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SENTENCIA DEL TRIBUNAL GENERAL (Sala Quinta)

de 30 de enero de 2020*

«FEAGA y Feader — Gastos excluidos de la financiaciéon — Gastos efectuados por Portugal —
Articulos 32 y 33 del Reglamento (CE) n.° 1290/2005 — Articulo 54 del Reglamento (UE)
n.’ 1306/2013 — Concepto de 6rgano jurisdiccional nacional»
En el asunto T-292/18,

Republica Portuguesa, representada por el Sr. L. Inez Fernandes, la Sra. P. Estévdo, el Sr. J. Saraiva de
Almeida y la Sra. P. Barros da Costa, en calidad de agentes,

parte demandante,
contra

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

parte demandada,
que tiene por objeto un recurso basado en el articulo 263 TFUE por el que se solicita la anulacién de la
Decision de Ejecuciéon (UE) 2018/304 de la Comisién, de 27 de febrero de 2018, 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 59, p. 3), en la medida en la que excluye de la financiacién de la Unién
un importe de 1052 101,05 euros relativo a gastos declarados por la Republica Portuguesa,

EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Quinta),

integrado por el Sr. D. Spielmann, Presidente, y los Sres. L. S. Forrester (Ponente) y U. Oberg, Jueces;
Secretario: Sr. L. Ramette, administrador;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 10 de diciembre de 2019,

dicta la siguiente

* Lengua de procedimiento: portugués.
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Sentencia

Marco juridico

Derecho de la Union Europea

El articulo 9, apartado 1, letra a), 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) dispone lo siguiente:

«Los Estados miembros:

a) adoptardn, en el contexto de la politica agricola comun, todas las disposiciones legales,
reglamentarias y administrativas y cualquier otra medida necesarias para garantizar una proteccién
eficaz de los intereses financieros de la Comunidad y, en concreto, para:

i) cerciorarse de la realidad y regularidad de las operaciones financiadas por el FEAGA vy el
[Feader],

ii) prevenir y tratar las irregularidades,

iii) recuperar los importes perdidos como consecuencia de irregularidades o negligencias.»

A tenor del articulo 32, apartado 5, de dicho Reglamento, relativo a las «Disposiciones especificas del
FEAGA»:

«5. Cuando la recuperacién no se efectie en un plazo de cuatro afnos a partir de la fecha del primer
acto de comprobaciéon administrativa o judicial, o de ocho afnos en caso de que sea objeto de una
accion ante los o6rganos jurisdiccionales nacionales, las repercusiones financieras se sufragaran hasta
un méaximo del 50% con cargo al Estado miembro y hasta un maximo del 50% con cargo al
presupuesto comunitario.

En el estadillo mencionado en el apartado 3, parrafo primero, el Estado miembro indicara por separado
los importes cuya recuperacién no se haya efectuado en los plazos establecidos en el presente apartado,
parrafo primero.

La distribucién de la carga financiera consiguiente a la no recuperacién, de conformidad con el primer
parrafo, se efectuara sin perjuicio de la obligacion del Estado miembro interesado de iniciar los
procedimientos de recuperacion, en aplicacion del articulo 9, apartado 1, del presente Reglamento.
Los importes recuperados se imputaran al FEAGA en un 50 %, una vez aplicada la retencién
mencionada en el presente articulo, apartado 2.

Cuando, en el procedimiento de recuperacidn, la ausencia de irregularidad se compruebe mediante un
acto administrativo o judicial con caricter definitivo, el Estado miembro declarard al FEAGA como
gasto la carga financiera sufragada por €l en virtud del primer pérrafo.

No obstante, si por motivos no imputables al Estado miembro de que se trate, la recuperacién no
pudiera efectuarse en los plazos que se especifican en el parrafo primero y el importe por recuperar
superase el millon de euros, la Comisiéon podrd prorrogar el plazo correspondiente, a peticién del
Estado miembro, hasta en un 50 % del plazo inicialmente previsto.»

Segun el articulo 33, apartado 8, del citado Reglamento, titulado «Disposiciones especificas del Feader»:
«8. Cuando la recuperacién no se haya efectuado antes del cierre de un programa de desarrollo rural,

las repercusiones financieras de la falta de recuperacién se sufragardn hasta un méximo del 50 % con
cargo al Estado miembro y hasta un méximo del 50 % con cargo al presupuesto comunitario, y se

2 ECLLEU:T:2020:18



SENTENCIA DE 30.1.2020 — Asunto T-292/18
PORTUGAL / COMISION

contabilizardan bien al final de un plazo de cuatro anos tras el primer acto de comprobacién
administrativa o judicial, o de ocho afios en caso de que la recuperacion sea objeto de una accién ante
los érganos jurisdiccionales nacionales, bien al cierre del programa si los plazos terminan antes del
mismo.

No obstante, si por motivos no imputables al Estado miembro de que se trate, la recuperacién no
pudiera efectuarse en los plazos que se especifican en el parrafo primero y el importe por recuperar
superase el millon de euros, la Comisiéon podrd prorrogar el plazo correspondiente, a peticién del
Estado miembro, hasta en un 50 % del plazo inicialmente previsto.»

El Reglamento n.° 1290/2005 fue derogado y sustituido por el Reglamento (UE) n.° 1306/2013 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, sobre la financiacién, gestiéon 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, n.® 1290/2005 y (CE) n.® 485/2008 del Consejo
(DO 2013, L 347, p. 549, y rectificacion DO 2016, L 130, p. 17), aplicable a partir del 1 de enero
de 2014.

El articulo 9, apartado 1, letra a), del Reglamento n.” 1290/2005 fue sustituido y recogido, en esencia,
en el articulo 58, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013, que afiade a lo establecido en esa
disposicion, entre otras cosas, que los Estados miembros adoptardn las medidas necesarias para
emprender las acciones legales cuando sea necesario a efectos de la recuperaciéon de los pagos
indebidos. Lo dispuesto en los articulos 32, apartado 5, y 33, apartado 8, del Reglamento
n.’ 1290/2005 se recogi, en esencia, en el articulo 54, apartado 2, parrafo primero, del Reglamento
n.” 1306/2013.

Derecho portugués
El articulo 103 de la Lei Geral Tributédria (Ley General Tributaria) establece lo siguiente:
«Procedimiento de ejecucion

1. El procedimiento de ejecucidn tributaria tiene naturaleza judicial, sin perjuicio de la participaciéon de
los érganos de la Administracion tributaria en los actos que no sean de caracter jurisdiccional.

2. Se garantiza a los interesados el derecho a impugnar ante el juez encargado de la ejecucion
tributaria los actos materialmente administrativos emanados de los érganos de la Administraciéon
tributaria, conforme al apartado anterior.»

El articulo 179 del Cédigo de Procedimento Administrativo (Codigo de Procedimiento Administrativo)
dispone cuanto sigue:

«Ejecucién de las obligaciones pecuniarias

1. Cuando, en virtud de un acto administrativo, deban pagarse prestaciones pecuniarias a una persona
juridica publica, o por orden de esta, se acudira, a falta de pago voluntario dentro del plazo establecido,
al procedimiento de ejecucion tributaria, conforme se regula en la legislacién relativa al procedimiento
tributario.

2. A efectos de lo dispuesto en el apartado anterior, el érgano competente emitird, conforme a las

disposiciones legales, un certificado con valor de titulo ejecutivo, que remitird al servicio competente
de la Administracion tributaria junto con el expediente administrativo.
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3. En los casos en que, conforme a la ley, la Administraciéon proceda, directamente o mediante un
tercero, a la ejecucidon forzosa de prestaciones de hecho de caricter fungible, siempre se podra
recurrir al procedimiento previsto en el presente articulo para obtener el reembolso de los gastos
efectuados.»

El articulo 148 del Cédigo de Procedimento e de Processo Tributirio (Cédigo de Procedimiento
Tributario) establece lo siguiente:

«Ambito de la ejecucién tributaria
1. El procedimiento de ejecucion tributaria incluye la ejecucion forzosa de las siguientes deudas:

a) tributos, incluyendo impuestos aduaneros, especiales y extrafiscales, tasas, otras contribuciones
financieras a favor del Estado, suplementos acumulativamente recaudados, intereses y otras cargas
legales;

b) multas y otras sanciones pecuniarias impuestas en decisiones, resoluciones o sentencias por la
comision de infracciones tributarias, salvo cuando se imponen por los tribunales ordinarios;

c¢) multas y otras sanciones pecuniarias relacionadas con la responsabilidad civil determinada
conforme al Régimen General de las Infracciones Tributarias.

2. También podran ser cobradas mediante el procedimiento de ejecucion tributaria, en los casos y
términos expresamente previstos en la ley:

a) otras deudas contraidas con el Estado y con otras personas juridicas de Derecho publico que deban
pagarse en virtud de un acto administrativo;

b) reembolsos o devoluciones.»
El articulo 149 del Cédigo de Procedimiento Tributario dispone los siguiente:
«Organo de ejecucién tributaria

A efectos del presente Codigo, se considerard drgano encargado de la ejecucién tributaria el servicio de
la Administracién tributaria que deba legalmente proceder a la ejecucién o, cuando deba efectuarse
ante los tribunales ordinarios, el tribunal competente.»

Antecedentes del litigio

Mediante escrito de 28 de julio de 2015, la Comisién Europea comunicé a la Republica Portuguesa sus
comprobaciones, conforme al articulo 34, apartado 2, del Reglamento de Ejecucién (UE) n.° 908/2014
de la Comisién, de 6 de agosto de 2014, por el que se establecen disposiciones de aplicacién del
Reglamento n.° 1306/2013 en relacién con los organismos pagadores y otros organismos, la gestién
financiera, la liquidacién de cuentas, las normas relativas a los controles, las garantias y la transparencia
(DO 2014, L 255, p. 59).

En particular, la Comisién rechazaba cémo habian clasificado las autoridades portuguesas
determinados gastos que habian efectuado con cargo al Fondo Europeo Agricola de Garantia
(FEAGA) o al Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (Feader) y que debian recuperarse. El
articulo 32, apartado 5, del Reglamento n.° 1290/2005 establece que, cuando la recuperaciéon no se
efectie en un plazo de cuatro afios a partir de la fecha del primer acto de comprobacién
administrativa o judicial, o de ocho afos en caso de que sea objeto de una accién ante los érganos
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jurisdiccionales nacionales, las repercusiones financieras se sufragaran hasta un maximo del 50 % con
cargo al Estado miembro y hasta un maximo del 50 % con cargo al presupuesto de la Unién (en lo
sucesivo, «norma del 50/50»). La Comisién estimaba que las deudas con el organismo pagador
portugués, a saber, el Instituto de Financiamento da Agricultura e Pescas, I. P. (IFAP, Instituto de
Financiaciéon de la Agricultura y la Pesca, Portugal), cuyo cobro era objeto de un procedimiento de
ejecucion por las autoridades tributarias portuguesas, habian sido erréneamente clasificadas como
casos cuyo cobro era objeto de una accién ante los érganos jurisdiccionales nacionales, en el sentido
de la disposiciéon anteriormente citada. Asi pues, segun la Comisién, la norma del 50/50 debia
aplicarse ya a esas deudas en caso de no recuperaciéon después de cuatro afios y no uUnicamente
después de ocho afnos, como sostenian las autoridades portuguesas. En consecuencia, la Comision
informaba a las autoridades portuguesas de que podria proponer excluir de la financiacién de la
Unidén una parte de los gastos declarados por la Republica Portuguesa.

Las autoridades portuguesas respondieron a las comprobaciones de la Comisiéon mediante escrito de
30 de noviembre de 2015. En particular, explicaban que la via de ejecucion forzosa que debia aplicarse
para el cobro de las deudas en cuestion era la ejecucién tributaria y estimaban que este ultimo
procedimiento debia considerarse de naturaleza judicial. Por lo tanto, en su opinién, la norma del
50/50 unicamente debia aplicarse si no se producia la recuperacion después de ocho anos.

Mediante escrito de 22 de diciembre de 2015, la Comisién invit6 a las autoridades portuguesas a una
reunion bilateral, conforme al articulo 34, apartado 2, del Reglamento de Ejecucién n.° 908/2014.

Mediante escrito de 9 de septiembre de 2016, la Comisién comunicé sus conclusiones a la Republica
Portuguesa, conforme al articulo 34, apartado 3, parrafo tercero, del Reglamento de Ejecuciéon
n.” 908/2014. La Comisidon consideraba que, si una recuperacion no habia sido objeto de una accién
ejercida ante los tribunales nacionales, la norma del 50/50 debia aplicarse después de cuatro afios y no
de ocho. Por lo tanto, proponia una correcciéon por importe de 1272 594,35 euros.

Mediante escrito de 21 de octubre de 2016, la Republica Portuguesa solicité la apertura de un
procedimiento ante el 6rgano de conciliacién, de conformidad con el articulo 40 del Reglamento de
Ejecucion n.° 908/2014.

El 21 de marzo de 2017, el 6rgano de conciliacién concluyé que era imposible conciliar los puntos de
vista de ambas partes. En su informe final, el érgano de conciliacion sefialé que «el procedimiento
utilizado en Portugal, que los servicios [consideraban] procedimiento administrativo, pero que las
autoridades [portuguesas consideraban] similar a un procedimiento judicial, [permitia] hasta cierto
punto la implicacién de los tribunales (contencioso-administrativos)» y concluyé que «los casos
sometidos ante dichos tribunales [podian] acogerse al periodo de ocho afios previsto en la legislacion
europear.

Mediante escrito de 20 de octubre de 2017, la Comisién mantuvo en su posicién final que el
procedimiento de ejecucidn tributaria constituia un procedimiento administrativo que no reunia los
requisitos establecidos en el articulo 32, apartado 5, del Reglamento n.” 1290/2005. Por otra parte,
senalaba que unicamente se habian sometido a los tribunales 19 de los 604 casos objeto de propuesta
de correccion financiera. Redujo el importe de la correccion financiera a 1052 101,05 euros para tener
en cuenta los importes recuperados o ya sujetos a la norma del 50/50 en ejercicios anteriores.

Mediante la Decisiéon de Ejecuciéon (UE) 2018/304, de 27 de febrero de 2018, 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 59, p. 3; en lo sucesivo, «Decisiéon impugnada»), la Comisién excluy6 de
la financiacién de la Unién, entre otros, gastos declarados por la Republica de Portugal por importe de
1052 101,05 euros, por constituir «deudas incorrectamente consignadas en los cuadros del anexo III,
que han escapado a la aplicacion de la norma del 50/50».
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Procedimiento y pretensiones de las partes

Mediante demanda presentada en la Secretaria del Tribunal el 7 de mayo de 2018, la Republica
Portuguesa interpuso el presente recurso.

El 11 de julio de 2018, la Comisién presentd su escrito de contestacion.
El 28 de septiembre de 2018, la Republica Portuguesa presenté la réplica.
El 19 de noviembre de 2018, la Comisién presenté la duaplica.

El 8 de julio de 2019, el Tribunal formul6 preguntas escritas a las partes en concepto de diligencias de
ordenacién del procedimiento previstas en el articulo 89 de su Reglamento de Procedimiento. Las
partes dieron cumplimiento a lo solicitado dentro del plazo sefialado.

A propuesta del Juez Ponente, el Tribunal (Sala Quinta) decidi6 abrir la fase oral del procedimiento. En
la vista de 10 de diciembre de 2019 se oyeron los informes orales de las partes y sus respuestas a las
preguntas formuladas por el Tribunal.

La Republica Portuguesa solicita al Tribunal que:

— Anule la Decisién impugnada, en la medida en que excluye de la financiaciéon de la Unién un
importe de 1052101,05 euros relativo a gastos declarados por la Republica Portuguesa, por
constituir «deudas incorrectamente consignadas en los cuadros del anexo III, que han escapado a
la aplicacién de la norma del 50/50».

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

— Condene en costas a la Repuiblica Portuguesa.

Fundamentos de Derecho

En apoyo de su recurso, la Republica Portuguesa invoca un dnico motivo, basado en la infraccién de
los articulos 32 y 33 del Reglamento n.” 1290/2005 y del articulo 54 del Reglamento n.° 1306/2013, en
la medida en que la Comisién consideré erréneamente que las deudas con el IFAP, cuyo cobro era
objeto de un procedimiento de ejecucién por parte de las autoridades tributarias, no constituian casos
cuyo cobro era objeto de una accién ante los drganos jurisdiccionales nacionales, en el sentido de
dichos articulos.

En primer lugar, manifiesta que el ordenamiento juridico portugués exige que los cobros ejecutivos de
cantidades adeudadas en el dambito de relaciones administrativas se lleven a cabo a través del
procedimiento de ejecucion tributaria. A estos efectos, el acreedor publico emite un certificado de
deuda que remite al servicio competente de la Administracién tributaria para iniciar la ejecuciéon
tributaria, en cuyo marco el titulo ejecutivo lo constituye el certificado de deuda en cuestiéon y el
acreedor publico que la insta puede intervenir como parte. Pues bien, segiin la Reptiblica Portuguesa,
la legislacién portuguesa y la jurisprudencia de los tribunales superiores portugueses reconocen
undnimemente que el procedimiento de ejecucién tributaria tiene naturaleza judicial y lo preside un
juez. De este modo, el articulo 103, apartado 1, de la Ley General Tributaria dispone expresamente que
«el procedimiento de ejecucién tributaria tiene naturaleza judicial». Asimismo, el Supremo Tribunal
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Administrativo de Portugal considerd, en su sentencia de 8 de agosto de 2012 dictada en el asunto
0803/12, que «el “procedimiento” de ejecuciéon tributaria [era] totalmente de naturaleza judicial».
Igualmente, el Tribunal Constitucional portugués consideré en su sentencia 80/2003, dictada en el
asunto 151/02, que «[su] ley fundamental no [obligaba] a que todos los actos en los que se
[desarrollaba] el procedimiento de ejecucion tributaria [debieran] ser obligatoriamente practicados por
el juez, aunque la jurisprudencia tributaria y, actualmente y de manera clara, la Ley General Tributaria
(articulo 103, apartado 1) [...] [atribuyesen] “naturaleza judicial” al procedimiento de ejecucién
tributaria». En la misma sentencia, el Tribunal Constitucional concluyé que «el acto por el que se
iniciaba la ejecucion tributaria [...] [correspondia] simplemente a la presentaciéon, en una oficina
tributaria, del titulo ejecutivo correspondiente [...] y su naturaleza no [era] diferente de la del acto por
el que se iniciaba la accién ejecutiva del procedimiento civil entablado por el acreedor». Ademas, segin
la Republica Portuguesa, el tribunal contencioso-administrativo y tributario presenta todas las
caracteristicas de un drgano jurisdiccional a efectos del articulo 267 TFUE: origen legal, permanencia,
obligatoriedad de la jurisdiccién, procedimiento contradictorio, aplicaciéon de las normas juridicas e
independencia. En apoyo de su tesis, la Reputblica Portuguesa invoca también las sentencias de
12 de junio de 2014, Ascendi Beiras Litoral e Alta, Auto Estradas das Beiras Litoral e Alta (C-377/13,
EU:C:2014:1754) y de 17 de septiembre de 2014, Cruz & Companhia (C-341/13, EU:C:2014:2230).

En segundo lugar, la Reptiblica Portuguesa sostiene que la expresion «tribunais nacionais» utilizada en
la versién portuguesa del articulo 54, apartado 2, parrafo primero, del Reglamento n.° 1306/2013 es
equivalente de la expresion «jurisdicoes nacionais» utilizada en la versidn portuguesa de los
articulos 32 y 33 del Reglamento n.” 1290/2005 y debe entenderse en el sentido de que se refiere a los
«organos jurisdiccionales nacionales».

En tercer lugar, la Republica Portuguesa sostiene que la ldgica interna y la razén de ser de las
disposiciones de que se trata consiste en centrarse en las cantidades que se han perdido debido a
irregularidades y que no se han recuperado dentro de un plazo razonable. Pues bien, considera que
corresponde a los Estados miembros organizarse internamente lo mejor posible, segin los medios de
que dispongan y la forma que estimen mds conveniente, para perseguir y alcanzar el objetivo del
cumplimiento de las obligaciones que les incumben en virtud del Derecho de la Unién.

En cuarto lugar, en la réplica, la Republica Portuguesa anade que si se mantuviera, la Decision
impugnada constituiria una violacién de los principios de igualdad, proporcionalidad y justicia debido
a la obligatoriedad del procedimiento de ejecucion tributaria en el ordenamiento juridico portugués.

La Comisidn rebate la argumentacién de la Republica Portuguesa.

En primer lugar, es preciso destacar que, como senala fundadamente la Reptblica Portuguesa, debe
entenderse que las expresiones portuguesas «tribunais nacionais» y «jurisdi¢des nacionais» se refieren
al concepto de «drganos jurisdiccionales nacionales», tanto mds cuanto que los términos empleados
en los articulos 32, apartado 5, parrafo primero, y 33, apartado 8, parrafo primero, del Reglamento
n. 1290/2005 y en el articulo 54, apartado 2, parrafo primero, del Reglamento n.” 1306/2013 no
presentan diferencia alguna en las versiones de esos textos redactados en otras lenguas de la Uniodn,
como el aleman, el inglés, el francés y el italiano.

En segundo lugar, es preciso puntualizar que el concepto de «drgano jurisdiccional nacional» no puede
dejarse exclusivamente a la apreciacion de cada Estado miembro. En efecto, del requisito de aplicacion
uniforme del Derecho de la Unidén se deriva que, en la medida en que los Reglamentos n* 1290/2005
y 1306/2013 no remiten al Derecho de los Estados miembros por lo que se refiere al concepto de
«organo jurisdiccional nacional», este concepto, decisivo para determinar el ambito de aplicacién de la
norma del 50/50 requiere, en toda la Unién, una interpretacién auténoma y uniforme que debe
buscarse teniendo en cuenta el contexto de las disposiciones en que se incluye y el objetivo
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perseguido mediante dichos Reglamentos (véanse, por analogia, las sentencias de 7 de junio de 2005,
VEMW vy otros, C-17/03, EU:C:2005:362, apartado 41 y jurisprudencia citada, y de 14 de noviembre de
2013, Balaz, C-60/12, EU:C:2013:733, apartados 25 y 26).

Como se desprende, en particular, del considerando 26 del Reglamento n.° 1290/2005 y del
considerando 37 del Reglamento n.” 1306/2013, la norma del 50/50 tiene como objetivo establecer un
régimen de reparto equitativo de la carga financiera entre la Unién y los Estados miembros relativo a
las consecuencias financieras resultantes de no haber recuperado en un plazo razonable, como
consecuencia de irregularidades o de negligencias, cantidades abonadas con cargo al FEAGA vy al
Feader. Este plazo es de cuatro anos después de la fecha del primer acto de comprobacion
administrativa o judicial, que pasé a ser la fecha de solicitud de cobro en virtud del Reglamento
n.’ 1306/2013, o de ocho anos en caso de que la recuperaciéon sea objeto de una accién ante los
6rganos jurisdiccionales nacionales.

En este contexto, a fin de interpretar el concepto de «dérgano jurisdiccional nacional» mencionado en
los articulos 32, apartado 5, y 33, apartado 8, del Reglamento n.” 1290/2005 y en el articulo 54,
apartado 2, del Reglamento n.” 1306/2013, es preciso basarse en los criterios sentados por el Tribunal
de Justicia para apreciar si un organismo remitente tiene el cardcter de un «érgano jurisdiccional» a
efectos del articulo 267 TFUE (véase, por analogia, la sentencia de 14 de noviembre de 2013, Baldz,
C-60/12, EU:C:2013:733, apartado 32).

En este sentido, conforme a reiterada jurisprudencia, procede tener en cuenta un conjunto de factores,
como el origen legal del 6rgano, su permanencia, la obligatoriedad de su jurisdiccién, la naturaleza
contradictoria de su procedimiento, la aplicacién de las normas juridicas por parte del érgano y su
independencia (véase, por analogia, la sentencia de 16 de febrero de 2017, Margarit Panicello,
C-503/15, EU:C:2017:126, apartado 27 y jurisprudencia citada). Ademds, aun cuando en virtud de la
legislacion de un Estado miembro, el 6rgano de que se trate se considere 6rgano administrativo, este
hecho no es en si decisivo a efectos de la apreciacién de su condicién de «érgano jurisdiccional»
(véase, en este sentido y por analogia, la sentencia de 20 de septiembre de 2018, Montte, C-546/16,
EU:C:2018:752, apartado 25, y las conclusiones del Abogado General Szpunar presentadas en el asunto
Montte, C-546/16, EU:C:2018:493, apartado 22).

En el presente caso, sobre la base de los elementos de que dispone el Tribunal, procede sefialar que, a
falta de pago voluntario en el plazo establecido y ante la imposibilidad de proceder a la recuperaciéon
mediante una compensacién de créditos, el IFAP, organismo pagador portugués encargado de la
recuperacion de las cantidades indebidamente abonadas con cargo al FEAGA vy al Feader, expide un
certificado con valor de titulo ejecutivo, que remite al servicio competente de la Administracion
tributaria para iniciar un procedimiento de ejecucion tributaria (articulo 103 de la Ley General
Tributaria, articulo 179 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y articulos 148 y 149 del Cédigo
de Procedimiento Tributario).

Dicho procedimiento de ejecuciéon tributaria tiene por objeto garantizar la rdpida recuperacion, en
particular, de las deudas a favor del Estado y de otras personas juridicas de Derecho publico, como el
IFAP [articulo 148, apartado 2, letra a), del Cdédigo de Procedimiento Tributario].

A este respecto, de la legislaciéon portuguesa, asi como de la jurisprudencia del Supremo Tribunal
Administrativo portugués y del Tribunal Constitucional se desprende que el servicio competente de la
Administracién tributaria esta encargado de realizar inicamente actos materialmente administrativos
(articulo 103, apartado 2, de la Ley General Tributaria portuguesa), que conducen in fine al embargo
de los bienes del deudor y a su venta (articulos 214 a 236 y 248 a 258 del Cédigo de Procedimiento
Tributario).
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Si bien, como senala la Republica Portuguesa, los drganos jurisdiccionales superiores portugueses
sostienen que el procedimiento de ejecucion tributaria tiene naturaleza judicial, lo hacen con la
finalidad, por un lado, de confirmar la constitucionalidad de dicho procedimiento y de la posibilidad
de que la Administraciéon tributaria lleve a cabo actos no jurisdiccionales en el contexto de un
procedimiento de ejecucion tributaria (sentencia 80/2003 del Tribunal Constitucional) y, por otro
lado, de subrayar la aplicaciéon de las normas del procedimiento civil al procedimiento de ejecucion
tributaria (sentencia 0803/12 del Supremo Tribunal Administrativo). No obstante, los drganos
jurisdiccionales superiores portugueses insisten en que la Administracién tributaria Gnicamente se
encarga de realizar actos no judiciales y que el acto por el que se inicia el procedimiento de ejecucion
tributaria no es sino la presentaciéon de un titulo ejecutivo ante una oficina tributaria.

La «naturaleza judicial» del procedimiento de ejecuciéon tributaria en el ordenamiento juridico
portugués proviene del control potencial que, en cualquier momento, pueden tener que llevar a cabo
los tribunales contencioso-administrativos y tributarios en caso de conflicto de intereses resultante de
la actuacién de una de las partes, de un tercero en el procedimiento o de una decisién adoptada por
la Administracién tributaria (sentencia 80/2003 del Tribunal Constitucional). Asi pues, no se discute
que la intervenciéon de los tribunales contencioso-administrativos y tributarios corresponde a una
accion ante los «érganos jurisdiccionales nacionales» en el sentido de los articulos 32, apartado 5,
y 33, apartado 8, del Reglamento n.° 1290/2005 y del articulo 54, apartado 2, del Reglamento
n.’ 1306/2013.

Por otra parte, si bien es cierto que el deudor puede formular oposicion a la ejecuciéon del pago forzoso
(articulos 203 a 213 del Cédigo de Procedimiento Tributario) y presentar una reclamacién contra los
actos del servicio competente de la Administracién tributaria (articulos 276 a 278 del Cédigo de
Procedimiento Tributario), también lo es que el examen, por dicho servicio, de la peticién de
ejecucion forzosa basada en un titulo ejecutivo no es contradictorio.

En efecto, en caso de conflicto, ya resulte de la actuacién de una de las partes, de un tercero en el
procedimiento o de una decision adoptada por la Administracién tributaria, el servicio de la
Administraciéon tributaria estd obligado a enviar el expediente al juez competente del tribunal
contencioso-administrativo y tributario para que este pueda proceder al control judicial (articulos 203,
208, 237 y 276 a 278 del Cddigo de Procedimiento Tributario).

En consecuencia, el servicio competente de la Administracién tributaria solo ejerce funciones de
naturaleza administrativa y no tiene como misién dirimir un litigio, ni controlar la legalidad del
certificado de deuda emitido por el IFAP. Unicamente en el supuesto de impugnacién, cualquiera que
esta sea, por una de las partes en el procedimiento o wun tercero, los tribunales
contencioso-administrativos y tributarios a los que se acuda ejerceran una funcién de naturaleza
jurisdiccional que tiene por objeto el control de la legalidad de un acto en el que se determina una
deuda contra un deudor, y este podrd invocar sus derechos.

Por otra parte, es preciso sefialar que el servicio competente de la Administracion tributaria tampoco
responde al criterio de independencia mencionado en el anterior apartado 37.

Sobre este particular, procede recordar que el requisito de independencia comprende dos aspectos. El
primero, de caricter externo, supone que el 6rgano en cuestién ejerza sus funciones con plena
autonomia, sin estar sometido a ningtn vinculo jerdrquico o de subordinacién respecto a terceros y
sin recibir érdenes ni instrucciones de ningun tipo, cualquiera que sea su procedencia, quedando asi
protegido frente a injerencias o presiones externas que puedan hacer peligrar la independencia de sus
miembros a la hora de juzgar o que puedan influir en sus decisiones (véase la sentencia de
27 de febrero de 2018, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117,
apartado 44 vy jurisprudencia citada).
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El segundo aspecto, de caricter interno, se asocia al concepto de imparcialidad y se refiere a la
equidistancia que debe guardar el érgano de que se trate con respecto a las partes del litigio y a sus
intereses respectivos en relacion con el objeto de dicho litigio. Este aspecto interno exige el respeto de
la objetividad y la inexistencia de cualquier interés en la solucién del litigio que no sea el de la estricta
aplicacion de la norma juridica (véase la sentencia de 16 de febrero de 2017, Margarit Panicello,
C-503/15, EU:C:2017:126, apartado 38 y jurisprudencia citada).

Estas garantias de independencia e imparcialidad postulan la existencia de reglas, especialmente en lo
referente a la composiciéon del 6rgano, nombramiento, duracién del mandato y causas de inhibicién,
recusacion y cese de sus miembros, que permitan excluir toda duda legitima en el dnimo de los
justiciables en cuanto a la impermeabilidad de dicho drgano frente a elementos externos y a su
neutralidad con respecto a los intereses en litigio [sentencia de 25 de julio de 2018, Minister for
Justice and Equality (Deficiencias del sistema judicial), C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, apartado 66].

En el caso de autos, como se ha sefialado en los anteriores apartados 44 y 45, al no existir impugnacién
alguna, los tribunales contencioso-administrativos y tributarios no intervienen en el procedimiento de
ejecucion tributaria.

Por lo que respecta al servicio competente de la Administracién tributaria, de las disposiciones de
Derecho nacional, y en particular de los articulos 55 y 58 de la Ley General Tributaria, se desprende
que la Administracion tributaria debe ser imparcial y no puede supeditarse a la iniciativa del autor de
la peticion.

Asi pues, cuando procede a examinar los procedimientos de ejecucién tributaria, la Administracién
tributaria cumple el requisito de independencia atendiendo a su aspecto interno, en la medida en que
lleva a cabo sus funciones con total objetividad e imparcialidad respecto de las partes en el litigio y de
sus respectivos intereses en dicho litigio.

Sin embargo, es preciso sefialar que la Administracion tributaria no cumple dicho requisito atendiendo
a su aspecto externo, que requiere que no exista ningin vinculo jerdrquico o de subordinacién
respecto a cualquier entidad que pueda darle érdenes o instrucciones. En efecto, el articulo 182 de la
Constitucion de la Republica Portuguesa dispone que el Gobierno es el 6rgano superior de la
Administracién. Por otra parte, del articulo 199, letra d), de la Constitucion de la Republica
Portuguesa se desprende que corresponde al Gobierno, en el ejercicio de sus funciones
administrativas, dirigir los servicios y la actividad de la administracién civil y militar que depende
directamente del Estado, supervisar la administraciéon indirecta y ejercer su tutela sobre esta ultima y
sobre los servicios auténomos.

Ademads, es preciso seiialar que los funcionarios que forman parte del servicio competente de la
Administracién tributaria son funcionarios de esta y que esta supervisado por el jefe de servicio, que
estd integrado en el Ministerio de Hacienda. Por lo tanto, existe un vinculo de subordinacién
jerarquica entre la Administracién tributaria y el Gobierno.

De estas consideraciones se deriva que, si no hay intervencién alguna de los tribunales
contencioso-administrativos y tributarios no cabe considerar que el servicio competente de la
Administracién tributaria ejerza una funcién jurisdiccional. Por consiguiente, una accién ante el
servicio competente de la Administracion tributaria no es similar a una accién ante un «érgano
jurisdiccional nacional» a efectos de los articulos 32, apartado 5, y 33, apartado 8, del Reglamento
n.° 1290/2005 y del articulo 54, apartado 2, del Reglamento n.® 1306/2013. Solamente podria serlo en
el caso de que intervinieran los tribunales contencioso-administrativos y tributarios.

Por lo tanto, aun considerando que el procedimiento de ejecucién tributaria esté presidido por un juez

y que el deudor disponga en todo momento de la posibilidad de impugnar ante los tribunales
contencioso-administrativos y tributarios las decisiones adoptadas por el servicio competente de la
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Administraciéon tributaria, lo cierto es que si no existe impugnacién, dicho procedimiento sera
integramente gestionado por un servicio de la Administracién que no satisface todos los criterios para
ser calificado como «6rgano jurisdiccional nacional».

La jurisprudencia invocada por la Republica Portuguesa en el presente caso no cuestiona esta
conclusion.

En efecto, de las sentencias de 2 de junio de 2014, Ascendi Beiras Litoral e Alta, Auto Estradas das
Beiras Litoral e Alta (C-377/13, EU:C:2014:1754, apartado 34) y de 17 de septiembre de 2014, Cruz &
Companhia (C-341/13, EU:C:2014:2230) se desprende que los tribunales contencioso-administrativos y
tributarios portugueses, como el Tribunal Arbitral Tributério y el Supremo Tribunal Administrativo, se
consideraron «odrganos jurisdiccionales de un Estado miembro» a efectos del articulo 267 TFUE. Sin
embargo, no se abordaba en absoluto la calificacién de los servicios de la Administracién tributaria.

En tercer lugar, es preciso recordar que el sistema de corresponsabilidad financiera establecido en los
articulos 32, apartado 5, y 33, apartado 8, del Reglamento n.° 1290/2005, recogidos esencialmente en el
articulo 54, apartado 2, del Reglamento n.” 1306/2013, tiene por objeto proteger los intereses
financieros del presupuesto de la Uniéon imputando al Estado miembro de que se trate una parte de
las cantidades perdidas como consecuencia de irregularidades o de negligencias y que no se han
recuperado en un plazo razonable. En esas situaciones particulares, las repercusiones financieras de la
falta de recuperacion se sufragan hasta un maximo del 50 % con cargo al Estado miembro y hasta un
maximo del 50 % con cargo al presupuesto de la Unién.

Por lo que se refiere a las obligaciones que incumben a los Estados miembros en este contexto, el
articulo 9, apartado 1, letra a), del Reglamento n.° 1290/2005, recogido esencialmente en el
articulo 58, apartado 1, del Reglamento n.” 1306/2013, obliga a los Estados miembros a adoptar todas
las medidas necesarias para garantizar una proteccidn eficaz de los intereses financieros de la Unién y
recuperar las cantidades indebidamente abonadas.

Dichos articulos son expresion, por lo que se refiere a la financiacién de la politica agricola comun, de
la obligacién de diligencia general establecida en el articulo 4 TUE, apartado 3 (véanse, en este sentido,
las sentencias de 21 de febrero de 1991, Alemania/Comisién, C-28/89, EU:C:1991:67, apartado 31; de
21 de enero de 1999, Alemania/Comisién, C-54/95, EU:C:1999:11, apartados 66 y 177, y de
13 de noviembre de 2001, Francia/Comisién, C-277/98, EU:C:2001:603, apartado 40).

Sin embargo, dichas disposiciones no puntualizan las medidas especificas que deben adoptarse a tal fin,
en particular los procedimientos que deben entablarse para recuperar las referidas cantidades.

Dado que la gestiéon de la financiacién del FEAGA y del Feader descansa principalmente en las
Administraciones nacionales, que estin encargadas de velar por el estricto respeto de las normas de la
Unién y que gozan de la proximidad geografica necesaria para ello, los Estados miembros estin en
mejor posicion para recuperar las cantidades indebidamente pagadas o perdidas como consecuencia
de irregularidades o de negligencias y determinar las medidas més adecuadas que hayan de adoptarse
al respecto (sentencia de 30 de enero de 2019, Bélgica/Comisién, C-587/17 P, EU:C:2019:75,
apartado 69).

Asi, en particular, corresponde a las autoridades nacionales, cumpliendo siempre la obligaciéon de
diligencia mencionada en el anterior apartado 61, elegir las vias de recurso que estimen mads idoneas
para recuperar las cantidades en cuestién, en funcién de las circunstancias particulares del caso
concreto (véase, en este sentido, la sentencia de 21 de julio de 2005, Grecia/Comisién, C-370/03, no
publicada, EU:C:2005:489, apartado 44).
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Esa obligacion de diligencia, que existe durante todo el procedimiento de recuperacion, implica
también que los Estados miembros deben proceder a la recuperacion y adoptar las medidas destinadas
a corregir las irregularidades con prontitud y en tiempo oportuno. 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 (véase, en este sentido, la sentencia de 24 de enero de 2018,
Comisién/Italia, C-433/15, EU:C:2018:31, apartado 42).

Ademas, las autoridades nacionales no pueden justificar el incumplimiento de dicha obligacién
aludiendo a la lentitud de los procedimientos administrativos o judiciales entablados por el operador
econémico (sentencia de 21 de febrero de 1991, Alemania/Comisiéon, C-28/89, EU:C:1991:67,
apartado 32).

Procede anadir que el respeto de los procedimientos y de los plazos aplicables en materia de
recuperaciéon con arreglo al Derecho nacional constituye una obligacién minima necesaria, pero no
basta para demostrar la diligencia del Estado miembro en el sentido del articulo 9, apartado 1, del
Reglamento n.° 1290/2005, recogido, en esencia, en el articulo 58, apartado 1, del Reglamento
n.° 1306/2013 (sentencia de 12 de septiembre de 2012, Italia/Comisién, T-394/06, no publicada,
EU:T:2012:417, apartados 90 y 91).

En el presente caso, la Reptblica Portuguesa alega que el procedimiento previsto en el Derecho
portugués para recuperar las cantidades indebidamente abonadas con cargo al FEAGA vy al Feader es
vinculante y eficaz, de modo que el plazo de ocho afios es justificable. Ahora bien, es preciso subrayar
que la légica interna del sistema establecido en los articulos 32, apartado 5, y 33, apartado 8, del
Reglamento n.” 1290/2005, recogidos actualmente, en lo esencial, en el articulo 54, apartado 2, del
Reglamento n.” 1306/2013, se basa en otro aspecto, el de si la recuperacién es objeto de una accién
ante los «érganos jurisdiccionales nacionales» en el sentido de la normativa de la Unién. La existencia
de un litigio sustanciado ante los érganos jurisdiccionales nacionales es el criterio determinante cuya
realizacion puede verificarse de manera objetiva.

A este respecto, de los anteriores apartados 55 y 56 se desprende que el procedimiento de ejecucion
tributaria entablado ante el servicio competente de la Administracién tributaria no puede calificarse
como recuperacion objeto de una accién ante los «érganos jurisdiccionales nacionales» a efectos de los
articulos 32 y 33 del Reglamento n.” 1290/2005 y del articulo 54 del Reglamento n.” 1306/2013, al
menos cuando no existe intervencion de los tribunales contencioso-administrativos y tributarios.

Ello obliga a la Republica Portuguesa a concluir con éxito el procedimiento de ejecucién tributaria ante
el servicio competente de la Administracion tributaria en el plazo perentorio de cuatro afnos
establecido en los articulos 32 y 33 del Reglamento n.” 1290/2005 y en el articulo 54 del Reglamento
n.” 1306/2013.

El plazo de ocho afos inicamente puede invocarse como plazo razonable aplicable al procedimiento de
ejecucién tributaria en los supuestos en los que se produce un conflicto y se entabla un procedimiento
ante el juez de lo tributario antes de que finalice el plazo de cuatro afios.

Pronunciarse de otro modo equivaldria a reconocer un plazo de ocho anos a todos los procedimientos
de ejecucidn tributaria, incluso en los asuntos en los que el servicio competente de la Administracion
tributaria pone fin al procedimiento, sin conflicto ni intervencién del juez, lo que no resultaria
coherente con el objetivo de protecciéon de los intereses financieros del presupuesto de la Unién
perseguido por el legislador y la aplicacién de mecanismos destinados a fomentar una recuperacioén
eficaz y en tiempo oportuno de las cantidades indebidamente abonadas con cargo al FEAGA vy al
Feader.
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En cuarto lugar, es preciso senalar que la réplica contiene referencias expresas a las alegaciones
relativas a la violaciéon de los principios de proporcionalidad, equidad y justicia. Sin embargo, no se
desarrolla ninguna argumentacién especifica, clara y coherente en apoyo de tales alegaciones que
demuestre por qué se habrian violado dichos principios. En consecuencia, procede declarar la
inadmisibilidad de tales alegaciones, con arreglo al articulo 76, letra d), del Reglamento de
Procedimiento.

Por consiguiente, la Comisién pudo excluir vilidamente determinados gastos de la financiaciéon de la
Unién debido a que eran objeto de un procedimiento de ejecucidn tributaria desde hacia mas de
cuatro ainos ante el servicio competente de la Administracion tributaria, que no puede calificarse como

«o6rgano jurisdiccional nacional» a efectos de los articulos 32 y 33 del Reglamento n.° 1290/2005 y del
articulo 54 del Reglamento n.° 1306/2013.

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 Repuiblica Portuguesa, procede condenarla a cargar
con sus propias costas y con las de la Comisién, conforme a lo solicitado por esta ultima.

En virtud de todo lo expuesto,

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

2) Condenar a la Republica Portuguesa a cargar con sus propias costas y con las de la Comision
Europea.

Spielmann Forrester Oberg
Pronunciada en audiencia publica en Luxemburgo, a 30 de enero de 2020.

Firmas.
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