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SENTENCIA DEL TRIBUNAL GENERAL (Sala Primera)

de 8 de marzo de 2023 *

«FEAGA y Feader — Gastos excluidos de la financiacién — Gastos efectuados por Bulgaria —
Acciones de promocién — Informe de investigacién de la OLAF — Liquidacién de
conformidad — Obligacién de motivacién»

En el asunto T-235/21,
Republica de Bulgaria, representada por las Sras. T. Mitova y L. Zaharieva, en calidad de agentes,
parte demandante,

contra

Comision Europea, representada por las Sras. G. Koleva y J. Aquilina y por el Sr. A. Sauka, en
calidad de agentes,

parte demandada,

EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Primera),

integrado, durante las deliberaciones, por el Sr. H. Kanninen, Presidente, y las Sras. N. Péttorak
(Ponente) y M. Stancu, Jueces;

Secretario: Sr. G. Mitrev, administrador;
habiendo considerado los escritos obrantes en autos;
celebrada la vista el 27 de septiembre de 2022;

dicta la siguiente

Sentencia
Mediante su recurso basado en el articulo 263 TFUE, la Republica de Bulgaria solicita la anulacién

de la Decision de Ejecucion (UE) 2021/261 de la Comisién, de 17 de febrero de 2021, por la que se
excluyen de la financiacion de la Unién Europea determinados gastos efectuados por los Estados

* Lengua de procedimiento: bulgaro.
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miembros con cargo al Fondo Europeo Agricola de Garantia (FEAGA) y al Fondo Europeo
Agricola de Desarrollo Rural (Feader) (DO 2021, L 59, p. 10; en lo sucesivo, «Decisién
impugnada»), por cuanto se refiere a determinados gastos que efectud.

Antecedentes del litigio

Procedimiento administrativo

Mediante el escrito Ares(2016) 6881454, de 4 de enero de 2017, la Direcciéon General (DG) de
Agricultura y Desarrollo Rural de la Comisién Europea solicité a la Reptblica de Bulgaria que le
transmitiera sus comentarios sobre la informacién comunicada por la Oficina Europea de Lucha
contra el Fraude (OLAF) en el marco de la investigacion INT-2016/101/BG (en lo sucesivo,
«comunicacion de las observaciones»). En esencia, de dicha investigacion se desprendia que
determinadas actividades fraudulentas dieron lugar a pagos inapropiados de fondos de la Unién
Europea. Asi, la DG de Agricultura y Desarrollo Rural indicé a la Reptublica de Bulgaria que se
cuestionaba la posibilidad de que el Fondo Europeo Agricola de Garantia (FEAGA) financiara
todos los gastos vinculados a programas ejecutados por [confidencial]'. Por consiguiente, la DG
de Agricultura y Desarrollo Rural subrayé que, con arreglo al articulo 52 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 (CE) n.° 352/78, (CE) n.° 165/94, (CE) n.° 2799/98, (CE) n.° 814/2000, (CE)
n.° 1290/2005 y (CE) n. 485/2008 del Consejo (DO 2013, L 347, p. 549), examinaba la posibilidad
de excluir estos gastos de la financiacién de la Unién. Asimismo, recomend¢é a las autoridades
bulgaras que suspendieran los pagos correspondientes a cualquier programa y transaccién en los
que participaba [confidencial] cuando tuvieran razones suficientes para ello.

Mediante el escrito Ares(2017) 4323588, de 2 de mayo de 2017, la DG de Agricultura y Desarrollo
Rural convocd a las autoridades bulgaras a una reunién bilateral, de conformidad con el
articulo 34, apartado 2, parrafo primero, del Reglamento de Ejecucién (UE) n.° 908/2014 de la
Comision, de 6 de agosto de 2014, por el que se establecen disposiciones de aplicacion del
Reglamento n.° 1306/2013 en relacion con los organismos pagadores y otros organismos, la
gestion financiera, la liquidacién de cuentas, las normas relativas a los controles, las garantias y la
transparencia (DO 2014, L 255, p. 59), e informé a la Republica de Bulgaria de que mantenia su
posicién segun la cual las observaciones de la OLAF indicaban que existian graves irregularidades
en relacion con los gastos mencionados en el anterior apartado 2. Precisé que aportaria, también
por escrito y tras la presentacidn del informe final de la OLAF, informacién complementaria sobre
las diferentes fases que se seguirian en el marco del procedimiento de liquidacién que se habia
iniciado. Concluy6 subrayando que, a la espera de dicho informe, mantenia su posicién segin la
cual todos los gastos vinculados a los programas ejecutados por [confidencial] estaban expuestos a
riesgo. Esta primera reunion bilateral tuvo lugar el 12 de julio de 2017.

Mediante el escrito Ares(2017) 4417644, de 11 de septiembre de 2017, la DG de Agricultura y
Desarrollo Rural transmitié a la Republica de Bulgaria el acta de la reunion bilateral que habia
tenido lugar el 12 de julio de 2017 y le formuld preguntas complementarias. También le indicé
que procedia esperar al informe final de la OLAF para pasar a las siguientes fases del
procedimiento de liquidacidn, en particular en lo referente a la evaluacién cuantitativa del riesgo
para el fondo en cuestion relacionado con las deficiencias constatadas. Aplicando el articulo 34,

! Datos confidenciales ocultos.
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apartado 9, del Reglamento de Ejecuciéon n.° 908/2014, la DG de Agricultura y Desarrollo Rural
decidi6 prorrogar en tres meses el plazo de seis meses previsto en el articulo 34, apartado 3, de
este Reglamento de Ejecucién para comunicar a la Republica de Bulgaria las conclusiones a las
que habia llegado.

Mediante el escrito Ares(2018) 329836, de 19 de enero de 2018, la DG de Agricultura y Desarrollo
Rural transmitié a la Republica de Bulgaria el informe final de la OLAF con la referencia
OF/2012/0565/B (en lo sucesivo, «primer informe de la OLAF»). Informé a las autoridades
bulgaras de que organizaria una segunda reunién bilateral con ellas para discutir sobre dicho
informe.

Mediante el escrito Ares(2018) 2319201, de 7 de mayo de 2018, la DG de Agricultura y Desarrollo
Rural convocé a la Republica de Bulgaria a una segunda reunidén bilateral para discutir sobre el
primer informe de la OLAF (en lo sucesivo, «segunda convocatoria a una reunion bilateral»).
También indicé que, tras haber analizado dicho informe, mantenia su posiciéon segin la cual
todos los gastos vinculados a los programas de promocion en los que participaba [confidencial]
estaban expuestos a un riesgo. Asi pues, recomendd a las autoridades bulgaras no renovar los
pagos correspondientes a todos los programas en los que participaba [confidencial] y recuperar
de sus beneficiarios los pagos irregulares, de conformidad con el articulo 54 del Reglamento
n.° 1306/2013. Esta segunda reunién bilateral se celebr¢ el 23 de mayo de 2018.

Mediante el escrito Ares(2018) 3168772, de 29 de junio de 2018, la DG de Agricultura y Desarrollo
Rural transmitié a la Republica de Bulgaria el acta de la segunda reunién bilateral. Recordé
asimismo que en dicha reunién se habia solicitado informacién adicional.

Mediante el escrito Ares(2018) 451290, de 3 de septiembre de 2018, la DG de Agricultura y
Desarrollo Rural transmitié a las autoridades bulgaras el informe de la OLAF con la referencia
OF/2016/0390/B5 (en lo sucesivo, «segundo informe de la OLAF»). Este informe se referia a
irregularidades cometidas por [confidencial] en el marco de programas de promocién financiados
por el FEAGA.

Mediante el escrito Ares(2019) 1300497, de 1 de marzo de 2019, la DG de Agricultura y Desarrollo
Rural solicité a las autoridades bulgaras que le facilitaran informacién complementaria, de
conformidad con el articulo 34, apartado 5, letra a), del Reglamento de Ejecucién n.° 908/2014,
en relacién con la recuperacion de los importes correspondientes a los gastos realizados por el
FEAGA en el marco de los nueve programas de promocion identificados en el sentido de
presentar riesgos para el fondo en cuestién, asi como la consignacién de los importes
correspondientes en el libro mayor de deudores, conforme al articulo 54 del Reglamento
n.° 1306/2013. Indic6 asimismo que, con arreglo a dicho articulo, la solicitud de devolucion de los
importes vinculados a los programas ejecutados por [confidencial] debia presentarse a mds tardar
dieciocho meses después del 19 de enero de 2018, mientras que la de los importes vinculados al
programa ejecutado por [confidencial] debia presentarse a mas tardar dieciocho meses después del
3 de septiembre de 2018, esto es, las fechas en las que los informes primero y segundo de la OLAF
(en lo sucesivo, denominados conjuntamente, «informes finales de la OLAF») habian sido
transmitidos respectivamente al organismo pagador bulgaro.

Mediante el escrito Ares(2019) 7043430, de 19 de noviembre de 2019, la DG de Agricultura y
Desarrollo Rural transmitié a la Reptblica de Bulgaria una comunicacién con arreglo al
articulo 34, apartado 3, parrafo tercero, del Reglamento de Ejecuciéon n.° 908/2014 (en lo
sucesivo, «comunicacién oficial») que analizaba, en particular, la informacion facilitada por las
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autoridades bulgaras en el escrito n.> 99-129, de 20 de julio de 2018, el escrito n.° 99-162, de
21 de septiembre de 2018, y el escrito n.° 53-1-116, de 24 de abril de 2019. De ello se desprendia
esencialmente que, a raiz de la discusién bilateral de 29 de mayo de 2018 y sobre la base de la
informacién complementaria que le habia transmitido posteriormente la Reptiblica de Bulgaria y
de los informes finales de la OLAF, consideraba que la financiacion de nueve programas de
promocion ejecutados por [confidencial] y [confidencial] no se ajustaba a la normativa aplicable.
Ademads, estimaba que, en la medida en que la Republica de Bulgaria no habia iniciado ningtin
procedimiento de cobro y de registro en el libro mayor de deudores del organismo pagador, el
sistema de gestion y de control de la Republica de Bulgaria no se ajustaba a los requisitos
establecidos por el Derecho de la Unién y que existia por tanto un riesgo para el fondo en
cuestién. En consecuencia, propuso excluir un importe de 7 656 848,97 euros de la financiacion
por el FEAGA.

Mediante el escrito n.° 99-170, de 18 de diciembre de 2019, la Republica de Bulgaria someti6 el
asunto al érgano de conciliacién, de conformidad con el articulo 40, apartado 1, del Reglamento
de Ejecucion n.° 908/2014. El érgano de conciliaciéon emitié un dictamen el 25 de febrero de 2020.

Mediante el escrito Ares(2020) 4231484, de 12 de agosto de 2020, la DG de Agricultura y
Desarrollo Rural transmitié su dictamen definitivo a la Republica de Bulgaria (en lo sucesivo,
«dictamen definitivo»), en el que le informaba de que mantenia su posicién expresada en el escrito
Ares(2019) 7043430, de 19 de noviembre de 2019, y propuso consecuentemente excluir un
importe de 7 656 848,97 euros de la financiacion por el FEAGA.

Decision impugnada

El 17 de febrero de 2021, la Comisién adopté la Decisiéon impugnada, mediante la que aplicaba,
sobre la base del articulo 52 del Reglamento n.° 1306/2013, una correccién puntual al excluir de
la financiacién de la Unién determinados gastos efectuados por la Republica de Bulgaria con
cargo a los programas operativos cofinanciados por el FEAGA vy el Fondo Europeo Agricola de
Desarrollo Rural (Feader). De ello se desprende, en esencia, que, a la vista de las comprobaciones
efectuadas, de las discusiones bilaterales y del procedimiento de conciliacién, una parte de los
gastos declarados por la Republica de Bulgaria no cumplia los requisitos para financiarse con
cargo al FEAGA, debido a la inexistencia de recuperaciones.

Por consiguiente, la Decisiéon impugnada excluyé de la financiacién de la Unién un importe de
7 656 848,97 euros.

Pretensiones de las partes
La Republica de Bulgaria solicita al Tribunal General que:

— Anule la Decisién impugnada en la medida en que le aplicé una correccidn financiera relativa a
la investigacién INT-2016/101/BG por un importe total de 7 656 848,97 euros.

— Condene en costas a la Comision.
La Comisién solicita al Tribunal General que:

— Desestime el recurso.
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— Condene en costas a la Republica de Bulgaria.

Fundamentos de Derecho

Sobre la admisibilidad de la prueba aportada el 26 de septiembre de 2022

El 26 de septiembre de 2022, esto es, la vispera de la vista, la Republica de Bulgaria presenté una
nueva prueba, a saber, un escrito de la Comision mediante el que esta le habia transmitido un
informe de la OLAF, el cual, segiin la Reptblica de Bulgaria, tenia un objeto similar a los
informes finales de la OLAF, en cuestion en el presente asunto.

En la vista, la Republica de Bulgaria alegd que no habia podido presentar dicha prueba en la fase
escrita del procedimiento por haberla recibido con posterioridad a la conclusion de esta, a saber, el
12 de mayo de 2022, extremo que la Comisién no discute.

La Comisién sostiene que la prueba debe considerarse inadmisible en la medida en que fue
presentada extemporaneamente.

A este respecto, procede recordar que, segun el articulo 85, apartado 3, del Reglamento de
Procedimiento del Tribunal General, excepcionalmente, las partes principales podran atn
aportar o proponer pruebas antes de la declaracion de terminacion de la fase oral del
procedimiento o antes de que el Tribunal General decida resolver sin fase oral, a condicién de
que justifiquen el retraso con que lo hacen.

En el caso de autos, la prueba aportada el 26 de septiembre de 2022 consiste en un escrito de la
Comision recibido por la Republica de Bulgaria el 12 de mayo de 2022. Ahora bien, el escrito de
réplica se presentd el 6 de octubre de 2021 y la fase escrita del procedimiento concluyé el
30 de noviembre de 2021.

Asi pues, la Republica de Bulgaria no podia presentar esta prueba antes de que finalizara la fase
escrita del procedimiento. Por consiguiente, procede considerarla admisible.

Sobre el fondo

En apoyo de su recurso, la Republica de Bulgaria invoca cinco motivos, basados, respectivamente,
y en esencia, el primero, en la vulneracidn de sus derechos procedimentales en la tramitacién del
procedimiento administrativo al término del cual se adopté la Decisiéon impugnada; el segundo, en
una motivacidn insuficiente; el tercero, en una interpretacion errénea del articulo 54, apartado 1,
del Reglamento n.° 1306/2013 en lo que respecta a la fijacién del inicio del cémputo del plazo de
dieciocho meses a partir del cual el Estado miembro de que se trate debe exigir la devolucién de
cualquier pago indebido a su beneficiario; el cuarto, en un error de apreciacién cometido por la
Comision al considerar que el organismo pagador no habia actuado con la diligencia debida para
recuperar las cantidades controvertidas y que habia incurrido en negligencia al no incoar un
procedimiento administrativo de cobro en los plazos establecidos en el articulo 54, apartado 1,
del Reglamento n.° 1306/2013, y, el quinto, en que el importe de los gastos excluidos de la
financiacion de la Unién por la Decisién impugnada no es conforme con el articulo 54 del
Reglamento n.° 1306/2013 ni con el principio de proporcionalidad.
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Con caracter preliminar, procede recordar que los fondos agricolas de la Unién financian
unicamente las intervenciones efectuadas conforme a las disposiciones de la Unién en el marco
de la organizacién comuin de los mercados agricolas (véase, en este sentido, la sentencia de
6 de noviembre de 2014, Paises Bajos/Comisidon, C-610/13 P, no publicada, EU:C:2014:2349,
apartado 59 y jurisprudencia citada).

Ademds, la gestion de la financiacion de los fondos de la Unién descansa principalmente en las
administraciones nacionales encargadas de velar por el estricto respeto de las normas de la Unién
y se basa en la confianza entre las autoridades nacionales y las autoridades de la Unién. Tan solo el
Estado miembro estd en condiciones de conocer y determinar con precision los datos necesarios
para la elaboracién de las cuentas del fondo, ya que la Comisién no goza de la inmediatez
necesaria para obtener de los agentes econémicos la informacién que necesita (véanse, en este
sentido, las sentencias de 7 de octubre de 2004, Espana/Comisién, C-153/01, EU:C:2004:589,
apartado 133 y jurisprudencia citada, y de 4 de septiembre de 2009, Austria/Comisién, T-368/05,
no publicada, EU:T:2009:305, apartado 182 y jurisprudencia citada).

Los motivos invocados por la Republica de Bulgaria en apoyo de su recurso deben examinarse a la
luz de estas consideraciones.

Primer motivo, basado en la vulneracion de los derechos procedimentales de la Repiiblica de
Bulgaria en la tramitacion del procedimiento administrativo al término del cual se adopto la
Decision impugnada

La Republica de Bulgaria sostiene que, en la comunicacion de las observaciones, la Comision inicié
el procedimiento de liquidacion controvertido sobre la base del articulo 52, apartado 1, del
Reglamento n.° 1306/2013, lo que fue confirmado posteriormente en los diversos intercambios
que le siguieron. A este respecto, precisa que, en virtud del articulo 34, apartado 2, del
Reglamento de Ejecucién n.° 908/2014, si, a raiz de una investigacién, la Comisién considera que
los gastos no se han realizado de conformidad con la normativa de la Unién, comunicara sus
conclusiones al Estado miembro de que se trate precisando las medidas correctoras necesarias
para garantizar el cumplimiento de la normativa de la Unién en el futuro. De este modo, las
reservas de la Comision deberian haberse expuesto de manera perfectamente clara. No obstante,
la Republica de Bulgaria indica a este respecto que, a partir de la segunda convocatoria a una
reunion bilateral, la Comisién menciond por primera vez la posible infraccion del articulo 54,
apartado 5, letras a) y c¢), del Reglamento n.° 1306/2013, sin dejar de referirse simultdneamente al
articulo 52 de dicho Reglamento. Observa que, al término del procedimiento administrativo, la
correcciéon financiera controvertida se bas6 finalmente en una negligencia por parte del
organismo pagador en relacion con la falta de recuperacidn de los beneficiarios de los gastos de
que se trata, con arreglo al articulo 54, apartado 5, letras a) y c), del Reglamento n.° 1306/2013, y
a su no inscripcion en el registro de deudores, dentro del plazo fijado en el articulo 54, apartado 1,
de este ultimo.

Habida cuenta de lo anterior, la Republica de Bulgaria sostiene que la evolucién de la posicion de
la Comisién en cuanto a la base juridica en la que se fundamenta la correccién financiera
controvertida indujo a error al organismo pagador, en la medida en que este considerd
inicialmente que el procedimiento de liquidacion se habia incoado con arreglo al articulo 52 del
Reglamento n.° 1306/2013 debido a deficiencias en los sistemas de gestion y de control de la
regularidad de las operaciones financiadas por el FEAGA. Subraya que, en las primeras fases de
dicho procedimiento, no se constataron tales deficiencias, mientras que en aquel momento no se
menciond ningin problema relacionado con el sistema de cobro de créditos. Por consiguiente,
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alega que las aclaraciones de la Comisién en la fase de recepcioén, por el organismo pagador, de la
solicitud de informacion complementaria prevista en el articulo 34, apartado 5, letra a), del
Reglamento de Ejecucion n.° 908/2014 se aportaron demasiado tarde. Esta ultima expuso, por
primera vez, su interpretacidn del articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013, segun la
cual el plazo de dieciocho meses para el cobro de los créditos controvertidos habia comenzado a
correr, en el caso de autos, cuando el organismo pagador habia recibido los informes finales de la
OLAF, es decir, el 19 de enero de 2018 respecto al primer informe y el 3 de septiembre de 2018
respecto al segundo informe. Ademads, aquella estima que los datos transmitidos por la Comisién
mediante la comunicacion de las observaciones habrian podido transmitirse en una fase mas
temprana. De lo anterior resulta que la Republica de Bulgaria considera que no ha disfrutado de
las garantias procedimentales previstas en el articulo 52, apartado 3, del Reglamento
n.° 1306/2013 y en el articulo 34, apartado 2, del Reglamento de Ejecuciéon n.° 908/2014.

La Comisién rebate esta argumentacion.

Con caracter preliminar, ha de constatarse que, mediante el presente motivo, la Republica de
Bulgaria sostiene, en esencia, que el procedimiento de liquidacién de conformidad llevado a cabo
en este caso adolece de vicios que no le permitieron disfrutar de las garantias procedimentales
derivadas del articulo 52, apartado 3, del Reglamento n.° 1306/2013 y del articulo 34, apartado 2,
del Reglamento de Ejecucién n.° 908/2014. En su opinidn, este incumplimiento de tales garantias
constituye una vulneraciéon del derecho de defensa y del principio de cooperacién leal, del
principio de contradiccion y del principio de buena administracién y, por tanto, debe dar lugar a
la anulacién de la Decisién impugnada. A este respecto, el presente motivo se articula en dos
partes distintas, basadas, la primera, en que la Comision no estaba autorizada a modificar la base
juridica sobre la que finalmente se fundamenté la Decision impugnada en el procedimiento
administrativo y, la segunda, en que, al proceder de ese modo, la Comisién la indujo a error, al
hacer pensar que las deficiencias constatadas se referian a su sistema de gestién y de control,
Unicos supuestos mencionados en el articulo 52 del Reglamento n.° 1306/2013, y no al cobro de
los fondos en cuestion, que depende, por su parte, del articulo 54 de dicho Reglamento.

A este respecto, procede recordar, en lo concerniente a la supuesta vulneracién del derecho de
defensa y del derecho a ser oido, que, segun la jurisprudencia, el respeto del derecho de defensa
constituye un principio fundamental del Derecho de la Unién y debe garantizarse aun cuando no
exista ninguna normativa reguladora del procedimiento de que se trate. Este principio exige que se
permita a los destinatarios de decisiones que afecten sensiblemente a sus intereses expresar
eficazmente su punto de vista (véase la sentencia de 19 de enero de 2006, Comunita montana della
Valnerina/Comisién, C-240/03 P, EU:C:2006:44, apartado 129 y jurisprudencia citada). En el
contexto de los procedimientos relativos al FEAGA, se ha declarado que dicho principio exigia
que la decisidn final y definitiva relativa a la liquidacién de cuentas fuese adoptada al término de
un procedimiento contradictorio especifico en el curso del cual los Estados miembros interesados
debian disponer de todas las garantias requeridas para exponer su punto de vista (véase, en este
sentido, la sentencia de 9 de octubre de 2012, Italia/Comisién, T-426/08, no publicada,
EU:T:2012:526, apartado 141 y jurisprudencia citada).

En cuanto al respeto del derecho a ser oido, este exige en particular que la Comisién tenga en
cuenta toda la informacién facilitada por el Estado miembro durante el procedimiento
contradictorio previo a la decision definitiva sobre el importe que ha de excluirse (véanse, en este
sentido, las sentencias de 18 de septiembre de 2003, Reino Unido/Comisién, C-346/00,
EU:C:2003:474, apartado 70, y de 26 de noviembre de 2008, Grecia/Comisién, T-263/06, no
publicada, EU:T:2008:529, apartado 136).
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Por otra parte, procede recordar que, sobre la base del articulo 52 del Reglamento n.° 1306/2013, la
Comisién adopta actos de ejecucion que determinan los importes que deben excluirse de la
financiacién de la Unién cuando considere que gastos comprendidos en el dmbito de aplicacién
del articulo 4, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013, a saber, gastos del FEAGA, no se
efectuaron de conformidad con el Derecho de la Unién. Asi pues, este prevé el procedimiento
que ha de seguirse para la aplicacion de correcciones en el marco de la liquidacién de
conformidad. Ademas, el articulo 34 del Reglamento de Ejecucidén n.° 908/2014 precisa este
procedimiento.

El articulo 54 del Reglamento n.° 1306/2013 tiene por objeto la consecucién del objetivo general de
preservar los intereses financieros de la Unién imponiendo la obligacién especifica, a cargo de los
Estados miembros, de iniciar con celeridad un procedimiento de cobro de créditos cuando
irregularidades o negligencias afecten a gastos realizados en el marco del fondo de que se trate. A
este respecto, en el articulo 54, apartado 5, de dicho Reglamento se establece, en particular, que la
Comision puede excluir de la financiacién de la Unién algunos de esos gastos, siempre que se haya
seguido el procedimiento previsto en el articulo 52 del Reglamento n.° 1306/2013.

El primer motivo del recurso debe apreciarse a la luz de las consideraciones anteriores.

En virtud del articulo 34 del Reglamento de Ejecucién n.° 908/2014, el procedimiento de
liquidacién de conformidad debe desarrollarse, en esencia, en seis fases. En primer lugar, la
Comision comunica sus observaciones al Estado miembro interesado, precisando las medidas
correctoras que considera que debe adoptar e indicando el nivel provisional de correccion
financiera que considera apropiado. Ese Estado miembro debe responder en un plazo de dos
meses a partir de la recepcion de tal comunicacién. En segundo lugar, la Comisién organiza una
reunion bilateral para intentar alcanzar un acuerdo sobre las medidas que deben adoptarse a la
luz de las observaciones expuestas en la comunicaciéon de las observaciones y para evaluar la
gravedad de la infraccién y del perjuicio financiero causado a la Unién. La Comisién debe
comunicar el acta de esa reunién en un plazo de treinta dias habiles al Estado miembro
interesado, el cual podra transmitir sus observaciones al respecto. En tercer lugar, en un plazo de
seis meses a partir del envio de dicha acta, la Comisién comunica sus conclusiones. En cuarto
lugar, el Estado miembro interesado puede solicitar la celebraciéon de un procedimiento de
conciliacién cuyas modalidades se prevén en el articulo 40 del Reglamento de Ejecucién
n.° 908/2014. En quinto lugar, si el procedimiento de conciliacién no llega a término, la Comision
comunica al Estado miembro interesado sus conclusiones. Por tltimo, en sexto lugar, la Comisiéon
puede adoptar una o varias decisiones en virtud del articulo 52 del Reglamento n.> 1306/2013, con
el fin de excluir de la financiacién de la Unién los gastos afectados por el incumplimiento de la
normativa pertinente.

Por lo que respecta a la primera fase descrita en el anterior apartado 36, de la jurisprudencia se
desprende que la comunicaciéon por la Comisién de sus observaciones, en el sentido del
articulo 34, apartado 2, del Reglamento de Ejecucion n.° 908/2014, debe identificar de entrada de
manera suficientemente precisa todas las irregularidades reprochadas al Estado miembro
interesado que, en definitiva, hayan fundamentado la correccién financiera efectuada. Solo tal
comunicacién puede garantizar un perfecto conocimiento de las reservas de la Comision (véase,
por analogia, la sentencia de 3 de mayo de 2012, Espafia/ Comisién, C-24/11 P, EU:C:2012:266,
apartado 31). Ademads, debe identificar el objeto y el resultado de las investigaciones llevadas a
cabo por la Comision e indicar las medidas correctoras que deban adoptarse en el futuro (véase,
en este sentido y por analogia, la sentencia de 26 de septiembre de 2018, Portugal/Comisidn,
T-463/16, no publicada, EU:T:2018:606, apartado 68).
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En el caso de autos, la Comisién inicié el procedimiento de liquidacién transmitiendo la
comunicacién de las observaciones a la Republica de Bulgaria el 4 de enero de 2017. En ese
documento, tal como se resume en el anterior apartado 2, se indicaba que, con arreglo al
articulo 52 del Reglamento n.° 1306/2013 y a raiz de la informacién comunicada por la OLAF, la
Comision examinaba la posibilidad de excluir de la financiacién por la Unién una parte de los
gastos vinculados a los programas y transacciones en que participaba [confidencial]. A
continuacién, hubo intercambios antes, durante y después de la primera reunién bilateral para
discutir los problemas identificados por la Comision.

Tras recibir el primer informe de la OLAF elaborado en la investigacién OF/2016/0390/B5 y que
habia transmitido a la Reptblica de Bulgaria el 19 de enero de 2018, la Comisién decidi6é convocar
a esta a una segunda reunién bilateral mediante escrito de 7 de mayo de 2018. En dicha
convocatoria, se comenz6 a hacer referencia al articulo 54 del Reglamento n.° 1306/2013 y se
recomendd, con arreglo a este ultimo, proceder a la recuperaciéon de los pagos que el primer
informe de la OLAF consideraba que se habian efectuado irregularmente. La Republica de
Bulgaria transmitié sus observaciones sobre esta convocatoria mediante escrito de 22 de mayo de
2018. Informo6 expresamente a la Comisién de que no tenia intencion de proceder a la
recuperacion de los gastos controvertidos con cardcter inmediato, alegando al respecto que sus
propios 6rganos de investigacién competentes no habian adoptado ninguna decisién en el
procedimiento previo que se habia incoado sobre este particular. Mantuvo su posicién en el
procedimiento de liquidacion hasta la conclusion de este. Mediante escrito de 3 de septiembre de
2018, la Comisién transmitié el segundo informe de la OLAF a la demandante, relativo a las
irregularidades cometidas por [confidencial].

En el dictamen definitivo, el 12 de agosto de 2020, la Comisién informé a la Republica de Bulgaria
de que mantenia la posicién, ya expresada en la comunicacién oficial, consistente en imponerle
una correccién financiera basada en el articulo 54, apartado 5, letras a) y c), del Reglamento
n.° 1306/2013 por negligencia del organismo pagador en pedir a sus beneficiarios la devolucién
de los créditos controvertidos y en consignar los importes en cuestiéon en el libro mayor de
deudores en el plazo fijado en el articulo 54, apartado 1, de dicho Reglamento. En la Decision
impugnada se indicé antes de nada, de manera general, que esta se habia adoptado, en particular,
a la luz del articulo 52 del Reglamento n.° 1306/2013. En lo que atafie, mds concretamente, a la
correccion financiera impuesta a la Republica de Bulgaria, se indicé seguidamente que la misma
se debia a la falta de cobro respecto a acciones de promocion llevadas a cabo entre los afios 2010
y 2017.

Habida cuenta de lo anterior, procede constatar que, como se desprende de los anteriores
apartados 38 a 40, las razones de la correccion financiera controvertida, tal como se expusieron
en el informe de sintesis y en la Decisiéon impugnada, solo se corresponden parcialmente con las
que habian justificado la apertura del procedimiento de liquidacidon controvertido, tal como las
habia explicitado la Comisién en la comunicacién de las observaciones.

No obstante, y como se ha descrito en el anterior apartado 39, la Comisién convocé a la Republica
de Bulgaria a una segunda reunién bilateral. En esta segunda convocatoria, se sefialaba en
particular que cabia considerar que determinados pagos no podian ser financiados por la Unién y
se recomendaba, por una parte, no renovar los pagos considerados como un riesgo para el fondo
en cuestion y, por otra, recuperar los pagos irregulares de sus respectivos beneficiarios, de
conformidad con el articulo 54 del Reglamento n.° 1306/2013. Ademas, la segunda convocatoria
a una reunion bilateral incluia, primero, una referencia al articulo 34 del Reglamento de Ejecucion
n.° 908/2014, segundo, una identificacién precisa de las irregularidades que, en esa fase, podrian
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justificar una correccidn financiera y, tercero, una indicacion sobre las medidas correctoras que
procedia contemplar. En esta medida, puede considerarse que tal convocatoria adapto, en
esencia, la comunicacion de las observaciones, transmitida a la Republica de Bulgaria el
4 de enero de 2017.

A este respecto, es preciso observar asimismo que la Comisién pudo, solamente en esa fase,
pronunciarse de manera firme en cuanto a la necesidad de iniciar un procedimiento de cobro
conforme a lo dispuesto en el articulo 54 del Reglamento n.° 1306/2013 porque tuvo
conocimiento del primer informe de la OLAF que acababa de transmitirsele.

Por otro lado, de los autos se desprende que la Reptblica de Bulgaria pudo pronunciarse sobre
todos los problemas abordados por la Comisién en la segunda convocatoria a una reunién
bilateral y, en particular, sobre el relativo a la recuperacién de los gastos controvertidos y a la
aplicacion del articulo 54 del Reglamento n.° 1306/2013. Asi, la Republica de Bulgaria pudo
formular sus observaciones al respecto, primero mediante un escrito de 22 de mayo de 2018, y
por tanto antes de la organizacién de la segunda reunién bilateral, como prevé el articulo 34 del
Reglamento de Ejecucién n.° 908/2014, y posteriormente en la segunda reunién bilateral, asi
como en fases ulteriores del procedimiento de liquidacién.

Ademais, hasta la fase de los intercambios descritos en el anterior apartado 44 la Republica de
Bulgaria no comunicé expresamente a la Comisién que no tenia intencién de emprender
medidas concretas para proceder a tal cobro en esa fase, alegando que sus propios 6rganos de
investigacion competentes no habian adoptado ninguna decisién en el procedimiento previo
iniciado a este respecto. Asi, al encontrarse ante tal negativa, la Comisién, desde la segunda
reunion bilateral, comunicé a la Republica de Bulgaria que esperaba que iniciara procedimientos
de cobro y le exigi6é que la mantuviera informada de la aplicacion de esta medida correctora. Por
otra parte, la Republica de Bulgaria comunicé a la Comisidn que terminaria la consignacion de los
importes en cuestion en el libro mayor de deudores, prevista en el articulo 54, apartado 1, del
Reglamento n.° 1306/2013, en las préximas semanas.

Habida cuenta de lo anterior, procede observar que, en la solicitud de informacion
complementaria remitida el 1 de marzo de 2019, la Comision recordé a la Republica de Bulgaria
las exigencias que se derivaban del articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013 porque
se encontré ante la negativa de la Republica de Bulgaria a atenerse a una parte de las medidas
correctoras previstas, a saber, la recuperacion de los pagos controvertidos en el plazo mas breve
posible. En esa ocasion, la Comision subray6, en particular, que la Republica de Bulgaria debia
exigir a sus beneficiarios la recuperacidn de los pagos indebidos en el plazo de dieciocho meses a
partir de la notificacion de los informes finales de la OLAF en las dos investigaciones que esta llevo
a cabo. Ademas, la remisién al articulo 54 del Reglamento n.° 1306/2013 no dejaba lugar a dudas
en cuanto a la posibilidad de correcciones financieras si no se respetaba dicho plazo.

Pues bien, las partes no discuten que a la Republica de Bulgaria se le dio la oportunidad de
pronunciarse sobre la interpretacion del articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.> 1306/2013
realizada por la Comision, en particular en lo referente al inicio del computo del plazo que debia
observarse en este caso para iniciar las acciones de recuperacién de los gastos controvertidos ante
sus beneficiarios. En efecto, en su escrito de 24 de abril de 2019, la Reptiblica de Bulgaria manifesto
expresamente su desacuerdo con dicha interpretacion, sin aducir, no obstante, que era imposible
iniciar un procedimiento de recuperacion de los gastos controvertidos. Por otro lado, el érgano de
conciliacion conocia todos estos debates, como demuestra el resumen de los hechos que elaboro
en el informe de conciliacién.
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En este contexto, la Republica de Bulgaria no puede sostener que no se le dio la oportunidad de
comprender que podria imponérsele una correccion financiera si no iniciaba un procedimiento
de recuperacion de los gastos controvertidos ante su beneficiario, con arreglo al articulo 54 del
Reglamento n.° 1306/2013.

Ademais, en la medida en que la posicién de la Comisién en cuanto a la necesaria recuperacion de
los gastos controvertidos le fue comunicada previamente a la segunda reunién bilateral y en que
todas las cuestiones relativas a la aplicacién, en el caso de autos, del articulo 54 del Reglamento
n.° 1306/2013 fueron debatidas en el curso del procedimiento de liquidacién, también ante el
6rgano de conciliacién, no puede considerarse que se hayan vulnerado los derechos
procedimentales de la Republica de Bulgaria ni su derecho de defensa, el principio de cooperacién
leal, el principio de contradiccidén o el principio de buena administracion.

Esta conclusiéon no queda en entredicho por las alegaciones formuladas por la Republica de
Bulgaria de las que se desprende, en primer lugar, que la Comisién nunca menciond
irregularidades en el sistema de gestién y de control establecido por la Reptblica de Bulgaria ni
deficiencias en los controles posteriores del organismo pagador, y, en segundo lugar, que el
pliego de cargos de la Comision en el que se basé la Decision impugnada fue demasiado tardio
para permitirle adaptar su comportamiento en consecuencia.

En efecto, por lo que respecta a la primera alegacion, carece de incidencia en la apreciacién de la
legalidad de la Decision impugnada, puesto que esta no se basa en supuestas deficiencias del
sistema de gestion y de control establecido por la Republica de Bulgaria, sino en la falta de
recuperacion, por parte de esta, de los gastos controvertidos ante sus beneficiarios en los plazos
previstos en el articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013.

En lo atinente a la segunda alegacidn, debe constatarse, por una parte, que la afirmacién de que el
pliego de cargos de la Comisidn habria podido ser menos tardio no estd fundamentada. Por otra
parte, en la medida en que la Republica de Bulgaria sostiene que el escrito remitido el 1 de marzo
de 2019 era demasiado tardio para permitirle adoptar las medidas necesarias, puesto que el plazo
de dieciocho meses previsto para proceder al cobro de los créditos relativos a [confidencial] ya
habia expirado practicamente, mientras que el mismo ya habia expirado desde hacia mas de seis
meses en relacion con los créditos de [confidencial], esta alegacion coincide con las alegaciones
formuladas en el marco del tercer motivo del recurso. Asi pues, se analizard en el marco del
examen de dicho motivo.

Por otro lado, en la medida en que la Republica de Bulgaria sostiene que el escrito de la Comisién
que recibi6 el 12 de mayo de 2022 puede apoyar las hipétesis que defiende en el marco del
presente asunto, se ha de observar que la Republica de Bulgaria no explica a qué hipétesis deberia
aplicarse en particular tal conclusidon, como tampoco se desprende de la lectura de dicho escrito.

Por lo tanto, procede desestimar el primer motivo en su totalidad.

Segundo motivo, basado en el incumplimiento de la obligacion de motivacion

La Republica de Bulgaria sostiene, en esencia, que la Decisién impugnada adolece de una
motivacién insuficiente. A este respecto, se remite a algunas de las consideraciones expuestas en
el marco del primer motivo, que, a su juicio, también son pertinentes para demostrar que la
Decision impugnada no esta suficientemente motivada. Ademads, recuerda que es en la fase de
convocatoria a una segunda reunién bilateral cuando la Comisién mencioné, por primera vez, el
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articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013 y anade que esta no formulé observaciones
sobre la posicion expresada por el organismo pagador en su respuesta a dicha convocatoria, segin
la cual, a la vista del primer informe final de la OLAF, era preciso compartir las consecuencias
financieras de la accién de [confidencial] entre ella misma y la Unién. Por otra parte, alega que,
mientras que la Comisidén admitié6 que los hechos denunciados en los informes finales de la
OLAF constituian delitos segin el Cédigo Penal bulgaro, esta se limité a remitirse a su
interpretaciéon del articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013 y a la necesidad de
iniciar el procedimiento administrativo de inclusién de los beneficiarios en la lista de deudores y
la recuperacion de los gastos irregulares. En la fase de réplica, la Republica de Bulgaria sostiene
que el procedimiento de elaboraciéon de la Decisién impugnada, tal como se describe en el primer
motivo, no le permitié comprender su motivaciéon. A este respecto, sostiene que la Comision
deberia haber iniciado un nuevo procedimiento de liquidacion basado en las razones pertinentes
que, en el caso de autos, solo invocé en el curso del procedimiento controvertido.

La Comisidn refuta esta argumentacion.

Con caracter preliminar, procede recordar que la motivacion que el articulo 296 TFUE exige debe
adaptarse a la naturaleza del acto de que se trate y 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 érgano jurisdiccional competente pueda ejercer
su control (véase la sentencia de 29 de abril de 2004, Paises Bajos/Comisién, C-159/01,
EU:C:2004:246, apartado 65 y jurisprudencia citada).

Concretamente, la obligacion 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 algiin
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, pues la cuestidon de si la motivacién de una decisién cumple las exigencias
que se han recordado en los apartados 39 y 40 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).

Procede recordar asimismo que las decisiones de la Comisiéon en materia de liquidacion de
cuentas del fondo de que se trate se adoptan sobre la base de un informe de sintesis, asi como de
una correspondencia entre la Comision y el Estado miembro interesado (véase, en este sentido, la
sentencia de 14 de marzo de 2002, Paises Bajos/Comision, C-132/99, EU:C:2002:168, apartado 39).
En este contexto, la motivacion de una decisidn por la que se deniega que corra a cargo de este una
parte de los gastos declarados debe considerarse suficiente cuando el Estado destinatario estuvo
estrechamente asociado al proceso de elaboracién de esta decisiéon y conocia las razones por las
que la Comisidn consideraba que la cantidad discutida no debia correr a cargo del fondo de que
se trate (véanse, en este sentido, las sentencias de 20 de septiembre de 2001, Bélgica/Comision,
C-263/98, EU:C:2001:455, apartado 98, y de 17 de mayo de 2013, Grecia/Comisién, T-294/11, no
publicada, EU:T:2013:261, apartado 94).
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En primer término, en la medida en que la Republica de Bulgaria sostiene que la Comisién solo
menciong el articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013 en la fase de la convocatoria a
una segunda reunién bilateral, baste constatar que, tal como se ha indicado en los anteriores
apartados 38 a 40, la Republica de Bulgaria estuvo asociada al proceso de elaboracién de la
Decisién impugnada y que, como se desprende del examen del primer motivo del recurso, la
cuestion de la devoluciéon de los créditos controvertidos, en relacién con el articulo 54 del
Reglamento n.° 1306/2008, fue objeto de debate entre las partes muchas veces.

Por consiguiente, la Republica de Bulgaria no puede sostener que no se le advirtié de las razones
por las que la Comision tenia la intencidén de imponerle la correccién financiera controvertida ni
que no estaba en condiciones de comprender las razones de la Decision impugnada a este
respecto.

En segundo término, la Republica de Bulgaria sostiene que la Comisiéon no respondié a la
observacion, comunicada en la fase de respuesta a la segunda convocatoria a una reunién
bilateral, segin la cual la Unién debia compartir las consecuencias financieras de las
irregularidades controvertidas con ella.

A este respecto, basta con sefialar que la Comision dio una respuesta expresa a esta observacion en
la comunicacidén oficial, que le transmitié el 19 de noviembre de 2019, de conformidad con el
articulo 34, apartado 3, del Reglamento de Ejecuciéon n.° 908/2014, y que, por tanto, esta
alegacion carece de fundamento factico.

En tercer término, la Republica de Bulgaria alega que la Comisién no mencioné las normas
especificas del Derecho de la Unién supuestamente infringidas por [confidencial] y por
[confidencial] y en las que habria podido basarse para solicitar la devolucidon de los créditos
controvertidos.

No obstante, de todo lo anterior se desprende que las conclusiones de la Comision, en las
diferentes fases del procedimiento de liquidacidn, se basaban, en particular, en informes de
investigaciéon intermedios y en los informes finales de la OLAF. Estos ultimos incluian andlisis
detallados de las irregularidades constatadas por la OLAF. Pues bien, del acta de la segunda
reunion bilateral se desprende que la Republica de Bulgaria reconocid, en esencia, que las
pruebas presentadas por la OLAF eran muy serias y demostraban que los gastos efectuados en los
nueve programas de promocién de que se trata suponian un riesgo para el fondo en cuestion. De
ello se infiere que la Republica de Bulgaria no puede afirmar que ignoraba que dichos gastos
debian ser objeto de recuperacién, puesto que no eran conformes con las normas especificas de
la Unién establecidas, en particular, en el articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013.

En cuarto término, en la medida en que la Republica de Bulgaria se remite a las partes de sus
escritos comprendidas en el primer motivo del recurso por considerar que también son
pertinentes para acreditar una infraccién del articulo 296 TFUE, basta con sefalar que no
formula ninguna alegacion que pueda explicar por qué deberia considerarse que es asi.

Por lo demads, de todas las apreciaciones anteriores y de los motivos y alegaciones que ha
formulado la Republica de Bulgaria en apoyo de su recurso se desprende que la motivacion de la
Decisién impugnada le permitié conocer las razones de la correccién financiera controvertida y
permite también al Tribunal General ejercer su control.

Por consiguiente, debe desestimarse el segundo motivo.
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Tercer motivo, basado en la interpretacion errénea del articulo 54, apartado 1, del Reglamento
n.’ 1306/2013

La Republica de Bulgaria afirma que la Comisién consideré erréneamente que el plazo de
dieciocho meses previsto en el articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013 para que el
organismo pagador exija la recuperacion de los pagos indebidos de sus beneficiarios comenzaba a
correr a partir de la recepcion, por el Estado miembro interesado, de los informes finales de la
OLAF. En efecto, aquella estima que, cuando se inicia un procedimiento con arreglo al
articulo 52 del Reglamento n.° 1306/2013, este exige que una decisién denegatoria de
financiacidn se adopte a continuacion siguiendo las diferentes fases previstas en el articulo 34 del
Reglamento de Ejecucion n.° 908/2014. Pues bien, alega que, cuando la OLAF transmiti6 sus
informes finales, la Comisiéon aun no habia comunicado su conclusién final con arreglo al
articulo 34, apartado 4, de dicho Reglamento de Ejecucion. Ademas, observa que, en el caso de
autos, los importes indicados en los informes finales de la OLAF no correspondian a los
excluidos de la financiacién de la Unién por la Decisién impugnada.

La Republica de Bulgaria deduce de lo anterior que los diferentes documentos intercambiados
durante el procedimiento administrativo solo pueden considerarse documentos preparatorios de
la Decisién impugnada y no pueden considerarse un informe de control o documento similar en el
sentido del articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013. Por consiguiente, estima que
dicho articulo debe interpretarse en el sentido de que ha de considerarse que, en el caso de autos,
el momento de la notificacién de la Decision impugnada es el de la recepcién de tal informe de
control o de un documento similar. Ademds, basidndose en el Reglamento (UE, Euratom)
n.° 883/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de septiembre de 2013, relativo a las
investigaciones efectuadas por la [OLAF] y por el que se deroga el Reglamento (CE)
n.° 1073/1999 del Parlamento Europeo y del Consejo y el Reglamento (Euratom) n.° 1074/1999
del Consejo (DO 2013, L 248, p. 1), precisa que la transmisiéon de los informes finales y de las
recomendaciones de la OLAF a las autoridades nacionales no impone a estas obligaciones al
respecto. De ello colige que tales informes no pueden dar lugar automadticamente a la apertura de
un procedimiento administrativo o judicial ni tampoco a la adopcion de actos de la Unién como la
Decisién impugnada. Por dltimo, afiade que la interpretacién adoptada por la Comisién no ha sido
objeto de ninguna informacién a través de directrices o de la legislacién pertinente.

La Comisidn rebate esta argumentacion.

En virtud del articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013, «en caso de producirse
cualquier pago indebido a raiz de irregularidades o negligencias, los Estados miembros
solicitaran al beneficiario la devolucién del importe en cuestion en el plazo de 18 meses tras la
aprobacidn vy, en su caso, la recepcién por el organismo pagador o el organismo responsable de la
recuperacion de un informe de control o un documento similar en el que se indique que se ha
producido una irregularidad».

La Republica de Bulgaria sostiene que, en el caso de autos, solo la notificacion de la Decisiéon
impugnada podia considerarse el momento de recepciéon de un informe de control o de un
documento similar, ya que deben interpretarse conjuntamente los articulos 52 y 54 del
Reglamento n.° 1306/2013.
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No obstante, en primer término, en virtud del articulo 52 del Reglamento n.° 1306/2013, tal como
se ha completado por el articulo 34 del Reglamento de Ejecucion n.> 908/2014, el procedimiento
de liquidacién concluye con la adopcidn, por parte de la Comisién, de actos de ejecucion que
determinan los importes que deben excluirse de la financiacién de la Union.

Pues bien, si el legislador hubiera querido fijar el inicio del cémputo del plazo de dieciocho meses
previsto para que los Estados miembros exijan la recuperacidon de los pagos indebidos de sus
beneficiarios en el momento de la conclusién formal del procedimiento de liquidacidn, tal como
prevé el articulo 52 del Reglamento n.° 1306/2013, se habria referido expresamente a los actos de
ejecucion mencionados en el anterior apartado 74. Ademads, no habria mencionado un informe de
control o un documento similar, ya que el empleo de estos dos conceptos da a entender que puede
tratarse de documentos de diversa naturaleza, siendo asi que solo las decisiones pueden dar por
concluido el procedimiento de liquidacién de conformidad.

En segundo término, no cabe acoger la alegaciéon de la Republica de Bulgaria de que los informes
finales de la OLAF no podian equipararse a los informes de control o a los documentos similares
mencionados en el articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013 porque no permitian
fijar definitivamente los importes que debian excluirse de la financiaciéon de la Unién.

En efecto, la interpretacion de la Republica de Bulgaria se basa en una lectura incorrecta de la
disposicién en cuestion, de la que se desprende claramente que el objeto de un informe de
control o de un documento similar no es fijar el importe de los gastos que deben excluirse de la
financiacidn de la Union, sino indicar la existencia de una irregularidad.

En tercer término, basdandose en el Reglamento n.° 883/2013, la Republica de Bulgaria considera
que, dado que los informes finales de la OLAF no pueden conducir automaticamente a la
apertura de un procedimiento administrativo o judicial a nivel nacional, tampoco pueden
considerarse informes de control o documentos similares en el sentido del articulo 54,
apartado 1, del Reglamento n.> 1306/2013.

Sin embargo, en el marco de un procedimiento de liquidacién de conformidad, la determinacién
del acto en el que se basa la obligacién del Estado miembro de que se trate de exigir a sus
beneficiarios la recuperaciéon de los pagos indebidos no depende de la interpretaciéon del
Reglamento n.° 883/2013, sino de la del Reglamento n.° 1306/2013. Dicho de otro modo, el hecho
de que del articulo 11 del Reglamento n.> 883/2013 y del auto de 21 de junio de 2017, Inox
Mare/Comision (T-289/16, EU:T:2017:414), se desprenda, en esencia, que las autoridades
competentes de los Estados miembros deciden las medidas que deben adoptarse en las
investigaciones cuya conclusion se caracteriza por la transmisién de un informe final de la OLAF
no prejuzga en modo alguno que tal informe final pueda considerarse un informe de control o un
documento similar, en el sentido del articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013.

En efecto, la obligacion de exigir la devolucidn de los créditos afectados por las irregularidades
constatadas en el citado informe final no se deriva del Reglamento n.° 883/2013, sino del
articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013, el cual prevé que, cuando se haya indicado
tal irregularidad al Estado miembro de que se trate, este dispondra de un plazo de dieciocho meses
para exigir dicha devolucién a sus beneficiarios.

Por consiguiente, procede desestimar el tercer motivo en su totalidad.
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Cuarto motivo, basado en un error de apreciacion por considerar la Comision que el organismo
pagador no habia actuado con la diligencia debida y habia dado muestras de negligencia

La Republica de Bulgaria sostiene que el Derecho de la Unidén distingue entre los conceptos de
irregularidad y de fraude. A este respecto, subraya que los Estados miembros disponen de
libertad de eleccién en cuanto a las sanciones aplicables. Considera que la Comisién no llevé a
cabo ninguna evaluacién de las circunstancias del caso de autos en relacién con las acciones
emprendidas por los organismos pagadores con arreglo a la legislacion bulgara y que, por tanto,
se ha presumido la existencia de negligencia. Mds concretamente, sostiene que el organismo
pagador cumpli6 sus deberes impugnando las resoluciones de sus propios érganos
jurisdiccionales nacionales de primera instancia mediante las que se habian anulado las
decisiones de suspension de los pagos y que, en cualquier caso, sus autoridades facilitaron toda la
informacidn reclamada en el curso del procedimiento de liquidacion.

En lo que atafie, mds concretamente, a la devolucién de los créditos, la Republica de Bulgaria
afirma que el ejercicio de una accién civil permite exigir la responsabilidad, por lo que respecta al
reembolso de los gastos, no solo de los beneficiarios de la ayuda, sino también de las personas
fisicas imputadas, mientras que tal posibilidad no se ofrece al organismo pagador en el marco de
un procedimiento administrativo. Al personarse como actor civil en el proceso penal, el Estado
también puede conocer las pruebas obtenidas durante la investigacién llevada a cabo en la fase
preliminar. Afiade que se ha declarado que la posibilidad de que el Estado ejercite una accién
civil en el marco del proceso penal constituye una via procesal auténoma para proteger los
derechos e intereses legitimos en caso de vulneracion de la prohibicién general de no perjudicar a
otro y que no entra en competencia con el procedimiento previsto por el procedimiento tributario
especial, puesto que no se sustituyen entre si.

Por otro lado, respecto a la adopciéon de una medida administrativa, la Republica de Bulgaria
indica que los requerimientos de suspension de pagos del organismo pagador fueron anulados
por los tribunales de lo contencioso-administrativo nacionales bulgaros. Subraya que, a pesar de
todo, el organismo pagador no reanud¢ el procedimiento de examen de las solicitudes de pago, lo
que justifico la interposicion de un recurso por uno de los beneficiarios por inejecuciéon de una
sentencia. A este respecto, se impuso una multa al presidente del organismo pagador y también
se estimd un recurso de anulacién de una decisién denegatoria presunta de este ultimo de
reanudar el procedimiento de examen de solicitudes de pago suspendidas. Por consiguiente,
considera que, para obtener la devolucién de todas las cantidades abonadas en el marco de un
programa especifico, la emision de un dictamen que constate un crédito de Estado publico
basado en los motivos de suspension de los pagos mencionados en los informes de la OLAF
fracasaria en esa fase. En el caso de autos, estima que los datos de los informes de la OLAF fueron
examinados y que se iniciaron actuaciones sobre la base de los mismos. Ademas, alega que las
normas procesales bulgaras imponen la obligacion de suspender el procedimiento administrativo
o judicial en los casos en que se descubra un hecho delictivo cuya constatacién influird en el
resultado de dicho procedimiento y que la OLAF no ha informado, hasta la fecha, de
incumplimiento alguno imputable a las autoridades competentes por deficiencias en el sistema
de control establecido.

La Comisién refuta esta argumentacion.
Con caracter preliminar, procede recordar que el articulo 58, apartado 1, letra e), del Reglamento

n.° 1306/2013 dispone que los Estados miembros adoptaran todas las medidas necesarias para
garantizar una proteccion eficaz de los intereses financieros de la Unidn y, en concreto, para

16 ECLLI:EU:T:2023:105



88

89

90

91

92

93

SENTENCIA DE 8.3.2023 — Asunto T-235/21
BuLGaria / CoMmiSION

recuperar los importes perdidos como consecuencia de irregularidades o negligencias. Ademas,
estan obligados a adoptar las medidas necesarias para emprender, cuando sea necesario, las
acciones legales a efectos de tal recuperaciéon (sentencia de 30 de enero de 2019,
Bélgica/Comisién, C-587/17 P, EU:C:2019:75, apartado 66).

El articulo 58, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013, al imponer a los Estados miembros la
obligaciéon de velar por proteger los intereses financieros de la Unién y de recuperar las
cantidades indebidamente abonadas, es la expresidn, en lo atinente a la financiacion de la politica
agricola comun, de la obligacion de diligencia general prevista en el articulo 4 TUE, apartado 3.
Esta obligacidn, que existe durante todo el procedimiento de recuperacion de tales cantidades,
implica que las autoridades nacionales han de proceder a la recuperaciéon con prontitud y en
tiempo oportuno y han de utilizar los medios de verificacion y de recuperacién de que dispongan
a fin de garantizar la protecciéon de dichos intereses (sentencia de 30 de enero de 2019,
Bélgica/Comisién, C-587/17 P, EU:C:2019:75, apartado 67). En efecto, transcurrido un cierto
tiempo, la recuperacion de las cantidades indebidamente abonadas puede complicarse o resultar
imposible, debido a determinadas circunstancias, tales como, en particular, el cese de actividades
o la pérdida de documentos contables (sentencia de 30 de enero de 2020, Portugal/Comision,
T-292/18, EU:T:2020:18, apartado 65).

No obstante, estas disposiciones no precisan las medidas especificas que deben adoptarse a tal fin,
en particular los procedimientos judiciales que deben sustanciarse para la recuperacién de las
referidas cantidades (sentencia de 30 de enero de 2019, Bélgica/Comisiéon, C-587/17 P,
EU:C:2019:75, apartado 68).

Asi, corresponde a las autoridades nacionales, cumpliendo siempre la obligacién de diligencia,
elegir los medios de impugnacion judicial que estimen mas idoneos para recuperar las cantidades
en cuestién, en funciéon de las circunstancias particulares del caso concreto (sentencia de
30 de enero de 2019, Bélgica/Comisién, C-587/17 P, EU:C:2019:75, apartado 70).

En el caso de autos, por una parte, procede determinar si el organismo pagador de la Republica de
Bulgaria incumplié su obligacién de diligencia al no emprender, en los plazos establecidos en el
articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.> 1306/2013, las gestiones administrativas necesarias
para la recuperacion de los importes que la OLAF habia considerado abonados indebidamente en
el marco de ocho de los programas en cuestién. Por otra parte, ha de apreciarse si la Republica de
Bulgaria incurri6 en negligencia, en el sentido del articulo 54, apartado 5, letra c), del citado
Reglamento, al comunicar a la Comisién durante el procedimiento de liquidacién que, mientras
no finalizara la investigacion penal en curso, dicho organismo pagador tampoco iniciaria
diligencias en este sentido en relacién con el noveno programa en cuestion.

Tal como se desprende, en particular, del dictamen definitivo, la correccién financiera impugnada
se impuso a la Republica de Bulgaria debido a que el organismo pagador bulgaro se habia
mostrado negligente al no reclamar a sus beneficiarios la devolucién de los gastos controvertidos
en los plazos previstos en el articulo 54, apartado 5, letras a) y c), del Reglamento n.° 1306/2013.

Sin embargo, la Republica de Bulgaria alega, en esencia, que el organismo pagador no podia
respetar dichos plazos, puesto que, al tratarse de fraudes, se habian incoado procedimientos de
caracter penal y no le permitian iniciar paralelamente un procedimiento de recuperacion de los
gastos en cuestion. Asi, afirma que habia que esperar a la conclusién de estos procedimientos
para proceder a tal recuperacidn.
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A este respecto, ha de constatarse que de la jurisprudencia se desprende, por una parte, que, si
bien corresponde a los Estados miembros de la Unién escoger los medios adecuados para
garantizar la eficacia de los controles y la rdpida recuperacion de las ayudas abonadas
indebidamente, la incoacion de un procedimiento penal no implica necesariamente que las
autoridades competentes puedan abstenerse, por otro lado, de toda medida cuyo fin sea, si no
recuperar, al menos asegurar un crédito resultante de un abono indebido con cargo al fondo de
que se trate (véase, en este sentido, la sentencia de 10 de octubre de 2012, Grecia/Comisidn,
T-158/09, no publicada, EU:T:2012:530, apartado 83), y, por otra parte, en esencia, que un
incumplimiento de la obligacién de diligencia que exige a los Estados miembros adoptar todas las
medidas necesarias para garantizar una proteccion eficaz de los intereses financieros de la Unién y
recuperar los importes abonados indebidamente no puede justificarse por aquellos aludiendo a la
lentitud de los procedimientos administrativos o judiciales entablados por el operador econémico
de que se trate (sentencia de 30 de enero de 2020, Portugal/Comision, T-292/18, EU:T:2020:18,
apartado 66).

Pues bien, en el caso de autos, tal como se confirmé en la vista, consta que, en la fecha de la
adopcion de la Decision impugnada, la Republica de Bulgaria no habia adoptado ninguna medida
civil o administrativa para obtener la recuperacién de los gastos controvertidos. Asi, el tnico
procedimiento incoado entonces era de caracter penal y se encontraba en la fase de investigacién
preliminar y no en la fase jurisdiccional. Por otra parte, los requerimientos del organismo pagador,
que, segun alega la Republica de Bulgaria, fueron anulados por sus propios drganos
jurisdiccionales nacionales, tenian por objeto suspender los pagos vinculados a los programas
afectados por los fraudes mencionados en los informes finales de la OLAF, y no recuperar
importes ya abonados.

Ademas, no puede acogerse la alegacién de la Republica de Bulgaria de que, habida cuenta de la
probabilidad de que se anulasen las medidas adoptadas por el organismo pagador, y de que
resultaran por tanto ineficaces y costosas, este decidié no emprender tales actuaciones en ese
momento.

En efecto, tal como se ha sefialado en el anterior apartado 95, los requerimientos del organismo
pagador que fueron anulados por los 6rganos jurisdiccionales nacionales bulgaros se referian a la
suspension de los pagos a los programas de promocién de los que se habia constatado en los
informes finales de la OLAF que estaban expuestos a riesgo, y no a la recuperacion de los gastos
controvertidos.

A este respecto, de los autos se desprende que no todos los requerimientos del organismo pagador
fueron impugnados ante los drganos jurisdiccionales nacionales de la Republica de Bulgaria. Por
consiguiente, nada permite afirmar que, si se hubieran adoptado medidas destinadas a recuperar
los gastos controvertidos, todas ellas habrian sido objeto de un recurso de anulacién ante esos
mismos érganos jurisdiccionales. Asimismo, tan solo es hipotético que hubiesen podido anularse
por los érganos jurisdiccionales nacionales bulgaros.

En este contexto, debe subrayarse igualmente que, en virtud del articulo 54, apartado 2, parrafo
segundo, del Reglamento n.° 1306/2013, si la Republica de Bulgaria hubiera adoptado medidas
administrativas dirigidas a la recuperacion de los importes de que se trata y, paralelamente, los
6rganos jurisdiccionales nacionales btilgaros hubiesen concluido que no existia irregularidad,
aquella habria podido declarar al fondo en cuestién, como gasto, la carga financiera que habia
soportado a este respecto.
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En tercer lugar, es preciso constatar asimismo que la Republica de Bulgaria no ha dado ninguna
indicacién en cuanto a los plazos en los que los procedimientos iniciados podian concluir.

En atencidn a las consideraciones anteriores, procede desestimar el cuarto motivo en su totalidad.

Quinto motivo, basado en la infraccion del articulo 54 del Reglamento n.° 1306/2013 y del principio
de proporcionalidad

La Republica de Bulgaria sefiala que la Comisién no detecté irregularidad alguna al controlar los
diferentes programas de promocién respecto de los cuales se consider6 finalmente que los gastos
controvertidos presentaban un riesgo para el fondo en cuestion. Ademads, alega que del articulo 54,
apartado 2, del Reglamento n.° 1306/2013 se desprende que la carga financiera resultante de la
falta de recuperacion de importes abonados indebidamente debe repartirse uniformemente entre
la Unién y el Estado miembro de que se trate. Afiade que no existen normas de liquidacién de
conformidad cuando las irregularidades no se refieren a deficiencias en los sistemas de gestion y
de control de los Estados miembros. Precisa que los pagos efectuados por los Estados miembros
en el marco del FEAGA son reembolsados por el presupuesto de la Unién. Asi, considera que, en
la medida en que los Estados miembros actiian por cuenta de la Unidn, es esta la que debe soportar
las pérdidas causadas por el comportamiento de particulares cuando aquellos han hecho cuanto
podian para asegurarse de la regularidad de las operaciones financiadas por el FEAGA. Por
consiguiente, estima que, en el caso de autos, la responsabilidad de las consecuencias financieras
de las irregularidades constatadas por la Comisién deberia compartirse con la Unién y que, por
tanto, la cuantia de las correcciones financieras controvertidas es desproporcionada.

La Comisién rebate esta argumentacion.

En primer lugar, la Republica de Bulgaria sostiene, en esencia, que no existe una norma de
liquidacién de conformidad cuando las irregularidades constatadas por la Comisién no se
refieren a deficiencias en los sistemas de gestion y de control de los Estados miembros.

Basta con sefialar a este respecto que del articulo 54, apartado 5, del Reglamento n.° 1306/2013 se
desprende que, siempre que siga el procedimiento previsto en el articulo 52, apartado 3, de ese
mismo Reglamento, la Comisidn estd facultada, en particular, para adoptar actos de ejecuciéon
que excluyan de la financiacién de la Unién los importes imputados al presupuesto de esta en
tres supuestos que no se corresponden necesariamente con deficiencias en los sistemas de
gestion y de control de los Estados miembros.

Pues bien, en el caso de autos, consta que la correccidn financiera controvertida se adopté sobre la
base de dos de esos supuestos, a saber, el previsto en el articulo 54, apartado 5, letra a), del
Reglamento n.° 1306/2013, que se refiere a la falta de recuperacién de gastos indebidos en los
plazos establecidos en el articulo 54, apartado 1, de dicho Reglamento, y el previsto en el
articulo 54, apartado 5, letra c), de ese mismo Reglamento, que se refiere, en particular, a la falta
de recuperacion de tales gastos como consecuencia de negligencias imputables a la
administracion o a un servicio u organismo de un Estado miembro.

Por consiguiente, la alegacion basada en que las irregularidades constatadas por la Comision en el
caso de autos no se refieren a deficiencias en los sistemas de gestion y de control de la Republica de
Bulgaria carece de pertinencia a efectos de la apreciacion de la legalidad de la Decision impugnada
y por ello debe desestimarse.
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Asimismo, de lo anterior resulta que las consideraciones por las que la Republica de Bulgaria alega
que no ha incumplido en modo alguno las obligaciones dimanantes del Reglamento (CE)
n.> 3/2008 del Consejo, de 17 de diciembre de 2007, sobre acciones de informacién y de
promocidn de los productos agricolas en el mercado interior y en terceros paises (DO 2008, L 3,
p. 1), y del Reglamento (CE) n.° 501/2008 de la Comisién, de 5 de junio de 2008, por el que se
establecen disposiciones de aplicacién del Reglamento n.° 3/2008 (DO 2008, L 147, p. 3), y que la
aplicacion del régimen «programa de promociones» se comparte con la Comisién carecen de
pertinencia y también deben desestimarse por la misma razén.

En segundo lugar, la Republica de Bulgaria invoca el articulo 54, apartado 2, del Reglamento
n.° 1306/2013 para reclamar el reparto de la carga financiera resultante de las irregularidades que
afectan a los gastos controvertidos con la Comisidn.

No obstante, del considerando 37 del Reglamento n.° 1306/2013 resulta que, «en algunos casos de
negligencia por parte del Estado miembro, también esta justificado imputarle la totalidad del
importe».

Pues bien, en el caso de autos, la Comisiéon adopté la correccidn financiera impugnada por
considerar que la falta de adopcién de la mas minima medida dirigida a recuperar los gastos
controvertidos debia considerarse una negligencia de este tipo en la que habia incurrido la
Republica de Bulgaria.

Ademas, ha de constatarse que es el articulo 54, apartado 2, del Reglamento n.° 1306/2013 el que
prevé los casos en los que la carga financiera derivada de irregularidades que afecten a gastos
realizados en el marco del FEAGA puede repartirse entre el Estado miembro de que se trate y la
Comision. Asi, dicho precepto establece que, «cuando la recuperacién [de gastos indebidos] no
se efecttie en un plazo de cuatro afios a partir de la fecha de solicitud de cobro, o de ocho anos en
caso de que la recuperacion sea objeto de una accién ante los 6rganos jurisdiccionales nacionales,
el 50 % de las repercusiones financieras de la no recuperacién seran asumidas por el Estado
miembro de que se trate y el otro 50 % por el presupuesto de la Union».

Pues bien, esta disposicién no es aplicable en el caso de autos, puesto que la Republica de Bulgaria
no ha formulado ninguna solicitud de cobro, en el sentido de dicha disposicién, y tal solicitud
tampoco fue presentada ante sus 6rganos jurisdiccionales nacionales, lo que constituye, por otra
parte, la razén misma de la correccion financiera controvertida.

Por consiguiente, procede desestimar el quinto motivo en su totalidad y, en consecuencia, el
recurso.

Costas

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

Por haber sido desestimadas las pretensiones de la Republica de Bulgaria, procede condenarla en
costas, conforme a lo solicitado por la Comisién.
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En virtud de todo lo expuesto,
EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Primera)

decide:
1) Desestimar el recurso.

2) Condenar en costas a la Republica de Bulgaria.

Kanninen Péttorak Stancu

Pronunciada en audiencia publica en Luxemburgo, a 8 de marzo de 2023.

Firmas
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