ejerza su facultad discrecional imponiendo a los Estados miembros correcciones
desmesuradas y desproporcionadas (véase, en este sentido, la sentencia de 6 de julio de 2015,
Italia/Comisién, T-44/11, no publicada, EU:T:2015:469, apartado 87 y jurisprudencia citada).

La jurisprudencia ha especificado ademds que, cuando no sea posible evaluar con precision las
pérdidas sufridas por la Unién, la Comisiéon puede considerar una correccién a tanto alzado
sobre la base de las orientaciones que figuran en las Directrices para calcular las correcciones
financieras (véase, en este sentido, la sentencia de 6 de julio de 2015, Italia/ Comisién, T-44/11, no
publicada, EU:T:2015:469, apartado 89 y jurisprudencia citada).

Como se ha recordado en el apartado 48 de la presente sentencia, el apartado 3.2.5 de las
Directrices para calcular las correcciones financieras establece lo siguiente:

«Se constata que la aplicacién por el Estado miembro de un sistema de control estd ausente o

presenta graves deficiencias, y hay indicios de irregularidad y de negligencia generalizadas en la
lucha contra las practicas irregulares o fraudulentas: en estas circunstancias, estard justificada
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una correccién del 25% ya que podra concluirse fundadamente que la libertad de presentar
impunemente solicitudes irregulares acarrea al presupuesto de la Unién un perjuicio financiero
excepcionalmente alto.

[...]»

De la jurisprudencia se desprende que, con arreglo al apartado 3.2.5 de las Directrices para
calcular las correcciones financieras, en las circunstancias que demuestran una mayor gravedad
de las deficiencias y suponen un mayor riesgo de pérdidas para el presupuesto de la Union, a las
que se refiere el articulo 12, apartado 7, del Reglamento Delegado n.c 907/2014, la Comisién
aplica, en principio, una correccién a tanto alzado con un porcentaje del 25 %. Aun asi, puede
fijar un porcentaje de la correccién en un nivel incluso mayor. Por consiguiente, esta justificada
una correccion a tanto alzado con un porcentaje del 100 % cuando las deficiencias del sistema de
control revistan tal gravedad que impidan por completo el cumplimiento de la normativa de la
Unién y determinen por tanto que todos los pagos sean irregulares (sentencia de 17 de diciembre
de 2020, Francia/Comisién, C-404/19 P, EU:C:2020:1041, apartado 58).

En el presente asunto, debe sefialarse que, tal como se desprende del informe de sintesis y de la
posicidn final que se recoge en el escrito de 14 de abril de 2020, la Comisién basé la imposicidén
de la correccién a tanto alzado en la existencia de un riesgo significativo para los fondos
agricolas, como consecuencia de la aplicacion por las autoridades rumanas de un sistema de
gestion y control de la medida 215 relativa al bienestar de los animales que presentaba «graves
deficiencias en lo que respecta a las cuotas de pago correspondientes a la submedida
controvertida». Segin la Comisién, estas deficiencias, que afectaban a todos los pagos
correspondientes a la submedida controvertida, presentaban caracter sistémico. Mas
concretamente, estimé que existian indicios de irregularidades generalizadas que daban lugar a
una sobrecompensacion sistematica de los agricultores. Dado que las autoridades rumanas no
habian proporcionado el céalculo del riesgo generado para los fondos agricolas y habian
establecido, sin embargo, la poblacién de riesgo, la Comisién consideré que era razonable
suponer que la libertad de presentar impunemente solicitudes irregulares acarreaba al
presupuesto de la Unidn perjuicios financieros excepcionalmente altos. Asi, basindose en las
Directrices para calcular las correcciones financieras, la Comision decidié aplicar una correccién
a tanto alzado del 25 %.

En lo que atane al control de la proporcionalidad de la correccion a tanto alzado aplicada por la
Comision, ha de senalarse que, entre las circunstancias que, con arreglo al articulo 12,
apartado 7, letra c), del Reglamento Delegado n.° 907/2014, ponen de manifiesto una mayor
gravedad de las deficiencias y suponen un mayor riesgo de pérdidas para el presupuesto de la
Unién se encuentra el supuesto de que existan indicios de irregularidades y negligencias
generalizadas en la lucha contra las practicas irregulares o fraudulentas (véase el apartado 126 de
la presente sentencia).

Este supuesto se recoge en el apartado 3.2.5 de las Directrices para calcular las correcciones
financieras, segtn el cual cuando «se constata que la aplicacién por el Estado miembro de un
sistema de control estd ausente o presenta graves deficiencias, y hay indicios de irregularidad y de
negligencia generalizadas en la lucha contra las practicas irregulares o fraudulentas [...], en estas
circunstancias, estara justificada una correccion del 25 %, ya que podra concluirse fundadamente
que la libertad de presentar impunemente solicitudes irregulares acarrea al presupuesto de la
Unién un perjuicio excepcionalmente alto» (véanse los apartados 48 y 129 de la presente
sentencia).
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En el apartado 1.2 de las Directrices para calcular las correcciones financieras, el concepto de
«irregularidad» se define como «toda infraccién de una disposicién [del Derecho de la Unién o
del Derecho nacional] correspondiente a una accién u omisién de un agente econémico que
tenga o tendria por efecto perjudicar al presupuesto general [de la Unién] o a los presupuestos
administrados por [esta], bien sea mediante la disminucién o la supresién de ingresos
procedentes de recursos propios percibidos directamente por cuenta [de la Unién], bien
mediante un gasto indebido».

Al definir el concepto de «irregularidad» que justifica la aplicacién de un porcentaje de correccion
del 25 % de los gastos, el apartado 1.2 de las Directrices para calcular las correcciones financieras
se refiere, por tanto, a las «acciones» u «omisiones» de los agentes econémicos.

En el caso de autos, como afirma el 6rgano de conciliacién en su informe presentado en el
procedimiento 19/RO/856 (véase el apartado 25 anterior) y como reitera Rumania en su recurso,
los agentes econdomicos, en el sentido del apartado 1.2 de las Directrices para calcular las
correcciones financieras, son los beneficiarios que solicitaron una ayuda sobre la base de las
cuotas de pago previstas en el PNDR 2007-2013 aprobado por la Comision.

Pues bien, la infraccién del articulo 40, apartado 3, del Reglamento n.> 1698/2005 alegada por la
Comisién no resulta, en ningn caso, de «acciones» u «omisiones» de los beneficiarios de la
ayuda, sino del método de calculo de las cuotas de ayuda aplicado por las autoridades rumanas.

Asi, la calificacion juridica del método de célculo correspondiente a la submedida controvertida y
de su resultado financiero como «irregularidad generalizada» y «negligencia generalizada en la
lucha contra las précticas irregulares o fraudulentas», conforme a las Directrices para calcular las
correcciones financieras, no es correcta.

A este respecto, procede recordar que, segun la jurisprudencia, cuando la Comisién ha adoptado
directrices, estas le vinculan y el juez de la Unién debe comprobar que esta institucién ha
respetado las reglas que ella misma se impuso (véase, en este sentido, la sentencia de
9 de septiembre de 2009, Holland Malt/Comisién, T-369/06, EU:T:2009:319, apartado 167 y
jurisprudencia citada).

Ademads, aun admitiendo que las «irregularidades» y «negligencias generalizadas» que menciona
la Comisién en su informe de sintesis y en su posicidn final puedan referirse a las autoridades
rumanas y no a los beneficiarios, es preciso observar lo siguiente.

Es cierto que las autoridades rumanas estaban informadas, desde la fecha de notificacion de las
constataciones del Tribunal de Cuentas, es decir, el 18 de septiembre de 2015 (véase el
apartado 7 de la presente sentencia), y, también, desde el escrito de la Comisiéon de 21 de marzo
de 2016 (véase el apartado 12 de la presente sentencia), de la conclusidn de esta dltima sobre la
irregularidad de los porcentajes de pago correspondientes a la submedida controvertida. Sin
embargo, la Comisién consideré erroneamente que las autoridades rumanas habian cometido
irregularidades generalizadas o habian sido gravemente negligentes en la lucha contra las
practicas irregulares al continuar presentando libremente solicitudes de ayuda sobre la base de
un porcentaje que ocasionaba una sobrecompensacién. En efecto, la actuacion de las autoridades
rumanas se explicaba por el hecho de que, por una parte, habian recibido garantias de que el
método de célculo planteado a la Comisién cumplia las disposiciones pertinentes del Reglamento
n.° 1698/2005 y del Reglamento n.° 1974/2006 y, por otra parte, porque, en virtud del articulo 9,

ECLI:EU:T:2023:5 29



142

143

144

145

146

147

SENTENCIA DE 18.1.2023 — Asunto T-33/21
Rumania / CoMisION

apartado 3, del Reglamento n.° 1974/2006, podian introducirse modificaciones del PNDR
2007-2013 hasta el 31 de diciembre de 2015, a condicion de que el Estado miembro las notificara el
31 de agosto de 2015 a mas tardar.

Por tanto, el caracter sistematico de la falta de adopcién de medidas para reducir o incluso
suspender los pagos compensatorios correspondientes a la submedida controvertida no puede
equipararse, en el presente asunto, a una «irregularidad generalizada» en el sentido de las
Directrices para calcular las correcciones financieras, que justifique la aplicacion de un
porcentaje de correccién a tanto alzado del 25 %.

En cuanto a la supuesta libertad de presentar «impunemente» solicitudes irregulares por parte de
los beneficiarios afectados y a la aplicacidn de unas cuotas de pago supuestamente sobrevaloradas,
procede observar que ello estd vinculado a los compromisos plurianuales asumidos en virtud del
PNDR 2007-2013 y a las expectativas legitimas de que la submedida controvertida seguia siendo
aplicable.

Por ultimo, el comportamiento tanto de las autoridades rumanas como de los beneficiarios
afectados no puede equipararse a una negligencia «generalizada» en la lucha contra las practicas
irregulares o fraudulentas. En el presente asunto, debido a la confianza legitima que las
autoridades rumanas depositaron en que el método de célculo negociado en 2012 con la
Comisién respetaba la normativa vigente, no cabe apreciar ninguna practica irregular o
fraudulenta. En efecto, las solicitudes de pago se presentaron «de forma regular» con arreglo al
programa nacional de desarrollo rural vigente y los pagos se efectuaron «de forma regular»
aplicando las cuotas previstas en la submedida controvertida previamente aprobada por la
Comisién y en vigor tanto en el momento de la suscripcién de los compromisos por los
beneficiarios como en el momento de la presentacién de sus solicitudes de pago ante el organismo
pagador.

En la medida en que la existencia y la gravedad de las irregularidades cometidas por las
autoridades rumanas, derivadas del caracter sistematico de la aplicacién de cuotas de pago
sobrevaloradas, fueron las que llevaron a la Comisién a presumir la existencia de un riesgo de
perjuicio financiero para el presupuesto de la Unién con arreglo al articulo 12, apartado 7,
letra c), del Reglamento Delegado n.° 907/2014 y que tanto «la existencia» de las supuestas
irregularidades o negligencias como «su gravedad o caracter sistematico» deben excluirse en el
caso de autos (véanse los apartados 142 a 144 de la presente sentencia), la aplicacion de una
correccion del 25 % resulta, a su vez, injustificada con arreglo a dicho articulo, interpretado en
relacion con las Directrices para calcular las correcciones financieras.

Por lo tanto, la Comisién cometié un error de calificacion juridica al basarse en el articulo 12,
apartado 7, letra c), del Reglamento Delegado n.° 907/2014, en relacién con las Directrices para
calcular las correcciones financieras, para justificar la aplicacion de un porcentaje del 25% en
concepto de correccidn a tanto alzado.

Ademds, como alega fundadamente Rumania, las irregularidades del método de célculo
correspondiente a la submedida controvertida y su resultado financiero fueron calificadas
simultdneamente por la Comisidn, en la primera auditoria, como «gastos no subvencionables» y
como «ausencia de un control fundamental» en relacion con las comprobaciones de la
conformidad de una solicitud de ayuda con los criterios de subvencionabilidad establecidos en la
legislacién de la Unién y definidos en el PNDR 2007-2013. Si bien es cierto que, como aduce con
razén la Comisidn, la decisién adoptada a raiz de la primera auditoria no es objeto del presente

30 ECLI:EU:T:2023:5



148

149

150

151

SENTENCIA DE 18.1.2023 — Asunto T-33/21
Rumania / CoMisION

asunto, no lo es menos que la calificacion juridicamente errénea como «falta de un control
fundamental» demuestra que, desde el inicio de su investigacion, la Comisién no consiguié
identificar el tipo de infraccién cometida por las autoridades rumanas y la correccién financiera
aplicable en el caso de autos.

Por consiguiente, procede estimar la tercera imputacién del primer motivo y declarar que la
Comision consideré erréneamente que la correccion financiera del 25 % estaba justificada en
virtud del articulo 52 del Reglamento n.° 1306/2013, en relacién con el articulo 12 del
Reglamento Delegado n.° 907/2014 y con el apartado 3.2.5 de las Directrices para calcular las
correcciones financieras.

Habida cuenta de todo lo anterior y, sin que sea necesario examinar la primera imputacién del
primer motivo, basada en la responsabilidad contraida por la Comisién en virtud de los
articulos 76 a 78 del Reglamento n.° 1605/2002, ni la segunda imputacién del primer motivo,
basada en un error de apreciacién con respecto al método de calculo de las cuotas de pago
compensatorio, ni la sexta imputacion del primer motivo, basada en la violacién del principio de
buena administracidn, procede estimar el primer motivo y, por consiguiente, el recurso en su
totalidad, anulando la Decisién impugnada, en tanto en cuanto excluye determinados gastos
efectuados por Rumania con cargo al Feader en los ejercicios 2017 a 2019, por un importe de
18717 475,08 euros.

Costas
Con arreglo al articulo 134, apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal General, la
parte que haya visto desestimadas sus pretensiones serda condenada en costas, si asi lo hubiera

solicitado la otra parte.

Por haber sido desestimadas las pretensiones de la Comisién, procede condenarla en costas, como
ha solicitado Rumania.

En virtud de todo lo expuesto,

EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Cuarta)

decide:

1) Anular la Decision de Ejecucion (UE) 2020/1734 de la Comision, de 18 de noviembre de
2020, por la que se excluyen de la financiacién de la Union 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), en tanto en cuanto
excluye determinados gastos efectuados por Rumania con cargo al Feader en los

ejercicios 2017 a 2019, por un importe de 18 717 475,08 euros.

2) Condenar en costas a la Comision Europea.

Gervasoni Madise Martin y Pérez de Nanclares

Pronunciada en audiencia publica en Luxemburgo, a 18 de enero de 2023.
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Firmas
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