SENTENCIA DE 22.4.1999 — ASUNTO C-28/94

SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Sexta)
de 22 de abril de 1999 °

En el asunto C-28/94,

Reino de los Paises Bajos, representado por los Sres. J. W. de Zwaan y J. S. van
den Qosterkamp, assistent-juridisch adviseurs del Ministerie van Buitenlandse
zaken, en calidad de Agentes, que designa como domicilio en Luxemburgo la sede
de la Embajada de los Paises Bajos, 5, rue C. M. Spoo,

parte demandante,

contra

Comisién de las Comunidades Europeas, representada por los Sres. T. van Rijn,
Consejero Juridico, y M. van der Woude, miembro del Servicio Juridico, en calidad
de Agentes, que designa como domicilio en Luxemburgo el despacho del Sr. C.
Gémez de la Cruz, miembro del Servicio Juridico, Centre Wagner, Kirchberg,

parte demandada,

* Lengua de procedimiento: neerlandés.
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que tiene por objeto la anulacién parcial de la Decisién 93/659/CE de la Comisién,
de 25 de noviembre de 1993, relativa a la liquidacién de cuentas de los Estados
miembros, correspondientes a los gastos financiados por la Seccién de Garantia del
Fondo Europeo de Orientacién y de Garantia Agricola (FEOGA) respecto al ejer-
cicio financiero de 1990 (DO L 301, p. 13),

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Sexta),

integrado por los Sres.: P. J. G. Kapteyn, Presidente de Sala; G. Hirsch, G. F.
Mancini (Ponente), H. Ragnemalm y R. Schintgen, Jueces;

Abogado General: Sr. S. Alber;
Secretario: Sr. H. A. Riihl, administrador principal;

habiendo considerado el informe para la vista;

oidos los informes orales de las partes en la vista celebrada el 17 de junio de 1998,
en la que el Reino de los Paises Bajos estuvo representado por el Sr. M. A. Fierstra,
assistent-juridisch adviseur del Ministerie van Buitenlandse zaken, en calidad de
Agente, y la Comisidén por el Sr. T. van Rijn, asistido por M® M. van der Woude,
Abogado de Bruselas;

oidas las conclusiones del Abogado General, presentadas en audiencia ptblica el 17
de septiembre de 1998;
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dicta la siguiente

Sentencia

Mediante escrito presentado en la Secretaria del Tribunal de Justicia el 26 de enero
de 1994, el Reino de los Paises Bajos solicits, en virtud del parrafo primero del
articulo 173 del Tratado CE, la anulacién parcial de la Decisién 93/659/CE de la
Comisién, de 25 de noviembre de 1993, relativa a la liquidacién de cuentas de los
Estados miembros, correspondientes a los gastos financiados por la Seccién de
Garantia del Fondo Europeo de Orientacién y de Garantia Agricola (FEOGA)
respecto al ejercicio financiero de 1990 (DO L 301, p. 13; en lo sucesivo, «Decisién
impugnada»), por cuanto efectiia una correccién a tanto alzado de un importe de
82.656.019 HFL relativa a gastos realizados para la compra de mantequilla admitida
a intervencién en los Paises Bajos desde el 28 de febrero de 1985.

La normativa comunitaria

La normativa comunitaria relativa a la compra de mantequilla por los organismos
de intervencion

El Reglamento n° 985/68

El articulo 1 del Reglamento (CEE) n° 985/68 del Consejo, de 15 de julio de 1968,
por el que se establecen las normas generales reguladoras de las medidas de inter-
vencién en el mercado de la mantequilla y de la nata (DO L 169, p. 1; EE 03/02,
p. 190), enumera los requisitos que debe cumplir la mantequilla para que pueda ser
comprada por los organismos de intervencidn.
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Ladoble letra aa) de la letra a) del apartado 3 del articulo 1 del Reglamento n°® 985/68,
introducida por el Reglamento (CEE) n° 2714/72 del Consejo, de 19 de diciembre
de 1972 (DO L 291, p. 15; EE 03/06, p. 156), prevé que la mantequilla comprada
por los organismos de intervencién debe tener un contenido minimo en peso de
materias grasas butiricas del 82 %, tener un contenido miximo en peso del 16 %
de agua, y estar fabricada a partir de nata icida. La doble letra bb) de la letra a) del
apartado 3 del articulo 1 del mismo Reglamento prevé que la mantequilla fabricada
a partir de nata fresca puede ser objeto de intervencién cuando tenga un contenido
minimo en peso de materias grasas butiricas del 80 %, un contenido miximo en
peso del 16 % de agua, y un contenido miximo en peso del 2 % de sal.

El Reglamento n° 685/69

De acuerdo con el articulo 2 del Reglamento (CEE) n° 685/69 de la Comisién, de
14 de abril de 1969, relativo a las modalidades de aplicacién de las intervenciones
en el mercado de la mantequilla y de la nata (DO L 90, p. 12; EE 03/03, p. 83), los
organismos de intervenci6n tinicamente comprarin la mantequilla que se les ofrezca,
si, por una parte, se ha llevado a cabo un control de calidad, mediante la toma de
una muestra, y, por otra, la mantequilla cumple los requisitos de conservacién, con-
templados en el articulo 3; de antigiiedad, contemplados en el articulo 4, y de can-
tidad y de envasado, contemplados en el articulo 5.

En particular, las letras a) y b) del articulo 3 del Reglamento n° 685/69 prevén que
la mantequilla deberi haber sido elaborada a partir de nata icida pasteurizada en
industrias licteas que dispongan de instalaciones técnicas apropiadas y en condi-
ciones que permitan la elaboracién de una mantequilla que se pueda conservar ade-
cuadamente.

El Reglamento n° 1897/87

En virtud de la modificacién introducida por el Reglamento (CEE) n°® 1897/87 del
Consejo, de 2 de julio de 1987, que modifica y establece una excepcién al Regla-
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mento n° 985/68 (DO L 182, p. 35), la letra a) del apartado 3 del articulo 1 del
Reglamento n° 985/68 prevé que la mantequilla comprada por los organismos de
intervencién también puede estar fabricada a partir de nata fresca cuando tenga un
contenido minimo en peso de materia grasa butirica de un 82 % y un contenido
méximo en peso de agua de un 16 %. De dicho Reglamento resulta que ya no se
exige el requisito del contenido miximo en peso del 2 % de sal para mantequilla
fabricada a partir de nata fresca, que resultaba del Reglamento n° 2714/72.

El Reglamento n°® 2687/87

Conforme al articulo 1 del Reglamento (CEE) n° 2687/87 de la Comisién, de 4 de
septiembre de 1987, por el que se modifica el Reglamento n° 685/69 (DO L 254,
p. 14), se suprime el requisito establecido en la letra a) del articulo 3 del Reglamento
n° 685/69 que exige que la mantequilla sea elaborada a partir de nata icida pasteu-
rizada y se sustituye por la mencién «nata pasteurizada».

La normativa europea relativa al FEOGA

El Reglamento n° 729/70

En virtud de la letra b) del apartado 2 del articulo 1 y del apartado 1 del articulo 3
del Reglamento (CEE) n° 729/70 del Consejo, de 21 de abril de 1970, sobre la
financiacién de la Politica Agricola Comiin (DO L 94, p. 13; EE 03/03, p. 220), la
Seccién Garantia financiaré las intervenciones destinadas a la regularizacién de los
mercados agricolas, siempre que sean emprendidas seglin las normas comunitarias
en el marco de la organizacién comin de los mercados agricolas.
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El apartado 1 del articulo 8 de dicho Reglamento obliga a los Estados miembros a
asegurarse de la realidad y de la regularidad de las operaciones financiadas por el
FEOGA, prevenir y perseguir las irregularidades, y recuperar las sumas perdidas
como consecuencia de irregularidades o de negligencias. Con arreglo al apartado 2
de la misma disposicién, las consecuencias financieras de las irregularidades o de
las negligencias que resulten de irregularidades o de neghgencms imputables a las
Administraciones u organismos de los Estados miembros no serin costeadas por la
Comunidad.

El apartado 1 del articulo 9 del Reglamento n° 729/70 establece que los Estados
miembros pondrin a disposicién de la Comisién todas las informaciones necesarias
para el buen funcionamiento del FEOGA y adoptarin todas las medidas que
puedan facilitar la realizacién de los controles que la Comisién considere titiles en
el marco de la gestién de la financiacién comunitaria, incluyendo verificaciones
sobre el terreno.

Reglamento n° 283/72

Conforme al apartado 1 del articulo 2 del Reglamento (CEE) n°® 283/72 del Con-
sejo, de 7 de febrero de 1972, referente a las irregularidades y a la recuperacién de
las sumas indebidamente pagadas en el marco de la financiacién de la Politica Agri-
cola Comiin, asi como a la organizacién de un sistema de informacién en este

imbito (DO L 36, p. 1; EE 03/05, p. 161),

«Los Estados miembros comunicarin a la Comisidn, dentro de los tres meses
siguientes a la entrada en vigor del presente Reglamento:

— las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas relativas a la aplicacién
de las medidas prescritas por el apartado 1 del articulo 8 del Reglamento (CEE)
n°® 729/70,
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— la lista de los servicios y organismos encargados de la aplicacién de dichas
medidas, asi como las disposiciones esenciales relativas a la misién y al funcio-
namiento de dichos servicios y organismos, asi como los procedimientos que
estén encargados de aplicar.»

El pirrafo primero del articulo 3 de dicho Reglamento dispone que durante el mes
que siga al final de cada trimestre, los Estados miembros comunicarin a la Comisién
un estado en el que se indiquen los casos de irregularidades que hayan sido objeto
de un primer acto de comprobacién administrativa o judicial.

Conforme al articulo 4 del mismo Reglamento, cada Estado miembro comunicari
sin demora a los demis Estados miembros interesados, asi como a la Comisidn, las
irregularidades de las que pueda temerse que produzcan efectos muy ripidos fuera
de su territorio, asi como las que revelen el empleo de una prictica fraudulenta
nueva.

Segiin el apartado 1 del articulo 5 del Reglamento n° 283/72, los Estados miembros
informarin a la Comisién de los procedlmlentos judiciales o administrativos que se
hayan incoado para la recuperacién de las sumas indebidamente pagadas y le faci-
litard todas las informaciones dtiles a tal respecto.

El litigio

Al final de los afios setenta, la fundacién Nederlands Instituut Zuivel Onderzoek
(Instituto neerlandés de investigacién de productos licteos) desarrollé un nuevo
método de fabricacién de mantequilla, el denominado procedimiento «NIZO».
Segtin el Gobierno neerlandés, este método fue puesto a punto, principalmente, con
objeto de mejorar la vigilancia técnica de la fabricacién de mantequilla, prevenir
anomalias organolépticas, y mejorar las propiedades de conservacién de la mante-

quilla.
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De dicho método resulta que la mantequilla se fabrica a partir de nata fresca. El
suero obtenido durante la fabricacién es dulce y la acidificacién tiene lugar en una
fase posterior, en el momento de la formacién de los granos de mantequilla.

Se desprende de las observaciones escritas presentadas al Tribunal de Justicia que
en los Paises Bajos el control de la intervencién se encuentra repartido entre tres
organismos.

El Voedselvoorzienings in- en verkoopbureau (Oficina de compraventa de pro-
ductos alimenticios; en lo sucesivo, «VIB») es el organismo competente para la
intervencién con arreglo al apartado 1 del articulo 6 del Reglamento (CEE) n° 804/68
del Consejo, de 27 de junio de 1968, por el que se establece la organizacién comiin
de mercados en el sector de la leche y de los productos licteos (DO L 148, p. 13;
EE 03/02, p. 146). Dicha oficina comunica a los fabricantes de mantequilla el precio
y las condiciones en que la mantequilla puede ser ofrecida a intervencién, responde
de la compra y almacenamiento de dicha mantequilla y efectiia los controles rela-
tivos a la misma, que consxsten, particularmente, en comprobar siel embala)e de la
mantequilla lleva las menciones especialmente prescritas para la intervencién.

El Centraal Orgaan Zuivelcontrole (Organo central de control lechero; en lo suce-
sivo, «COZ»), un organismo de Derecho privado, controla por cuenta del VIB el
cumplimiento, por parte de los fabricantes, de la normativa comunitaria en materia
de composicidn y calidad de la mantequilla ofrecida a intervencién. Efectiia las com-
probaciones requeridas para la intervencién, incluyendo verificaciones sobre el
terreno, mediante la toma de una muestra directamente del fabricante de la man-
tequilla, y procediendo a su anilisis.

Finalmente, el Algemene Inspectiedienst van het Ministerie van Landbouw, Natur-
beheer en Visserij (Servicio general de inspeccién del Ministerio de Agricultura,
Conservacién de la Naturaleza y Pesca; en lo sucesivo, «AID») es la institucién
ministerial competente en general para los controles de intervencién. El AID debe
comprobar que el COZ realiza concienzudamente su tarea de control, en particular
por lo que respecta a los métodos de produccién utilizados en las empresas, y debe
controlar las autorizaciones de las empresas que producen mantequilla de inter-
vencién conforme a la normativa comunitaria.
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En un informe presentado en el mes de abril de 1989, el Sr. Dankert, presidente de
la Comisién de Presupuesto del Parlamento Europeo, afirmé que la totalidad de la
mantequilla presentada a los organismos de intervencidn en los Paises Bajos entre
1982 y 1987 incumplia los requisitos exigidos para la intervencién; dicha mante-

quilla habia sido producida segiin el procedimiento NIZO.

De una investigacién realizada por la Comisién el mes de noviembre de 1989 con
arreglo al articulo 9 del Reglamento n° 729/70 resulta que casi la totalidad de las
cantidades de mantequilla presentadas a intervencién o sometidas a almacenamiento
privado durante dicho periodo incumplia los requisitos exigidos por la normativa
comunitaria. También resulta del informe de sintesis de 1 de octubre de 1993 que el
anilisis de los documentos en posesién de la Comisién revela que la mantequilla
comprada por los organismos de intervencién durante dicho periodo habia sido
producida bien segiin el procedimiento NIZO, bien segiin el método denominado
«a la mitad» y que las autoridades neerlandesas, si bien tenian conocimiento de estos
hechos, no dirigieron ningin requerimiento de devolucién a las empresas afectadas
y no informaron de ello a la Comisién, pese a que el Reglamento n® 283/72 las

obligaba a ello.

Por consiguiente, la Comisién concluyé que las autoridades neerlandesas habian
incumplido gravemente su obligacién de control derivada del articulo 8 del Regla-
mento n° 729/70. En consecuencia, la Comisién corrigid, mediante la Decisién
impugnada, la liquidacién presentada por el Reino de los Paises Bajos en un importe
de 82.656.019 HFL.

Conforme al informe de sintesis, la gravedad del incumplimiento observado y la
duracién de la comisién de las irregularidades llevaron a la Comisién a realizar una
correccién a tanto alzado del 10 % de los gastos declarados al FEOGA en virtud
del ¢jercicio financiero de 1987 relativos a las cantidades de mantequilla admitidas
a intervencién piiblica en los Paises Bajos entre el 28 de febrero de 1985 y el 1 de
julio de 1987, fecha en la que se autorizé la intervencién de la mantequilla preparada
segun el procedimiento NIZO.
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El Gobierno neerlandés invoca tres motivos frente a la Decisién impugnada.

Sobre ¢l primer motivo

Mediante su primer motivo, el Gobierno neerlandés sostiene que la Decisién
impugnada infringe el apartado 2 del articulo 8 del Reglamento n° 729/70, asi como
los articulos 3 y 5 del Reglamento n° 283/72.

Sobre la infraccion del apartado 2 del articulo 8 del Reglamento n° 729/70

Sobre la carga de la prueba

En lo que respecta, en primer lugar, a la infraccién del apartado 2 del articulo 8 del
Reglamento n° 729/70, el Gobierno neerlandés pretende que, cumpliendo todos los
requisitos en materia de control necesarios para garantizar el cumplimiento de las
disposiciones de los Reglamentos n° 985/68 y 685/69, hizo todo lo razonablemente
exigible a un Estado miembro. A este respecto, alega que cumplié las obligaciones
que le incumben en virtud del apartado 1 del articulo 8 del Reglamento n° 729/70
y que el incumplimiento de sus obligaciones que le imputa la Comisién carece de
fundamento.

El Gobierno neerlandés alega que informé a la Comisién, desde la puesta a punto
del procedimiento NIZO, de que la aplicacién de la normativa comunitaria no
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permitia determinar el método de fabricacién de la mantequilla utilizado por el
productor. En efecto, la toma de muestras del producto terminado exigido por el
apartado 1 del articulo 2 del Reglamento n°® 685/69 y los demis controles estable-
cidos por la normativa comunitaria con vistas a la compra por los organismos de
intervencién no permitia garantizar que la mantequilla no habia sido fabricada segiin
el procedimiento NIZO a partir de nata fresca. A pesar de las solicitudes reiteradas
del Reino de los Paises Bajos, invitando a la Comisién a adaptar la normativa comu-
nitaria a la vista de este nuevo método de produccién, la Comisién no tomé las
medidas necesarias a este respecto hasta 1987.

Por lo que respecta a los controles realizados por el VIB, el COZ y el AID, men-
cionados en los apartados 18 a 20 de la presente sentencia, el Gobierno neerlandés
sostiene a continuacién que, al tomar, desde comienzos de los afios ochenta, medidas
complementarias de riguroso respeto de la normativa comunitaria, establecié un
sistema apropiado de control de las condiciones de intervencién. Subraya, en par-
ticular, que los controles de calidad realizados por el COZ no se referian tinica-
mente a las muestras de mantequilla, sino también a los productos en fase de pro-
duccién, para asegurarse de que la dnica mantequilla fabricada a partir de los
procedimientos admitidos fuese empaquetada en envases provistos de la marca «I»,
de intervencién. Seiiala que el control de los procedimientos utilizados se efectué
al catar la nata y el suero que escurre.

Ademis, el Gobierno neerlandés alega que la utilizacién del procedimiento NIZO
fue formalmente prohibida en 1986 en cualquier fase de fabricacién de mantequilla
ofrecida a intervencién. Segiin el Gobierno neerlandés, la oferta precontractual que
el VIB hacia a los fabricantes establecia obligatoria y explicitamente que las indus-
trias licteas serfan controladas con regularidad para garantizar que la mantequllla
fabricada segiin el procedimiento NIZO no fuese ofrecida a intervencién.

Segin dicho Gobierno, el control realizado por las autoridades neerlandesas fue
particularmente intenso a finales del afio 1986 y en 1987. El AID controlé los pro-
cedimientos de fabricacién utilizados por todos los fabricantes neerlandeses de man-
tequilla para comprobar si dichos fabricantes disponian de instalaciones técnicas
adecuadas y si éstas se gestionaban correctamente. En 1987 el VIB, basindose en
las comprobaciones del AID, rechazé admitir 11.636 toneladas de mantequilla a
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intervencién. Ademds, las autoridades neerlandesas habrian transmitido a la Comisién
todos los informes de los controles efectuados en 1987 por el AID a todos los
fabricantes de mantequilla para intervencién.

Segitin el Gobierno neerlandés, la Comisién es incapaz de demostrar que la man-
tequilla producida segin el procedimiento NIZO fue admitida a intervencién antes
de 1987 y que, por lo que respecta a la cuestién de si se admitié a intervencién
mantequilla NIZO durante el ejercicio financiero de 1987, se limita a afirmaciones
generales.

Habida cuenta de estas consideraciones, el Gobierno neerlandés afirma que la
Comisién no aportd prueba alguna relativa a la negligencia de las autoridades neer-
landesas y no pudo razonablemente concluir que nunca habian establecido un sis-
tema de anilisis de la nata en el control de las condiciones de intervencién. El
Gobierno neerlandés deduce de ello que la aplicacion que hace la Comisién del
apartado 2 del articulo 8 del Reglamento n°® 729/70 carece de fundamento alguno.

En cambio, la Comisién considera que la cuestién esencial del caso de autos es si
disponia de pruebas bastantes para llegar a la conclusién de que el Reino de los
Paises Bajos habia incumplido su obligacién de control, lo que le permitiria a con-
tinuacién llevar a cabo una reduccién. Si existian dudas serias y razonables en
cuanto al caricter suficiente del sistema nacional de control, incumbia al Estado
miembro demostrar que se cumplian los requisitos para obtener la financiacién
denegada por la Comisién.

Segtin esta tltima, cuando se puso a punto el procedimiento de fabricacién NIZO
y las autoridades neerlandesas se dieron cuenta de los problemas que ello planteaba
a la vista de la normativa comunitaria sobre la composicién de la mantequilla de
intervencién, hubieran debido tomar todas las medidas necesarias para evitar que la
mantequilla fabricada segiin el procedimiento NIZO fuera ofrecida a intervencién.
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La Comisién sostiene, en particular, que en 1982 se descubrieron dos casos de
fraude sin que en aquel momento se tomase ninguna medida para evitar nuevas
irregularidades.

Para demostrar que los controles realizados son insuficientes, la Comisién alega
que, si bien el mismo COZ denuncié la insuficiencia de sus propios controles, no
se acepté ninguna de sus propuestas de mejora. Ademis, aunque el COZ hubiera
recibido la orden de proceder a la cata de la nata y del suero de mantequilla, dicha
cata s6lo habria sido un control vilido si hubiera tenido lugar con regularidad y sin
previo aviso. La insuficiencia del control del COZ se demostré claramente en 1987
cuando el AID rechazé partidas de mantequilla de intervencién aceptadas, sin
embargo, por el COZ. Ademais, la Comisidn sostiene que la primera investigacién
del AID no tuvo lugar hasta 1987 y que se limité a la mantequilla ofrecida a los
organismos de intervencién, con exclusién de la mantequilla ya adquirida por
dichos organismos. Ni el COZ ni el AID aplicaban los métodos de control técnico
y/o contable que hubieran podido probar la utilizacion de nata fresca para la fabri-
cacién de mantequilla.

Segtin la Comisién, la investigacién del AID permitié establecer que diez de las
veinticinco industrias licteas que tienen los Paises Bajos habian ofrecido al VIB
23.334 toneladas de mantequilla fabricada mediante un procedimiento contrario a
la normativa comunitaria en vigor, mantequilla que, sin embargo, habfa sido acep-
tada por el COZ. Dicha cantidad representa el 40 % de la mantequilla admitida a
intervencidn en 1987. Finalmente, la Comisién también alega que el personal direc-
tivo de distintas industrias licteas declaré no haber tenido conocimiento de la pro-
hibicién de utilizar el método NIZO para fabricar mantequilla de intervencién.

Procede subrayar, en primer lugar, que el procedimiento de liquidacién de cuentas
tiene por objeto asegurar que los créditos puestos a disposicién de los Estados
miembros se han utilizado respetando la normativa comunitaria en vigor en el
marco de la organizacién comin de mercados.
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El apartado 1 del articulo 8 del Reglamento n° 729/70, que constituye, en este
imbito particular, una expresién de las obligaciones impuestas a los Estados miem-
bros por el articulo 5 del Tratado, define, segiin la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia, los principios conforme a los cuales deben regular la Comunidad y los
Estados miembros la ejecucién de las decisiones comunitarias de intervencién agri-
cola financiadas por el FEOGA vy la lucha contra el fraude y las irregularidades
relacionadas con estas operaciones. Impone a los Estados miembros la obligacién
de adoptar las medidas necesarias para asegurarse de la realidad y de la regularidad
de las operaciones financiadas por el FEOGA (véanse las sentencias de 2 de junio
de 1994, Exportslachterijen van Oordegem, C-2/93, Rec. p. 1-2283, apartados 17 y
18, y de 19 de noviembre de 1998, Francia/Comisién, C-235/97, Rec. p. I-7555,
apartado 45).

Resulta de reiterada jurisprudencia que cuando la Comisién se niega a declarar con
cargo al FEOGA determinados gastos, porque fueron provocados por infracciones
a la normativa comunitaria imputables a un Estado miembro, la Comisién tiene la
obligacién no de demostrar de forma exhaustiva la irregularidad de los datos trans-
mitidos por los Estados miembros, sino de aportar un elemento de prueba de la
duda seria y razonable que alberga con respecto a las cifras comunicadas por las
Administraciones nacionales (véase al respecto la sentencia de 21 de enero de 1999,
Alemania/Comisién, C-54/95, Rec. p. I-35, apartado 35).

Esta atenuacién de la carga de la prueba en favor de la Comisién se explica por el
hecho de que el Estado se encuentra en mejor situacién para recoger y comprobar
los datos necesarios para la liquidacién de cuentas del FEOGA, v, en consecuencia,
le incumbe probar detallada y completamente la realidad de sus cifras y, en su caso,
la inexactitud de los cilculos de la Comisién (véase al respecto la sentencia
Alemania/Comisién, antes citada, apartado 35).

Por lo que respecta, en el caso que nos ocupa, a la insuficiencia de controles esta-
blecidos por las autoridades neerlandesas, de las observaciones presentadas al Tri-
bunal de Justicia se desprende que, en respuesta a cuestiones escritas planteadas tras
el informe Dankert por miembros del Parlamento neerlandés, mediante las que se
preguntaba si el AID habia realizado controles entre 1982 y 1986, el Ministro
neerlandés competente respondié negativamente, precisando que el control de auto-
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rizacién sélo se efectud a peticién del VIB. Este tltimo sélo lo solicité en caso de
nuevas autorizaciones o de adaptacién de su comunicacién relativa a las condiciones
de intervencién, como en 1982 y 1986.

Ademis, con ocasién de un control efectuado en 1987, el AID rechazé una cantidad
considerable de mantequilla ofrecida a intervencidn por haber sido preparada segiin
el procedimiento NIZO. Habida cuenta del hecho de que no es seguro que el AID
haya realizado controles en los afios anteriores, estas circunstancias pueden, como
lo ha subrayado acertadamente el Abogado General en el punto 45 de sus conclu-
siones, suscitar dudas serias en cuanto a la eficacia del régimen de control neerlandés
anterior a 1987.

Los informes de comprobacién elaborados en 1987 por el AID y transmitidos por
las autoridades neerlandesas a la Comisién sélo pueden reforzar dichas dudas. En
efecto, de ellos se desprende que los directores y el personal de las industrias licteas
no estaban informados de que la mantequilla preparada segin el procedimiento
NIZO no estaba admitida a intervencién. En su inspeccién realizada en 1989 la
Comisién llegé a conclusiones similares. El hecho de que las empresas no fuesen
informadas acerca de la prohibicién de vender mantequilla NIZO a los organismos
de intervencidén permite dudar legitimamente de la eficacia del régimen de control.

Habida cuenta de lo que antecede, procede subrayar que las comprobaciones de la
Comisién constituyen elementos que pueden suscitar dudas serias y razonables en
cuanto al establecimiento de medidas de vigilancia y control apropiadas y eficaces.
Por lo tanto, procede constatar que la Comisién ha probado las irregularidades que
reprochaba al Reino de los Paises Bajos.
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Sobre la base y el importe de la correccién financiera

En cuanto a la base de la correccién financiera, el Gobierno neerlandés sostiene que,
habida cuenta de que la correccién impuesta por la Decisién impugnada se refiere
al ejercicio financiero de 1987, dicha correccién sélo puede referirse a los gastos de
mantequilla admitida a intervencion entre el 1 de diciembre de 1986 y el 1 de julio
de 1987, es decir, la fecha en que la mantequilla preparada a partir de nata fresca
fue admitida a intervencién. Sin embargo, segtin dicho Gobierno, la correccién
hecha por la Comisién correspondia al 10 % del total de los gastos declarados en
virtud del ejercicio de 1987 por las cantidades de mantequilla que habian sido alma-
cenadas después del 28 de febrero de 1985. La mantequilla comprada de manera
legitima por los organismos de intervencién durante los afios anteriores no podria
acarrear gastos ilegitimos durante los afios siguientes. El total de los gastos decla-
rados con cargo al FEOGA durante el periodo del ejercicio financiero de 1987
asciende a la cantidad de 11 millones de HFL. El Gobierno neerlandés concluye,
por lo tanto, que dicha cantidad es el importe méximo que podria haber servido de
base para una posible correccién a tanto alzado.

En cuanto al importe de la correccién impuesta por la Decisién impugnada, el
Gobierno neerlandés sostiene que la propia Comisién reconocié que el porcentaje
del 10 % sélo se aplica si el sistema de control es defectuoso_en su conjunto hasta
tal punto que puede reconocerse razonablemente que existe un riesgo serio para el
FEOGA de pérdidas financieras a gran escala. La Comisién no ha demostrado ni
hecho plausible que haya sido asi en el caso de autos. A falta de cualquier infor-
macién relativa a las actuaciones concretas de las autoridades neerlandesas, o a las
partidas identificadas de mantequilla fabricada segiin el procedimiento NIZO admi-
tidas ilegalmente a intervencidn, este porcentaje es arbitrario y no se basa en ningiin
elemento de hecho.

La Comisién sostiene que, en casos como el que nos ocupa, en el que el control
resulta completamente insuficiente, resulta dificil la comprobacién del perjuicio
sufrido por el FEOGA. En tales circunstancias la Comisién podria proceder a la
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correccién sobre una base a tanto alzado y entonces incumbiria al Estado miembro
afectado demostrar que dicha correccién no se corresponde con la realidad. De cual-
quier modo, la Comisién estima que, en el caso de autos, la correccién practicada
fue relativamente moderada habida cuenta de la investigacién realizada por el AID
en 1987. El tonelaje admitido irregularmente a intervencién correspondié en 1987
al 40 % de la mantequilla presentada en los Paises Bajos y la reduccién practicada
s6lo representa el 10 % de los gastos declarados, mientras que, conforme a la juris-
prudencia del Tribunal de Justicia, la Comisién podria haber rechazado la totalidad
de los gastos correspondientes a las partidas de que se trata.

A este respecto, en primer lugar procede recordar que, como resulta del apartado
38 de la presente sentencia, el objeto esencial de la decisién de liquidacién de
cuentas es garantizar que los gastos efectuados por las autoridades nacionales sean
conformes a las normas comunitarias (véase, asimismo, la sentencia de 27 de enero
de 1988, Dinamarca/Comisién, 349/85, Rec. p. 169, apartado 19).

Ademis, segiin reiterada jurisprudencia, la Comisién sélo puede imputar al FEOGA
los importes pagados de acuerdo con las normas establecidas en los diferentes sec-
tores de los productos agricolas, corriendo por cuenta de los Estados miembros
cualquier otro importe pagado, en particular los importes que las autoridades nacio-
nales hayan pagado por considerarse erréneamente autorizadas para ello en el marco
de la organizacién comin de mercados (véase, en especial, la sentencia Francia/
Comisién, antes citada, apartado 38).

Por consiguiente, mientras las cuentas no hayan sido debidamente liquidadas, el
articulo 3 del Reglamento n° 729/70 obliga a la Comisién a no declarar con cargo
al FEOGA las intervenciones destinadas a la regularizacién de los mercados que
no se hayan ajustado a las normas comunitarias. Esta obligacién no desaparece por
el simple hecho de que la liquidacién de cuentas se efectiie después de la expiracién
del plazo previsto en el articulo 5 de dicho Reglamento (véanse, a este respecto, en
cuanto a las restituciones a la exportacién, las sentencias Dinamarca/Comisién,
antes citada, apartado 19, y de 4 de julio de 1996, Grecia/Comisién, C-50/94,
Rec. p. I-3331, apartado 6).
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De ello resulta que en el caso de autos la Comisién podia negarse, por la implan-
tacién de controles insuficientes, a hacerse cargo de los gastos relativos a la man-
tequilla comprada por los organismos de intervencion y almacenada después del 28
de febrero de 1985, que habian sido declarados por el Reino de los Paises Bajos en
concepto del ejercicio de 1987.

Ademis, como ha indicado con razén la Comisidn, el hecho que la correccién haya
sido limitada al ¢jercicio de 1987 no significa en absoluto que sélo podia referirse a
la mantequilla admitida a intervencién en 1987, pues una parte de los gastos decla-
rados en concepto del ejercicio de 1987 se referian a las compras en intervencién
realizadas en afios anteriores. En consecuencia, no puede acogerse la argumentacién
del Gobierno neerlandés relativa a este aspecto.

En cuanto al importe de la correccién financiera, de la jurisprudencia del Tribunal
resulta claramente que cuando la Comisién comprueba la falta de mecanismos de
control suficientes, puede denegar el pago del conjunto de gastos realizados (véase,
a este respecto, la sentencia de 8 de enero de 1992, Italia/Comisién, C-197/90,
Rec. p. I-1, apartado 39).

En tales circunstancias, procede sefialar que el Reino de los Paises Bajos no puede
reprochar a la Comisién haberse limitado a una correccién a tanto alzado por
importe del 10 %.

Ademis, cuando la Comisién, en lugar de rechazar la totalidad de los gastos afec-
tados por la infraccién, se haya esforzado en establecer normas que tienen por
objeto establecer un trato diferenciado de casos de irregularidades segiin el nivel de
omisién de controles y el grado de riesgo asumido por el FEOGA, incumbe al
Estado miembro demostrar que dichos criterios son arbitrarios y no equitativos
(véase, a este respecto, la sentencia de 1 de octubre de 1998, Italia/Comisién,
C-242/96, Rec. P. 1-5863, apartado 75). Puesto que el Gobierno neerlandés no ha
aportado dicha prueba, procede desestimar sus argumentos relativos a este aspecto.
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Sobre la infraccion de los articulos 3 y 5 del Reglamento n° 283/72

Por lo que respecta a las obligaciones derivadas de los articulos 3 y 5 del Regla-
mento n° 283/72, el Gobierno neerlandés alega que tanto el texto como el sistema
del articulo 3 del Reglamento n° 283/72 demuestran que la obligacién de denunciar
irregularidades se refiere a las irregularidades cometidas y no a las tentativas de
fraude.

En opinién de dicho Gobierno, un informe del AID sobre una supuesta tentativa
de acto fraudulento no puede, por tanto, considerarse como primer acto de com-
probacién administrativa conforme al pirrafo primero del articulo 3 del Reglamento
n° 283/72. Dicha disposicién no impuso al Reino de los Paises Bajos el deber de
denunciar irregularidades, puesto que el VIB no comprd la mantequilla fabricada
segln el procedimiento NIZO.

La Comisién alega que el respeto de las disposiciones en materia de informacién
supone que se tenga en cuenta no sélo las consecuencias financieras de los actos
fraudulentos, sino también la gravedad de las tentativas de fraude y el contexto
general en el que se inscriben. En el presente caso se vio afectado aproximadamente
el 40% de la totalidad de la mantequilla ofrecida en el transcurso de un solo afio.
Era perfectamente posible que, por una ruta alternativa, se ofreciera al organismo
de intervencién de un Estado miembro mantequilla rechazada por los organismos
de intervencién en otro Estado miembro. En el caso de autos, el riesgo de fraude
era grande puesto que nada distinguia a la mantequilla fabricada segtin el procedi-
miento NIZO de la fabricada segin el método tradicional.

A este respecto conviene subrayar que, a la vista de las informaciones que los
Estados miembros deben comunicar a la Comisién, precisadas en el parrafo segundo
del articulo 3 del Reglamento n°® 283/72, relativas en particular a la naturaleza y la
importancia del gasto, las organizaciones comunes de mercados, el periodo en que
se haya cometido la irregularidad, las pricticas utilizadas para cometer la irregula-
ridad, y los servicios u organismos nacionales que hayan procedido a la compro-
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bacién de la irregularidad, dicha disposicién tiene claramente por objeto evitar al
miximo nuevos casos de fraude y nuevas irregularidades.

Este objetivo también se desprende del cuarto considerando de dicho Reglamento,
segiin el cual, para prevenir los casos de irregularidad, procede reforzar la coope-
racién entre los Estados miembros y la Comisién.

Ademis, con arreglo al articulo 4 de dicho Reglamento, cada Estado miembro
comunicari sin demora a los demds Estados miembros interesados, asi como a la
Comisién, las irregularidades de las que pueda temerse que produzcan efectos muy
ripidos fuera de su territorio, asi como las que revelen el empleo de una prictica
fraudulenta nueva.

En dichas circunstancias, para prevenir los casos de irregularidad y reforzar la
cooperacién entre los Estados miembros y la Comisién, las autoridades nacionales
deben comunicar a esta Gltima las irregularidades, incluidas las tentativas de fraude,
descubiertas en su territorio. Una resolucién del AID, como organismo de control
competente en los Paises Bajos para la intervencién con arreglo al apartado 1 del
articulo 6 del Reglamento n° 804/68, que rechaza admitir a intervencién mantequilla
fabricada segin el procedimiento NIZO o que demuestra una supuesta tentativa de
fraude, constituye un primer acto de comprobacién administrativa conforme al
pérrafo primero del articulo 3 del Reglamento n°® 283/72.

En consecuencia, debe rechazarse la argumentacién del Gobierno neerlandés relativa
a este aspecto.

Por consiguiente, el primer motivo debe desestimarse en su totalidad.
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Sobre el segundo motivo

Mediante su segundo motivo, el Gobierno neerlandés sostiene que la Decisién
impugnada viola determinados principios generales del Derecho y, en particular, los
principios de diligencia y seguridad juridica.

El Gobierno neerlandés aduce a este respecto que la Comisién sélo le comunicé
los resultados definitivos del control que efectué en 1989 sobre la base del articulo
9 del Reglamento n° 729/70 mediante escrito de 21 de junio de 1991, es decir, afio
y medio después. No hubo discusién alguna con las autoridades neerlandesas antes
de la toma de posicién definitiva de la Comisién, contenida en dicha carta.

Ademis, aun después de haber transmitido a la Comisién todos los informes de los
controles efectuados en 1987 por el AID a todos los fabricantes de mantequilla
destinada a la intervencién, aquélla reaccioné con la mera afirmacién no motivada
de que en 1987 el esfuerzo de control de las autoridades neerlandesas era inade-
cuado. El Gobierno neerlandés indica haber explicado las medidas de control que
habian sido establecidas con motivo de las discusiones bilaterales con la Comisién
en 1991, en el momento de un contacto bilateral en 1993, asi como durante los
debates sobre el informe de sintesis en el seno del Comité del FEOGA ese mismo
afio, pero que la Comisién no tomé en consideracién en el momento de redactar
dicho informe.

Segiin el Gobierno neerlandés, habida cuenta de la negligencia de la Comisién en la
aplicacién del articulo 9 del Reglamento n°®729/70, la decisién por la que la
Comisién impone una correccién financiera al Reino de los Paises Bajos en virtud
del apartado 2 del articulo 8 de dicho Reglamento es contraria al principio de dili-
gencia.
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El Gobierno neerlandés también sefiala que, en el marco de la liquidacién de cuentas
del ejercicio de 1986, la Comisién efectué en 1987 una investigacién sobre la
compra de mantequilla destinada al almacenamiento piblico. En concreto, en los
meses de julio y septiembre de 1987, los servicios del FEOGA efectuaron un ani-
lisis del sistema de almacenamiento piblico en los Paises Bajos. Con motivo de
dicho anilisis, las condiciones en las que la mantequilla fue adquirida por los orga-
nismos de intervencién y el cumplimiento de la normativa comunitaria en la materia
fueron objeto de una detenida investigacién. Ni dicha investigacion ni el informe
de sintesis de la Comisién de 15 de junio de 1988, relativo al ejercicio financiero
1986, revelaron que el sistema neerlandés de control incumpliera la norma que
impone que la mantequilla admitida a intervencién debe ser fabricada a partir de
nata icida. Ante tales circunstancias, las autoridades neerlandesas podian legitima-
mente pensar que habjan establecido un sistema de control adecuado antes de 1987
y que la Comisién compartia dicha opinién. De modo que al observar, con motivo
de la liquidacién de las cuentas del ejercicio de 1987, una falta de control efectivo,
la Comisién viold el principio de seguridad juridica.

La Comisién estima que este motivo carece de fundamentos fictico y juridico. Sos-
tiene que, aunque con motivo de la investigacidén que efectué en 1989, intercambié
una correspondencia abundante con las autoridades neerlandesas, no hizo, en el
transcurso de dichas discusiones, promesas relativas a las consecuencias definitivas
que la Comisién atribuiria a las insuficiencias del sistema de control neerlandés. Al
aplicar una reduccién del 10 % con motivo del fallo de dicho sistema, la Comisién
actud en los términos que habfa anunciado en su comunicacién al Comité FEOGA.

Por lo demis, la Comisién no entiende cémo las autoridades neerlandesas podian
basar ninguna confianza legitima relativa al resultado de la investigacién de 1989 en
el resultado de la auditoria de los sistemas de control efectuada en 1987, en la
medida en que ambas inspecciones son absolutamente distintas.

A este respecto procede subrayar, en primer lugar, que, como resulta de los apar-
tados 38 y 49 de la presente sentencia, el objeto esencial de la decisién de liqui-
dacién de cuentas es garantizar que los gastos efectuados por las autoridades nacio-
nales sean conformes 2 las normas comunitarias.
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Mientras las cuentas no hayan sido debidamente liquidadas, el articulo 3 del Regla-
mento n° 729/70 obliga a la Comisién a evitar que el FEOGA se haga cargo de los
gastos que no se hayan realizado conforme a las normas comunitarias.

Si bien corresponde a la Comisién aportar un elemento de prueba de la duda seria
y razonable que experimenta sobre la inexistencia o fallos de los controles estable-
cidos por el Estado miembro afectado, incumbe a este iltimo demostrar, en su caso,
que la Comisién incurrié en error en cuanto a las consecuencias financieras que
deben deducirse de ello (véase la sentencia Francia/Comisién, antes citada, aparta-
do 39). Del examen del primer motivo resulta que, en el caso de autos, la Comisién
ha probado las irregularidades que imputaba al Reino de los Paises Bajos. En
cambio, este tltimo no ha demostrado la inexactitud de las dudas de la Comisién
relativas a su sistema de control ni de las consecuencias financieras que la Comisién

habfa deducido de dichas dudas.

Como subraya el Abogado General en el punto 84 de sus conclusiones, nada impide
a la Comisién, después de haber descubierto deficiencias con ocasién de un control
especifico, deducir consecuencias financieras de ello y el Gobierno neerlandés no
puede sustraerse a su responsabilidad invocando el hecho de que la Comisién no
habia detectado ninguna irregularidad en una investigacién anterior.

Habida cuenta de las consideraciones que anteceden, procede desestimar el segundo
motivo.
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Sobre ¢l tercer motivo

Mediante su tercer motivo, el Gobierno neerlandés alega que la Decisién impugnada
viola el articulo 190 del Tratado CE por motivacién insuficiente o, al menos, por
incurrir en vicios sustanciales de forma.

Segin este Gobierno, para motivar la Decisién impugnada, fundamentalmente, la
Comisién se basa tan sélo en las afirmaciones y tesis de caricter general que no
corroboran la mis minima prueba de que el sistema de control neerlandés pudiera
dar lugar a dudas serias y razonables. La Comisién no expone en absoluto los
motivos que la llevaron a afirmar que los documentos presentados por el Reino de
los Paises Bajos aportaban la prueba de que se habia cometido un fraude. Todos los
resultados de los controles efectuados por el AID en 1987 en el conjunto de los
productores que habfan ofrecido mantequilla a los organismos de intervencién se
comunicaron a la Comisién y dichos resultados no permitian afirmar de ninguna
manera que se hubiera cometido fraude.

La Comisién subraya que las autoridades neerlandesas estuvieron estrechamente
asociadas a la elaboracién de la Decisién impugnada, y se efectud una investigacién
especial en los Paises Bajos, seguida de una extensa correspondencia y de numerosas
reuniones bilaterales. Habida cuenta de dichas consideraciones, la Comisién estima
que las autoridades neerlandesas estaban perfectamente capacitadas para comprender
y comprendieron perfectamente la imputacién que se les hizo.

A este respecto procede subrayar que, segiin reiterada jurisprudencia, el alcance de
la obligacién de motivacién que establece el articulo 190 del Tratado depende de la
naturaleza del acto de que se trate y del contexto en que haya sido adoptado (véase
la sentencia de 22 de junio dé 1993, Alemania/Comisién, C-54/91, Rec. p. 1-3399,
apartado 10).
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En el contexto concreto de las Decisiones relativas a la liquidacién de cuentas, la
motivacién de una Decisién debe considerarse suficiente cuando el Estado desti-
natario estuvo estrechamente asociado al proceso de elaboracién de esta Decisién y
conocia las razones por las que la Comisién consideraba que la cantidad discutida
no debia correr a cargo del FEOGA (véase la sentencia de 1 de octubre de 1998,
Paises Bajos/Comisién, C-27/94, Rec. p. I-5581, apartado 36).

En el caso de autos, ademis de las explicaciones que figuran en el informe de
sintesis, ha quedado acreditado que el Gobierno neerlandés estuvo asociado al pro-
ceso de elaboracién de la Decisién impugnada y, por tanto, conocia la razén por la
que la Comisién consideraba que no debia declarar con cargo al FEOGA la can-
tidad discutida. En efecto, el propio Gobierno neerlandés menciona una correspon-
dencia abundante intercambiada con la Comisién entre 1989 y 1993.

En consecuencia, procede llegar a la conclusién de que las autoridades neerlandesas
estuvieron suficientemente asociadas al proceso anterior a la adopcién de la Decisién
impugnada, de modo que la motivacién de dicha Decisién debe considerarse sufi-
ciente.

Al no poder acogerse tampoco el tercer motivo, procede desestimar el recurso en
su totalidad.

Costas

Con arreglo al apartado 2 del articulo 69 del Reglamento de procedimiento, la parte
que pierda el proceso serd condenada en costas, si asi lo hubiera solicitado la otra
parte. Por haber solicitado la Comisién la condena del Reino de los Paises Bajos y
por haber sido desestimados los motivos formulados por éste, procede condenarlo
en costas.
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En virtud de todo lo expuesto,

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Sexta)
decide:
1) Desestimar el recurso.
2) Condenar en costas al Reino de los Paises Bajos.

Kapteyn Hirsch Mancini

Ragnemalm Schintgen

" Pronunciada en audiencia publica en Luxemburgo, a 22 de abril de 1999.

El Secretario El Presidente de la Sala Sexta

R. Grass P. J. G. Kapteyn
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